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Sostenibilidad en la Europa del siglo xxi:

econdmica, ambiental y social

Jost MariA GONZALEZ ZORRILLA
Presidente de EuroBasque

Esta publicacién recoge las intervenciones de las expertas y expertos que durante
los dias 6 y 7 de julio de 2019 abordaron la reflexién sobre la Sostenibilidad en la
Europa del S. XXI en el Curso de Verano organizado por EuroBasque, Consejo Vasco
del Movimiento Europeo, en la XXXVIII de los Cursos de Verano de la UPV/EHU.
Asimismo, también recoge los trabajos de investigacién premiados en el XVIII Premio
Francisco de Landaburu Universitas 2019.

La degradacién ambiental global y la inequidad social global son dos de los problemas
mis criticos de nuestra era. La enormidad del reto del calentamiento global nos enfrenta
a un cambio de paradigma que sociedades lideres como la europea debemos abordar.
Para ello, debemos afrontar los desafios actuales de sostenibilidad econdmica, ambiental
y social y esto requiere que todos los actores cuestionen sus roles.

El desarrollo debe satisfacer las necesidades del presente sin comprometer la capacidad
de las generaciones futuras. Una vida de dignidad para todas las personas dentro de los
limites del planeta y la conciliacién de la eficiencia econémica, la inclusién social y la
responsabilidad ambiental es la esencia del desarrollo sostenible.

El Tratado de la Unién Europea establece la visién de la UE para un desarrollo
sostenible de Europa basado en el crecimiento econémico equilibrado y la estabilidad
de precios, una economia social de mercado altamente competitiva, orientada hacia el
pleno empleo, el progreso social, y un alto nivel de proteccién y mejora de la calidad del
medio ambiente.

La UE fue instrumental en la configuracién de la Agenda 2030, la cual es totalmente
coherente con la visién de Europa y ahora se ha convertido en el modelo mundial para
el desarrollo sostenible global. El desarrollo sostenible se ha integrado en las politicas
y la legislacién de la UE, a través de la Estrategia de Desarrollo Sostenible de la UE,
la Estrategia de la UE 2020 y la Agenda de Mejor Legislacion. Se refleja en politicas
sectoriales como el VII Programa de Accién Ambiental.

— 13 —



José Maria Gonzdlez Zorrilla

En este libro podrin encontrar trabajos multidisciplinares de investigadores y
representantes institucionales con el fin de aportar ideas y conocimiento sobre la triple
dimensién de la sostenibilidad: econémica, ambiental y social. A través de este libro
EuroBasque quiere que el lector pueda entender las formas de ver, formas de pensar,
formas de significar, formas de relacionarse entre si, formas de conectarse con la naturaleza
que tenemos en Europa. Asimismo, la publicacién busca aportar perspectivas y andlisis
sobre los desafios de crear sistemas econémicos ecolégicamente y socialmente viables, que
no dafien fuentes de vida e identidades y que no creen tensiones destructivas, injusticias y
desigualdades en el acceso y uso de los recursos naturales. Todo ello, centrindonos en la
UE, drea intrinseca de estudio y actuacién como EuroBasque.

Desde EuroBasque trabajamos para construir una Europa basada en valores comunes
como la democracia, la paz, la justicia social, la solidaridad, la subsidiariedad y el respeto
a la diversidad y al medio ambiente.

Para finalizar, quisiera agradecer publicamente el apoyo que han concedido las
instituciones vascas a EuroBasque en 2019: Parlamento Vasco, la Secretaria General
de Accién Exterior del Gobierno Vasco, el Departamento de Educacién del Gobierno
Vasco, la Diputacién Foral de Araba, la Diputacién Foral de Bizkaia y la Diputacién
Foral de Gipuzkoa, sin cuya colaboracién esta publicacién no hubiera sido posible.

— 14 —
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Introduccion

JOXERRAMON BENGOETXEA
Secretario General de EuroBasque

UPV/IEHU
1. LaAporia de la Sostenibilidad en la Europa del Siglo XXI
2. Eldesarrollo humano sostenible en la UE
3. Lagobernanza democritica multinivel
4. Los principales retos a futuro para la UE en el mundo
5. Conclusién: la meta de los ODS

1. LA APORIA DE LA SOSTENIBILIDAD
EN LA EUROPA DEL SIGLO XXI

La reciente cumbre climdtica COP 25 celebrada en Madrid y organizada por Chile ha
puesto de relieve una profunda y preocupante aporia en el estado de la cuestién del cambio
climdtico: sabemos que la temperatura del planeta estd aumentando y que este calentamiento
tendrd consecuencias trdgicas para la Humanidad y sabemos también que la emision a
la atmésfera de CO2 es la principal causa de este calentamiento; pero a pesar de ello los
representantes de los Estados no alcanzan los compromisos vinculantes necesarios para
remediar esta situacién. A todas luces esta incapacidad refleja una irracionalidad colectiva. A
falta de datos y andlisis fiables y precisos sobre las consecuencias exactas que el calentamiento
global y la degradacién ambiental tendrd en el futuro, més alld de las predicciones certeras
sobre el aumento de la temperatura global, cabe realizar una propuesta axiolégica en el dmbito
de la razén préctica, aquella que aborda la doble cuestién normativa: ;qué se debe hacer? Y
cémo puedo yo participar en la deliberacién y en la implementacién de lo que debemos
hacer? Para ello es necesario el conocimiento, saber qué es lo que mds debemos valorar a la
hora de conocer, analizar, interpretar y actuar. Inspirindome en la conexién entre economia
y moral, me centraré en dos valores que, en mi opinién, determinan el futuro de la Unién
Europea en el mundo y que ademds tienen una relacién directa con la aporia sefialada: el
desarrollo humano sostenible y la gobernanza democritica.

Desarrollo sostenible y gobernanza afectan a la calidad de vida. Aspectos econémicos
relacionados con el desarrollo sostenible como la economia del conocimiento, el reparto
de la riqueza, la responsabilidad ambiental, y aspectos relacionados con la gobernanza

— 17 —



Joxerramon Bengoetxea

democrdtica como la igualdad de oportunidades. Nuestra autonomia individual como
personas auténomas a la hora de decidir sobre nuestros planes de vida y nuestra autonomia
colectiva como pueblo (autogobierno) a la hora de decidir nuestros modelos socio-
econémicos, nuestra identidad cultural y nuestro status politicos estdn intrinsecamente
entrelazadas. Ademds, dado el protagonismo histérico de Europa en el mundo, dada su
responsabilidad como potencia colonial, que ha exportado las formas de vida, de mercado y
del estado al resto del mundo, el desarrollo humano sostenible y la gobernanza democratica
multinivel son también parte de su responsabilidad planetaria desde el cosmopolitismo.

El desarrollo sostenible se orienta al crecimiento econémico, pero como un objetivo mds,

)
que se debe equilibrar con la proteccién ambiental, supeditdndolo a ella. La economia clésica
propugnaba la durabilidad de los recursos, pero desde el prisma de la reduccién de costes o del
ahorro en materiales, siempre con el objetivo de aumentar los beneficios'. Preservar y recuperar
la biodiversidad, asegurar un entorno sano y limpio —agua dulce y salada, aire y atmdsfera, suelo
y subsuelo—, respetar la capacidad de carga del planeta, reducir nuestra “huella ecolégica™,
nada de esto entraba en sus objetivos. La escala planetaria del desarrollo sostenible, como nuevo
paradigma, implica que no se puede ignorar el efecto que tienen nuestros sistemas econémicos
—explotacién de recursos y materias primas, pautas de consumo, produccién y distribucién—
sobre el planeta y sobre el resto de las sociedades, coetdneas y futuras. El desarrollo sostenible, al
proyectarse sobre el futuro, pretende una justicia intergeneracional: pensar en las generaciones
futuras, satisfacer las necesidades de nuestra generacién sin comprometer la capacidad de las
futuras generaciones de satisfacer las suyas. Para ello es necesario pensar en nuevas formas
de gobernanza, donde se puedan defender esos intereses de las futuras generaciones y de los
pueblos y sociedades menos industrializados.

El desarrollo humano sostenible y la gobernanza democrdtica tienen un marcado

acento vasco y desde hace décadas se desarrollan en nuestro entorno académico e

institucional, generando afinidad ideoldgica en la sociedad y en la clase politica vasca®.

2.  EL DESARROLLO HUMANO SOSTENIBLE EN LA UE

El desarrollo sostenible pretende asegurar el desarrollo econémico, algo méds complejo
que el “crecimiento” del PIB, sin danar, malgastar ni agotar los recursos naturales y

1 “Energy companies want to extract more natural resources. Their CEOs are not paid to worry
about climate change” Simon Johnson, “How to Rethink Capitalism”, Project Syndlicate, 01-10-2019.

2 Mathis Wackernagel e.a., “Tracking the ecological overshoot of the human economy”, 99
Proceedings of the Academy of Science, (Nr 14), Washington 2002.

3 Uno de los mdximos exponentes de esta doble articulacién, prictica y tedrica, del desarrollo
humano sostenible y de la gobernanza democritica, lo encontramos en el Lehendakari Ibarretxe. Véase
Juan Jose Ibarretxe Markuartu, 7he Basque Case, George Mason University, Virginia, 2016, y The Basque
Experience, constructing sustainable human development, University of Nevada, Reno 2015.
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los bienes vitales. El desarrollo humano sostenible afiade una dimensién social a este
ya dificil equilibrio entre desarrollo econémico y respeto ambiental: inclusién social y
lucha contra la pobreza. En la economia cldsica el crecimiento del PIB era compatible
con la exclusién y las desigualdades socioeconémicas. El reparto no importaba. Por el
contrario, la dimensién humana del desarrollo asume este reto para lograr la inclusiéon
social, la igualdad de oportunidades y la igualdad real entre hombres y mujeres.

El desarrollo sostenible ha estado, desde el Tratado de Amsterdam, en el centro del
proyecto europeo, como objetivo general de las politicas de la UE. La Unién Europea
proclamé en la Estrategia de Desarrollo Sostenible, en la Estrategia 2020 y en la Agenda
de Mejor Legislacién su intencién de desarrollar un modelo socioeconémico sostenible,
inteligente e integrador. Este modelo, a integrarse en, e integrar a, todas las politicas de la
UE, pretende un doble objetivo: al mismo tiempo afianzar la competitividad econémica
europea y convertir a la Unién Europea en lider de la proteccién del medio ambiente y
de la lucha contra el cambio climdtico (mitigacién y adaptacion).

La nueva Agenda Estratégica para la UE (2019-2024), aprobada por el Consejo
Europeo el 20 de junio de 2019 afiade una prioridad nueva a la tradicional dimensién de la
UE como un mercado interior basado en el imperio de la ley y en la competitividad: lograr
una Europa social justa, verde y climdticamente neutra. Es un objetivo muy ambicioso que
pretende un reparto justo de los costes sociales del cambio climdtico, de la transicién a una
economia climdticamente neutra. Abordemos ahora los dos factores clave de esta transicién
justa, el cambio climdtico y la energfa (eficiencia energética y energias renovables).

La Estrategia de Adaptacién al Cambio Climdtico de la Unién Europea de 2013
se inscribe en los sistemas de planificacion previstos en los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) de la Agenda 2030, adoptados por la Asamblea General de Naciones
Unidas. La estrategia europea reconoce que el cumplimiento de los objetivos fijados a
nivel europeo debe lograrse mediante las acciones estatales, regionales y locales. Ademis,
la estrategia debe ser global pues la adaptacién al cambio climdtico de Europa serd
insuficiente si el resto de los Estados y bloques mundiales no hacen nada por mitigar
el cambio climdtico. Europa va a competir con el resto del mundo en condiciones de
desventaja desde la perspectiva de los costes de produccién, dada su escasez de recursos
y el coste elevado, comparativamente, de su mano de obra, pero la UE puede y debe
liderar tanto la economia circular como la regulacién ambiental global y eventualmente
imponer restricciones a la importacién de bienes que no cumplan con los estdndares
ambientales europeos. Esto anadird tensiones comerciales a las ya existentes a escala
global (USA-China). La politica comercial europea deberd estar preparada.

La Cumbre del Clima celebrada en Paris en diciembre de 2015 (COP21), acordé
limitar el aumento de la temperatura global a 2°C vy, a ser posible, 1.5°C, para 2030.

4 hitps:/fwww.consilium.europa.eulen/eu-strategic-agenda-2019-2024/
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Para lograr dicho objetivo, deben reducirse las emisiones de gases de efecto invernadero,
y para ello, resulta imprescindible reducir el consumo energético, lo cual, a priori, parece
implicar una ralentizacién de la produccién industrial, del consumo y del transporte, lo
cual llevarfa a un decrecimiento, como repetidamente airean los criticos del modelo, los
negacionistas del cambio climdtico, con Trump a la cabeza. Asi, por ejemplo, los fuegos
en la selva amazénica (verano 2019), una catdstrofe ecoldgica para el resto del mundo,
se ven como una oportunidad para el desarrollo y el Presidente de Brasil, Jair Bolsonaro,
apoyado por el Presidente de EEUU, Donald Trump, y por el sector agro-ganadero y

> sea patrimonio de la Humanidad, acusando

forestal brasileno, niega que la Amazonia
de paso a la UE de colonialismo ecolégico. Los fuegos en Australia (2019-20) no hacen

cambiar la apuesta de sus dirigentes politicos por el carbén.

Este es el contexto global en el que debemos comprender el liderazgo europeo y
defender los valores del desarrollo humano sostenible y la gobernanza democrdtica.
La neutralidad climdtica y la transicién energética van a acarrear importantes costos
econdmicos® y existe el riesgo de que paguen mds quienes menos pueden costearla. Por
ello se invoca la justicia social, en concreto que la mitigacidn, reparacién y adaptacién no
perjudiquen a las clases mds bajas encareciendo su acceso a los bienes vitales y asegurar a
todas las personas una calidad de vida digna’.

Sobre la politica energética recae gran parte de la produccién industrial, el transporte
y el consumo, aceleradores del calentamiento global. En la necesaria transicién a un
nuevo modelo energético neutro, la politica energética europea avanza sobre tres ejes
fundamentales: des-carbonizacién, acceso universal a la energfa y seguridad de suministro.
Pero en este proceso se producirdn importantes desajustes para la industria y los transportes
y es previsible que estos conlleven importantes pérdidas de puestos de trabajo. El caso de la
industria automovilistica serd paradigmdtico de esta transicion de las energfas fésiles a las
renovables. Los productores que antes completen la transicién serdn capaces de competir y
desplazar a los menos adaptados. A esta potencial merma de empleo se debe anadir la que
provenga de la robotizacién y la inteligencia artificial. El riesgo de desempleo es importante,
su impacto sobre las ayudas sociales va a ser grande y el desarrollo humano sostenible
exige poner el acento en la integracién social y en la lucha contra la exclusién, aspectos

5 Como lo afirma Marina Silva, ex ministra de medio ambiente, “The Hollow Consensus on the
Amazon”, Project Syndlicate, Sep 27,2019: “Bolsonaro’s government is busily dismantling hard-won environmental
protections, preventing law-enforcement agencies from enforcing regulations, honoring environmental criminals
as “hard-working people,” attacking indigenous peoples, rebuking renowned scientists, and criticizing donors
such as Norway and Germany that have supported the country’s broadly successful Amazon Fund.”

6 La Comisién Europea en su documento A Clean Planet for All, estima que deberd invertirse
anualmente un 2.8% del PIB de la UE (€520.000-575.000 millones de euros) si se quiere alcanzar la
neutralidad climdtica.

7 Susanne Wixforth and Reiner Hoffmann, “Thinking climate and social policies as one”, Social
Europe,17 September 2019.
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abordados en la cumbre de Gotemburgo de la UE, que puso de relieve la necesidad de
impulsar el pilar social de la Unién. La renta bésica universal pasard a dominar la agenda de
la politica social y la agenda de la politica econémica no podrd ignorarla. Inevitablemente
repercutird sobre el gasto social y el déficit ptblico, que al mismo tiempo combate el propio
Eurogrupo, por lo que la politica econdmica, monetaria y fiscal deberfan armonizarse con
el Pilar Social, y no al contrario, como ha ocurrido hasta ahora, por una interpretacién
rigida de los criterios de convergencia de la UEM. Europa deberd dotarse de instrumentos
eficaces de politica fiscal.

La adaptacién al cambio climdtico requiere de una actuacién multinivel basada en
el principio de cooperacién entre todas las instituciones y los agentes implicados, en
un contexto de coordinacién con la politica europea de cohesién econdmica, social y
territorial. Ello nos lleva a la segunda idea fuerza de esta contribucién, la gobernanza
democrética multinivel y en red.

3. LA GOBERNANZA DEMOCRATICA MULTINIVEL

La gobernanza se puede entender de mdltiples formas acumulables®: como cultura
juridica y politica (concepto de normatividad, o de poderes publicos, ideas de auto-
gobierno y soberanta, ...); como mix regulatorio publico/privado, (la gobernanza privada
transnacional, regulacién, coregulacién, desregulacién, auto-regulacién, ...); como
asignacion de recursos y adopcién de decisiones (el mercado, el gobierno y las instituciones
publicas, la sociedad civil, ...); como relaciones entre administracién (poderes e instituciones)
y sociedad (individuos, partidos, actores, grupos); como relaciones en el seno de una misma
administracion, (jerarquia, desconcentracién, relaciones interdepartamentales, ...); como
relaciones horizontales entre distintas administraciones al mismo nivel (cooperacién, ...);
como relaciones con las administraciones en el nivel mds cercano a la ciudadania (gobernanza
local, ...); como relaciones con las administraciones en el nivel mds alejado de la ciudadania
(“global governance”, transnacional, ...); como relaciones con entidades alejadas del Estado
y de su control (gobernanza corporativa, ONGs, sociedad civil, ...); como medio en que se
producen todas estas relaciones (gobernanza digital, e-governance, ...); como dreas o materias
concretas donde se expresan todas estas relaciones (gobernanza de la seguridad, gobernanza
econdmica y monetaria, gobernanza cientifica, gobernanza de la propiedad intelectual, del
desarrollo sostenible, del cambio climdtico, de la seguridad alimentaria, de la pesca, del
comercio global, de la diversidad cultural, hasta de los entornos de juegos digitales, ...);
como las instituciones donde se articulan estas relaciones (gobernanza judicial). Todas estas
dimensiones son relevantes en la UE.

8 Para un desarrollo de estas ideas véase Joxerramon Bengoetxea, “Governance and Inter-
dependence. The Governance Cost of Dependence” en Ifiaki Goirizelaia y Maite Zelaia (eds) What is the
Cost of the Basque Countrys Dependency on Spain?, Editorial Dykinson, Madrid, 2019, p. 57-76.
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En la escala vertical —escalas territoriales institucionales— la gobernanza va desde lo
global a lo local, o mejor atin, desde lo local a lo global, siguiendo a la idea de soberania
popular. En la escala horizontal la gobernanza alcanza desde lo institucional-formal
(administraciones publicas) hasta lo informal y social (sociedad civil, mercado). En la
escala de la realidad social la gobernanza va desde lo material y fisico (la ordenacién
del territorio, las instituciones disciplinarias, ...) a lo virtual e intangible (los datos
personales, las redes, internet, mass media, ...). En todas las dimensiones y escalas la
gobernanza tiene que ver con la toma de decisiones colectivas en distintos contextos,
mds o menos jerarquizados, mds o menos institucionales, mds o menos participativos.
La gobernanza democrdtica implica la participacién, o la posibilidad de participar, de
toda la ciudadania en las decisiones sobre las cuestiones que les interesan y, lo que resulta
mucho mds dificil, en las decisiones que les afectan. Supone igualmente la posibilidad de
la ciudadania de controlar o fiscalizar las decisiones que se adoptan en su nombre.

La gobernanza democrdtica requiere de una cultura politica transversal que reposa
sobre principios regulativos como la participacién de, y consulta a, la ciudadania; la
transparencia en la adopcién de decisiones y procesos; la rendicién de cuentas por
quienes adoptan las decisiones; la accesibilidad y apertura a los procesos de decisiéon
(responsiveness); contar con los expertos y consultarlos (Expert-Knowledge) y contar
con los interesados (stakeholders) en la toma de decisiones especialmente en la fase
de informacién y consulta; la innovaciéon en la cosa publica en materia de gestidn,
financiacién e iniciativas (por ejemplo, los partenariados puablico-privados); la
cooperacién vertical, horizontal y transversal; la coordinacién; la eficacia, eficiencia,
control y evaluacién de las politicas y las acciones’. Todos estos aspectos contribuyen
a la gobernanza democrdtica. Cuando la accién de los gobiernos no obedece a reglas
claramente establecidas se produce una opacidad, cuando se concentran monoliticamente
los poderes y las decisiones se dificulta la representacion, cuando los partidos politicos se
burocratizan pierden la conexién ciudadana. Entonces se deteriora la democracia'.

En definitiva, la gobernanza cumple tres funciones principales: 1) mejora el gobierno
—y, en este sentido, se habla de buena gobernanza, nuevas técnicas, procesos— a través
de la participacién, la consulta, la evaluacién, la fijacién de objetivos e indicadores,
la deteccién de buenas précticas, etcétera'’; 2) suple al gobierno, cuando no actda,
o compensa la ausencia de gobierno en dreas de interés publico que por diversos
motivos no son objeto de intervencién administrativa, y también 3) complementa al

9 Véase Comité de Ministros del Consejo de Europa (2008) — Estrategia de Innovacién y Buena
Gobernanza a nivel local (ELoGE label).

10 Pierre Rosanvallon, en Le bon gouvernement, Editions du Seuil, Paris 2015, sentencia de este modo:
“Nos régimes peuvent étre dits démocratiques, mais nous ne sommes pas gouvernés démocratiquement”.

11 El Libro Blanco sobre la Gobernanza de la Comisién Europea (2001) refleja esta una cultura
de cooperacién y coordinacién multinivel basada en benchmarks, indicadores, evaluacion, peer review, best
practice, smart regulation, de-regulation, self-regulation, co-regulation.
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gobierno, en la complejidad institucional, cuando el gobierno no alcanza a cumplir
su misién (partenariados publico-privados) o cuando apela a la sociedad civil o a los
agentes sociales a regular un dmbito concreto (negociacién colectiva). Estas funciones
se hacen mads visibles en la Unién Europea, la polity mds polidrquica del mundo, sin
un orden jerdrquico claro' (Innerarity), que “gobierna sin gobierno”, a través de una
administracién Unica que reposa en las administraciones de los Estados miembro y del
método comunitario donde la Comisién propone, los Comités Econémico y Social y
de las Regiones opinan y el Parlamento y el Consejo disponen, todo ello supervisado,
juridicamente, por el Tribunal de Justicia y, contablemente, por el Tribunal de Cuentas.
Asegurar los principios de la gobernanza democrdtica en este contexto deviene esencial.

En la Unién cobra especial importancia la gobernanza federal que comporta un
reparto competencial, un principio de competencias atribuidas, la subsidiariedad
con proporcionalidad, la lealtad federal, solidaridad y cohesién territorial, el respeto
a la identidad constitucional de los Estados miembro, y una regulacién de minimos
con instrumentos como las directivas que dejan margen de adaptacién. Pero es un
federalismo de tipo asimétrico que tiene en cuenta la diversidad y las distintas voluntades
de integracion de los pueblos de Europa y asi aparecen las cooperaciones estructurada,
la geometria variable, las diversas velocidades. Gran parte de la regulacién europea
se produce a través de instrumentos blandos —sof /aw— mediante buenas pricticas,
especialmente alli donde no tiene competencias legislativas.

El impacto que esta forma de gobernanza tiene sobre la ciudadania y el territorio
europeo es importante y sutil pero el sistema es muy complejo y existe un riesgo de
desafeccién democrdtica. Los partidos politicos y los medios de comunicacién deberian
actuar como facilitadores de la involucracién ciudadana en el sistema de gobernanza
europeo para hacerlo mds participativo y democrdtico. El territorio se redimensiona
o reajusta” y la ciudadania europea se superpone a las ciudadanias “nacionales”, sin
reemplazarlas, con un indudable impacto sobre las identidades culturales y politicas.
La propia idea de democracia se adapta a las nuevas formas de ciudadania, de demos,
gobernanza y territorio. No hay mds que ver lo dificil que ha resultado en el Reino
Unido alcanzar un acuerdo sobre el Acuerdo de Retirada de la UE —ciudadania de la
Uniédn, territorio de la frontera en Irlanda del Norte— con la adopcién de medidas
anticonstitucionales como la suspensién del Parlamento por parte del Primer Ministro

12 Daniel Innerarity, “La poliarquia europea y los valores del pluralismo constitucional” en
Joxerramon Bengoetxea (coord.) y EuroBasque (ed.), Nuevas Narrativas para Europa, Dykinson, Madrid
2018, p. 73-78.

13 Michael Keating, “Federalismo multinivel y el futuro de Europa” en Joxerramon Bengoetxea
(coord.) y EuroBasque (ed.), Nuevas Narrativas para Europa, Dykinson, Madrid 2018, 47-65, p. 47:
Mientras el rescaling, o reajuste territorial, altera las relaciones entre funcién, movilizacién politica e
instituciones, la integracién europea y el gobierno regional pueden verse como esfuerzos que van de la mano
para recuperar dmbitos politicos que han escapado del alcance de los estados-nacién”.
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poniendo de manifiesto la tensién entre poder ejecutivo, democracia directa y democracia
representativa, en un trasfondo donde el argumento principal a favor del Brexit durante

la campana del referéndum fue precisamente recuperar la soberanfa parlamentaria'“.

La gobernanza democritica multinivel estd en permanente evolucién en la UE y debe
afrontar los principales retos de la integracion federal y de la participacion ciudadana
en la toma de decisiones en todas las escalas y en todos los niveles. Si la UE logra estos
objetivos se convertird en modelo de gobernanza global. Si fracasa, quedard como una
mdquina burocrética al albur de algunos gobiernos nacionales y de terceras potencias.

4. LOS PRINCIPALES RETOS A FUTURO
PARA LA UE EN EL MUNDO

Se han mencionado y esbozado ya tres importantes retos para la UE en el mundo:
desarrollo econémico equilibrado con reparto justo de la riqueza, integracién social y
proteccién ambiental. Los retos alos que debe enfrentarse la UE son legion: la crisis del euro, la
ralentizacién econdmica, la dependencia energética, las “guerras” comerciales, los populismos,
el Brexit, el envejecimiento de la poblacién, el drama de las personas demandantes de asilo, la
adaptacion a las nuevas tecnologfas, la localizacién de los datos personales y la soberania sobre
los datos, las barreras comerciales, la defensa, el terrorismo (Daesh), la amenaza rusa sobre los
paises balticos y sus campanas cibernéticas de fake news que pueden desestabilizar a la UE en
general Sianalizamos los retos internos: el Brexit, los dumping fiscales y sociales internos, las
demandas de ampliacién interna y secesién en algunos Estados miembro, las democracias
iliberales en otros, los populismos y brotes autoritarios en muchos de ellos. Fijéndonos en
la geopolitica: los EEU con la presidencia de Trump, Rusia con la presidencia de Putin,
Ucrania, la nueva potencia industrial y tecnoldgica que es China (iniciativa Belt and Road),
Corea del Norte (rogue states), Afganistdn, Brasil con Bolsonaro, el Mahgreb, el Sahel, Libia
(failed states), Sudan y Africa central (hambrunas, guerra), Nigeria y paises vecinos (Boko
Haram), todo Oriente Medio (Israel/Palestina, Egipto, Siria, Turquia, Arabia Saudi, Yemen,
Irdn, Iraq, cada uno de ellos con sus problemas especiales).

La lista es inagotable, sobre todo porque evoluciona constantemente. Por su parte la
UE ya ha elaborado su propia lista de retos y prioridades en el documento “Una nueva
agenda estratégica para la UE (2019-2024)”. Estas son sus cuatro prioridades principales:
i) proteger a los ciudadanos y las libertades; ii) desarrollar una base econémica sélida
y dindmica; iii) construir una Europa climdticamente neutra, ecolégica, justa y social;
iv) promover los intereses y valores europeos en la escena mundial. Sélo el punto iii es
novedoso respecto a las anteriores reflexiones estratégicas, pero destaca el hecho de que

14 Joxerramon Bengoetxea, “Prorrogation eta lagun faltsuak”, Berria, 2019-09-05.
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la cuestién climdtica y social, la justicia se haya separado de la cuestién econémica, que
sigue dando la impresién de centrarse en el crecimiento.

De todos estos retos, unos tienen relacién mds directa con los dos valores que
informan nuestro andlisis: desarrollo humano sostenible y gobernanza democritica
multinivel. La amenaza mds importante atafie a nuestra propia supervivencia en el
planeta y es por tanto vital: el cambio climdtico, cero-emisiones para el afo 2030 en
la UE, y para el mundo en 2050. El IPCC (Panel Intergubernamental sobre Cambio
Climiético) lleva produciendo informes insoslayables desde 1990 pero el Convenio
Marco contra el Cambio Climético de la ONU (1994) y su protocolo de Kyoto (1997),
el Acuerdo de Paris de 2015 no han conseguido los resultados esperados. La cumbre

COP 25 (Madrid/Chile) es un claro ejemplo.

La UE debe tomar la iniciativa, debe encabezar el Green New Deal a escala
mundial’®. La UE se estd convirtiendo en el regulador mundial mds importante y
activo en la lucha contra el cambio climdtico. La UE estd impulsando la accién
ambiental de Naciones Unidas y especialmente la cumbre de Paris y los Objetivos
de Desarrollo Sostenible 2030. Asi lo reconoce la propia Agenda estratégica para la
UE (2019-2024)" y el programa de la nueva Comisién Europea liderada por Ursula
van der Leyen (2019-2024). Pero ante la falta de vinculatoriedad de los acuerdos
alcanzados globalmente, la UE deberd recurrir al multilateralismo mediante
acuerdos de las potencias mds contaminantes del planeta, aunque los EEUU queden
fuera del Acuerdo. Convertirse en el lider mundial de la lucha contra el cambio
climdtico implica no solo una regulacién audaz sino una inversién colosal en
ciencia y tecnologia para hacer posible la transicién de energias fésiles a renovables,

15 La agenda pretende “renovar la base para un crecimiento inclusivo y sostenible a largo plazo y
reforzar la cohesién en la UE. Para ello es preciso lograr una convergencia al alza de nuestras economias y
abordar los retos demogriéficos. (...) serd vital fomentar la igualdad de condiciones, particularmente en el
dmbito del comercio. Esto significa garantizar una competencia leal dentro de la UE y a escala mundial,
fomentar el acceso al mercado, luchar contra las précticas desleales, las medidas extraterritoriales y los riesgos
que para la seguridad plantean terceros paises, asi como proteger nuestras cadenas de suministro estratégico.”

16  En su discurso de candidatura a la presidencia de la Comisién, Ursula von der Leyen se
comprometi6 a proponer un Green Deal para Europa en sus primeros cien dfas de mandato, compromiso
que reiterd una vez elegida Presidenta, en su discurso ante el Parlamento Europeo de 10 de septiembre de
2019, proponiendo la vision del primer continente climdticamente neutro del mundo. Inspirado en el New
Deal del Presidente Roosevelt tras la Gran Depresién de 1929, el New Deal “verde” busca una transicién
rdpida y justa hacia una nueva economia disefiada para prevenir el cambio climdtico pero también para
transformar un sistema financiero neoliberal que ha fracasado. En febrero de 2019 se presenté un proyecto
de ley ante el Congreso de los EEUU para hacer frente a la nueva recesién, no de crecimiento sino de
bienestar — salud, educacién, ecosistemas — con un US Green New Deal. Véase Eloi Laurent, 7he New
Environmental Economics: Sustainability and Justce, Polity Press, New York, 2020.

17 “La UE se valdrd de su influencia para encabezar la respuesta a los desafios mundiales, mostrando
el camino en la lucha contra el cambio climdtico, promoviendo el desarrollo sostenible y aplicando la
Agenda 2030, y cooperando con los paises socios en materia de migracién.”
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como lo propugna el Green New Deal. Todas las ciencias, también las sociales y
la Humanidades estdn implicadas en este cambio de paradigma, para lo cual la
gobernanza democrdtica multinivel y multiescala serd un instrumento crucial. Las
decisiones en torno a la transicién energética, como las que afectan a los transportes,
a los residuos o al sistema productivo, nos afectan a todos y sus impactos sobre
nuestra calidad de vida son indudables, por lo que es ineludible involucrase en la
toma de decisiones.

Hemos mencionado también la dimensién humana o social del desarrollo sostenible
y la necesidad de relanzar el pilar social de la UE, como se propuso en la cumbre de
Gotemburgo. El Tratado de Lisboa habla del modelo europeo como algo que va mds
alld de la economia de mercado. Propone un modelo, encriptado, de “economia social
de mercado” donde lo social estd por desarrollar'®. Aqui también serd necesaria una
gobernanza democrdtica. Habrd que decir a qué nivel institucional competen qué
decisiones, cémo coordinar los distintos niveles para alcanzar objetivos compartidos de
bienestar social. El modelo social implica que el mercado se regula para alcanzar dichos
objetivos. También la unién econémica y monetaria debe orientarse hacia su alcance.
El objetivo, hasta ahora tnico, de control de la inflacién deberia acompanarse de la
lucha contra el desempleo y la exclusién. La politica de cohesién —econdmica, social y
territorial— es un instrumento indispensable, pero sin movilizar la politica fiscal no serd
suficiente.

V. CONCLUSION: LA META DE LOS ODS

En definitiva, se trata de alinearse con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
de la Agenda 2030 de Naciones Unidas declarados en 2015 para alcanzar el bienestar
de la Humanidad y del planeta en esta generacién y para las que vengan en el futuro:
lograr el fin de la pobreza y del hambre, més salud y bienestar, una educacién de calidad
e igualdad de género, acceso al agua limpia, al saneamiento y a una energfa asequible no
contaminante, trabajo decente y crecimiento econémico para todas y todos, reduccién de
las desigualdades, comunidades sostenibles, produccién y consumo responsables, accién
por el clima y protecciéon de los ecosistemas, y paz, justicia e instituciones sélidas junto
con alianzas para alcanzar todas estas metas; en resumen desarrollo humano sostenible y
gobernanza democritica multinivel. La pregunta desde la razén préctica es qué debemos
hacer como personas y como colectivos para alcanzarlos: el cambio empieza en nosotros
mismos.

18  Ante el debate entre partidarios de la economia de mercado como mejor plataforma para asignar
los recursos y asegurar la libertad de empresa y contrarios a la misma, por considerar que conduce a la
desigualdad y a la sociedad de mercado, el modelo de la UE es una economia social de mercado, férmula
indefinida y ambigua que mantiene abierto el debate.
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Jasangarritasuna XXI. Mendeko Europan:

ekonomian, ingurugiroan eta gizartean

BakarTxo TEJERIA OTERMIN
Eusko Legebiltzarraren lehendakaria

Ezinbestekoa eta gaurkotasun handikoa da, ohi den moduan, uda ikastaro honen
bitartez Eurobasque-k proposatzen digun hausnarketa. Jasangarritasuna XXI. mendeko
Europan: ekonomian, ingurugiroan eta gizartean.

Lehentasunezko hausnarketa da, une honetan munduan gizadiak duen —guk
guztiok dugun— erronka globalik garrantzitsu eta konplexuenaren gainekoa baita.
Jasangarritasunak bizitzaren geroaz mintzatzea esan nahi du eta aldaketa klimatikoari
aurre egitea eskatzen du. Ez da ingurumen arazo soil bat, esparru oso desberdinetan
eragiten duen eta gizartearen gaineko eta ekonomiaren gaineko ondorio eta eragin
nabarmenak eta esanguratsuak ditu.

Europak zentralitatea hartu du Nazio Batuen Erakundeak abian jarri zuen eta
Kiotoko protokoloan mugarria duen aldaketa klimatikoari aurre egiteko mundu mailako
estrategian. Europar Batasunak lidergo irabazi du klima aldaketaren arloan eta ezin zaio
ukatu;besteak beste, jasangarritasunaren ikuspegitik 2050 horizontearekin berotegi
gasen emisioak progresiboki gutxitzera zuzendutako neurri eta helburu konkretuak
hartu baititu.

Helburu horiek Europa 2050can ekonomia hipokarboniko baterantz eraldatzeko
ibilbidea jarri dute. Une erabakigarri batean, non klima aldaketari aurre egitea, Parisko
Gailurrean hartutako konpromisoekin koherente izatea, ez den aukera bat, obligazio bat

baizik.

Berotze globala, ez dago zalantzan jartzerik. Berotzea, batez ere, giza jarduerak
eragin du, batik bat erregai fosilen erabilerak eta lurzoruaren erabileretan izan den
nahasmenduak eragindako berotegi gasen emisioengatik.

Berotze globala mundu mailako arazoa da eta ondorio esponentzialak eta iraunkorrak
ditu. Aldaketa klimatikoa mundu osora zabaltzen baita, ez baita gune edo erregio
batzuetara mugatzen, aldiz, planeta osoa hartzen du.
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Gizakion aktibitateen eta isurketen ondorioz, eragina era esponentzialean hedatzen
ari da. Arazoa iraunkorra bilakatu da, lortuko bagenu ere orain hurrengoan isurketekin
amaitzea, egungo arazoari aurre egitea, berotegi-efektua eragiten duten gasak urteetan
izango genituzke atmosferan eta horren ondorioz aldaketa klimatikoaren eragina
iraungo luke.

Erronka urgente bat da, bestalde. Alde batetik, energia, ekoizpen eta kontsumo
ereduaren eraldaketa sakona eskatzen baitigu; eta, bestetik, gaur egun dagoeneko
hautematen ari garen eraldaketei aurrea hartzea eta horietara egokitzea eskatzen du.

Klima aldaketaren arloko ekintza, nahitaez, zeharkakoa izan behar duen politika bat
da. Administrazio maila guztiak eta eragile sozial eta ekonomiko guztiak eta herritarrak
eurak eta tokiko, eskualdeko eta munduko erakunde maila guztietatik bat eginda ekitea
eskatzen digu.

Europak markatzen ari da lidergoa alor honetan, eta guk —Euskaditik— aktiboak gara
gauzatzen hasi den eraldaketarekin. Euskadik bat egin du eta gurea egin dugu nazioarteko
ingurumen politikak arautzen dituen erantzukizun partekatuaren printzipio. Bat egin
dugu, besteak beste, jabetu garelako euskal lurraldean datozkigun inpaktu eta arriskuez
eta horrekin batera, jakin dakigulako gure esku behar duela izan, beste alorretan bezala,
honi aurre egitea. Gainera, eskualdeck funtsezko rola jokatzen dute munduan klima
aldaketaren arloan, izan ere, arlo honetan egin daitezkeen ekintzen % 80 kudeatzen
dutela jotzen da.

2016ko maiatzean, Fuskadik Parisko klima aldaketari buruzko Akordioko
konpromisoak eta Garapen Iraunkorreko Helburuen inguruan nazioarteko
komunitateak adostutakoak bereganatu zituen. Eta une honetan, Eusko Jaurlaritzak
Euskal Herriko Klima Aldaketaren Lege aurreproiektua lantzen ari da, Legebiltzarrera
aurkezteko asmoz.

Legeari itxaron gabe, Eusko Legebiltzarrak, kontrako botorik gabe, euskal energia-
itunaren inguruko akordioa adostu zuen joan den martxoaren 25ean egin genuen Osoko
Bilkuran. Azpimarratu nahi nuke akordio honen babes zabala, Eusko Abertzaleak,
EHBildu, Elkarrekin-Podemos eta Euskal Sozialistak legebiltzar taldeen aldeko botoa

eta Talde Popularraren abstentzioa jaso baitzuen akordioak.

Energia-itunaren gaineko akordio honetan, Legebiltzarrak adierazten du baliabide
energetiko fosilen agortzea eta aldaketa klimatikoa gure ongizatearentzat eta etorkizun
justu eta iraunkor batentzat mehatxu nagusienen artean daudela. Hori dela eta,
Legebiltzarraren ustez, baliabide fosilen erabilera gainditzeko eta aldaketa klimatikoari
aurre egiteko trantsizio energetikoak lehentasuna hartu behar du politika publikoetan.
Atzeraezina den prozesu horretan, trantsizio energetikoari buruzko eztabaida zabala
abian jartzea ezinbestekoa jo da.
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Legebiltzarrak Jaurlaritzari eskatu dio Euskal Energia Ituna lortzeko lanak abian jar
ditzala, horretarako Aditu Lantalde bat osatuz. Talde honen eginkizuna 2050. urterako
karbono isurietan neutroa izango den euskal ekonomia batetara heltzeko bide orri
integrala diseinatzea izango da, Euskal Energia Ituna izeneko dokumentuan zehaztuko
dena.

Euskal Energia Itunak ezarri beharko ditu azken helburua eta tarteko helmugak,
horietako bat 2030. urtean, non Europar Batasunaren “Neguko paketea” osatzen duten
zuzentarauen eta erregelamenduen helburu nagusiekin lerrokatua izan beharko da.

Energia trantsizioak gizarte arlo desberdinetan aldaketak ekarriko dituenez, horien
inguruko analisia egitea eta herritarrongan sortu ditzakeen kezkak,zalantzak eta
eragozpenak aintzat hartzea eskatu du Eusko Legebiltzarrak. Benetako konpromiso
soziala lortzeko, beharrezkoa jo da Trantsizio Energetikoko prozesuan zehar gizarteko
kolektibo ahulenek izan ditzaketen kalteak gutxitzea. Bakarrik horrela lortuko da,
kohesio ekonomikoa, soziala eta lurralde artekoa sustatuko duen trantsizio justu bat.

Eusko Legebiltzarrak uste du trantsizio energetikoak halabeharrez aldaketak ekarriko
dizkiola Euskadiko ehun produktiboari. Hori dela eta, Eusko Legebiltzarrak Adituen
taldeari eskatu dio trantsizio energetikoa aukera bezala har dezan. Horregatik ere,
trantsizio energetikoa politika industrialarekin eta Energibasque Estrategiarekin egoki
uztartu beharko da, euskal industriak lidergoari eutsi diezaion garapen teknologikoan
eta berrikuntzan, emango diren aldaketen ondorioz sortuko diren egokitze-beharren
ostean.

Une erabakigarri honetan gara, bidea hasia dugu eta Uda ikastaro honen hausnarketak
lagungarri gertatuko zaizkigu aurrera egiteko.

Miramar Jauregia, 2019%ko uzgtailaren 4ean
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Traduccién al castellano del original en Euskera

Sostenibilidad en la Europa del S. XXI:

econdmica, ambiental y social

BakarTxo TEJERIA OTERMIN
Presidenta del Parlamento Vasco

Es imprescindible y de gran actualidad, como es habitual, la reflexién que nos propone
Eurobasque mediante este curso de verano. Sostenibilidad en la Europa del S. XXI: econdmica,
ambiental y social.

Es una reflexién prioritaria, sobre el reto global mds importante y complejo al que
se enfrenta la humanidad —nos enfrentamos todos— en este momento en el mundo.
Sostenibilidad significa hablar del futuro de la vida y exige enfrentarse al cambio
climdtico. No es un simple problema ambiental, influye en dmbitos muy diferentes
y sus consecuencias e impactos sobre la sociedad y la economia son notorios y
significativos.

Europa ha asumido la centralidad en la estrategia mundial para hacer frente al cambio
climdtico puesta en marcha por Organizacién de las Naciones Unidas y que tiene su hito
en el protocolo de Kioto. La Unién Europea ha conquistado el liderazgo en el campo del
cambio climdtico y eso no se le puede negar; entre otras cosas, desde la perspectiva de
la sostenibilidad, ha adoptado medidas y objetivos concretos dirigidos a la disminucién
progresiva de las emisiones de gases invernadero, con el horizonte puesto en el 2050.

Esos objetivos han fijado la ruta para la transformacién de Europa hacia una
economia hipocarbdnica en el 2050. En un momento decisivo, en el que hacer frente al
cambio climdtico, ser coherente con los compromisos adoptados en la Cumbre de Paris,
no es una opcion, sino una obligacién.

El calentamiento global es un problema de indole mundial y con consecuencias
exponenciales y permanentes. El cambio climdtico se extiende por todo el planeta, no se
limita a unos lugares o regiones, por el contrario, abarca al mundo entero.

A consecuencia de las actividades y los vertidos de los seres humanos, sus efectos
se multiplican. Se ha convertido en un problema permanente, de manera que, aunque
ahora consiguiésemos poner fin a los vertidos, hacer frente al problema actual, los gases



Bakartxo Tejeria Otermin

de efecto invernadero permanecerian durante afios en la atmésfera y, en consecuencia, se
prolongaria su efecto sobre el cambio climdtico.

A consecuencia de las actividades y los vertidos de los seres humanos, su efecto se
extiende de manera exponencial. Se ha convertido en un problema permanente, de
manera que, aunque ahora consiguiésemos poner fin a los vertidos, hacer frente al
problema actual, los gases de efecto invernadero permanecerfan durante anos en la
atmdsfera y, en consecuencia, se prolongaria su efecto sobre el cambio climdtico.

Por otra parte, se trata de un reto urgente. Por un lado, nos exige una profunda
transformacién del modelo de energfa, produccién y consumo; y, por otro lado, exige
adelantarse a las transformaciones que ya estamos percibiendo actualmente y adaptarse
a las mismas.

La accidén en el 4mbito del cambio climdtico es, necesariamente, una politica que ha
de ser transversal. Nos exige que actuemos unidos todos los niveles administrativos y
todos los agentes sociales y econémicos y la propia ciudadania y desde todos los niveles
institucionales locales, regionales y mundiales. Europa estd marcando el liderazgo en
este campo, y nosotros, desde Euskadi, somos activos con la transformacién que ha
comenzado a materializarse. Euskadi se ha adherido y hemos hecho nuestro el principio
de responsabilidad compartida que regula las politicas medioambientales internacionales.
No hemos unido porque, entre otras cosas, nos hemos dado cuenta de los impactos y
peligros que nos acechan en el territorio vasco y porque, ademds, sabemos que debe de
estar en nuestras manos, como en otros dmbitos, hacer frente a esto. Ademds, las regiones
tienen un rol fundamental en el mundo en el campo del cambio climdtico. De hecho, se
calcula que gestionan el 80 % de las acciones que se pueden realizar en este campo.

En mayo de 2016, Euskadi —el Gobierno Vasco— hizo suyos los compromisos
del Acuerdo de Paris sobre el cambio climdtico y los acordados por las comunidad
internacional en torno a los Objetivos del Desarrollo Sostenible. Y en este momento, el
Gobierno Vasco estd elaborando el Anteproyecto de Ley del Cambio Climdtico del Pais
Vasco, con la intencién de presentarlo en el Parlamento.

Sin esperar a la ley, el Parlamento Vasco, sin ningtin voto en contra, consensud el
acuerdo sobre el Pacto Vasco de la Energfa, en la sesién plenaria que celebramos el
pasado 25 de marzo. Quisiera subrayar el amplio respaldo que obtuvo este acuerdo, ya
que contd con el voto a favor de los grupos parlamentarios Nacionalistas Vascos, EH
Bildu, Elkarrekin Podemos y Socialistas Vascos y la abstencién del Grupo Popular.

En este acuerdo sobre el pacto de la energfa, el Parlamento declara que el agotamiento
de los recursos energéticos fésiles y el cambio climdtico estdn entre las principales
amenazas para nuestro bienestar y un futuro justo y sostenible. Por ese motivo, el
Parlamento considera que para superar el uso de los recursos fésiles y hacer frente al
cambio climdtico, la transicién energética ha de tener prioridad en las politicas pablicas.
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En este irreversible proceso, se considera imprescindible poner en marchar un amplio
debate sobre la transicién energética.

El Parlamento ha solicitado al Gobierno que ponga en marcha los trabajos para
conseguir un Pacto Vasco de la Energia, formando para ello un grupo de trabajo
integrado por personas expertas. La funcién de dicho grupo consistird en disenar una
hoja de ruta integral para llegar a una economia vasca neutra en emisiones de carbono
para el ano 2050, que se concretard en el documento denominado Pacto Vasco de la
Energfa.

El Pacto Vasco de la Energia tendrd que establecer el fin dltimo y las metas
intermedias, una de ellas en el afio 2030, que tendrd que estar alineada con los objetivos
principales de las directivas y reglamentos que conforman el “Paquete de invierno” de la
Unién Europea.

Como la transicién energética supondrd cambios en diversos dmbitos sociales, el
Parlamento Vasco ha pedido que se realice un andlisis de los mismos y se tomen en
consideracién las preocupaciones, dudas y objeciones que puede provocar en la
ciudadania. Para conseguir un verdadero compromiso social, se ha considerado necesario
minimizar los perjuicios que pueden sufrir los colectivos sociales mds débiles a lo largo
del proceso de transicién energética. Solamente asi se conseguird una transicion justa
que promueva la cohesion econémica, social e interterritorial.

El Parlamento Vasco cree que la transicién energética forzosamente traerd
consecuencias al tejido productivo de Euskadi. Por eso, el Parlamento Vasco ha
pedido al grupo de personas expertas que considere la transicién energética como una
oportunidad. Por el mismo motivo, habrd que compaginar adecuadamente la transicién
energética con la politica industrial y la Estrategia Energibasque, para que la industria
vasca mantenga el liderazgo en desarrollo tecnoldgico e innovacién, tras las necesidades
de adaptacién que provocardn los cambios que se estén produciendo y los que vendrin
en un futuro que es casi presente.

Nos encontramos en este momento decisivo, hemos iniciado el camino y las
reflexiones de este curso de verano nos resultaran de ayuda para seguir adelante.

Palacio de Miramar, 4 de julio de 2019
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Sostenibilidad en la Europa del siglo xxi:
econdmica, ambiental y social

MIKEL ANTON ZARRAGOITIA
Europako Gaietarako zuzendaria
Eusko Jaurlaritza

Eusko Legebiltzarreko presidenta anderea,
Gipuzkoako Foru Aldundiko zuzendari orokorra,
Uda ikastaroko zuzendari zientifikoa,
Eurobasqueko presidente jauna,

Agintariok, jaun-andereok, lagunok egun on.

Hace un ano encardbamos un ejercicio crucial que nos llevarfa a unas nuevas
elecciones europeas, las que se han celebrado en mayo de 2019. Apuntibamos entonces
la aparente falta de confianza de la ciudadania en el proyecto europeo cuando la opinién
mayoritaria sefialaba la necesidad de un proyecto compartido entre europeos que diera
respuesta a los retos comunes a los que nos enfrentdbamos y que nos afectaba a todos de
la misma manera. La mejor manera de afrontarlos, deciamos, era juntos.

Duela urte bete aurre egin genion aritze erabakigarri bati eta europar hauteskunde
berri batzuetara bultzatu gindun, 2019ko maiatzean ospatu direnak hain zuzen ere.
Hartan, adierazi genuen, hiritargoaren konfidantza falta europear proiektuan eta
gehienen iritziz beharrezkoa zen europar proiektu partekatu bat, aurre ematen genituen
erronka komunei erantzuna emateko eta denori era berean eragiten ginduena. Aurrera
egiteko erarik hoberena, denok batera zela esaten genuen.

Hoy, un ano después, acaba de constituirse el nuevo Parlamento Europeo, tras
unas elecciones que han dejado unas cifras de participacién que animan al optimismo.
Efectivamente, la tasa media de participacion ha sido del 50,93%, 8 puntos porcentuales
por encima de la tltima eleccién y la més alta en los dltimos veinte anos.

Ademis de este dato, las elecciones han arrojado unos resultados que han propiciado
una composicién del parlamento mds fraccionado pero también mds diverso y mds
plural; por cierto, de manera andloga a como ocurre en la mayoria de los paises europeos.
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Por primera vez en mucho tiempo, se ha roto el duopolio entre las familias conservadoras
y socialdemdcratas. Pero ademis, los verdes o ecologistas han emergido y los populistas
alcanzan una proporcién nada desdenable, si bien es verdad que lejos de las cifras que se
esperaban y, sobre todo, que ellos esperaban.

Ademds, contamos con un nuevo presidente en el Parlamento y se conocen los
nombres de las que, a priori y con permiso del Parlamento Europeo, van a ser las
personas que presidan a partir del 1 de noviembre el Consejo, la Comisién Europea
(Ursula Von der Leyen) y el Banco Central Europeo (Christine Lagarde), ademds del
Alto Representante para la Politica Exterior. Excepto David Maria Sassoli, por razones
obvias y Charles Michel, que presidird el Consejo, los demds nombramientos deberdn
ser ratificadas por el Parlamento Europeo.

Hay luces y sombras en esa eleccién. Por un lado, por primera vez serdn dos mujeres
quienes lideren la Comisién y el BCE; por otra, salvo sorpresas por parte del Parlamento,
queda enterrado el procedimiento de los spitzenkandidaten en la forma sugerida por
el Tratado de Lisboa; ademads, la Unién, para bien y para mal, vuelve a manos del eje
franco-alemdn; por dltimo, la familia conservadora vuelve a controlar la Comisién
—lo hace desde 2004— a pesar de haberse roto el duopolio popular-socialdemécrata. Es
temprano para saber cémo afectard al discurrir de la legislatura.

En este momento, con el Brexit como fondo de pantalla, y los importantes
movimientos geopoliticos a la vista (amenazas de EEUU a los planes de defensa
europeos, guerra del 5G, crisis politica en el Golfo Pérsico), empiezan a configurarse o
a moldearse los primeros equilibrios y acuerdos que dardn forma a la vida politica de la
Unién en los préximos tiempos.

Entre otras cosas se ha fraguado un acuerdo de principio sobre el presupuesto del
euro (necesario para hacer frente a las préximas crisis asimétricas y para preservar el
euro) y parece haber cierto consenso sobre la necesidad de impulsar la Europa social
coincidiendo con un cierto despertar de la socialdemocracia en el sur de Europa y en los
paises nérdicos.

Efectivamente, llevamos tiempo hablando de perfeccionar el euro. Tras la crisis
econdmica, financiera y de deuda que vivié Europa, se logré salvar el euro a través de
sufridos acuerdos parciales. Igualmente, durante el mandato de Juncker la Unién aprobd
el Pilar Social Europeo pero este carece de cardcter vinculante para los Estados. Es hora
pues de pasar de los principios a la accién.

Por ultimo, en los ultimos meses hemos sido testigos del florecimiento de
determinados movimientos ecologistas, estudiantiles, reclamando acciones urgentes
para la preservacién del planeta. Parece que se esté dando un salto en la concienciacién
ciudadana en relacién con la lucha contra el cambio climdtico y sobre la sostenibilidad
del planeta. Directivas sobre plisticos en la UE, leyes en Francia que prohibirdn la
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destruccién de determinados stocks sobrantes, impulsos a la economia circular, ... La
propia presidencia finlandesa de la Unién ha colocado en el centro de su programa
semestral la lucha contra el cambio climatico.

En definitiva, podemos estar asistiendo al inicio de un cambio de mentalidad que
habrd en todo caso de ser gradual, al menos en su aplicacién. Necesitamos pues politicas
sostenibles que sean transversales a todos los campos: a la economia (para evitar fracturas
sociales y geopoliticas), al dmbito social y al medioambiental. La vulnerabilidad de estos
tres vectores ha quedado de manifiesto tras la gran recesién. La superacién de la crisis ha
dejado al descubierto grandes bolsas de pobreza y altos indices de desigualdad asi como
unas perspectivas medio ambientales inasumibles en el medio plazo.

Quiero felicitar a los organizadores, a Eurobasque, en especial a su Presidente, a los
miembros de su comité ejecutivo y a su Secretario General por esta nueva edicién de
unos cursos de verano que, en mi opinidn, aciertan de pleno con el titulo ya que pone
en el centro del anilisis un concepto clave en estos tiempos en el que sélo el presente
y lo inmediato parece contar: la sostenibilidad, que evoca estabilidad en tiempos de
incertidumbre y de ansiedad. Una triple sostenibilidad, econémica, ambiental y social a
la que yo quisiera anadir la institucional. Es claro que ninguna de ellas es posible sin las
otras, son interdependientes como lo somos todos en estos tiempos en una sociedad que
el anorado Ulrich Bech calificé como la sociedad del riesgo global.

Son las instituciones europeas, en armonfa y acompasadamente con el resto de
instituciones nacionales, las que habrdn de dar respuestas a los retos que afrontamos,
inspirdndose en los principios de subsidiariedad y proporcionalidad como instrumento
para una integracién mds legitima y eficiente. Y creo que las tres categorias que son
objeto de este curso, la econdémica, la medio ambiental y la social, constituyen los ejes
fundamentales a través de los que deberdn articularse las politicas publicas necesarias
para dar respuesta a los retos a los que nos enfrentamos.

Como quiera que esta respuesta habra de ser conjunta, deberia servir al mismo tiempo
para superar la crisis de confianza que, primero la crisis constitucional de 2005, después
la crisis financiera y de la deuda y, posteriormente, la migratoria y el Brexit causaron
en el proyecto de construccién europeo. Todo ello si acertamos con las soluciones y no
dejamos a nadie detris.

Eskerrik asko zuen arretagatik eta ondo deizuela.
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AITOR ZULUETA TELLERIA
Director de Patrimonio Natural y Cambio Climdtico, Gobierno Vasco

En la Europa del Siglo XXI, el término sostenibilidad se ha impuesto casi como una
obligacién. No hay discurso, norma o documento que no recoja este término, lo cudl lo
lleva al calificativo de “moda”.

Como suele ocurrir con casi todas aquellas tendencias que se convierten en una
recurrencia, conviene preguntarse si la alusién constante a la sostenibilidad corresponde
al terreno de las convicciones o al peligroso y cambiante campo de lo que llamamos
“correccién politica”.

Lo cierto es que el término sostenibilidad y mds que el término, el concepto, tienen un
recorrido histérico muy anterior al Siglo XXI, y en concreto, la vision sectorial del medio
ambiente ha considerado la sostenibilidad como un objetivo desde su propio origen.

Ya en el Siglo XXI, en 2015, la adopcién por parte de la asamblea general de Naciones
Unidas de la Agenda 2030 y los 17 objetivos de desarrollo sostenible, ha contribuido de
manera definitiva en impulsar el concepto de sostenibilidad para incorporarlo de manera
transversal a toda la agenda politica.

Pero el concepto de sostenibilidad es un concepto intuitivo cuya transmisién entre
individuos solo se ha visto perturbado por los impulsos cortoplacistas tan cldsicos de la
visién puramente economicista.

Como un ejemplo mds del pasado, en la Euskadi del siglo XVI desarrollé su actividad
una industria tecnolégicamente muy avanzada que hacia de punta de lanza de la
economia: La construccidn naval que proveia a la industria ballenera de sus naos para
recorriendo el atldntico hasta la pesquerias de Terra Nova y Labrador, faenar las ballenas
y retornar a Europa con la grasa, carne, huesos y barbas de aquellos cetdceos.

Habia en aquella industria un factor de sostenibilidad enorme: La madera que proveia
a los barcos de las retorcidas y variadas piezas de aquellas perfectas maquinas de navegaciéon
procedia de los bosques de robles, castafios y hayas trasmochados para tal fin. Las ramas
mds favorables se retorcian para futuras quillas, proas o cuadernas, y las ramas menos
favorecidas se usaban para fabricar carbén o calcinar caliza en caleras. Se trataba de una
cadena perfectamente engrasada que combinaba carpinteros de ribera, propietarios forestales,
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baserritarras', ferreros o cordeleros en un entorno de sostenibilidad social, econémica y
ambiental. Todos dependian de los recursos de los que provefa la naturaleza para desarrollar
un medio de transporte comparable en nuestros dias a las mds modernas aeronaves.

La avaricia y falta de lucidez de las monarquias del tiempo arrasé aquellos bosques
para generar buques de guerra destinados a la destruccion o la conquista de las Indias a la
mejor gloria de unos pocos dejando una economia dafada, un medio ambiente destruido
y un tejido social empobrecido...es solo un ejemplo de prictica insostenible, y también
un ejemplo de c6mo los humanos no hacemos buen uso de lecciones en teoria aprendidas.

Los objetivos de desarrollo sostenible adoptados por Naciones Unidas persiguen
aunar los tres factores de sostenibilidad en uno: sostenibilidad ambiental, econémica
y social. Esto significa en la prdctica un avance enorme, ya que se plantea que la
sostenibilidad econémica, que ha sido el tnico indicador que han tenido en cuenta los
gobiernos a finales del siglo XX y principios del siglo XXI, no es suficiente.

La pregunta es; ;Es posible la sostenibilidad ambiental, econémica y social? La
respuesta, a la vista por ejemplo del cambio de clima, es desalentadora.

Sin embargo, y si revisamos algunos indicadores econémicos cldsicos y los contrastamos
con indicadores ambientales, observamos que la sostenibilidad ambiental no es en absoluto
un freno para la economia. Tomando como referencia datos del World Resources Forum
(US CO, emissions and GDP, 1950-2025) referidos a EEUU, un pais con una actualidad
marcada por un gobierno federal que no ha ratificado los acuerdos de Paris de 2015,
mientras que la mitad de sus estados si lo estdn, nitidamente en contra de las politicas
ambientales del gobierno federal, observamos que hay un crecimiento paralelo entre el
indicador mds cldsico relativo al crecimiento econémico, el Producto Interior Bruto
y un indicador también cldsico en relacién con la sostenibilidad ambiental, el relativo a
emisiones de CO,. Estas lineas paralelas se rompen entre 2008 y 2009, cuando comienzan
a decrecer las emisiones, por efecto inicial de una crisis econémica, mientras que el PIB
mantiene un crecimiento atenuado. Pero lo sorprendente de la tendencia es que una vez
superada la crisis financiera de 2008-2009, la economia recupera sus tasas de crecimiento
previo, mientras que las emisiones marcan definitivamente una tendencia decreciente.

Es el fenémeno que se conoce como desacoplamiento crecimiento econémico/
afeccién al medio ambiente.

Sin embargo, ;Cudl es el escenario climdtico futuro adn en este contexto de reduccién
de emisiones? Pues bien, si atendemos a las conclusiones del quinto y tltimo informe de
evaluacion del panel intergubernamental de expertos sobreel cambio climético (IPCC) con
los niveles actuales de emisiones de CO,, podria no alcanzarse la neutralidad en carbono

1 En el Pais Vasco aquellas personas que han vivido en caserios y han vivido del aprovechamiento de
los recursos relacionados con la propiedad: Agricultura, Ganaderia, Explotacion forestal.
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dentro de este siglo XXI. Es decir, que es necesario un esfuerzo mayor respecto a las politicas
de mitigacién de emisiones. En el mejor de los casos, y como se muestra en la Figura 1,
la neutralidad en carbono, es decir el balance cero entre emisiones y absorciones, podria
alcanzarse hacia 2070. En ese caso, con un contenido estimado de CO, en atmosfera de
entre 450 y 480 gramos por tonelada, estarfamos jugdndonos nuestro destino al situarnos
a fin de siglo en el escenario que llamamos RCP2.6%. ;Qué significa esto? Pues segtin las
conclusiones del citado informe, un incremento de la temperatura de la tierra de hasta 2.3
°C con respecto al periodo preindustrial. ;Y estamos hablando del escenario mds favorable!

Figura 1. Rango de escenarios de emision de GEI (expresados en GtCO., eq/aro)
con diferentes niveles de concentracion a largo plazo contemplados

en el quinto informe de evaluacion de IPCC hasta finales del siglo XXI

Data: CDIAC/GCP/IPCC/Fuss et al 2014
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2 RCP: Representative Concentration Pathway. Trayectoria esperada en relacién con la
concentracién de gases de efecto invernadero en la atmésfera. El RCP2.6 significa que la concentracién
de gas de efecto invernadero exigird un forzamiento radioactivo de 2.6 w/m?* para que se equilibre en la
troposfera el exceso de radiacion sobre la tierra por causas relacionadas con el efecto invernadero.
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Sin duda, los datos anteriores, basados en las emisiones histéricas y en las
Contribuciones Nacionales Determinadas (NDC) reflejan un escenario en el que
la sostenibilidad ambiental quedaria muy lejos de ser una condicién cumplida, y de
confirmarse mostrarfan un futuro poco alentador, en el que el calentamiento de la tierra
podria tener consecuencias inimaginables, y desde luego implicarfan también la perdida
de la sostenibilidad social y econémica. Pero ;Qué pensamos nosotros de esto?

De acuerdo con un estudio de percepcién cuantitativa llevado a cabo en Euskadi
en 2017, y respondiendo a la pregunta de si consideraban que el cambio climdtico
estaba realmente sucediendo, un 90% de las personas encuestadas reaccioné de manera
afirmativa, mientras que en el Ecobarémetro social llevado a cabo en 2011, el porcentaje
de encuestados que respondié en el mismo sentido fue del 68%. Es decir que hay una
primera conclusién: La conciencia en relacién con el cambio climdtico ha crecido estos
ultimos anos.

La poblacién entiende que el cambio climdtico es una realidad, el nimero de
negacionistas en nuestro entorno es menor que el 1% del la ciudadania, pero la sociedad
también dice “No saber que hacer para contribuir de manera individual a la reduccién
de emisiones de gases de efecto invernadero”. Quizds medidas tan sencillas como utilizar
menos nuestros coches o reducir el consumo energético en nuestras casas no sean tan
inaccesibles...pero es necesario pensar, y comprometerse. De este dato se obtiene sin
embargo una senal alarmante: El problema no estd tanto en el negacionismo del cambio
climdtico, sino en la indiferencia.

Pero, ;Y si no es posible en el futuro mantener los objetivos de sostenibilidad
ambiental, social y econdmica? ;Estarfamos dispuestos a contraer la economia por el bien
de la sostenibilidad social y ambiental? Dicho de otra manera, ;Estarfamos dispuestos a
vivir con un modelo econémico que no primara el crecimiento econémico ilimitado y
en consecuencia nuestros ingresos fueran menores, para mantener puestos de empleo y
mejorar la calidad de nuestro medio ambiente?

Estamos hablando de que la sostenibilidad ambiental y con ella nuestra vida, la
nuestra y la de las generaciones siguientes, nuestros hijos y nietos, podria depender de
una alternativa econémica al status actual. Por supuesto que ya sabemos que la ciencia
econémica no es infalible, John Kenneth Galbraith dijo una vez que el dnico objetivo
cierto de las previsiones econdmicas era hacer quedar bien a la astrologia... pero
cualquier movimiento en este sentido lo debemos hacer desde el mds absoluto realismo.

Ahora que hemos constatado que el actual modelo productivo es manifiestamente
insostenible y causante del cambio climdtico, debemos cuestionarnos sobre el argumento
principal: ;Somos conscientes de los cambios que provocaria un modelo productivo que
eliminase, por ejemplo, el uso de combustibles fésiles desde ahora mismo? Quizds los
paises productores de hidrocarburos, no todos somos Noruega, no podrian prescindir de
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ello, 0 no podrian hacerlo sin desestabilizar el mundo. Posiblemente una Arabia Saudi
cuasi-feudal y sin casi recursos podria ser una bomba geopolitica. Debemos pensar en
ello, con realismo, sin fantasfas.

También es importante destacar el papel de la ciencia. La ciencia es importante,
mds bien fundamental, pero la gente ha adoptado la ciencia como una religién, con
fe, creyendo incondicionalmente conceptos que no entiende. Y lo ha hecho por pura
comodidad. Es necesario que la ciudadania no se acomode aceptando sin mds todo
lo que la ciencia formula, porque ello nos llevard a una falta de actitud individual
absolutamente necesaria. La sostenibilidad ambiental en el siglo XXI requiere de mucha
ciencia y de mucha accién ciudadana.

¢Y cual es entonces la clave si apostamos por la sostenibilidad ambiental en el futuro?
¢Es la clave el desarrollo tecnoldgico? En absoluto, la ciudadania no puede pensar que
solo el desarrollo tecnoldgico por si mismo va a posibilitar alcanzar en 2050 o 2045 una
sociedad neutra en carbono y resiliente. Se trata de un pensamiento muy extendido y
querido, y escasamente realista e implica no entender el cambio que va a ser necesario,
<O quizds si se entiende, pero no se quiere asumir? También es un recurso muy extendido
considerar que la clave es la ciencia ;Es esto cierto? De ninguna manera, la ciencia debe
ser un apoyo, un gran apoyo, debe ser una herramienta que asista a la sociedad para
revertir el camino de la insostenibilidad, pero no es la clave. ;Y la accién transversal? ;Es
la clave la accién transversal? La accién transversal es una condicién necesaria, pero muy
distante de ser la clave. ;La regulacién quizds? Tampoco, la regulacién es otra condicién
necesaria, otra herramienta interesante. Una regulacién ajustada a los nuevos retos sin
qué quien debe cumplir la regulacién tenga conciencia, no es en absoluto clave.

Entonces ;Cudl es la clave? Ya estd citado en los pdrrafos anteriores. La clave estd en
las personas, en un cambio de actitud y en afrontar el futuro como un nuevo tiempo en
el que cada individuo busque la sostenibilidad ambiental y acttie en consecuencia. Estd
en nuestra mano, en la de todas y todos.

45 —






La implementacion de los ODS en el Gobierno Vasco

LEYRE MADARIAGA GANGOITI
Gobierno Vasco - Directora Relaciones Exteriores

Egun on eta eskerrik asko denori kurtso honetan parte hartzeagatik. Niretzat obore bat
da gaur hemen zuekin egotea eta zuckin ere konpartitu zer gabiltzen egiten Euskadi Basque
Country 2030 Agendari buruz.

Nire gaurko partehartzeak helburu bikoitza du. Alde batetik, Euskadi Basque Country
2030 Agendaren aurkezpen orokorra egitea. Bestetik, Agenda honen lehenengo jarraipen
txostena aurkeztea ere.

Zuen baimenarekin eta besterik gabe, gaiari ekingo diot.

Comienzo dando, para quienes nos visitan de fuera, un breve apunte. Somos un
gobierno no estatal que goza de un autogobierno amplio y singular (alto grado autonomia
en politicas como educacién, industria, cultura, sanidad, seguridad y servicios sociales).
El Pais Vasco-Euskadi, es un pequeno pais de poco mds de 7.000 km2 y cerca de 2,2
millones habitantes con una lengua, cultura e identidad propias y un alto indice de
desarrollo humano sostenible.

Vuelvo al tema.

En septiembre de 2015, la Asamblea General de Naciones Unidas aprobé la Agenda
2030. Un plan de accién:

— integrado y transversal

— centrado en Personas, Planeta, Paz, Prosperidad y Partenariado

— yen 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)

Desde el Gobierno Vasco consideramos la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible

de Naciones Unidas como una oportunidad. La oportunidad de construir un proyecto
de futuro para la sociedad vasca alineado con la agenda global.

Compartimos plenamente la visién de un mundo centrado en la Persona,
comprometido con la proteccién del Planeta y la convivencia en Paz; capaz de generar
Prosperidad a través de un modelo de Partenariado.
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La agenda conecta con las prioridades del gobierno vasco para la presente legislatura:

— Impulsar un desarrollo humano que garantice los servicios esenciales a todas las
personas,

— y un crecimiento sostenible que genere oportunidades de empleo igualitario y

de calidad.

Este es el modelo vasco de crecimiento y bienestar social, con el compromiso de “no
y
dejar a nadie atrds.”

Ademds nos sentimos directamente interpelados por la Agenda 2030 y los 17 ODS.
Y es que una parte muy sustantiva de las materias que aborda la agenda, son competencia
del Gobierno vasco. Como NNUU ha subrayado en numerosas ocasiones, los gobiernos
subestatales tenemos un rol clave y una responsabilidad directa a la hora de implementar
la Agenda.

Estamos convencidos de que la arquitectura institucional de la Agenda 2030 global
ha de incorporar:

— una efectiva gobernanza multinivel respetuosa de las responsabilidades de los
distintos niveles de Gobierno y que permita adaptar las prioridades a la propia
realidad territorial.

— una red de alianzas entre administraciones y con la sociedad civil (sociedad
vasca).

El Lehendakari hizo publico nuestro compromiso de alinear nuestra accién de
gobierno con los Objetivos de Desarrollo Sostenible y las metas de la Agenda 2030 en su
discurso de investidura de Noviembre de 2017.

Por eso, el mes de abril de 2018 el Gobierno Vasco aprobé e hizo publica la Agenda
Euskadi Basque Country 2030. Fuimos la primera Administracién Publica en el Estado
espanol en reflejar su compromiso con la Agenda 2030. Nuestra propuesta es:

— integradora: aborda las 3 dimensiones del desarrollo sostenible (social,
econdémica y medioambiental)

— transversal a todos los dmbitos de actuacién el ejecutivo vasco;

— concreta: centrada en dmbitos sobre los que tenemos capacidad de actuacién; y
con compromisos para la presente legislatura 2016-2020.

La Agenda Euskadi Basque Country 2030 refleja nuestra contribucién a los 17 ODS
desde las distintas politicas sectoriales. En ese esfuerzo por localizar la Agenda y adaptarla
a nuestra realidad, para cada Objetivo identifica las metas propuestas por ONU que
asumimos como propias. A continuacidn, estas metas se asocian con compromisos
concretos que forman parte de nuestro Programa de Gobierno. En total, la Agenda EBC
2030 engloba 100 metas y 93 compromisos.
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La Agenda identifica, ademds, los Planes e Iniciativas Legislativas que habran de ser
aprobados y/o implementados para cumplir con dichas metas y compromisos.

Finalmente, incorpora un panel de 50 Indicadores relativos a los 17 ODS. Son,
como recomienda Naciones Unidas, indicadores adaptados a nuestra realidad y sujetos
a actualizacién.

Nuestra Agenda contempla légicamente mecanismos de gobernanza, seguimiento y
evaluacién.

En lo relativo a la Gobernanza, el liderazgo y coordinacién recae en Lehendakaritza
(Secretarias de Presidencia y Accién Exterior).

El seguimiento de su implementacién y la busqueda de alianzas con terceros se
canalizan a través de los foros de accién exterior: Comisién Interdepartamental,
Comisién Interinstitucional y Consejo Asesor. Este marco general se completa con los
foros sectoriales adscritos a los distintos Departamentos.

En lo relativo al Seguimiento y Evaluacién, la Agenda EBC 2030 recoge el
compromiso de elaborar informes anuales de seguimiento. Estos reflejarin nuestra
contibucion a la consecucién de los ODS. Y nos permitirdn identificar mejoras a
incorporar en una Agenda llamada a su adaptacién.

Asi, la Agenda EBC 2030, aprobada, como ya he mencionado, en Abril del 2018, y
que cubre los afios 2017, 2018, 2019 y 2020, prevé informes anuales de seguimiento. En
el mes de Marzo pasado se presenté en el Parlamento Vasco el primero, correspondiente
22017, donde se detallan:

— 100 actuaciones relevantes.

— 56 instrumentos de planificacién.

— 6 iniciativas legislativas.
Para el mes de Julio se dispondrd del informe 2018 que enumerard:

— 100 actuaciones relevantes.
— 66 instrumentos de planificacién.

— 16 iniciativas legislativas.

En ambos informes se recoge la medicién, cada afio, del dato se los 50 indicadores
que componen la Agenda.

De puertas hacia fuera, trabajamos para que las 3 Diputaciones y los Ayuntamientos
vascos se sumen a esta apuesta. Y estamos tejiendo alianzas con agentes de la sociedad vasca.

Mantenemos asimismo un contacto estrecho tanto con Naciones Unidas, como con
la UE, ademds de participar en redes y foros activos en materia de ODS.

49



Leyre Madariaga Gangoiti

De hecho, esta experiencia pionera desarrollada en Euskadi para la aplicacién y
seguimiento de la Agenda 2030 ha atraido la atencién de Naciones Unidas.

Hace un afo, en julio de 2018, Euskadi particip6 por primera vez en el High Level
Political Forum, la Conferencia organizada por Naciones Unidas en Nueva York para el
seguimiento y examen de la Agenda 2030.

El pasado ano participaron 47 Paises de todo el mundo y este ano hemos vuelto a ser
invitados por Naciones Unidas.

En esta ocasién, el propio Lehendakari tendrd la oportunidad de presentar el modelo
vasco de Desarrollo Humano Sostenible, destacando nuestro compromiso con cuatro
retos globales:

— igualdad de mujeres y hombres;
— compromiso con el medio ambiente y lucha contra el cambio climdtico;
— crecimiento inteligente y oportunidades de empleo para la juventud; y

—  cohesién social y atencién a las personas mds necesitadas.

En definitiva, la Agenda Euskadi Basque Country 2030 no es un “anadido” a nuestra
accién de gobierno, sino parte nuclear de la misma. Y aunque su vocacién es de largo
plazo, contiene compromisos concretos para la presente legislatura 2016-2020.

Orain arte adierazitakoa argitzeko, EBC 2030 Agendaren Helburuetako batzuk hartuko
ditugu adibidetzat.

Aunque el objetivo de este Curso de Verano versaba sobre la triple dimensién de
la sostenibilidad (econémica, social y ambiental), para ilustrar los contenidos de la
Agenda Euskadi Basque Country 2030 me voy a centrar en este ultimo aspecto: el
medioambiental.

Permitanme que comience por recordar la COP 21 de Paris, el Acuerdo Climdtico
promovido por Naciones Unidas y apoyado por 195 estados, que representé a casi mds
del 95 por ciento de las emisiones mundiales y constituy6 un paso adelante para evitar
el deterioro del planeta. Estados, paises, regiones y ciudades, reconocieron la necesidad
de evitar que la temperatura global se eleve mds de 2°C, incluso no mds de 1,5°Csi ello
fuera posible, a finales de este siglo.

A pesar de encontrarse en estos momentos, este histérico Acuerdo, algo cuestionado,
la obligacién de que cada Estado reporte quinquenalmente su volumen de emisiones
constituyé uno de los aspectos mds importantes del acuerdo, pues ese computo servird
para centrar el objetivo de “cero emisiones”, corrigiendo y ajustando permanentemente
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cualquier posible desviacién. Euskadi realiza hace tiempo esa medicién dentro de su
Estrategia de Cambio Climdtico y ha adaptado su calendario de control a las fechas
previstas por el Acuerdo de Paris.

A través de la Agenda Euskadi Basque Country 2030, el Gobierno Vasco renueva
su compromiso, en la linea marcada en la COP de Paris, para seguir trabajando por
la consecucién de energias mds limpias, reduciendo las emisiones de gases de efecto
invernadero, adaptdndose a las consecuencias de cambio climdtico desde el principio de
responsabilidad compartida, promoviendo el transporte sostenible, e impulsando una
economia baja en carbono dinamizadora de la innovacién, en un desarrollo sostenible y
competitivo.

Para ilustrar todo lo expuesto, tomaremos como ejemplo el ODS del Cambio
Climético, ODS 13, enunciado como Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio
climdtico y sus efectos.

En la Agenda EBC 2030 seleccionamos 5 metas para lograr la cosecucion del Objetivo:

Impulsar una economia competitiva baja en carbono.
Promover el ahorro y la eficiencia energética.

Impulsar la utilizacién de energias renovables.

LN e

Potenciar la construccién sostenible, la promocién del ecodiseno y el uso del
transporte publico.

5. Integrar la perspectiva de adaptacién al cambio climdtico en el proceso de
aprobacién de las Directrices de Ordenacién Territorial y en los instrumentos
de planificacidn territorial y urbana.

En el caso de este ODS, el compromiso de gobierno que mds vinculo tiene corresponde
al numero 41, el relativo a impulsar una economia competitiva baja en carbono.

Se identificaron asimismo:

* ] instrumento de planificacién: Estrategia de Cambio Climdtico-Klima 2050.
* 1 iniciativa legislativa: Proyecto de Ley de Medio Ambiente y Cambio
Climitico.
*  3indicadores:
v" Reducir en un 20% la emisién de gases de efecto invernadero.
v" Nivel de consumo de CO2 equivalente por Kw/hora.
v" Indice de calidad del aire.

Apoydndonos en estas metas y el compromiso correspondiente, en el primer descargo
de la Agenda Euskadi Basque Country 2030, correspondiente al ano 2017, estos son los
datos que destacariamos:
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Como actuaciones mds signiﬁcativas:

= Actuacién 72: Andlisis de Vulnerabilidad de los Municipios Vascos ante el
Cambio Climdtico, con informacién especifica para cada municipio sobre la
vulnerabilidad frente a islas de calor, inundaciones, ascenso del nivel del mar y
sequia en el sector agricola.

*  Actuacién 73: Primer estudio de percepcidn ciudadana en Euskadi sobre energia
y cambio climdtico.

= Actuacién 74: Adhesién de Euskadi a la Comunidad #Porelclima, iniciativa
pionera de personas, empresas, organizaciones y administraciones publicas, en
la lucha contra el cambio climdtico, promovida por la Plataforma Espafola de
Accién Climatica.

*  Actuacién 75: Publicacién de la “Guia de Acceso a los Datos para los Planes de
Accién de Energfa Sostenible”, resultado del proyecto europeo Data4Action, en
el que participan Thobe y EVE en colaboracién con Udalsarea 21.

*  Actuacién 76: Encuentro Basque Ecodesign Meeting-BEM2017, organizado
por Basque Ecodesign Center, que congrega a cerca de medio millar de
profesionales de empresa con responsabilidad en la toma de decisiones
estratégicas y con interés en introducir el ecodisefio y la innovacién ambiental de
producto en las politicas de su organizacién para obtener ventajas competitivas.

Respecto al instrumento de planificacién se realizé la Evaluacién Intermedia de la
Estrategia de Cambio Climdtico 2050-Klima 2050.

En 2017 no hubo actividad legislativa resefiable.
Finalmente, respecto a los indicadores de este ODS se reflejan los siguientes valores:

v Reducir en un 20% la emisién de gases de efecto invernadero: (dato 2016) 90,6
(afo base 100=1990).

v" Nivel de consumo de CO2 equivalente por Kw/hora: (dato 2016) 291 gr CO2/kWh.
v" Indice de calidad del aire: (dato 2016) 99,0%.

En resumen, la Agenda 2030 es una hoja de ruta para abordar de manera responsable
y eficiente los desafios sociales, econémico y medioambientales, que tiene la sociedad
global y la vasca.

A la vez, la Agenda 2030 de NNUU es una invitacién a que cada quién se pregunte
cémo puede, desde su organizacién, aportar a lo que a todas luces es un esfuerzo colectivo.

El Gobierno Vasco ha asumido la invitacién a trabajar por el bien comun.

Eskerrik asko
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EmiLiano LérEZ ATXURRA
Presidente de Petronor y presidente de Tecnalia

El titulo de este curso conlleva un universo de andlisis complejo, en un escenario
prospectivo endiabladamente incierto por el bucle en el que se ha introducido el
proyecto europeo tras la crisis financiera estructural del 2008, y por la revolucién tecno
industrial global en el que nos vemos inmersos. Todo ello en una sociedad internacional
en plena mutacidn, tanto por razones de orden politico como econédmico, tecnoldgico,
cultural y climdtico.

La incertidumbre estd servida. El reto es apasionante y el desafio de gestionar bien la
herencia recibida, un desafio.

En este contexto hablar de la Sostenibilidad en la Europa del siglo XXI nos obliga:

En primer lugar, a tomar conciencia del deterioro de nuestra musculatura en la
geopolitica mundial del presente siglo.

En segundo lugar, a contemplar la idea fuerza de la Sostenibilidad como un
ecosistema de politicas y acciones desde la educacién/formacién/valores hasta
cuestiones como transicién energética versus transicion urbana. Y transicién
energética y liderazgo tecnoldgico versus fortaleza industrial. Todo ello para
concluir en algo bésico, como es la necesidad de LIDERAZGO POLITICO
EUROPEOQ para abordar los desafios de un mundo que ya no gira sobre nosotros
y; sobre todo, de una sociedad en profunda transformacién por miultiples razones
a las que no me voy a referir por no ser el objeto de mi conferencia.

En tercer lugar, a considerar que la tecnologia toma cuerpo como vector
estratégico de la geopolitica del siglo XXI, no en vano Sostenibilidad y
Tecnologia son dos caras de la misma moneda.

Y, en cuarto lugar, a tener presente un mundo donde mds de 7.000 millones de
personas tienen hambre de futuro.

De otro lado, hablar de Sostenibilidad no es hacer un ejercicio teérico de reduccién
voluntarista de emisiones de CO2. Hablar de Sostenibilidad supone abordar con rigor
el desafio de la reduccién de la huella de carbono en toda la cadena de valor industrial y
urbana del mundo, y liderar con solidez la politica de energfa y clima en la comunidad
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internacional. Para ello, guste o no, es imprescindible reforzar la gobernanza de la Unién
Europea, porque sin esta escala no hay modo de definir y ejecutar politicas sdlidas en
una estrategia tan sensible como la transicién hacia una economia hipocarbénica.

Hay excesivo relato en formato Eurodisney transformando la idea seria de la solidaridad
intergeneracional en irresponsabilidad intergeneracional. El mundo avanza y no gira ya a
nuestro ritmo. En este contexto —como europeista convencido, con sensibilidad industrial
y responsabilidades en el sector energético— no voy a centrar mi conferencia en pardmetros
académicos convencionales sino desde una perspectiva mds de reflexion.

No voy a inundarles de datos sobre la importancia de la reduccién de las emisiones de
CO2y la relevancia del camino abierto en la COP 21 y sus dificultades. Para ello ya hay
abundante literatura académica. Tampoco voy a describir y evaluar la cesta energética
global y particularmente la europea, para ello estin las excelentes fuentes que ofrece
la IEA y la inteligencia analitica de los presentes. A modo de pequeno ejemplo, vean
detenidamente el mix energético de Nord Pool, la geografia del carbén tanto en Europa
como en el mundo y también la cesta energética del 2050 en las diferentes geografias
econdmicas del mundo. Extraerdn conclusiones interesantes, mds alld de ese mundo
energético en forma de Harry Potter, que algunos estén vendiendo y que en el fondo
son munecos al servicio de intereses que emulan a Joker. Ni mucho menos voy entrar en
describir y analizar la evolucién del acervo comunitario en materia de energfa y clima,
porque para ello tienen Uds. la oportunidad de escuchar a Daniel Calleja, estudiar el
excelente fondo documental de la Unién Europea (a modo de ejemplo y para que no se
cansen lean detenidamente la comunicacién de la Comisién para acelerar la transicién
de Europa hacia una economia hipocarbdnica, COM, 2016, 500final del 20/07/2016),
asi como la literatura académica de diferentes thinks tank europeos que analizan con
rigor la urgente necesidad de la Unién Energética Europea, sus problemas en materia
de seguridad energética, las insuficientes medidas para una integracién real del mercado
energético europeo y la disfuncionalidad de la politica comin de la energfa si no hay
bases fiscales armonizadas.

Quiero poner el acento en el ADN del problema que tenemos ante nosotros para
responder con eficacia y eficiencia al desafio de la Sostenibilidad. Es real el riesgo del
debilitamiento tecno industrial y competitivo de Europa, y nos encontraremos ante una
politica reaccionaria en nombre de la Sostenibilidad, si no...

B Ponemos la neutralidad tecnoldgica como eje de la descarbonizacién.

B Integramos politicas serias en materia tecnoldgica e industrial en la estrategia de
reduccidn de la huella de carbono, incluida las politicas fiscales.

B Abordamos con rigor la Unién Energética Europea, integrando de una vez por
todas esta isla que es la peninsula ibérica en el mercado energético europeo.

B Y contemplamos la politica energética en términos globales.
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Todo ello para concluir que estamos ante nuevos paradigmas que exigen nuevas
regulaciones y nuevas visiones de mercado. Regulaciones y visiones de nuevo cufio
que tienen que ser siempre sostenibles. Lo nuevo, con regulaciones o mercados viejos
travestidos de nuevos, lleva siempre al precipicio, y en Espafia tenemos algin buen
ejemplo, cuando las politicas de renovables en la década pasada convirtieron el producto
renovable en producto financiero haciendo caso omiso a la estrategia adecuada.
Renovable igual a Tecnologia e Industria.

Nuestro desafio es abordar la Sostenibilidad desde pardmetros de estrategia tecno industrial
y de nuevos modelos de gestion energética. También conlleva reforzar la integracién europea
a fin de que los europeos tengamos la fortaleza necesaria para que, en la nueva sociedad
internacional que estd aflorando, el motor del relanzamiento econédmico conlleve un desarrollo
sostenible global y, en consecuencia, las personas tengan sus oportunidades vitales.

Europa no solo es un faro de ciudadania y civilizacién. Frente a otros modelos,
Europa tiene que ser un aliado tecno industrial para los paises que quieren desplegar
sus oportunidades vitales en términos de economia productiva sostenible. Nuestra
debilidad abre la puerta a la inestabilidad, y esto no es un tema menor para la estabilidad
social, porque las cuestiones del clima nos estdn introduciendo en riesgos hasta ahora
inexplorados como son:

B Las guerras y migraciones climdticas en nuestra vecindad.

B Las consecuencias de un mundo que se abre —como el Artico— y nos obliga a
tener una posicién comun.

B Lareduccién de emisiones, la politica energética y la politica industrial —sin una
légica de sostenibilidad socio econémica de dimensién europea, en el marco de
la competitividad productiva— conllevan riesgos de desertizacion industrial y
exclusién social.

B Y asi podrian enumerarse mds cuestiones que nos informan de que el reto de la
Sostenibilidad implica mds Europa.

La Sostenibilidad no es un concepto medioambiental restrictivo, es una visién
global del equilibrio sostenible entre desarrollo humano y el hébitat fisico en el que
se desenvuelve. Se introduce en el corazén de nuestra seguridad, nuestro bienestar y
nuestra competitividad.

El liderazgo europeo en materia de Sostenibilidad adolece de problemas de fondo:

B No hay liderazgo sin fortaleza y esta no existe si no disponemos de una politica
exterior y de seguridad comun sélida.

B No habrd liderazgo si no nos dotamos de una gobernanza econémica y fiscal
mucho mds integrada y capaz de situar al euro también como moneda de referencia
en las transacciones comerciales internacionales y como moneda refugio.



Emiliano Lopez Atxurra

B No habrd liderazgo si no contamos con capacidad para extraterritorializar nuestra
legislacién comunitaria. Si no disponemos de capacidad real para sostener en la
mesa internacional nuestras posiciones frente a Rusia, China y EE. UU.

Estas son las cuestiones de fondo y por eso necesitamos abordar, en la escala adecuada,
los desafios a superar para dotar asi al proyecto europeo de la necesaria fortaleza y
eficiencia, y llegar a ser lideres en una economia baja en carbono. Si no hay fortaleza
no hay capacidad para hacer cumplir realmente los objetivos de descarbonizacién
y reduccién de la huella de carbono. Y pongo dos ejemplos reales. Por un lado, se
toma en consideracion la huella de carbono de la produccién eléctrica de Marruecos
que importamos. Y, por otro, al mismo tiempo, se toma en consideracion la huella
de carbono de la produccién de baterias para los coches eléctricos que se producen en
China. Y asi podria continuar.

Para hablar de Sostenibilidad hay que contemplar con rigor la economia productiva,
su competitividad, la politica tecnolégica, la politica industrial, la politica fiscal y la
politica urbana. Sin estos pardmetros sélidos cualquier estrategia de sostenibilidad no
es mds que un power point para satisfacer los egos y, en algunos casos, apenas queda en
una transicién hacia la insostenibilidad social a medio plazo, lo que conlleva siempre a
sangre, sudor y ldgrimas.

En este sentido hay que poner el foco en el sentido estratégico de la politica
europea en materia de Energfa Clima: El renacimiento tecno industrial europeo y la
sostenibilidad de su sistema urbano no pueden derivar de facto en un instrumento para
la desindustrializacién europea o peor, para un nuevo colonialismo, la deslocalizacién
agresiva de la actividad industrial a paises en vias de desarrollo, generando dumping
medioambiental y laboral. Ni tampoco en un medio para profundizar en los problemas
de cohesién social del sistema urbano europeo.

Tecnologia, industria, seguridad energética, cohesién del sistema urbano, integracién
del mercado energético, politica exterior, seguridad y defensa comidn no son términos
independientes. Son partes de un todo si queremos abordar con garantias de éxito la
Sostenibilidad del siglo XXI para Europa. Y, asimismo, implica eliminar el freno mental
de la visién eurocéntrica del mundo; entender el significado de que somos el extremo
occidental de Eurasia y con un mar interior como el Mediterrdneo que nos une a
realidades complejas como la del Norte de Africa y Oriente Medio.

Debemos tomar conciencia de que hay miles de millones de personas que tienen la
ilusién de vivir como nosotros, que quieren formarse y trabajar duramente para lograrlo,
y que la revolucién tecnoldgica lo puede hacer posible. En este contexto y considerando
la importancia de la climatologia para cubrir las necesidades de alimentacién de la
poblacién humana, la sostenibilidad es una problemadtica global que conlleva desarrollo
econémico equilibrado, descarbonizacién y reduccién de la huella de carbono.

— 56 —



Sostenibilidad social, econdmica y ambiental

Asi pues, a riesgo de parecer repetitivo:

Sostenibilidad y Seguridad van de la mano.

Sostenibilidad y Transformacién tecno industrial van de la mano.
Sostenibilidad y Cooperacién Internacional van de la mano.
Sostenibilidad y Educacién van de la mano.

Sostenibilidad y oportunidades vitales de las personas van de la mano.

Sostenibilidad y regeneracién democrética van de la mano.

Y, para los europeos, también es preciso insistir que la Sostenibilidad, el
renacimiento tecno industrial y la gobernanza europea van de la mano.

En esta coyuntura, hablar de gobernanza europea exige recuperar el dnimo de la
ilusién de la Unién Europea y, como la memoria es corta, en estos tiempos de inmediatez
y donde la historia empieza y termina en el ombligo de uno mismo, es bueno recordar
que estamos aqui porque algunos supieron entender que en 1945 algo profundo cambié
para Europa. Los padres fundadores de la Unién dieron cuerpo a esta experiencia inica
como es la integracién europea. En estos tiempos de olvido, donde el europeismo es
sinénimo de reglamentos, directivas y visiones funcionalistas de la Unién, es necesario
recordar a Jean Monnet y mds concretamente sus Memorias publicadas en 1976,
recuerden bien: 1976. Estas terminaban con un alegato. “Pero pasa el tiempo, y Europa
se demora en el camino en el que tanto se ha adentrado ya... No podemos detenernos
cuando a nuestro alrededor el mundo entero se halla en movimiento. ;Habré explicado
suficientemente que la Comunidad que hemos creado no es un fin en si misma? Es una
etapa hacia formas de organizacién del mundo del manana.”

Incidencia en esa transformacién de fechas histéricas tan relevantes como 1989
(caida del muro de Berlin y Tian’anmen), 2001 (atentado terrorista a las Torres
Gemelas), 2007/2008 (crisis financiera), etc. Todas ellas nos han situado ante una
economia mundial diferente a la que habiamos conocido: una sociedad internacional
mds compleja y una Unién Europea que demanda regenerar su proyecto de gobernanza
para cumplir los objetivos de los padres fundadores y lograr que los europeos sigamos
teniendo nuestras oportunidades en la nueva sociedad internacional del presente siglo.

De otro lado, la profunda revolucién tecnolégica en la que estamos inmersos estd
marcando la agenda del siglo XXI y transformando las bases econémicas, politicas, sociales
e industriales de la sociedad europea e internacional que conocimos en el siglo XX.

Otro dato, y no menos importante para el tema que nos ocupa, es la decidida apuesta
de China por el liderazgo mundial (véase a este respecto el informe de Xi JinPing ante
el XIX Congreso Nacional del Partido Comunista, el 18 de Octubre de 2017) y el
riesgo que supone para una Europa débil de la nueva orientacién estratégica de EEUU,
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impulsada por el presidente Trump, en la medida que estd debilitando sobremanera la
solidaridad atldntica que marcé el siglo XX.

En el nuevo contexto geopolitico en el que hemos entrado, donde predomina la
competitividad por el liderazgo tecnoldgico, Europa tiene el riesgo de no afrontar sus
desafios y, en consecuencia, de no responder con medidas que nos permitan seguir
siendo actores de la historia econémica y politica mundial. Los sintomas de nuestro
debilitamiento afloran cotidianamente y, sin la terapia adecuada con el que vitaminarlo,
nuestro proyecto politico de integracién lleva a empequefiecernos hasta limites
preocupantes, amén de aflorar todos los demonios que hicieron de Europa un infierno.

La fortaleza tecno industrial tiene ante si un evidente riesgo. Y estas son palabras
mayores porque supone deteriorar de manera significativa el nivel de bienestar al que
estamos acostumbrados. Una estrategia de Sostenibilidad sin estrategia tecno industrial y
fiscal es el canto del cisne de Europa en el concierto tecnoldgico internacional del presente
siglo. Una estrategia de Sostenibilidad, sin contemplar los medios que necesita Europa
para influir en el concierto econdmico internacional, es un brindis al sol en la nueva
sociedad internacional. Una estrategia de Sostenibilidad, sin politicas activas de control
de la huella de carbono de los productos que entran en Europa, es un debilitamiento
estructural del sistema industrial europeo. Una estrategia de Sostenibilidad, que no
contemple unos precios de la energia competitivos para nuestra industria, es la antesala
del desierto industrial. Y asi podria continuar.

Es bueno recordar de dénde venimos para saber dénde estamos y valorarlo. Y, sobre
todo, para ser capaces de recuperar la visién de una Europa que necesita integrarse con
mayor fortaleza para responder al desafio del liderazgo tecno industrial, Gnica fortaleza
que nos permite mantener nuestro bienestar y nuestra seguridad.

Por ultimo, quiero reafirmar la importancia de abordar la Sostenibilidad de manera
seria y rigurosa porque constato, a la luz de lo que he leido y escuchado de responsables
publicos en materia de transicién energética y sostenibilidad, unas carencias significativas
en los objetivos estratégicos. Y estas carencias graves son del siguiente orden:

»  DPolitica Tecnolégica: ni una medida seria ni atisbo de que lo haya.

»  Dolitica Industrial: ni una media seria ni atisbo de que lo haya.

»  Dolitica Fiscal: medidas parche que nada tienen que ver con una medida seria y
rigurosa.

»  DPolitica Urbana: ni una medida seria.
»  Dolitica Exterior: ni una palabra con respecto a Argelia y Marruecos.
Estas y otras cuestiones hacen que Eurodisney, Harry Potter y, detrds, cualquier

Joker sean los protagonistas de un futuro riesgo sistémico en 2030. No el cuento de
Eurodisney con final feliz.
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AITOR BENGOETXEA ALKORTA
Profesor Agregado de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social (UPV/IEHU)

Tuve la oportunidad de participar en el Curso de Verano sobre SOSTENIBILIDAD
SOCIAL EN LA EUROPA DEL SIGLO XXI: ECONOMICA, AMBIENTAL Y
SOCIAL, primero como moderador y después como relator. Me correspondieron ambas
facetas en el apartado especifico de la sostenibilidad social.

Por ello, las siguientes reflexiones nacen desde esa atalaya, no como ponente de
un determinado tema, sino como moderador e hilandero de las ponencias de tres
eminentes profesores universitarios: Ainhoa Lasa Lépez, jurista, que diserté sobre
“UEM vy sostenibilidad social: conectando la justicia econémica con las estructuras
de la gobernanza”; Unai Martin Roncero, socidlogo, cuya ponencia versaba sobre
“Demografia, sostenibilidad y retos futuros”; y Angel Elias Ortega, jurista, que intervino
en torno a la temdtica de “La renta bésica universal como instrumento que garantiza el
cumplimiento del art. 2.1 del PIDESC (Pacto Internacional de los derechos econémicos,
sociales y culturales de las Naciones Unidas”.

El trasfondo politico de la cuestién de la sostenibilidad social de la UE se encuentra
en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, elaborada en el seno de la ONU. En lo
que respecta a cuestiones sociales, los objetivos de desarrollo sostenible llegan a plantear
nada menos que poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el mundo (objetivo 1), y
reducir la desigualdad en y entre los paises (objetivo 10). Y ello en un contexto en el que los
datos nos indican que tanto la pobreza como las desigualdades estin aumentando en la
UE. Por eso, sobre todo en lo que respecta a la redaccién del primer objetivo, su lectura,
en contraste con la realidad y las tendencias globales actuales, lleva a recordar aquello de
que el papel lo aguanta todo.

En el contexto de la UE, la reflexién sobre su sostenibilidad social no puede soslayar
el dato de que los origenes histéricos del proyecto comunitario europeo muestran una
nula sensibilidad por la cuestién social. El pionero Tratado de Roma sobre la Comunidad
Econdémica Europea (CEE) de 1957 no recogia en su contenido ninguna mencién a
cuestiones sociales, de manera que quedaba meridianamente claro que el objetivo era la
unién econémica, dejando los aspectos sociales en el marco de las competencias de los
Estados miembros, donde habian estado hasta entonces.
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La mencién que el Tratado de Roma recoge sobre no discriminacién por razén de
sexo obedece al objetivo de evitar la competencia desleal entre Estados miembros, al
proscribir la posibilidad de que el coste laboral femenino sea inferior al masculino, m4s
que a la idea de preservar el derecho social de las mujeres a ser juridicamente tratadas en
igualdad con respecto a los hombres.

Los Tratados de la UE han seguido por esa senda de apuntalar la unién econémica, de
manera que el hard law ha garantizado las cuatro libertades comunitarias imprescindibles
para que el mercado comin sea una realidad: libertades de circulacién de los factores
productivos (capital y trabajo), y de los elementos producidos (bienes y servicios).

Asi, durante las dltimas décadas la dimensidn social se ha abierto paso timidamente,
habiendo alcanzado su cota mdxima con el reconocimiento de algunos derechos sociales
como derechos fundamentales, en la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién
Europea, que goza, como es sabido, del mismo rango normativo que los Tratados. En ese
sentido, cabe destacar los derechos fundamentales de negociacién colectiva, de huelga, o
a la limitacién de la duracién mdxima del trabajo.

A pesar de ese solemne reconocimiento al mdximo nivel normativo, el desarrollo de
esos derechos sociales fundamentales genera serias dudas, por ejemplo, cuando observamos
la posibilidad de las cldusulas op-out, permitiendo la exclusion voluntaria de la Directiva
2003/88/CE del Parlamento europeo y del Consejo, de 4 de noviembre de 2003, que en
principio parecia garantizar las 48 horas de trabajo semanales como maximo.

Procurando abordar de manera integral los tres vectores de la sostenibilidad que el
curso de verano se planteaba, cabe preguntarse si es sostenible una Unién Europea con
crecimiento econémica y mejora medioambiental, en la que al mismo tiempo crezca la

pobreza y la desigualdad social.

Paso a continuacién a relatar lo que me parecié mds relevante de las intervenciones de
las tres personas ponentes.

La profesora Ainhoa Lasa Lépez destacé que la dindmica de la UE refleja claramente
la supeditacién de la sostenibilidad social a la sostenibilidad econdémica. En el plano
juridico, subrayé que el constitucionalismo social se caracteriza por proteger a las
personas, mientras que el derecho de la UE protege al mercado.

Parece haber una idea subyacente, que se basa en la premisa de que el desarrollo
econdmico traerd consigo el bienestar social. Y la profesora expresé que eso no es cierto per se.
Asi, el desarrollo econdmico puede incrementar la contaminacion, o disminuirla. Del mismo
modo, puede aumentar la desigualdad social, o reducirla. Esas variables no dependen de la
economya, sino de la voluntad politica que se refleje en el derecho econémico.

Resulta fundamental observar la influencia del neoliberalismo en el desarrollo de la
UE. En los afios 80 del siglo XX, las ideas que con ahinco defendieron Ronald Reagan y



Sostenibilidad social en la Europa del siglo xxt

Margaret Thatcher abogaban por politicas restrictivas del gasto social, debilitar el poder
sindical para individualizar las relaciones laborales, y reducir la prestacién por desempleo
porque desincentiva la busqueda de trabajo, lo que conllevé una tendencia clara hacia
la precarizacién del empleo y de las condiciones laborales. Se responsabiliza a cada
individuo de su empleo y de sus condiciones laborales.

Mucho mids cerca en el tiempo, en el ano 2016, vemos que en el Pilar Europeo de
Derechos Sociales, entre las 10 prioridades que establece la Comisién europea, no se recoge
el objetivo de corregir desigualdades, a pesar de ser uno de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible de la ONU. Tampoco hay ninguna mencién a la calidad del empleo, mientras
se extiende la realidad de las personas trabajadoras pobres. La UE se expresa hablando de
cifras, no de personas. Todo eso lleva al desafecto hacia la UE por parte de su ciudadania.

La profesora terminé abriendo una puerta a la esperanza, desde el punto de vista
de la sostenibilidad social, cuando, realizando una valoracién conjunta del derecho y
de la politica de la UE, subrayé que la UE es un proceso dindmico. Si hay voluntad
politica para cambiar el rumbo de la actual orientacién, se pueden incluir indicadores
sociales entre las prioridades de la UE, sin modificar los Tratados. Por ejemplo, se podria
establecer un salario minimo europeo. Es cuestién de voluntad politica.

Posteriormente, el profesor Unai Martin Roncero abordé la cuestién de la
sostenibilidad social de la UE desde el prisma demografico. Comenzé con la afirmacién
contundente de que la demografia es un concepto muy amplio, que estudia la vida,
y no es una ciencia exacta, sino un instrumento sometido a la utilizacién politica,
que permite diversas lecturas en funcién del objetivo que se pretende. También el
actualmente imperante pensamiento neoliberal utiliza la demografia como instrumento
para apuntalar su discurso.

El profesor se detuvo en Malthus, magnifico exponente del liberalismo del siglo XIX,
que sostenia que el crecimiento aritmético de la disponibilidad de alimentos llevaria
a un crecimiento exponencial de la poblacién. En consecuencia, habia que controlar
el crecimiento de la poblacién. En la misma linea, tras la segunda Guerra Mundial, la
corriente del neomaltusianismo proclamaba la necesidad de controlar el crecimiento de
la poblacién, porque los recursos son finitos.

Sin embargo, Malthus estaba equivocado. El problema no es el crecimiento de la
poblacién, sino la cuestién de la redistribucién de la riqueza; la desigualdad social.

En este momento, el crecimiento demografico mundial se estd ralentizando. Ahi no
estd el problema. Hay que poner el foco en la desigualdad social, porque los datos nos
muestran que es el primer factor de mortalidad.

El profesor Angel Elias Ortega, por su parte, analizé la sostenibilidad social desde
la éptica de los derechos fundamentales. Asi, se centr6 en el Pacto Internacional de
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Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC), adoptado por la ONU en 1966.
Elart. 11.1 del PIDESC reconoce ¢/ derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado
para si y su familia, incluso alimentacion, vestido y vivienda adecuados, y a una mejora
continua de las condiciones de existencia. Ademds, anade que los Estados Partes tomardn
medidas apropiadas para asegurar la efectividad de este derecho.

A partir de ahi, el art. 2.1 PIDESC se detiene en la cuestién de la efectividad juridica
de la propia norma internacional, cuando dispone que cada uno de los Estados Partes
en el presente Pacto se compromete a adoptar medidas, tanto por separado como mediante
la asistencia y la cooperacion internacionales, especialmente econdmicas y técnicas, hasta el
mdximo de los recursos de que disponga, para lograr progresivamente, por todos los medios
apropiados, inclusive en particular la adopcion de medidas legislativas, la plena efectividad
de los derechos aqui reconocidos.

Para el efectivo cumplimiento de lo previsto en ese art. 2.1 PIDESC, el profesor
defendié la Renta Bésica Universal (RBU) incondicional. Una Renta Bésica para toda la
ciudadania, sin excepciones, que se financie también de manera universal, sobre criterios
de progresividad social.

En cualquier caso, no hay que observar la RBU como la panacea contra la
desigualdad, sino como un instrumento efectivo para luchar contra ella, en el marco de
politicas econémicas al servicio de las personas. Se trata de tomar decisiones politicas
conscientes, y valientes, en ese sentido.

La RBU como instrumento de reparto justo de la riqueza, para procurar la cohesiéon
social, que redundard en beneficio de toda la sociedad, no sélo en favor de los sectores
mas necesitados.

Como conclusién final, destacaria que las tres intervenciones, desde aproximaciones
distintas, alertaban sobre la problemdtica de la desigualdad social, derivada de un injusto
reparto de la riqueza.

La Uni6én Europea podria adoptar medidas como el establecimiento de un salario
minimo europeo, que ayudaria notablemente a reducir desigualdades, evitando al
mismo tiempo el efecto del dumping social.

En definitiva, la UE deberia orientar su politica hacia la sostenibilidad y justicia
sociales, cosa que actualmente no sucede, porque con ello se juega su legitimidad ante la
ciudadania europea, su credibilidad y, probablemente, su futuro.
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UEM y desarrollo social sostenible:

Conectando las propuestas de justicia econdmica
de los ODS con las estructuras politico-juridicas
de la gobernanza para el crecimiento integrador™

AINHOA Lasa Lorez
Profesora de Derecho Constitucional. Universidad del Pais Vasco (UPVIEHU)

1. Introduccion: el desarrollo social sostenible en la integracién a través de la crisis
2. Laconcrecion de los ODS en los documentos programdticos de la instituciones de la
union: especial referencia a las sinergias ODS-Pilar europeo de derechos sociales
3.La UEM en la fase post-crisis: la viabilidad del desarrollo social sostenible en el
marco de la condicionalidad macroecondmica y la estabilidad presupuestaria
4. El trilema ODS (justicia econémica y social), PEDS (regulacién social
indirecta) y gobernanza econémica europea (contradiccion fiscal restrictiva)

1. INTRODUCCION: EL DESARROLLO SOCIAL SOSTENIBLE
EN LA INTEGRACION A TRAVES DE LA CRISIS

El dogma de la teorfa econémico-politica de la contradiccidn fiscal expansiva' que ha
guiado la integracién a través de la crisis en la Unién en la tltima década, ha generado
entre los paises de la zona del euro no solo una falta de convergencia econémica, sino
un incremento de la desigualdad social y de las diferencias territoriales, especialmente
en los paises del sur y sureste desindustrializado donde la crisis ain persiste®. Estos
tltimos, sujetos al andlisis de la sostenibilidad de sus deudas bajo las coordenadas de
su reestructuracién, han optado por una devaluacién interna pro-ciclica basada,

* La presente contribucién se enmarca dentro del proyecto de investigacién, Estado Econémico,

Capitalismo financiarizado, Constitucién, Gobernanza (DER 2017-84562-P). IP: Gonzalo Maestro Buelga.

1 Alesina, A., Favero, C., Giavazzi, E Austerity. When it works and when it doesn’. Princeton
University Press, New Jersey, 2019.

2 DeAngelis, G. “Growing Eurozoneinequalityand whatto doaboutit”, Social Europe, 21stNovember
2018. Disponible en: hetps://www.socialenrope. eu/growing-eurozone-inequality-and-what-to-do-about-it
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sustancialmente, en recortes del gasto publico como unica alternativa posible en el
marco de la sostenibilidad s6lida para el restablecimiento de los principios rectores de la
Gobernanza Econémica Europea (GEE)?. Sus efectos, principalmente, la desconexién
politica y economia, parecen haber situado a la Unién Econémica y Monetaria (UEM)
en una dificil tesitura que reproduce el conocido trilema de Rodrick: la imposibilidad de
conciliar la integracién econémica y monetaria supranacional con la democracia politica
y la soberania nacional®. A ello habria que afadir las perspectivas mds apocalipticas que
cuestionan la supervivencia de la Eurozona en un escenario de nueva recesién ante las
mds que previsibles perturbaciones simétricas (a nivel nacional) y asimétricas (a escala
europea)’.

Para tratar de revertir esta situacién, destacan una serie de propuestas que basculan
desde una flexibilizacién de las reglas de la ortodoxia fiscal y monetaria de la actual
gobernanza econémica europea (GEE), que permita generar nuevas dindmicas de
estimulos fiscales; a una (re) politizacién de la UEM adoptando mecanismos de derecho
internacional para corregir los efectos de la des-democratizacién del proyecto de gestién
normativa de la crisis del euro sistema. Todos los planteamientos tienen en comdn la
necesaria pervivencia del modelo de gobernanza, pero adecudndolo a nuevas dindmicas
de racionalidad social y democrdtica. Por su parte, las diferencias se centran en el disefio
y alcance de los mecanismos para fomentar una UEM sostenible. En el primero de ellos,
situarfamos la Declaracién Meseberg, adoptada por los Jefes de Gobierno de Alemania
y Francia en junio de 2018. Como ejes centrales de la propuesta: la creacién de un
presupuesto para la zona del euro, la conversién del Mecanismo Europeo de Estabilidad
(MEDE) en un Fondo Monetario Europeo, y un Fondo Europeo de Estabilizacién del
Desempleo para crisis econdmicas graves sin transferencias®. La segunda de las reflexiones
también aboga por el desarrollo de nuevas politicas y funciones de las instituciones de
la UEM apostando por la inversién “ecolégica” publica basada en un nuevo acuerdo
para la recuperacién de la cohesién social”. La tercera de las propuestas, incluiria un

3 European Economists for an Alternative Economic Policy in Europe — Euro Memo Group.
Prospects for a popular political economy in Europe — EuroMemorandum 2019. Disponible en: hip:/fwww?2.
euromemorandum.euluploads/euromemorandum_2019.pdf, pp. 17-19.

4 Rodrik, D. La paradoja de la globalizacion: democracia y el futuro de la economia mundial.
Bosch, Barcelona, 2012. Snell, J. The trilemma of European Economic and Monetary integration, and its
consequences. European Law Journal 22 (2), 2016, pp. 164-171.

5 Priewe, ]. “Could Europe face the next recession?”, Social Europe, 19* March 2019. Disponible
en: https:/fwww.socialeurope.eulthe-next-recession

6 Meseberg Declaration. Renewing Europe’s promises of security and prosperity, 19 de
Junio de 2018. Disponible en: hups:/iarchiv.bundesregierung delarchiv-de/metalstartseite/meseberg-
declaration-1140806, pp. 4-7.

7 Democracy in Europe Movement 2025 (DiEM25). European New Deal. A comprehensive
economic & social policy framework for Europe’s stabilisation, sustainable recovery & democratisation.
2017. Disponible en: htips:/ldiem25.orghvp-contentiuploads/2017/03/European-New-Deal-Complete-Policy-

Paper.pdf.
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nuevo Tratado internacional para la democratizacién de la GEE (T-Dem), a través de
una Asamblea Europea de composicién hibrida y un euro-presupuesto gestionado por
la misma®. Por el momento, las dos tltimas tesis no han entrado a formar parte de la
agenda politica europea. Por otro lado, si consideramos la Cumbre del Euro de diciembre
de 2018, la Declaracién de Meseberg, la menos ambiciosa de las propuestas, quedd
cercenada a su minima expresion. Las tesis de la Liga Hansedtica salieron reforzadas
tanto por la eliminacién en el acuerdo final de cualquier referencia a la estabilizacién,
desactivando la propuesta de politica contra ciclica del fondo de reaseguro de desempleo,
como por la incardinacién del presupuesto para el euro dentro del Marco Financiero

Plurianual (MFP)°,

Las profundas diferencias entre las politicas macroeconémicas ordoliberales (que
defienden la Liga Hansedtica, Alemania y algunos paises del Grupo Visegrado), renuentes
a cualquier reforma que amenace la responsabilidad nacional o el principio de no rescate,
y las politicas econémicas proclives a reducir los desequilibrios macroeconémicos (Italia,
Espafia, Francia, Grecia, Portugal, Chipre y Malta) marcardn, sin duda, la Europa
de la novena legislatura, donde la Agenda 2030 de las Naciones Unidas' dirigida al
desarrollo sostenible, incluyendo la sostenibilidad social, econémica y ambiental, debe
convertirse en un elemento central del debate. No sélo porque sus 17 objetivos de
desarrollo sostenible (ODS) pueden constituirse como soporte legitimador para una
redefinicién de la hegemonia de los mecanismos de consolidacién del mercado tnico
y sus prerrogativas, sino sobre todo porque su implementacién puede ser una de las
variables clave para impulsar un proceso que, actualmente, se debate entre la integracién
de geometria variable, solo el mercado o la galvanizacién de la Europa politica.

Para ello, y como eje principal de la presente reflexion es necesario clarificar si la
Agenda puede constituirse como un mero insumo con capacidad de proyeccién en las
decisiones politicas adoptadas en el marco de la UEM, con la consiguiente merma de
su potencial renovador al constituirse como criterio hermenéutico y no prescriptivo;
o, por el contrario, si los ODS pueden colegir con el cuadro de indicadores sociales
empleado en el Semestre Europeo (SE) para prevenir y corregir, equilibrando los ODS
con las reglas fiscales y macroeconémicas en una relacién simétrica, los negativos efectos
sociales de las politicas presupuestarias y fiscales hasta el momento sujetas a la disciplina
de la deuda y la acomodacién de las politicas monetarias. A tal fin, analizaremos, en
primer lugar, la infiltracién de los ODS en los documentos politicos de la Unién para
valorar su grado de alcance y concrecién como objetivos auténomos con eficacia directa

8 Hennette, S., Piketty, Th., Sacriste, G., Vauchez, A. Draft Treay on the democratization of the
Governance of the Euro Area (T-Dem). Harvard University Press, Cambridge, London, 2019, pp. 66-86.

9 Declaracién de la Reunién de la Cumbre del Euro, de 14 de diciembre de 2018. Documento
disponible en: https:/fwww.consilium.europa.eu/media/37612/14-eurosummit-statement-es. pdyf-

10 Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible. Disponible en: Azps://
unctad.org/meetings/es/SessionalDocuments/ares70d1_es.pdf
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o0 como objetivos condicionados de eficacia diferida a su mayor o menor compatibilidad
con las estructuras de la GEE. En este punto, adquiere especial relevancia las sinergias
de los ODS adscritos al desarrollo social sostenible con el Pilar Europeo de Derechos
Sociales (PEDS)". El Pilar tiene como objetivo situar a la dimensién social europea
como vector del crecimiento, la convergencia y la competitividad en la zona del euro.
Para su cumplimiento, como ha puesto de manifiesto la Comisién Europea, coligen los

derechos y principios del Pilar con los ODS 1, 3, 8 y 10.

En segundo lugar, valoraremos la UEM en su fase post-crisis que ha sido interpretada
por la doctrina como un punto de inflexién en el proyecto de integracion al desplazar la
centralidad del Derecho de la Unién (DUE) como soporte legitimador de la autonomia
del orden europeo, por la centralidad externalizada de textos internacionales ajenos a
los mecanismos decisorios y los modos de produccién supranacionales, cuestionando
la vigencia del método comunitario. Su estudio nos permitird dilucidar si esta
externalizacién de la gobernanza tiene efectos negativos para la implementacion de los
ODS, con relacién al crecimiento integrador o si la prevalencia del factor exdgeno para
la viabilidad de la UEM resulta superfluo para la cuestién que nos ocupa. Finalmente,
cuestionaremos los espacios reales y posibles del desarrollo social sostenible declinado en
el contexto de la GEE.

2. LA CONCRECION DE LOS ODS EN LOS DOCUMENTOS
PROGRAMATICOS DE LA INSTITUCIONES DE LA UNION:
ESPECIAL REFERENCIA A LAS SINERGIAS ODS-PILAR
EUROPEO DE DERECHOS SOCIALES

La adopcién de la Agenda 2030 en septiembre de 2015, y los 17 ODS en torno a los
que se vertebra representaron un cambio significativo con relacién a la aproximacién
a la pobreza y su eliminacién. A diferencia de los objetivos de desarrollo del milenio
(ODM) que los precedieron, la elaboracién de los ODS estuvo marcada por un enfoque
transversal que transcendia la valoracién de la pobreza desde la perspectiva reductiva del
crecimiento econémico, basado en una mejora de la competitividad de las capacidades
productivas de los paises en vias de desarrollo, como fuente generadora de la mejora de
las condiciones de vida. La naturaleza unidireccional de los ODM vy su configuracién
tecnocrdtica, impedian valorar la naturaleza poliédrica de la desigualdad asociada a un
sub-desarrollo no solo econémico, sino también de género, politico, social y cultural.
Por el contrario, el desarrollo sostenible adscrito a las dindmicas econémica, ambiental y

11 Parlamento Europeo, Consejo de la Unién Europea, Comisién Europea. Pilar Europeo de
Derechos Sociales, 2017, pp. 1-24. Disponible en: hztps:/fec.europa.eu/commission/sites/beta-politicallfiles/
social-summit-european-pillar-social-rights-booklet_es.pdf
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social sita en el centro de la agenda politica los problemas de un modelo de crecimiento
que genera desigualdades no solo Norte-Sur, sino también Norte-Norte, y, por ello, la
dimensién del desarrollo deviene global y no parcialmente sectorial, en tanto dirigida
a los paises emergentes o en vias de desarrollo'’. La problemidtica del desarrollo y su
sostenibilidad multidimensional permite asi adoptar otras metodologias distintas
de la medicién de la desigualdad social, econémica y ambiental que trascienden
la ratio cuantitativa para centrarse en la gestién politica de la sostenibilidad. Esta re-
conceptualizacién ofrece un andlisis diferente en cuanto a las técnicas de medicién, que
ahora devienen cualitativas, y las tipologfas de las politicas. Cuestién distinta es que la
naturaleza programdtica de la Agenda requiera para su implementacién de la voluntad
de las fuerzas politicas y gobiernos de turno de los 193 Estados firmantes del documento,
aspecto este que determinard el mayor o menor grado de realizacién de los ambiciosos
objetivos que la integran.

En el caso de la UE, la Agenda de Desarrollo Sostenible (ADS) ha tenido respuesta
a través de la Agenda Politica de la Comisién Juncker® (periodo 2015-2019) que
implementa los ODS en base a una estrategia transversal articulada en torno a 10
prioridades, tal y como informara la Comisién en su Comunicacién de 2016'. De tal
forma que la ADS se integra en el marco politico de la Unién a través de las prioridades y
las politicas europeas que se reorientan alos ODS. Del conjunto de ellas, nos centraremos
en la prioridad 5. Una Unién Econémica y Monetaria mds justa y mds profunda. El
motivo es doble: por una parte, porque esta prioridad entronca con la visién global de
la Agenda donde el desarrollo sostenible se circunscribe también a los paises del norte,
vindicando una lucha contra la pobreza que, en las tltimas décadas, ha dejado sentir sus
efectos en el continente europeo, y, en particular, en los paises del sur de la Eurozona.
Como sefalara Jean-Claude Juncker, los programas de apoyo y reformas estructurales
han estado condicionados por su evaluacidn restricta a la estabilidad presupuestaria, en
detrimento de los impactos sociales que generan. Las palabras del otrora Presidente de la
Comisién no podian ser mds ilustrativas de los profundos y devastadores efectos de los
memorandos de entendimiento y la jerarquia incondicionada de la ortodoxia monetaria
y fiscal que los acompanaron. En 2014, finalizada la fase de gestién de la crisis de la zona
del euro, el balance en términos de pobreza y desempleo en la Unién se saldaba con
un resultado de 25 millones de personas desempleadas y 122 millones de personas en

12 Fukuda-Parr, S. From the Millennium Development Goals to the Sustainable Development
Goals: shifts in purpose, concept, and politics of global goal setting for development. Gender ¢& Development,
24 (1), 2016, pp. 43-52.

13 Juncker, J-C. Un nuevo comienzo para Europa: mi Agenda en materia de empleo, crecimiento,
equidad y cambio democrdtico. Orientaciones politicas para la préxima Comisién Europea. Alocucién
inaugural en la sesion plenaria del Parlamento Europeo. Estrasburgo, 15 de julio de 2014, pp. 2-30.

14 Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y
Social Europeo y al Comité de las Regiones. Préximas etapas para un futuro europeo sostenible. Accién
Europea para la sostenibilidad. Estrasburgo, 22.11.2016, COM (2016) 739 final, pp. 8-14.
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riesgo de pobreza y exclusion social. Estas cifras han ido experimentado un significativo
descenso, cuantitativamente hablando, de acuerdo con las estadisticas de Furostat. En
2017, habia 112,8 millones de ciudadanos y ciudadanas en situacién de pobreza de
ingresos, recursos materiales o en hogares con una intensidad de trabajo baja". Por su
parte, en Junio de 2019, son 15,6 millones los parados y paradas para el conjunto de la
Unién, 12,3 millones en la zona del euro’®. A pesar de la notable mejoria, esta ciudadania
en su conjunto formarfa parte de un hipotético vigésimo noveno Estado miembro
(EM), el mds poblado de la Unién, y, con un denominador comun, la desconexién de la
economia y la politica de la realidad social desigual.

Por otra parte, porque la UEM representa el marco desde el que calibrar las
posibilidades de reorientacién de un modelo econémico y financiero que ha
convulsionado las estructuras de los érdenes constitucionales tradicionales. En lo
que al principio estructural del Estado de derecho o rule of law atafie, a través de una
tupida red de mecanismos de naturaleza internacional que, al margen del DUE, aunque
compartiendo con este sus fundamentos materiales de legitimacién, convergencia
y competitividad, se infiltran en los ordenamientos nacionales a través de técnicas de
derecho blando, véase las recomendaciones del Semestre Europeo (SE), pero con un
alcance cuasi normativo y mayor que los instrumentos tradicionales de técnica legislativa,
y con arreglo a unos procedimientos y modos de produccién ajenos a la 16gica legislativa
parlamentaria y mds propios de la incontrolable retérica juridica de la emergencia y la
excepcionalidad que la acompafia.

Respecto al Estado democritico, la sucesién de instituciones y foros que escapan
al control de los parlamentos nacionales (y del propio PE), mdxima expresiéon del
pluralismo politico, circunscriben el debate mayorfa-minorfas a un escenario politico
ilusorio donde se apela a la confianza legitimamente otorgada por la ciudadania nacional
al gobierno de turno que la externaliza a instancias donde, huelga decir, no existe
ningin mecanismo de control juridico y politico. La externalizacién de la democracia
trasladando la gestién de los asuntos publicos a otros espacios de toma de decisiones
(Eurogrupo, Banco Central Europeo (BCE), SE, Fondo Monetario Internacional,
Cumbre del Euro) buscando la opacidad y privacidad, conduce al factor democritico a
un estado de descomposicién como si fuera posible separar sus elementos generando una
especie de democracia multinivel, la inspirada en el parlamentarismo racionalizado en
los érdenes internos, la caracterizada por la tecnocracia en los espacios supranacionales
e internacionales. Con relacién al Estado social, forma de Estado determinante de la

15 Eurostat. People at risk of poverty or social exclusion statistics. Data up to 2017. Disponible en:
https:/lec.europa.euleurostat/statistics-explained/index.php?title=People_at_risk_of poverty_or_social_
exclusion#Number_of_people_at_risk_of poverty_or_social_exclusion

16  Eurostat. Unemployment statistics. Data up to June 2019. Disponible en: htps://ec.europa.cu/
eurostat/statistics-explainedfindex.php?title= Unemployment_statistics
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normatividad de los textos fundamentales de la segunda postguerra y la integracién del
conflicto propia de la dialéctica de la reproduccién social, su esterilizacién en la praxis
legislativa nacional es consustancial al desplazamiento de las bases materiales teorizadas
por el conflicto capital-trabajo y su sustitucién por el autogobierno del mercado o GEE
y sus correlatos’.

Siguiendo este doble orden de consideraciones, la interiorizacién por la GEE de
los ODS conduce a plantearnos si estamos ante un nuevo escenario que posibilita la
recomposicién de relaciones politica-economia o si, por el contrario, los ODS se
circunscriben a los dmbitos del desarrollo social, econémico y ambiental determinados
por las propias estructuras de la gobernanza. Por lo pronto, y a tenor de la citada
Comunicacién de 2016, la prioridad 5 tiene en el PEDS a su méxima expresién. En
particular, se senala coémo los asuntos relacionados con el ODS 8 son preferentes para
la Unién, y que “a fin de fomentar la convergencia del mercado laboral y social al alza,
especialmente dentro de la zona del euro, el pilar ayudard a alcanzar los ODS 1, 3 y
10” (pdgina 12). De modo que la creacién de empleo de calidad, la eliminacién de la
pobreza, la garantia del bienestar y la aproximacién de los niveles de renta per cdpita
entre las economias del euro sistema representan el conjunto de objetivos comunes entre
ambos documentos. Para valorar su reciproca convergencia es oportuno contextualizar
la ADS en el marco del Pilar con cardcter general, para descender, a continuacién, a los

veinte principios de actuacién contemplados dentro de los tres dmbitos en los que se
incardina el PEDS.

En primer lugar, el Pilar se orienta a la zona del euro. Esto significa que tiene que tener
en cuenta las bases en torno a las que se articula la UEM. Por una parte, en materia de
politica econdmica estd debe ser llevada a cabo conforme al modelo de economia abierta y
de libre competencia (articulo 120 del Tratado de Funcionamiento de la Unién/TFUE),
y los principios de la estabilidad de precios, finanzas y condiciones monetarias sélidas
y balanza de pagos estable (articulo 119.3 del TFUE). Por otra parte, con relacién a la
politica monetaria el instrumento fundamental para su realizacién aparece recogido en el
articulo 126 del TFUE, que establece como dmbito competencial europeo la disciplina
presupuestaria. El desarrollo de los principios de estabilidad presupuestaria se establece a
través del Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) reforzado por los paquetes de seis'

17 Garcia Herrera. M. A. Estado social y Estado Econémico. Jueces para la Democracia, nim. 93,
2018, pp. 51-66. Maestro Buelga. G. El Estado social 40 anos después: la desconstitucionalizacién del
programa constitucional. Revista de Derecho Politico, nim. 100, pp. 783-794.

18  Dirigidas a reforzar la gobernanza econémica de la UE y la zona del euro. Cuatro se centran en
cuestiones presupuestarias y la reforma del PEC. Reglamento (UE) n.© 1173/2011 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 16 de noviembre de 2011, sobre la ¢jecucidn efectiva de la supervisién presupuestaria en la zona del
euro. Diario Oficial de la Unién Europea. 23.11.2011. L 306/1-L 306/7. Reglamento (UE) n.© 1175/2011 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de noviembre de 2011, por el que se modifica el Reglamento (CE) n.°
1466/97 del Consejo, relativo al refuerzo de la supervisién de las situaciones presupuestarias y a la supervision y
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y dos medidas legislativas' que sirven, a su vez, de complemento a la politica monetaria.
Ambas dimensiones, econémica y monetaria, determinan los espacios de realizacién de los
derechos y principios del Pilar. Desde esta perspectiva, el dispositivo social del Pilar interacttia
con la UEM como una demanda funcional a esta, y no como una necesidad especifica y
auténoma. Su integracién dentro de los mdrgenes de la integracién negativa (GEE), bajo el
mantra de la convergencia sostenible con los criterios de la sostenibilidad macroeconémica y
la estabilidad presupuestaria acordados en el SE, impide configurar lo social a nivel europeo
como un espacio desvinculado de los requerimientos del vinculo econémico™.

En segundo lugar, el Pilar toma como base y complementa al conjunto de normas sociales
existentes en el orden juridico europeo, interiorizando los objetivos y competencias en el
dmbito social contemplados en el derecho primario de la Unién (Tratado de la Unién Europea

(TUE), TFUE y la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea (CDFUE), tal
como los interpreta el Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE), fundamentalmente,

coordinacién de las politicas econémicas. Diario Oficial de la Unién Europea. 23.11.2011. L 306/12-L 306/24.
Reglamento (UE) n.c 1177/2011 del Consejo de 8 de noviembre de 2011, por el que se modifica el Reglamento
(CE) n.° 1467197, relativo a la aceleracién y clarificacién del procedimiento de déficit excesivo. Diario Oficial de
la Unién Europea. 23.11.2011. L 306/33-L 306/40. Directiva 2011/85/UE del Consejo de 8 de noviembre de
2011, sobre los requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados miembros. Diario Oficial de la
Uni6n Europea. 23.11.2011. L 306/41-L 306/47. Las otras dos afectan al proceso de identificacién y correccién
de los desequilibrios macroeconémicos. Reglamento (UE) n. © 1174/2011 del Parlamento Europeo y del
Consejo de 16 de noviembre de 2011, relativo a las medidas de ejecucién destinadas a corregir los desequilibrios
macroeconémicos excesivos en la zona del euro. Diario Oficial de la Unién Europea. 23.11.2011. L 306/8-L
306/11. Reglamento (UE) n.° 1176/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo de 16 de noviembre de
2011, relativo a la prevencién y correccion de los desequilibrios macroeconémicos. Diario Oficial de la Unién
Europea. 23.11.2011. L 306/25-L 306/32. Las modificaciones introducidas implican que la vertiente preventiva
y correctora no hace solo referencia a los desequilibrios fiscales (deuda publica y déficit publico), sino también a
los desequilibrios macroeconémicos globales. Los EEMM estin sometidos a un escrutinio mds angosto basado en
un marcador de indicadores macroecondémicos (deuda publica y privada, desarrollo de los mercados y los activos
financieros). Al mismo tiempo, se produce un fortalecimiento de la vigilancia en los supuestos de desequilibrios
fiscales 0 macroecondémicos excesivos a través de sanciones, y el establecimiento de un nuevo procedimiento de
desequilibrio excesivo en el marco de vigilancia econémica de la UE.

19 Reglamento (UE) n° 473/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo de 21 de mayo de 2013,
sobre disposiciones comunes para el seguimiento y la evaluacién de los proyectos de planes presupuestarios
y para la correccidn del déficit excesivo de los Estados miembros de la zona del euro. Diario Oficial de la
Unién Europea, 27.5.2013. L 140/11-L 140/23. Reglamento (UE) n ° 472/2013 del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 21 de mayo de 2013, sobre el reforzamiento de la supervision econémica y presupuestaria
de los Estados miembros de la zona del euro cuya estabilidad financiera experimenta o corre el riesgo de
experimentar graves dificultades. Diario Oficial de la Unién Europea, 27.5.2013. L 140/1-L 140/10. Sendas
normativas se dirigen a fortalecer la coordinacién y supervisién de las politicas presupuestarias de los EEMM
de la zona del euro. La garantia de la disciplina presupuestaria, dado el mayor nivel de interdependencia y
exposicién a los efectos indirectos de las decisiones fiscales adoptadas por los paises del euro, enfatiza la
tesis de los fallos de los Estados (falta de disciplina fiscal y competitividad econémica) y su consiguiente
responsabilidad de los déficits del euro sistema.

20  Garben, S. The European Pillar of Social Rights: effectively addressing displacement? European
Constitutional Law Review, (14)1, 2018, pp. 210-230.
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mediante directivas. Esto significa que no hay ninguna novedad en lo referente a la integracion
social europea, limitdndose a reproducir el acervo social de la Unién. A ello habria que anadir
la ausencia de referencia alguna a la ADS, a pesar de que su promulgacién se produce en
2017, esto es, dos afos después de la adopcién de la Agenda. No obstante, puede contra-
argumentarse que en el Pilar europeo si se ha implementado el desarrollo sostenible, si bien,
“de manera compatible con el DUE vy las obligaciones que de él derivan”, parafraseando lo
dispuesto en el considerando 10 de la Declaracién de la Agenda (pdgina 7). Asi, la nocién de
desarrollo sostenible se significa en el Preimbulo del Pilar de acuerdo con lo dispuesto en el
articulo 3.3 del TUE, que lo hace gravitar en base a «un crecimiento econémico equilibrado
y en la estabilidad de los precios, en una economia social de mercado altamente competitiva,
tendente al pleno empleo y al progreso social, y en un nivel elevado de proteccién y mejora de
la calidad del medio ambiente». De tal forma que, el «caricter integrado e indivisible» de las
tres dimensiones del desarrollo sostenible se conjuga en el Pilar a través de la divisibilidad de
lo social, econémico y ambiental con una clara prevalencia de la segunda de las dimensiones,
crecimiento econémico basado en el principio rector de la estabilidad de precios (jerarquia de
la ortodoxia monetaria); y una dimensién social subalterna a la economia de mercado y su
alter ego, la competitividad. Las politicas sociales y de empleo se sustancian, de esta manera,
en una regulacién social indirecta funcional que las conecta con el sistema de garantias
del mercado interior, la libre competencia y las libertades econémicas fundamentales. Los
objetivos establecidos en el articulo 3.3 del TUE tienen un condicionamiento fundamental,
se deben de realizar mediante el mercado interior y la UEM, asi como de las previsiones del
«Protocolo (n° 27) sobre mercado interior y competencia». El articulo 3.3 debe de ponerse
en contacto con las disposiciones que reproducen las politicas definidas en el articulo 119
del TFUE, reafirmando la reconduccién del modelo a la «economia de mercado y de libre
competencia». Los medios vinculados a los principios del mercado y de la UEM condicionan
el alcance del objetivo de desarrollo social sostenible en la Unién. Los objetivos sociales que
se contemplan sélo pueden materializarse a través de su subordinacion a las exigencias del
mercado?.

En tercer lugar, el Pilar se centra en el binomio regulacién indirecta - garantias sociales
en torno a tres dmbitos de actuacion: Igualdad de oportunidades y acceso al mercado
de trabajo (pp. 10-12)*; Condiciones de trabajo justas (pp. 13-17)%; y Proteccién e

21 Garben, S. The constitutional (im) balance between the Marker and the Social in the European
Union. European Constitutional Law Review, 13 (1), 2017, pp. 23-61.

22 «Incluye el desarrollo de capacidades y aprendizaje permanente, asi como apoyo activo al
empleo, aumentar las oportunidades de empleo, facilitar la transicién entre distintos estatus y mejorar
la empleabilidad de las personas». Comisién Europea. Hoja informativa. Preguntas y respuestas sobre el
Pilar Europeo de Derechos Sociales, 2016, p. 3. Disponible en: file:///C:/Users/ainho_000/Downloads/
MEMO-16-545_ES.pdf.

23 Consiste en «un equilibrio adecuado y estable de derechos y obligaciones entre trabajadores y
empleadores, asi como entre flexibilidad y seguridad, que facilite la creacién de empleo, la contratacién y la
movilidad a lo largo del tiempo». Comisién Europea. Hoja informativa, op.cit., p. 3.
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inclusién social (pp. 18-22)*. A su vez, los tres espacios incluyen un conjunto de 20
principios y derechos de pretendido alcance social. Conviene advertir que, aunque el
propio texto utiliza la nomenclatura de derechos sociales, la alternancia a lo largo del
texto del término «principios», caracteristico de las normas de contenido, junto con
la afirmacién de que la vinculacién juridica de los derechos y principios que en ¢él se
reconocen estd condicionada a la adopcién de medidas legislativas en el nivel adecuado
(p.8), implica que los contenidos sociales del Pilar carecen de contenido normativo. En
todo caso, se trata de una caracteristica que comparten con los ODS.

En otro orden de consideraciones, es el momento de valora las intersecciones de los
principios del Pilar con los ODS 1, 3, 8 y 10*. Considerando el primero de los objetivos
de la Agenda, poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el mundo, y los cinco
objetivos asociados que lo complementan, podemos establecer las siguientes confluencias
con el tercero de los capitulos del Pilar: los principios 11 (asistencia y apoyo a los nifios) y
13 (prestaciones por desempleo) convergen con los ODS para erradicar la pobreza extrema
medida en términos de pobreza monetaria (1.1) y reducir a la mitad la proporcién de
hombres, mujeres y nifios que viven en la pobreza en todas sus dimensiones (1.2). Los
principios 12 (proteccion social), 13 (prestaciones por desempleo), 16 (sanidad), 17
(inclusién de las personas con discapacidad), 18 (cuidados de larga duracién) y 20 (acceso
a los servicios esenciales), con el ODS 1.3 que apela a poner en préctica sistemas y medidas
adecuadas para una proteccién social inclusiva, incluidos niveles minimos, que logre
una amplia cobertura de los pobres y vulnerables. Los principios 14 (renta minima), 15
(pensiones y prestaciones de vejez), y 19 (vivienda y asistencia para las personas sin hogar),
con el ODS 1.4 que busca garantizar el acceso a servicios basicos y financieros y a otros
bienes. E1 ODS 3, garantizar una vida sana y promover el bienestar para todos en todas las
edades, encuentra acomodo principal en algunos de los vectores del Capitulo III del Pilar
que acabamos de describir. Especialmente, los principios 11, 12, 16y 20.

Por su parte, el ODS 8, promover el crecimiento econémico sostenido, inclusivo y
sostenible, el empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todos, se implementa
en los Capitulos I y II del Pilar. En particular, en el primero: en los principios 1.02b)
(educacién, formacién y aprendizaje permanente), 1.03 (igualdad salarial entre hombres

24  Basada en «una proteccion social adecuada y sostenible y acceso a servicios esenciales de calidad
como la puericultura, la asistencia sanitaria y la atencién a enfermos crénicos o personas dependientes, que
permita una vida digna y la proteccién contra los riesgos, de modo que cada persona participe plenamente
en el empleo y, de modo mds amplio, en la sociedad». Ibidem, p. 3.

25  Es oportuno clarificar que no todos los objetivos complementarios que incluyen cada uno de
los ODS senalados tendrdn acomodo en el PEDS por dos motivos principales: en primer lugar, su radio de
actuacién se circunscribe, como hemos sefialado, a la zona del euro, por tanto, el alcance del Pilar es sectorial.
En segundo lugar, y como consecuencia directa, la dimensién social del Pilar se articula teniendo en cuenta
las caracteristicas inherentes a las estructuras de la Gobernanza que son las que definen propiamente el
espacio de la integracién positiva o social en el marco de la Eurozona. Estas especificidades matizan la
dimensién poliédrica y global de los ODS para acomodarla a las caracteristicas propias del sistema del euro.
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y mujeres, igualdad de oportunidades en relacién con el empleo, con especial referencia al
fomento de grupos infrarrepresentados) y 1.04b) (apoyo activo para el empleo juvenil) que
sea alinean con el ODS 8.5. En el segundo de los capitulos, los principios 05a) (trato justo y
equitativo en materia de condiciones laborales), 05b) (promocién de formas innovadoras de
trabajo que garanticen condiciones de trabajo de calidad, y fomento del espiritu empresarial
y el trabajo por cuenta propia, facilitando, ademds la movilidad profesional), 06 (salarios
justos), 07 (informacién sobre las condiciones de trabajo y la proteccién en caso de despido)
con el ODS 8.3; y los principios 9 (equilibrio entre vida profesional y vida privada), y 10
(entorno de trabajo saludable, seguro y adaptado) con el ODS 8.8. El ODS 10, reducir
las desigualdades dentro de los paises y entre unos paises y otros, se refleja en el Capitulo I,
principios 02a y b) (igualdad de trato y oportunidades en el acceso al mercado laboral, en
las condiciones de trabajo y empleo, en la progresién de la carrera, y en la retribucién para
un trabajo de igual valor) sinténicos con los ODS 10.3 y 10.4; y el principio 03 (igualdad
de oportunidades en relacién con el empleo, la proteccién social, la educacién y el acceso a
bienes y servicios a disposicién del publico) con los ODS 10.2 y 10.4.

Paralelamente, desde la puesta en funcionamiento del PEDS se han adoptado
iniciativas legislativas y acciones propositivas concretas para su aplicacion en las politicas
de la Unién. En particular:

La Directiva (UE) 2018/957 del Parlamento Europeo y del Consejo de 28 de junio
de 2018 que modifica la Directiva 96/71/CE sobre el desplazamiento de trabajadores
efectuado en el marco de una prestacién de servicios®. Su finalidad es hacer frente
a prdcticas desleales o colusorias y promover el principio salario igual a trabajo igual
considerando el papel esencial desempenado por el desplazamiento de trabajadores en la
prestacién de servicios transfronterizos. Lo sustancial de la Directiva es la sustitucién del
pais de origen por el del EM de acogida en la determinacién de la normativa aplicable
a los trabajadores dependientes de operadores econémicos establecidos en un EM que,
sin crear una ulterior sede juridica y operativa en otro pais de la Unién, proporcionan
servicios en el territorio de un EM con su propio personal que es desplazado a este
tltimo de forma transitoria. Empero, la condicionalidad del disfrute de las condiciones
laborales del pais de acogida a que la duracién del desplazamiento temporal supere los
doce meses, resulta contradictorio con la referencia al principio de igualdad de trato
contemplado por el articulo 3.1 de la Directiva modificada, como base de la legislacién
laboral aplicable a los trabajadores transfronterizos®’. Esta Directiva se integra en el

Capitulo I, principio n° 03. Igualdad de oportunidades, que implementa el ODS 8.
La propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se

modifican el Reglamento (CE) n.° 883/2004, sobre la coordinacién de los sistemas

26  Diario Oficial de la Unién Europea de 28 de junio de 2018, L 173/16 - 173/24.
27  Lasa Lépez, A. Configurando el modelo social de la Europa post-Brexit: perspectivas y acciones
en curso. Cuadernos Europeos de Deusto, nim. 60, 2019, pp. 275-283.
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de seguridad social, y el Reglamento (CE) n.° 987/2009, por el que se adoptan las
normas de aplicacién del Reglamento (CE) n.° 883/2004%. El proyecto de Reglamento
modificador se basa en una serie de dmbitos bdsicos para un proceso de modernizacién
en la coordinacién de los sistemas de la seguridad social que responda a la realidad social y
econdmica de los paises miembros®. La proposicién, pese a las modificaciones o revisiones
que plantea, continta apostando por un estatus de ciudadania como forma de movilidad
inmediatamente funcional a instancias productivas. Esta propuesta se integraria en el
Capitulo II, principio 05b) movilidad profesional que converge con el ODS 8.

La propuesta de Recomendacién del Consejo relativa al acceso a la proteccién social
para los trabajadores por cuenta ajenay los trabajadores por cuenta propia®® pone el acento
en la necesidad de adecuacién de los regimenes de proteccion social nacionales a nuevas
formas de trabajo flexible generadas por la globalizacién y la tecnologia en los mercados
de trabajo internos. Bdsicamente, garantizar un acceso simétrico a la proteccion social
entre trabajadores convencionales y trabajadores no convencionales y por cuenta propia.
No obstante, el uso de un mecanismo de tipo propositivo carente de vinculacién juridica
alguna tiene varias implicaciones: en primer lugar, que no se persiga una armonizacién
comunitaria de ciertas prestaciones de la seguridad social (prestaciones por desempleo,
pensiones, rentas minimas); en segundo lugar, que se excluyan del 4mbito de aplicacién
de la recomendacién, entre otros, el nivel de proteccion proporcionado que se deja a la
discrecién de los Estados miembros (EEMM), lo que agrava el principio de solidaridad
bésica y no evita potenciales abusos en las relaciones laborales atipicas; y, en tercer lugar,
que no se garantice con cardcter obligatorio, dentro del concepto de cobertura formal,
las prestaciones por desempleo para los trabajadores por cuenta propia®’. La iniciativa
pone en préctica los principios n°. 5, 12, 13, 15 y 16 del Pilar que conectan con los

ODS1,3y8.

La Directiva (UE) 2019/1158 del Parlamento Europeo y del Consejo de 20 de
junio de 2019, relativa a la conciliacién de la vida familiar y la vida profesional de
los progenitores y los cuidadores, y por la que se deroga la Directiva 2010/18/UE del
Consejo®. Su finalidad es modernizar el marco juridico vigente considerando la brecha
laboral y salarial de género, asi como la brecha de género en materia de pensiones. Para
ello, introduce mecanismos como el permiso de paternidad y un novisimo permiso
para cuidadores, amplia el derecho a solicitar férmulas de trabajo flexible y refuerza el

permiso parental. La Directiva reafirma los principios 2 y 9 del Pilar vinculados con los
ODS 8y 10.

28  Estrasburgo, 13 de diciembre de 2016. COM (2016) 815 final.

29  Lasa Lépez, A. Configurando el modelo social..., op.cit., pp. 284-288.

30  Estrasburgo, 13.3.2018 COM (2018) 132 final.

31  Monereo Pérez, J.L., “Pilar Europeo de Derechos sociales y sistemas de seguridad social”, Lex
Social, Revista Juridica de los Derechos Sociales, nim. 2, 2018, p. 280.

32 Diario Oficial de la Unién Europea. 12.7.2019, L 188/79 — L 188/93.
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La Directiva (UE) 2019/1152 del Parlamento Europeo y del Consejo de 20 de junio
de 2019, relativa a unas condiciones laborales transparentes y previsibles en la Unién
Europea. La finalidad es garantizar un marco de condiciones laborales mejorado que
dote de mayor transparencia al mercado de trabajo sin menoscabar la competitividad
empresarial, y que permita alcanzar un equilibrio entre flexibilidad y seguridad. El alcance
de la directiva se sitda dentro de las coordenadas de la armonizacién preventiva, minimos
necesarios, para la mejora de la productividad laboral, evitar la competencia desleal entre
empresas con la consiguiente carrera a la baja de estdndares laborales, y, profundizar
en el binomio flexibilidad-seguridad (flexiguridad) incentivando la competitividad del
factor trabajo para incrementar, a su vez, la competitividad empresarial. Para ello, se
ofrecen a los trabajadores mejoras minimas en la informacién acerca de sus condiciones
de contratacién. Esta iniciativa aplica los principios 5 y 7 del Pilar adscritos al ODS 8.

Reglamento (UE) 2019/1149 del Parlamento Europeo y del Consejo de 20 de junio
de 2019, por el que se crea la Autoridad Laboral Europea, se modifican los Reglamentos
(CE) n.c 883/2004, (UE) n.c 492/2011 y (UE) 2016/589 y se deroga la Decisién
(UE) 2016/344%. Pretende dar cumplimiento a una triada de objetivos, tal y como
se adelanta en su Exposicién de Motivos: «a) mejorar la accesibilidad a la informacién
de las personas y los empleadores sobre sus derechos y obligaciones en estas esferas; b)
reforzar la cooperacién entre autoridades en la aplicacion transfronteriza de la legislacion
de la Unidén en estos dmbitos, incluida la facilitacién de las inspecciones conjuntas;
y ¢) proporcionar mediacién y facilitar las soluciones en casos de diferencias entre
autoridades nacionales y de perturbaciones del mercado laboral transfronterizo, tales
como las reestructuraciones de empresas que afectan a varios EEMM». Sin embargo,
el andlisis del conjunto del dispositivo reconduce las funciones reales de la Autoridad
Laboral Europea (ALE) a recomendar, asesorar y facilitar a las personas y a las empresas
moviles informacién sobre la normativa de movilidad laboral intracomunitaria, sin
que sus recomendaciones o medidas sean vinculantes al carecer de poder ejecutivo con
autoridad punitiva directa’. Resultan de aplicacién los principios n. © 1 y 4 del PEDS

vinculados al ODS 8.

La panoplia de acciones descritas refleja las propias limitaciones y carencias del PEDS
para configurar una dimensién social sostenible independiente de las variables endégenas
a la economia social de mercado abierta y de libre competencia. La regulacién de minimos
a través del recurso a las Directivas posibilita una dimensién social minimalista donde la
integracién positiva se articula en torno a los espacios residuales y compatibles con las
dindmicas de la GEE para impulsar el crecimiento econémico y la estabilidad de precios,
tinicos objetivos de las politicas econdémicas y monetarias declinadas por el dispositivo de

33 Diario Oficial de la Unién Europea. 11.7.2019, L 186/21 — L 186/56.
34 Cremers, J., Towards a European Labour Authority Mandate, Main Tasks and Open Questions.
Friedrich-Ebert-Stiftung, FES office Brussels, 2018, pp. 13-14.
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derecho originario y derivado reforzado durante la gestién de la crisis por la normativa
internacional de la emergencia. Se sittian dentro de las coordenadas de la armonizacién
preventiva o de aquellos minimos necesarios para la mejora de la productividad laboral y la
prevencién de las divergencias competitivas. Paralelamente, los Reglamentos, introducen
férmulas de soft law como la coordinacién de las politicas sociales o el método abierto de
coordinacién que son insuficientes para equilibrar los mdrgenes de actuacién en el dmbito
social impidiendo la construccién de un modelo social europeo incondicionado. Todo ello
es sintomdtico de la sistemdtica del Pilar que contempla una integracién social compatible,
que no sostenible, en relacién a su implementacién legislativa, con la centralidad del
mercado tnico y sus coordenadas, convergencia nominal y competitividad. Paradigma
de esta consideracién es la proyeccién del Pilar y sus principios sociales en el SE de
coordinacién de las politicas econdmicas y fiscales. El andlisis de los resultados en materia
social y de empleo sobre la base de un nuevo cuadro de indicadores sociales, lejos de situar
los objetivos sociales en pie de igualdad con aquellos econdmicos, refleja la prioridad de
estos tltimos en el centro del ciclo anual de gobernanza econémica, como veremos con
mds detalle en el Capitulo IV.

Finalmente, el conjunto de derechos y principios sociales del Pilar europeo envuelven
una nocién de ciudadania vinculada a un sistema juridico normativo individualista o
de individualizacién de las relaciones laborales y de las dindmicas de la proteccién e
inclusién social. En las primeras, porque el acento no se pone tanto en los términos de
los derechos e intensidad de la proteccién dispensada, sino sobre todo en la potenciacién
de factores de produccién con capacidad de gestion de las transiciones en el mercado
laboral, imbuyendo la, en teoria aséptica, nocién de «personas» en la no tan inocua
categorizacién del espiritu empresarial. En las segundas, porque su interiorizacién
dentro de los postulados del SE los arrastra a una distrofia de sus capacidades sociales
tradicionalmente consustanciales a la correccién de la desigualdad estructural, al
reconducirse a la necesidad de mantener la competitividad del euro sistema®.

3. LA UEM EN LA FASE POST-CRISIS:
LA VIABILIDAD DEL DESARROLLO SOCIAL SOSTENIBLE EN
EL MARCO DE LA CONDICIONALIDAD MACROECONOMICA
Y LA ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA

Durante el periodo 2010-2014, las instituciones de la Unién y los paises de la
Eurozona emprendieron un proceso sin precedentes en la historia del proyecto de
integracién, para preservar, «a toda costa», la constitucién material del euro sistema.

35  Giubboni, S. Linsostenibile leggerezza del Pilastro europeo dei diritti sociali. Politica del diritro,
(49) 4, 2018, pp. 557-578.
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Podemos resumir las principales caracteristicas de esta gestién por excepcién a la
integracién a través del derecho en base a:

a)  una especifica nocién de solidaridad definida como sostenibilidad sélida para
justificar los programas de asistencia financiera a través del Mecanismo Europeo
de Estabilizacién Financiera (MEEF)*, del instrumento de Facilidad Europea
de Estabilidad Financiera (FEEF)*” y del Mecanismo Europeo de Estabilidad
(MEDE)?*, que revisten la forma de préstamos o lineas de crédito para dotar
de liquidez a los EEMM en una situacién de crisis de deuda soberana bajo el
estricto cumplimiento de dos condiciones: que la crisis amenace la estabilidad
del euro sistema, y que los Estados deudores reembolsen los préstamos a los
acreedores. Para ello, estos tltimos deben cumplir con los contenidos de los
denominados memorando de entendimiento que prescriben las medidas de
consolidacién fiscal para reducir la deuda publica y las reformas econémicas
estructurales a implementar. Los programas de reforma siguen una estricta
cronologia, siendo verificado su cumplimiento en intervalos regulares que
supeditan la continuidad de la recepcién de la ayuda. Su naturaleza temporal
enfatiza el objetivo limitado de tales mecanismos de apoyo, ayudar a paises con
dificultades temporales para conseguir empréstitos en los mercados financieros
debido a sus niveles de deuda, con la finalidad de que sus finanzas publicas
retornen a unos niveles sostenibles. La sostenibilidad en el marco de la GEE
no se declina en términos de solidaridad de una unién de transferencias, sino
en una condicionalidad a corto y largo plazo que garantice la observancia de
las condiciones de sostenibilidad macroeconémica y macro financiera, esto es,
de comprometerse con la solidez de los principios rectores que rigen la GEE.
Ademds, la sostenibilidad de la deuda bajo las coordenadas de su restructuracién
conduce a una devaluacién interna pro-ciclica como tnica opcién posible y

36  Reglamento (UE) no 407/2010 del Consejo, de 11 de mayo de 2010, por el que se establece
un mecanismo curopeo de estabilizacién financiera. Diario Oficial de la Unién Europea, de 12.5.2010, L
118/1-L118/4.

37 Acuerdo Marco entre los Estados miembros de la zona euro y la sociedad de Facilidad Europea de
Estabilizacién Financiera (EFSF por sus siglas en inglés). Boletin Oficial del Estado, nim. 164, 11 de julio
de 2011, pp. 76137-76158.

38  Tratado Constitutivo del Mecanismo Europeo de Estabilidad entre el Reino de Bélgica, la
Republica Federal de Alemania, la Republica de Estonia, Irlanda, la Republica Helénica, el Reino de Espana,
la Republica Francesa, la Republica Italiana, la Reptblica de Chipre, la Reputiblica de Letonia, la Republica
de Lituania, el Gran Ducado de Luxemburgo, Malta, el Reino de los Paises Bajos, la Reptblica de Austria,
la Republica Portuguesa, la Republica de Eslovenia, la Reptblica Eslovaca y la Republica de Finlandia. 11
de julio de 2011. Documento disponible en: hitps:/fwww.esm.europa.eulsites/default/files/20150203_-_esm_
treaty_-_es.pdf. Se trata de una institucién financiera sujeta al derecho internacional que sustituiria, en junio
de 2013, al MEEF y al FEEF, manteniendo las estrictas limitaciones en lo que se refiere a las condiciones de
obtencidén de los préstamos que exigen ajustes macroecondémicos y una rigurosa sostenibilidad de la deuda
publica.
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disponible dentro de los programas de ajuste para restablecer los precios estables
y las finanzas puablicas s6lidas™.

b) ladesconexién politica-economia y su sustitucién por la teorfa econémico-politica
de la contradiccion fiscal expansiva cuyo dogma serfa: en tiempos de crisis, las
politicas fiscales restrictivas (reduccién del gasto publico o de impuestos) pueden
tener un efecto expansivo. El principal exponente de esta propuesta, aplicada
en los programas de rescate de Grecia o Portugal, entre otros, de la denominada
Escuela de Bocconi es el economista Alberto Alesina. Grosso modo, su teorfa de
la austeridad expansiva sostiene que la contraccion fiscal dptima durante una
recesion deberia basarse en recortes del gasto en lugar de aumentar los impuestos
porque conducen a una permanente estabilizacién del presupuesto, tienen costes
mds bajos en términos de pérdida de produccién, y no todos los ajustes del gasto
implican una desaceleracién®. Precisamente, la disociacién apuntada representa la
esencia de uno de los mecanismos mds cuestionados para la gestion de la crisis, el
SE*, creado en 2010 para reducir los desequilibrios macroeconémicos reforzando
la coordinacién de las politicas econémicas de los EEMM a través de procesos
de coordinacién de tipo blando (recomendaciones especificas que elabora la
Comisién analizados los planes de reforma presupuestaria, macroeconémica y
estructural presentados formalmente por cada pais, que carecen formalmente de
cardcter vinculante); y mecanismos de tipo hard de vigilancia. En la prictica, las
recomendaciones han generado un nivel de cumplimiento mayor al trascender
la naturaleza de las orientaciones generales para las politicas econdmicas de los
EEMM vy de la Unién contempladas por el articulo 121 del TFUE. Su contenido
detallado conduce a los paises miembros del euro sistema con desequilibrios
macroecondmicos excesivos a una situacién de vulnerabilidad tal que acenttia la
obligatoriedad del cumplimiento de las recomendaciones. Este cariz permite el
ejercicio de funciones cuasi normativas a un organismo ajeno a cualquier control
politico y jurisdiccional a escala supranacional y nacional, materializando la
tension GEE-democracia®.

¢) Laprevalencia del racionalismo econémico del peligro moral, esto es, del dilema
del riesgo compartido ya sea macro o microeconémico en materia de integracién

39  Liebert, U. “TINA’ revisited: why alternative narratives of the eurozone crisis matter. En: Iglesias,
Rogriguez, P, Triandafyllidou, A., Gropas, R. (eds.). After the financial crisis. Shifting legal, economic and
political paradigms. Palgrave Macmillan, London, 2016, pp. 308-309.

40  Ibidem, p. 308.

41 Consejo Europeo, 17 de junio de 2010. Conclusiones. Documento disponible en: Astps:/fwww.
consilium.europa.euluedocs/cms_dataldocs/pressdatalesiec/115349.pdf, p. 5.

42 Costamagna, F. Industrial Relations and Labour Law in the EU Economic Governance
mechanisms: the cases of Italy and Germany. En: Hien, J., Joerges, Chr. (eds.). Responses of European
economic cultures to Europes crisis politics: the example of German-Italian discrepancies. European University
Institute, Robert Schuman Centre for Advanced Studies, Florence, 2018, p. 183.
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financiera. La hostilidad alemana y de la Liga Hansedtica ha centrado todos los
esfuerzos en reforzar los procesos de mercado a través de la Unién Bancaria y la
Unién del Mercado de Capitales, frenando cualquier avance en esta materia.
En un contexto donde los EEMM no pueden emplear ajustes en los tipos de
cambio para amortiguar los riesgos econémicos derivados del comercio exterior
y los flujos del capital, se insiste en la soflama de las politicas fiscales restrictivas
y las politicas deflacionarias del mercado laboral para reducir los costes y
flexibilizar los mercados de trabajo generando unas condiciones de austeridad
disfuncionales concretadas en la falta de recuperacién econémica e incremento
de la productividad en los mercados de trabajo del sur de Europa®.

Estas caracteristicas, politica macroeconémica de la zona euro basada en la salvaguarda
de las condiciones de sanidad del sistema en concurrencia con las orientaciones de las
reformas estructurales sociales y de empleo al nivel microeconémico, se han mantenido
en los distintos documentos, informes y declaraciones generados en la fase post-crisis de la
UEM. En el informe de los 5 Presidentes de la Comisién Europea, de la Cumbre del Euro,
del Eurogrupo, del BCE y del Parlamento Europeo (PE), presentado en junio de 2015%,
donde, en un escenario de tres etapas, se ponia en valor la dimensién del euro como
proyecto politico y econémico que, por ende, tal y como sehalara el propio documento,
debia dejar paso a una base estructural duradera, justa y con legitimidad democrdtica para
el futuro. Organizado en torno a cuatro pilares®, en ningin momento se hablaba de la

43 Liebert, U. ‘“TINA' revisited:.. op.cit., p. 309.

44 Informe disponible en: hsps:/lec.curopa.culcommissiontsites/beta-politicallfiles/5-presidents-report_es.pdf-

45 1. Hacia la Unién econémica-Convergencia, prosperidad y cohesién social (pp. 7-11 del
Informe), donde se contemplaban como acciones: la creacién de un sistema de autoridades de competitividad
para la zona del euro, formado por la Comisién y organismos nacionales de competitividad, estas tltimas
como entidades independientes, pero sujetas a control y encargadas de realizar un seguimiento de las
politicas y resultados en materia de competitividad para impedir las divergencias econémicas y aumentar la
adhesion a las reformas necesarias a nivel nacional; ampliar las funciones del procedimiento de desequilibrio
macroeconémico contemplado por el Reglamento (UE) n° 1176/2011, mds alli de la deteccién de
desequilibrios, permitiendo su uso para fomentar la realizacién de reformas estructurales y supervisar sus
avances a través del SE no solo en los paises donde se detecten desequilibrios excesivos, sino también en
aquellos que acumulen superdvits de la balanza por cuenta corriente amplios y sostenidos en caso de que se
deriven de una demanda interna insuficiente o de un bajo potencial de crecimiento; y formalizar el proceso
de convergencia adoptando normas comunes rigurosas definidas en el derecho derivado de la Unién, y
centradas principalmente en mercados de trabajo (flexiguridad), la competitividad, el entorno empresarial,
administraciones publicas y determinados aspectos de politica fiscal (base imponible sobre el impuesto
de sociedades). 2. Hacia la Unién Econémico Financiera-Financiacién integrada para una economia
integrada (pp. 12-14). Entre las propuestas para culminar la Unién Bancaria, y reiterando algunas de las ya
acordadas en el Consejo Europeo celebrado los dias 13 y 14 de diciembre de 2012: el establecimiento de un
mecanismo de apoyo para el Fondo Unico de Resolucién (FUR) destinado a garantizar la aplicacién efectiva
de las herramientas de resolucién como ultimo recurso (garantizar los activos o pasivos de la institucién
en resolucion; hacer préstamos o comprar activos de la entidad bajo resolucién), pero no a recapitalizar a
las entidades bancarias en riesgo. La creacién de un Sistema de Garantia de Depésitos Europeos (SGDE).
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necesidad de cambiar el dispositivo de los tratados relativo a la UEM, sino de remozarlo
incorporando en sucesivas etapas nuevos mecanismos dudosamente realizables en cuanto a
los medios senalados para su puesta en prictica. Sirva como ejemplo la referencia realizada
al Reglamento relativo a la prevencién y correccién de los desequilibrios macroeconémicos
y su ampliacién de funciones fomentado reformas incluso en aquellos paises que presenten
superdvits. Esta funcién es dificilmente viable si se mantiene en vigor el Pacto Fiscal que se
suscribié en 2012, dado que impide una politica fiscal contra-ciclica coordinaba que hace
que, precisamente, el impulso fiscal de aquellos paises que tienen un mayor espacio fiscal
sea insuficiente. Pacto fiscal que no solo sigue en vigor, sino que incluso el propio informe
prevé incorporar al orden juridico europeo.

En mayo de 2017, la Comisién hacia publico el Documento de reflexién sobre la
profundizacién de la GEE (COM (2017) 291), que venia a materializar la transicién
de la primera etapa del Informe de los 5 Presidentes («Profundizar actuando» (del 1 de
julio de 2015 al 30 de junio de 2017) a la segunda («Completar la UEM»), que aspiraba
a ser mds ambiciosa con relacién al avance en la profundizacién de la UEM. Desde esta
dptica, en el marco de la GEE se proponia la creacién de una funcién de estabilizacién
macroecondmica para la zona del euro, pero dentro de las coordenadas trazadas por la
legislacion de la emergencia, esto es, supeditada a condiciones estrictas que no den lugar
a transferencias permanentes o a minimizar el riesgo moral. Entre las vias debatidas, la
creacién de una capacidad presupuestaria con dos dmbitos principales: la proteccién de
la inversion publica frente a la recesién econdmica, y un régimen de seguro de desempleo
en caso de aumento subito de este. Con relacién a la financiacién de esta funcion, se
contemplaba la utilizacién de mecanismos ya existentes como el MEDE sin duplicar su
funcién de mecanismo de gestién de la crisis, el presupuesto de la UE, o la creacién de
un presupuesto especifico para la zona del euro que fuera mds alld de la administracién

Con relacién a la financiacién integrada, la puesta en marcha de la unién de los mercados de capitales
pareja a la creacién de un supervisor tnico europeo de los mercados de capitales para garantizar una
mayor diversificacién de las fuentes de financiacién, proteccién contra perturbaciones sistémicas en el
sector financiero y fortalecimiento de la distribucién del riesgo con el sector privado. 3. Hacia la Unién
Presupuestaria-Un marco integrado de politicas presupuestarias sélidas e integradas (pp. 15-17), a
través de la creacién de un Consejo Fiscal Consultivo (para coordinar y complementar a los Consejos fiscales
nacionales creados en el contexto de la Directiva 2011/85/UE del Consejo, de 8 de noviembre de 2011,
sobre los requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los EEMM); y el reconocimiento de una
funcién comin de estabilizacién presupuestaria para mejorar la amortiguacion de las grandes perturbaciones
macroeconémicas. 4. Responsabilidad democritica, legitimidad y consolidacién institucional (pp. 18-
20). Como propuestas: fortalecer la supervisién parlamentaria supranacional y nacional en el marco del
SE; integrar mecanismos intergubernamentales (Pacto presupuestario, Pacto por el Euro Plus, Acuerdo
Intergubernamental sobre el FUR) o mecanismos donde los procesos decisorios sean de naturaleza extra-
supranacional (MEDE) en el marco juridico de la UE; y crear un futuro Tesoro para la zona del euro que
permita adoptar decisiones politicas colectivamente.

46 También conocido como Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza en la UEM.
Disponible en: hetps:/fwww.consilium. europa.eu/media/20384/5st00tscg26-es-12. pdf-
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de la crisis para garantizar objetivos mds amplios que abarquen tanto la convergencia
real como la estabilizacién (pp. 26-27). En definitiva, medidas que repiten la estructura
del modelo descrito buscando la consolidacién del compromiso de la sostenibilidad
condicionada, la re-regulacién de los sistemas de proteccién social y los mercados de
trabajo nacionales, y la restricta ligazén entre principios rectores y marco financiero
plurianual (MFP) para el acceso a los fondos, esto es, ayuda para la autoayuda.

En junio de 2018, el eje franco-alemdn (Macron y Merkel) presentaba la Declaracién
Meseberg”, donde uno de los vectores centrales era reforzar la UEM ante futuras crisis. La
Declaracién no anadia ninguna novedad al Informe de los 5 Presidentes y al Documento
de reflexién comentados. Al contrario, se reiteraban en ella algunas de las formulaciones
mds ambiciosas. En particular, la incorporacién del MEDE al engranaje legislativo
de la GEE, preservando las caracteristicas claves de su gobernanza, principalmente
la condicionalidad del anilisis de sostenibilidad de la deuda. Su conversién en una
especie de Fondo Monetario Europeo vendria a caracterizarlo, tal y como adelantara
la Comisién, como una linea de crédito de naturaleza precautoria, esto es, incluyendo
la condicionalidad. De modo que el apoyo a la estabilidad podria utilizarse en caso de
riesgo de escasez de liquidez cuando los miembros del MEDE corrieran el riesgo de
enfrentarse a una pérdida gradual de acceso al mercado, sin la necesidad de un programa
de ajuste completo. La Declaracién también proponia establecer un presupuesto con
la finalidad de promover la competitividad, la convergencia y la estabilizacién de la
zona euro, a partir de 2021. Las decisiones sobre la financiacién, afiadia, deben tener en
cuenta las negociaciones sobre el préximo MFP. Los recursos provendrian tanto de las
contribuciones nacionales como de la asignacién de los ingresos fiscales y de los recursos
europeos. El presupuesto de la zona euro se definirfa sobre una base plurianual, y su
objetivo serfa la competitividad y la convergencia que se lograria mediante la inversién en
innovacién y capital humano que podria financiar nuevas inversiones y sustituir el gasto
nacional. Asimismo, también se contemplaba el examen de la cuestién de un Fondo
Europeo de Estabilizacién del Desempleo, para el caso de crisis econdmicas graves, pero,
de nuevo, sin transferencias®.

El grueso de las propuestas se sometié a discusion en la Cumbre del Euro de 14 de
diciembre de 2018 (EURO 503/18. Eurosummit 3 TSGC 10)¥. El resultado final se
resume en una dilucién de las aspiraciones mds ambiciosas de la Declaracién. En primer
lugar, porque se mantiene el dilema de los peligros morales materializado en torno
al principio de no compartir riesgos hasta que estos no se reduzcan sustancialmente.
La supresién de instrumentos de estabilizacién, en sintonfa con las demandas de los
hansedticos, reproduce la jerarquia de los principios rectores de la convergencia nominal

47 Vid. Supranota 7.
48  Ibidem, pp. 4-7.
49  Disponible en: https:/fwww.consilium.europa.eulmedia/37612/14-eurosummit-statement-es.pdyf-
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y la competitividad, que se consolidan. Aunque si se contempla la modificacién del
Tratado del MEDE para su incorporacién a la UEM con las matizaciones apuntadas
(interdiccién de una unién de transferencias). En segundo lugar, el presupuesto de la
eurozona no serd un fondo adicional, sino parte del presupuesto de la Unién. Serd el
Consejo Europeo quien determine el tamano global del nuevo mecanismo presupuestario
dentro del préximo MFP, lo que implicard que quede sujeto al derecho de veto de los
paises que no pertenecen a la Eurozona. Por dltimo, desaparece toda mencién a la
propuesta de un fondo de seguro de desempleo, prevaleciendo el enfoque de la ortodoxia
monetarista.

De manera tangencial a los textos analizados, la doctrina europea ha planteado una
serie de propuestas para la renovacién de la UEM en clave de sostenibilidad del sistema. En
este contexto estarfa el planteamiento de una GEE de circulos concéntricos basado en el
enfoque de clubes que refleja la tesis de una Unidn de geometria variable («quienes quieren
hacer més, hacen mds») trasladdndola a la Eurozona. A grandes rasgos, podemos resumir
la propuesta como sigue. Los paises de la Eurozona que desean mantener y construir un
grado de integracién que vaya mds alld de la integracién econémica bdsica podrian avanzar
hacia este objetivo compartido pero, limitando la evolucién a un nimero determinado de
clubes para evitar desviaciones que puedan degenerar en la proteccién de particularidades
internas. Ademds de esta limitacién numérica, el acuerdo de los clubes debe basarse en
las bases comunes juridicas e institucionales que rigen el orden juridico europeo. Asi, el
hipotético club del euro deberfa contar, como minimo, con el apoyo de instituciones
especificas tales como el Consejo, la Comisién, el BCE y el MEDE.

En paralelo, la dindmica de clubes estaria respaldada por un sistema judicial comdn
que mantendria la coherencia de las decisiones juridicas adoptadas en el marco de los
distintos clubes. La base de la UE y de los clubes serfa, por lo tanto, la aplicabilidad
de un sistema juridico tnico®. Como contrapartida, los paises socios del club del euro
podrian optar por una exclusion voluntaria, bien en los supuestos de cuestiones de gran
envergadura para los que prefieran aplicar sus propias politicas; bien para evitar un
hipotético escenario de gestién por excepcion similar al adoptado para la configuracién
de la UEM. Esta opcién de desconexién voluntaria de la UEM implicaria, por ejemplo,
que los paises con un exceso de deuda pudieran mutualizar parte de la misma a cambio
de un acuerdo consistente en su salida automadtica del euro sistema, evitando la creacién
de nuevos riesgos morales. La salida controlada de la Eurozona propiciada por el nuevo
acuerdo sustituiria el actual sistema de sanciones por incumplimiento que contempla el
PEC, garantizando mayor adhesién al cumplimiento de los objetivos, dado que el EM
sabe que puede abandonar el acuerdo con una distribucién de riesgos mds equilibrada

50  Demertzis, M., Pisani-Ferry, J., Sapir, A., Wieser, Th., Wolff, G. “One size does not fit all:
European integration by differentiation”, Policy Brief, nim. 3. 2018, pp. 7-8.
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que en el contexto de una salida sin control’'. No obstante, nada se dice en la propuesta
de un nuevo acuerdo de la proyeccién de una dimensién social en una UEM de geometria
variable. Si bien, en sintonfa con el planteamiento descrito todo parece indicar que la
integracién positiva estarfa incardinada a los mismos pardmetros que se contemplan para
el club de la Eurozona. De forma tal que el avance de la dimensién social supranacional
dependeria de acuerdos intergubernamentales con un funcionamiento parejo a la
filosofia que rige el mecanismo de cooperacién reforzada.

Otros planteamientos mds ambiciosos en su alcance y contenidos son los
contemplados en las propuestas de un Nuevo Acuerdo para Europa (New Deal for
Europe), y un acuerdo internacional para la democratizacién del euro o T-Dem. La
primera de ellas se articula por el movimiento democrético paneuropeo transfronterizo,
Democray in Europe Movement 2025 (DiEM25). Como caracteristicas principales de la
propuesta: una re-politizacion del sistema bancario consistente en una regulacién desde
la 6ptica de la publificacién de los préstamos, y estabilizadores automdticos nacionales
como los Programas Antipobreza, Vivienda y Trabajo Garantizado®”. El proyecto apuesta
por una Europa politica alejada de las tesis de las multiples velocidades o de geometria
variable consideradas como eufemismos que escenifican una integracién colapsada, cada
vez més ilegitima e irrelevante. Plantea un programa de conjunto que no se circunscribe a
los paises de la Eurozona, sino que engloba al conjunto de miembros de la Unién. Desde
esta dptica, se situarfa en el mds ambicioso de los escenarios del Libro Blanco de 2017,
el quinto, “Hacer mucho més conjuntamente”, aunque partiendo de una estrategia que,
a largo plazo, desembocaria en la ruptura del actual modelo juridico politico europeo
(pdginas 25, 87 y 88). El nuevo acuerdo se estructura en torno a cuatro principios y seis
objetivos que los implementan. Siguiendo las coordenadas del gobierno del mercado,
combinando las 16gicas pre (abastecimiento de bienes bdsicos: trabajo remunerado,
nutricion, vivienda, transporte, energia) y re-distributivas (convertir la «riqueza ociosa»
en inversion ecoldgica, compartir los beneficios del capital) (pagina 10 del acuerdo), con
la gestién macroeconémica de la Eurozona desde los pardmetros de la recuperacién de la
soberania y el control de la gestidn por los parlamentos nacionales.

Considerando el enfoque del planteamiento, por lo que respecta a la realizacién
del desarrollo social sostenible, el Nuevo Acuerdo para Europa circunscribe el grueso
de lo social a su dinamizacién por los derechos internos. De hecho, la propuesta del
Programa de Trabajo Garantizado y su implementacién por los gobiernos nacionales,
con especial atencién al dmbito local (pdginas 16-17, y 76-77 del acuerdo), circunscribe
la dimensién social a una visién mds pareja a la opcién de una Unién solo basada en

51  Ritzen, ]. A sustainable Eurozone with exit options”. En: Ritzen, J. (ed.). A second chance for
Europe. Economic, Political and Legal Perspectives of the European Union, Springer Editorial Publishing, New
York, 2017, pp. 188-217.

52 Vid. Supra nota 8, pp. 1-101.
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el mercado tnico, aunque se justifique esta descentralizacién para evitar tensiones en
los sistemas de proteccién social nacionales. Una lectura pareja a la defendida por los
paises que demandan un endurecimiento de los requisitos de acceso a las prestaciones
asistenciales por nacionales procedentes de otros EEMM para frenar el llamado turismo
social. Precisamente, esta légica dual, hacer mds conjuntamente, pero con la apostilla de
la exclusién de las politicas de empleo de esta base comtn de coordinacién panaeuropea
de politicas econémicas y monetarias (avance hacia un gobierno de la economia),
favorece la divergencia competitiva entre paises miembros acrecentada por las brechas
de productividad norte-sur. Contextualizar las politicas de empleo pre-distributivas,
garantia de empleo por el sector publico, y posterior transvase al sector privado en
épocas de bonanza econémica, sin, al mismo tiempo, garantizar en los programas de
reforma del SE la adopcién de mecanismos de prevencién y correccion de las brechas de
PIB, junto con la introduccién de metodologfas cualitativas de seguimiento del impacto
social de las condiciones de convergencia nominal, hace depender el grueso del Programa
de Trabajo Garantizado del buen funcionamiento de las coordenadas macro-econémicas
y macro-financieras, por mds que se proyecten estimulos fiscales de inversién.

La segunda de las propuestas, un T-Dem* para la Eurozona, se vincula al euro
sistema, y por ello, al escenario de una Europa de multiples velocidades, de forma tal que
la aproximacién al déficit democritico se individualiza al subsumirse en las dindmicas de
la UEM. Esta perspectiva restricta es consustancial al recurso al derecho internacional,
en vez de al propio DUE. Para fundamentar la tesis de la creacién extra-muros del DUE
de un gobierno del euro se parte, precisamente, del disefio institucional de la gobernanza
del euro durante la gestién de su crisis imbricada en torno a un conjunto normativo que,
en gran parte, se sitia fuera de los Tratados. El problema, se argumenta, es la necesidad
de instrumentos para la formacién de politicas comunes de armonizacién social y fiscal
y para el impulso de la inversién puablica que necesita la ciudadania europea. Y como
instrumento central para su consecucién, emerge la nueva Asamblea Parlamentaria de la
Eurozona®. De composicién mixta, representantes de los Parlamentos nacionales (cuatro
quintos) y del PE (un quinto), comparte funciones con el Eurogrupo (legislativas y de
control politico). De entre todas las competencias que corresponden a la Asamblea con
relacidn a la convergencia y la coordinacién de las politicas econémica y presupuestaria,
destaca la relativa al presupuesto de la Eurozona que ya contemplaba tanto el documento
de reflexién de la Comisién como la Declaracién Meseberg. Especialmente, esta tlltima,
dado que el europresupuesto en el T-Dem recupera el objetivo de la estabilizacién
eliminado en el acuerdo del Eurogrupo de diciembre de 2018. Concretamente, de
acuerdo con el articulo 14.1 del Tratado: «El presupuesto de la zona del euro tendrd por

53  Vid. Supra nota 8, pp. 66-86.

54  Sacriste, G., Vauchez, A. The Euro-ization of Europe: the extra-mural rise of the government of
the Euro and the redefinition of the European project. En: Hennette, S., Piketty, Th., Sacriste, G., Vauchez,
A. How to democratize Europe. Harvard University Press, Cambridge, London. 2019, pp. 37-38.
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objeto fomentar el crecimiento sostenible, el empleo, la cohesién social y una mayor
convergencia de las politicas econdmicas y fiscales dentro de la zona del euro». Sin
embargo, esta disposicién debe interpretarse en sintonia con el resto del articulado del
Tratado que precisa, en varias ocasiones, el mantenimiento de la GEE adscrita al método
comunitario, y, por ello, del modelo juridico politico de la UEM de los Tratados. Esto
significa no solo mantener los estindares de saneamiento presupuestario y rigidez
monetaria sino, sobre todo, seguir vinculando los dmbitos de realizacién de lo social a las
mismas estructuras de un sistema que constrifie al minimo de su potencial dinamizador
a una dimensién social supranacional acorde con la ambiciosa sostenibilidad social
que proclaman los ODS. Por lo tanto, ni los programas politicos ni las teorizaciones
doctrinales que suceden a la GEE renovada permiten superar las limitaciones descritas.

4. ELTRILEMA ODS (JUSTICIA ECONOMICA Y SOCIAL),
PEDS (REGULACION SOCIAL INDIRECTA)
Y GOBERNANZA ECONOMICA EUROPEA
(CONTRADICCION FISCAL RESTRICTIVA)

Conviene advertir que los ODS, desde su adopcién, han tenido una proyeccién
general a escala europea. En este sentido, en la Comunicacién de la Comisién de 2016
analizada se anuncié un seguimiento periédico y detallado de la ADS en el contexto de
la UE a partir de 2017, asi como el desarrollo de un marco de indicadores de referencia a
tal efecto. Este conjunto de indicadores fue perfilado en 2017°° y utilizado para elaborar
el primer informe de seguimiento de los ODS en la Uni6n por Eurostat ese mismo afno™.
Desde entonces, y en los sucesivos informes’, se constatan avances en algunos de los ODS
que conforman la presente reflexién, ODS 1, 3 y 8, mientras persisten las dificultades
en otros, como el ODS 10. Estos mismos ODS trasladados al lenguaje imbricado del
célculo econémico y la disciplina monetaria que impregna al Pilar y contextualizados en
el marco del SE, tienen un grado de realizacién similar. Los motivos principales serian
que, a pesar de los importantes condicionantes que acompanan a los paises que forman
parte de la UEM, el proyecto europeo en su conjunto se adhiere al principio estructural
del mercado y la competitividad, donde el crecimiento econémico se presenta como el
criterio de medicién Gnico y preferente frente a la necesidad de indicadores establecidos

55  Disponible en: htps://ec.europa.euleurostat/webl/sdilindicators

56  Informe disponible en: https:/lec.curopa.eulenrostatldocuments/3217494/8461633/KS-04-17-780-
EN-N.pdfif7694981-6190-46fb-99d6-d092ce04083f

57  Desarrollo Sostenible en la Unién Europea. Informe de seguimiento de los avances hacia los ODS
en el contexto de la UE de 18.09.2018: hetps:/lec.europa.euleurostat/documents/3217494/9237449/KS-01-18-
656-EN-N.pdfl2b22096b-3bd6-4939-8¢f3-11cfc14069329. Y, de 28.06.2019: hitps:/lec.europa.eu/enrostat/
documents/3217494/9940483/KS-02-19-165-EN-N, pdfl 196548 5-4532-49f9-98ca-5334b06528.20.
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con arreglo a un procedimiento multidimensional e inclusivo basado en las propuestas
realizadas por organizaciones de la sociedad civil e investigadores con experiencia en
el dmbito de las metodologias cualitativas del desarrollo sostenible. Ademis, el cuadro
de indicadores de los ODS «europeizados» deberia basarse en un sistema de control y
evaluacién capaz de valorar el grado de cumplimiento en base a indicadores cualitativos.
Esto es, si la calidad de las politicas sociales y de empleo se manifiesta en una reduccién
cualitativa de la pobreza y las desigualdades, en vez de en una reduccién cuantitativa
pero acompanada de nuevas dimensiones de desigualdad estructural. En otras palabras,
los efectos negativos de las politicas econdmicas, sociales y de empleo y su capacidad de
reduccién en las multiples dindmicas que acompafan la desigualdad, y no de simple
contencién a corto plazo. Esta evaluacién global, ademds, deberia condicionar tanto los
procesos de toma de decisiones, como la adopcién de legislacién para garantizar una
transformacién real de las politicas y normativas de la Unién.

Estas mismas consideraciones son extrapolables al dmbito del SE, donde algunos de los
indicadores de desarrollo sostenible a escala europea se alinean con el marco de indicadores
sociales introducidos, por primera vez, en el ciclo anual de gobernanza econémica de 2018%
para impulsar la dimensién social del SE. Siguiendo la sistemdtica de los tres dmbitos del Pilar,
el marco social se distribuye en tres dimensiones™: 1. Igualdad de oportunidades y acceso al
mercado de trabajo. Se incluyen en este dmbito cinco dreas con sus respetivos indicadores:
01. Educacién, formacién y aprendizaje permanente. Como indicadores: abandonos
prematuros de la educacién y la formacién. Participacion de los adultos en el aprendizaje.
Bajo rendimiento en la educacion. Nivel de estudios terciarios (universitarios), grupo de edad
30-34 anos. 02. Igualdad de género en el mercado laboral. Los indicadores serfan: Brecha de
género en el empleo. Brecha de género en el empleo a tiempo parcial. Brecha salarial entre
hombres y mujeres sin ajustar (se tienen en cuenta variables como el sexo, la edad o el nivel
de estudios). 03. Desigualdad y movilidad ascendente. Indicadores: Desigualdad de ingresos.
Variacién del rendimiento explicado por la situacién socioecondmica de los y las estudiantes.
04. Condiciones de vida y pobreza. Indicadores: Tasa de riesgo de pobreza o de exclusién
social (AROPE). Tasa de riesgo de pobreza (AROP). Tasa de privacién material grave (SMD).
Personas que viven en un hogar con una intensidad de trabajo muy baja. Privacién severa de
vivienda (% de propietarios con hipoteca o préstamo). Privacién grave de vivienda (% de
inquilinos con alquiler a precio de mercado). 05. Juventud. Indicador: Jévenes sin empleo ni
formacién, grupo de edad de 15 a 24 anos.

La segunda dimensién, Mercados de trabajo dindmicos y condiciones laborales justas,
comprende las siguientes dreas e indicadores: 06. Estructura de la fuerza de trabajo.

58  Estudio Prospectivo Anual sobre el Crecimiento 2018 [COM (2017) 690 final]. Comunicacién
sobre la evaluacién de los progresos realizados en las reformas estructurales y la prevencién y correccién de los
desequilibrios macroecondmicos, asi como de los resultados de los andlisis exhaustivos [COM (2018) 120)].

59 hups:/lcomposite-indicators.jrc.ec.europa.eulsocial-scoreboardexplorer’primarychart=worldmap
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Indicadores: Tasa de empleo. Tasa de desempleo. Tasa de actividad. Tasa de desempleo
juvenil. 07. Dindmica del mercado laboral. Indicadores: Medidas de activacion-
participantes en las politicas del mercado laboral por cada 100 personas que desean trabajar
(total). Empleo en el trabajo actual por duracién (de 0 a 11 meses). Empleo en el trabajo
actual por duracién (de 12 a 23 meses). Empleo en el trabajo actual por duracién (de 24 a
59 meses). Empleo en el trabajo actual por duracién (60 meses o mds). Tasas de transicién
de contratos temporales a contratos fijos (media de 3 afos). 08. Ingresos, incluidos los
relacionados con el empleo. Indicadores. Ingreso disponible bruto real no ajustado de los
hogares per cdpita: Indice 2008=100. Ingresos netos de un trabajador soltero a tiempo
completo sin hijos que gana un salario medio (niveles de Paridad de Poder Adquisitivo
(EPA), media trienal)*. Ingresos netos de un trabajador soltero a tiempo completo sin hijos
que gana un salario medio (cambio porcentual en moneda nacional y en términos reales,
media de tres anos)*. Tasa de riesgo de pobreza en el trabajo.

La tercera de las dimensiones, Ayuda Publica/Proteccién social e Inclusion, establece
como dreas e indicadores: 09. Impacto de las politicas publicas en la reduccién de la
pobreza. Indicadores. Impacto de las transferencias sociales (distintas de las pensiones)
en la reduccién de la pobreza. Gasto de las administraciones publicas en proteccién
social. Gasto de las administraciones publicas en sanidad. Gasto de las administraciones
publicas en educacién. Tasa agregada de sustitucién de las pensiones. 10. Atencién a
la primera infancia. Indicadores: Ninos menores de 3 afos en guarderias formales. 11.
Sanidad. Indicadores: Necesidad insatisfecha auto-declarada de atencién médica. Afos
de vida saludable a la edad de 65 afos (hombres). Afos de vida saludable a los 65 afos
(mujeres). Desembolsos extras (individuales) en salud. 12. Acceso digital. Indicadores:
Conocimientos digitales (% de personas con conocimientos digitales bdsicos o superiores).
Dimensién de conectividad del Indice de Economia Digital y Sociedad (DESI).

Considerando las dreas e indicadores descritos podria llegarse a la conclusién de su
amplia cobertura de distintas variables con relacién a la dimensién social de la zona del
euro. Especialmente en la segunda de las dimensiones, donde los indicadores relativos
a la dindmica del mercado de trabajo y los ingresos contemplan desde la estabilidad
en el empleo, la transicién de las tipologias contractuales atipicas a las estdndares o
tradicionales, hasta la pobreza en el trabajo. Sin embargo, esta ambicién de proyeccion
de indicadores sociales en los programas de reforma de los miembros de la UEM tiene
un alcance generalista que cuantifica en su valoracién los efectos e impactos de la
estabilidad macroeconémica y la estabilidad presupuestaria. Tomemos como ejemplo en
el drea de igualdad en el mercado laboral el indicador de la brecha salarial entre hombres
y mujeres sin ajustar. Nétese como esta medicién excluye variables como el estado civil,
numero de hijos, la existencia en el hogar de personas con diversidad funcional fisica o
psiquica, si se trata de un trabajador/a auténomo/a o por cuenta ajena, la duracién de la
jornada laboral o el tamano de la empresa. La cuestién no es baladi. Si vinculamos este
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indicador con el que mide la tasa de riesgo de pobreza y exclusién social, mds conocido
como AROPE por sus siglas en inglés, entendiendo por tal aquellos hogares con ingresos
inferiores al 60% de la media nacional, el resultado sera una reduccién cuantitativa
del nimero de trabajadoras pobres que oculta el porcentaje real de la feminizacién de
la pobreza. Concretamente, la pobreza no se mide individualmente, sino por unidad
familiar, lo que significa que trabajadoras con salarios bajos no se considerardn pobres si
los ingresos de su pareja permiten a la unidad familiar escapar de la pobreza por superar
la ratio porcentual del sesenta por ciento®. Obviando, de esta manera, como la brecha
salarial obedece a otras variables vinculadas a cuestiones que van mds alld de las de indole
socioeconémica para abarcar las complejidades de la histérica desigualdad estructural de
género en la génesis y evolucién de la estrategia de acumulacién del capital.

Por otro lado, si valoramos el grueso de indicadores que aglutinan el drea de mercados
de trabajo dindmicos y condiciones laborales justas, con relacién al primero no se
contempla ningtin indicador para medir la problemdtica de los parados y paradas de larga
duracién; y con relacién al segundo, ninguno de los indicadores se revela como adecuado
para su medicién, mds alld de la referencia al salario, como podrian ser las diferencias
entre indemnizaciones en contratos fijos y temporales en el sector privado, por razén
de género, informacién no satisfecha sobre las condiciones de trabajo y la proteccién
en caso de despido o sobre la transferencia, reestructuracién y fusién de empresas, y
despidos colectivos, entre otros. Aunque, probablemente, la ausencia mds destacable es
que ninguna de las dreas o indicadores contiene referencia alguna a la perpettia situacién
de precariedad a la que se enfrentan las personas con diversidad funcional. Circunstancia
en clara contradiccién con el principio de igualdad de oportunidades proclamado por el
PEDS y el principio universal e indivisible de la ADS de no dejar a nadie atrés.

Al margen de estas apreciaciones basadas en las carencias de las metodologias
de medicién cuantitativas, el cuadro de indicadores sociales para el refuerzo de una
dimensidn social sostenible acusa la trampa epistémica que acompana al procedimiento
de desequilibrios macroeconémicos (PDM), mecanismo de supervision de los resultados
macroecondmicos y fiscales derivados de la aplicacién de los programas de reforma.
Los intentos por «socializar», equilibrando, la centralidad de la dimensién econémica
del SE, iniciados en 2013 por la Comisién a través de la Comunicacién «Reforzar la
dimensién social de la UEM» (COM (2013) 690 final), introdujeron indicadores
sociales y de empleo en el PDM, ampliados, en 2018, con los indicadores vinculados
al PEDS pero, sin que estos se configuren como indicadores auténomos a los previstos
para el equilibrio presupuestario y la estabilidad macroeconémica y financiera. De forma

60  Independet Annual Sustainable Economy Survey (formerly iAGS). The imperative of sustainability
economic, social, environmental. 7" Report. 2019. Disponible en: https:/fwww.socialistsanddemocrats.eu/sites/
default/files/2019-02/iASES %202019%20The%20Imperative %200f%20Sustainability %207 th %20ed%20
100119.pdf p. 78.
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tal que los indicadores adscritos a las politicas sociales y de empleo han terminado por
subordinarse a la consecucién de objetivos macroeconémicos y fiscales, convirtiéndose
en meros factores de ajuste para alcanzar dichos objetivos. En algunas ocasiones, los
programas de reforma configuran lo social como un coste que es necesario reducir en
aras al restablecimiento del equilibrio presupuestario. En otras, se presenta como un
factor funcional a la dinamizacién de la competitividad entre los paises de la Eurozona,
especialmente, en aquellos paises del sur que acusan la desindustrializacién y emplean la
reduccién salarial como ventaja competitiva para atraer la inversién via deslocalizacién
intracomunitaria®.

Para corregir esta caracterizacién marginal de la integracién positiva, logrando
un mejor reequilibrio entre la Europa social y la Europa econdmica, se apuesta por la
introduccién en el SE de un mecanismo de deteccidn y correccién de los desequilibrios
sociales y de empleo que puedan erosionar la cohesion social de un miembro del euro
o generar efectos negativos indirectos en otros paises de la zona de euro. Se proponen
5 dmbitos prioritarios donde se pueden identificar y corregir desequilibrios sociales:
educacién, sanidad, vivienda, pobreza y exclusién social, y desempleo. Excepto la
educacion, a menos que la vinculemos a las politicas de formacidén activa, el resto de
dmbitos se reconducen a los ODS que hemos analizado por su vinculacién con los
principios del PEDS en torno al desarrollo social sostenible. El funcionamiento del
mecanismo se activaria a lo largo de tres etapas: la primera de deteccién de desequilibrios
en las cinco dreas descritas; la segunda de correccién a través de un Plan de Accién
Plurianual (PAP) que contenga un listado de iniciativas o reformas a implementar por el
EM de que se trate; y una tercera etapa de supervisién de la aplicacién del PAD.

El elemento mds caracteristico de este mecanismo que se afiadirfa al PDM es la ayuda
a la inversién social prevista como una de las intervenciones posibles por las instituciones
de la UEM, junto con la ayuda técnica. Inversion social para las politicas activas del
mercado de trabajo y la infraestructura social. Esta inversién social, lejos de configurarse
como una linea precautoria, esto es, un préstamo condicionado Unicamente al
cumplimiento de los criterios de convergencia nominal, puede revestir la forma de «regla
de plata» para eximir a las inversiones sociales en capital humano de las normas del PEC.
De modo que la inversién publica se excluiria del cémputo del déficit pablico. Por otro
lado, en caso de incumplimiento reiterado por parte de un EM de las medidas acordadas
en el PAP o de las normas fiscales definidas en el PEC, el procedimiento de desequilibrios
sociales terminaria, y el Estado perderia la ayuda a la inversién publica proporcionada.
Tres serfan los fundamentos legitimadores de este mecanismo: funcionales, los
desequilibrios sociales afectan a la sostenibilidad de la UEM en su conjunto; normativos,

61  Costamagna, F. The European Social Union as a “union of national welfare states” a legal
perspective. EuVisions. Tracking the ideas, discourse and politics of Social Europe. 5 January 2019. Disponible en:
hitp:/fwww.envisions.eulthe-european-social-union-as-a-union-of-national-welfare-states-a-legal-perspectivel, p. 3.
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la convergencia social se configura como uno de los objetivos de la Unién previstos por
los Tratados; y politicos, la legislacién de la emergencia ha debilitado la legitimidad de
la Unién como proyecto, concentrando el poder en instituciones caracterizadas por la
intergubernamentabilidad y la tecnocracia®.

La tesis descrita conduce a la reforma del PEC y, por ende, de la sistemdtica de la zona
del euro, basada, como hemos reiterado, en la centralidad del vinculo econémico y sus
correlatos de convergencia nominal y competitividad. No obstante, la propuesta no logra
superar los limites del poder supranacional de mercado, se basa en la inversién publica
para corregir los desequilibrios sociales del euro sistema, pero sin anclar la justicia social en
las estructuras de la economia social de mercado altamente competitiva. A pesar de que la
GEE se circunscribe a 19 EEMM, su decision de sistema debe contextualizarse en torno
al modelo juridico politico que delinea la Unién en su conjunto. Légicamente, serfa un
oximoron articular un subsistema contrario al sistema general del proyecto europeo. De
ahi que la UEM no pueda interpretarse desconectada del orden de mercado europeo.

En este sentido, la mera reforma legislativa se plantea como accesoria a los principios
rectores para la supervivencia de la zona del euro. De hecho, el planteamiento apela
a la funcionalidad del mecanismo social para la garantia de las politicas econémicas y
monetarias. Nétese como la inversidn social se concreta, entre otras, en poll’ticas activas
del mercado de trabajo. Tipologia que entronca con la visién de modernizacién de los
mercados de trabajo nacionales deconstruyendo las dimensiones politica y econémica
del Trabajo como vinculo social. La eliminacién de las tradicionales garantias laborales
para el incremento de la competitividad. De esta manera, se excluye toda posibilidad
de elaborar ex ante programas de estabilidad donde lo social sea determinante para
su configuracién. La propia caracterizacién del trabajo como capital humano objeto
preferente de la inversién social, materializa las limitaciones del planteamiento: un
desarrollo social solo sostenible en tanto viable para la consolidacién de la sostenibilidad
del vinculo econémico.

Todo parece apuntar a que una configuracién de la sostenibilidad social como
principio rector preferente frente al equilibrio estructural y presupuestario, o unas
politicas fiscales sociales prioritarias frente a la consolidacién fiscal, requiere la superacién
del vigente modelo de proyecto europeo contemplado en los Tratados. La recuperacién
de espacios de control y gestién democrdticos, el pulso perenne entre el capitalismo
y la democracia, no solo pasa por una regeneracién institucional y estructural de la
Eurozona. El SE y la panoplia instrumental de la emergencia deben transformarse en
instrumentos sociales y sostenibles que garanticen la coordinacién para el seguimiento y
aplicacién de la Agenda 2030. Una simple UEM basada en una estrategia de crecimiento

62 Corti, E, Sabato, S., Vanhercke, B. The European (Social) Union is in need of a ‘Social Imbalances
Procedure’. EuVisions. Tracking the ideas, discourse and politics of Social Europe. 3 May 2019. Disponible en:
hitp:/fwww.envisions.euleuropean-social-union-social-imbalances-procedure-corti-vanhercke-sabatol, pp. 3-6.
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orientada a los ODS no es suficiente para condicionar el sistema. En definitiva, la
prevencién y correccién de los desequilibrios producidos por las politicas econémicas y
fiscales en el desarrollo social sostenible; la eficacia juridica inmediata de los principios
de sostenibilidad social condicionando ex ante su cumplimiento para la recepcién de
fondos estructurales; no puede oscilar entre un cambio disfuncional en la praxis para
los ODS o una modificacién parcial que lejos de alterar las bases materiales recompone
la preferencia por el vinculo econémico. La ruptura del sistema se presenta como tinica
opcién posible para la viabilidad constitucional supranacional de los ODS, a menos que
se pretenda reducir el estado de la cuestién a una ADS nominal y complaciente con la
opcién politica dominante, hasta el momento, de la Europa social preterida.

— 93






La Politica Urbana Europea
y la regeneracion urbana en Euskad.

Estudio de los casos pricticos desarrollados en las ciudades vascas
en el marco de diferentes iniciativas comunitarias™

GEANA DE MIRANDA LESCHKO, NEREA ARANBARRI Y

ROBERTO SAN SALVADOR DEL VALLE
Deusto Cities Lab. Universidad de Deusto

* Trabajo ganador del XVIII Premio de investigacién sobre Europa EuroBasque Francisco Javier
Landaburu Universitas 2019.



Geana de Miranda Leschko, Nerea Aranbarri y Roberto San Salvador del Valle

1. INTRODUCCION

La Agenda Urbana Vasca - Bultzatu 2050 presenta la regeneracién urbana como una
estrategia prioritaria en la consecucién de un desarrollo urbano sostenible e integrado
de las ciudades vascas'. La eleccién de dicha estrategia, frente al desarrollo de nuevas
construcciones y urbanizaciones, encuentra fundamento y justificacién en las buenas
précticas desarrolladas en Euskadi a lo largo de las tltimas décadas.

Los procesos de transformacién urbana llevados a cabo en Bilbao, Vitoria-Gasteiz o
Donostia-San Sebastidn han sido objeto de reconocimiento internacional (European City of
the Year, Green Capital o European Capital of Europe). Este contexto ha servido para reafirmar,
ante la ciudadania y los diferentes agentes implicados en la dinamizacién del tejido urbano
local, el gran potencial que este tipo de actuaciones conlleva en términos de desarrollo social,
econémico, cultural y medioambiental, vinculado a todos aquellos beneficios directos e
indirectos que conllevan para la ciudadania (Comisién Europea, 2009).

No obstante, el reconocimiento de Euskadi como una regién europea referente en
la materia debe ser entendido dentro de una légica politica mds amplia que aquella
capaz de explicar el éxito de la transformacién de sus ciudades. La puesta en marcha
de las iniciativas de regeneracién urbana mencionadas ha sido favorecida por un mayor
reconocimiento del papel de las ciudades como agentes clave en la consecucién de los
objetivos estratégicos promovidos por la Comisién Europea (San Salvador del Valle, de
Miranda Leschko y Matovic, 2018; Marshall, 2005) y la propia consolidacién de una
Politica Urbana Europea (a partir de ahora PUE) (Gonzdlez Medina y Fedeli, 2015;
Carpenter, 2013; Atkinson, 2001).

Asi mismo, en este contexto debe ser considerada la posicién adoptada por el
Gobierno espafiol que, ante la ausencia de una politica urbana a nivel del Estado, tomé
como modelo y gufa para el desarrollo urbano sostenible y la regeneracién de sus dreas
degradadas las directrices de la PUE y su método URBAN para la regeneracién urbana
integrada y sostenible de dreas y barrios degradados (Alonso Ibdnez, 2016; Gonzdlez
Medina, 2011, 2013).

Los elementos mds relevantes de este método, que han orientado la realizacién de las
iniciativas de regeneracién urbana llevadas a cabo en el Estado con financiacién europea,
han sido: el enfoque integrado, la participacién de la comunidad local, la capacidad de
introducir innovacién, los resultados demostrativos de los programas y la colaboracién
de todos los niveles relevantes de gobierno en la implementacién de los programas (De
Gregorio Hurtado, 2017a: 404). Y las iniciativas comunitarias que han servido de marco
para el desarrollo de acciones de regeneracién urbana como Estado miembro han sido:

1 Sobre la Agenda Urbana Vasca Bultzatu 2050 htips://www.euskads.eus/informacion/bultzaru-
2050-basque-urban-agenda.
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la iniciativa URBAN I (durante el periodo 1994-1999), la iniciativa URBAN II (2000-
20006), la iniciativa URBANA (2007-2013) a nivel estatal y, actualmente, por medio
del programa Estrategias de Desarrollo Urbano Sostenible Integrado (EDUSI) que se viene
desarrollando para el periodo 2014-2020.

Euskadi posee casos emblemdticos de regeneracién urbana financiados por la UE
en todos los periodos anteriormente referidos. El desarrollo de estos subprogramas y la
coherencia que existe entre ellos con relacidn a la aplicacién continuada en el tiempo
del mérodo URBAN hace de la regién un caso de estudio de médximo interés. Reforzando
dicha coherencia, es de interés indicar que durante el periodo 2000-2006 se desarroll6 la
Iniciativa Regional de Regeneracion Urbana Integrada IZARTU, que llegé a financiar 49
iniciativas en diferentes municipios de Euskadi siguiendo el citado mérodo URBAN (De
Gregorio Hurtado, 2012).

1.1. Objetivos del estudio e hipétesis

Considerando todo lo anterior, el presente estudio trata, de manera general, de
identificar los avances y las limitaciones en la promocién del desarrollo urbano sostenible
integrado en Euskadi por medio del estudio de aquellos casos practicos de regeneracion
urbana existentes, que se llevaron a cabo con financiacién europea en diferentes periodos.

Los referidos casos de regeneraciéon urbana integrada son: en el marco de URBAN
1 (1994-1999) el Plan Integrado de Barakaldo; en URBAN II (2000-20006) el Plan de
Regeneracion de Pasaialdea; en la Iniciativa URBANA (2007-2013) el Plan de Revitalizacién
del Casco Medieval de Vitoria-Gasteiz; y en EDUSI (2014-2020) el Plan de Implementacién
del Desarrollo Urbano Sostenible e Integrado en el Area de Zorrotzaurre (Bilbao).

El estudio se ocupa, de manera especifica, de identificar el nivel de implementacién
del método Urban y del cumplimiento de los objetivos de la PUE en las ciudades vascas.
Centrando el objeto de investigacién en procesos de regeneracién urbana de dreas
degradadas de ciudades vascas desarrollados en el marco de iniciativas comunitarias o
estatales, apoyadas por la UE.

Considerando estos objetivos y los puntos de partida identificados con anterioridad,
el estudio parte de las hip6tesis siguientes:

o La préctica continuada de iniciativas de regeneracién urbana integrada conllevo,
progresivamente, a la efectiva implementacion del método URBAN en Euskadi.

*  La teorfa urbana y la prictica de la regeneracién urbana integrada en Euskadi
se han ido alineando de manera progresiva y relevante durante los diferentes
periodos de programacién de la dimensién urbana de la politica de cohesién
territorial de la Unién Europea.
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*  Las diferentes iniciativas de regeneracién urbana integrada llevadas a cabo en
Euskadi han cumplido y cumplen con los objetivos estratégicos de la PUE en
materia de regeneracién urbana de dreas urbanas y barrios degradados.

1.2. Fuentes principales

Las principales fuentes de consulta que apoyan la consecucién de los objetivos del presente
estudio han sido las Comunicaciones de la Comisién Europea a los Estados miembros y
otros documentos comunitarios oficiales que enmarcan la PUE y sus iniciativas orientadas al
desarrollo urbano sostenible (DUS) durante los diferentes periodos de programacién.

La reconstruccién del proceso de implementacién de la PUE y el acogimiento de sus
iniciativas comunitarias orientadas al DUS en Espana y en Euskadi se han llevado a cabo
a través del andlisis de los diferentes acuerdos de asociacién UE-Espana, los programas
operativos relacionados con el Pais Vasco y otros documentos oficiales producidos por
el Ministerio de Hacienda y la Direccién General de Fondos Europeos durante los
diferentes periodos de programacién entre 1994-2016.

La identificacién de las caracteristicas principales de las iniciativas comunitarias
orientadas al DUS y el impacto que han podido tener a nivel de Espana, se realiz6 con
fundamento en los resultados presentados por la literatura de referencia que estudié
los diferentes periodos de programacién a nivel estatal, en particular: Garcia Jaén
(1998); Rodriguez Alvarez (2005); Gregorio Hurtado (2009, 2012, 2017); Gutiérrez
Palomero (2009, 2010); Merinero-Rodriguez, Mufioz Moreno y Huete Garcia (2013);
Huete Garcia y Merinero Rodriguez (2017); Del Castillo y Haarich (2013) y Navarro,
Rodriguez-Garcia y Ramirez-Gémez (2019).

El andlisis de los casos précticos vascos se ha realizado empleando como fuentes
principales las correspondientes propuestas/candidaturas presentadas para acceder a los
programas, los informes finales de cierre de los proyectos donde se describen las medidas
y actuaciones realizadas, y entrevistas con expertos en la materia y agentes implicados
directamente en la elaboracién e implementacién de los proyectos a nivel local.

Asi mismo, fue objeto de consulta el catdlogo desarrollado por el equipo de
investigacién del proyecto URBAN IMPACTS". Dicho catdlogo presenta una informacion
bésica para caracterizar los proyectos de desarrollo urbano integral realizados en el marco
de las iniciativas URBAN I, URBAN II'y URBANA desde 1994 hasta 2013 en Espana.

2 URBAN-IMPACTS -Politicas Urbanas, Cambio Socioeconémico e Innovacién. Centro de
Sociologia y Politicas Locales. Universidad Pablo de Olavide. Catdlogo disponible en Asps://www.upo.es/
investigalurbanimpactsles/caralogo/#/
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1.3. Metodologia

El presente estudio se ha desarrollado siguiendo un enfoque de conocimiento mixto
organizado fundamentalmente en fases consecutivas.

En la primera fase, la labor se ha centrado en la revisién de las referencias bibliogréficas
y documentales para: a) conformar un marco tedrico sélido con respecto a la PUE y
las iniciativas comunitarias orientadas al DUS a nivel estatal; b) identificar categorias
de andlisis para comparar las diferencias y similitudes de los programas de desarrollo
urbano sostenible integrado (DUSI) a nivel estatal; ¢) definir las categorias analiticas
orientadoras de la evaluacién de los casos pricticos.

Considerando los fines que orientan el presente estudio, de manera general, y los
especificamente establecidos con respecto al andlisis comparativo de los programas DUSI
implementados desde la esfera estatal, la construccién de las categorias de andlisis comparativo
se ha realizado desde la identificacién de las diferencias y similitudes entre los programas, asi
como los resultados generales alcanzados por los proyectos ejecutados en cada programa.

Con tal fin, se han aplicado dos categorias: una mds centrada en el andlisis de las
convocatorias y de los marcos de los programas, con la que evaluar los elementos
formales e tangibles (aquellos vinculados con los requisitos previstos en las convocatorias
y los procedimientos administrativos adoptados); y otra categoria mds centrada en la
recogida de resultados/evaluaciones generales de los proyectos desarrollados en el marco
de cada programa, con la que analizar los elementos de contenido e intangibles (aquellos
relacionados con el enfoque empleado, la dimensién de la participacién, presencia de
elementos de gobernanza y diversidad en las temdticas y actuaciones).

Asi mismo, dicho andlisis comparativo ha sido enriquecido por las consideraciones
apuntadas por diferentes estudios centrados en el diagndstico de las préicticas seguidas
de los diferentes programas. Todo ello fundamentado en la bibliografia de referencia en
la materia, en fuentes documentales primarias y secundarias disponibles y en las paginas
web de los organismos oficiales.

Con respecto a la evaluacién de los casos practicos a nivel de Euskadi, considerando
los objetivos e hipétesis del presente estudio, asi como la existencia de metodologia
contrastada en el andlisis de estudios de caso con fines similares’, se ha empleado seis
categorias analiticas con sus correspondientes definiciones:

*  Nivel de correlacion entre el programa y el marco de la convocatoria: Para ello se han
analizado los objetivos establecidos en la propuesta de cada subprograma buscando
similitudes y discrepancias con los objetivos estratégicos recogidos en la convocatoria
o programa marco. También han sido analizadas las acciones previstas y las acciones

3 De Gregorio Hurtado (2017a).
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desarrolladas en cada subprograma en comparacién con aquellas posibles lineas de
actuacion identificadas en la convocatoria o programa marco.

*  Nivel de correlacién entre el programa y la PUE: Se han buscado similitudes y
discrepancias entre los objetivos estratégicos recogidos en la convocatoria y las
medidas realizadas en comparacién con los objetivos prioritarios identificados
en los documentos oficiales de referencias de la PUE para el correspondiente
periodo de programacién.

*  Nivel de implementacion de una perspectiva integrada: Se han analizado los
elementos de gobernanza multinivel e interdepartamental presentes a lo largo de
la elaboracién e implementacién de cada subprograma. Asi mismo se ha buscado
identificar el planteamiento y la realizacién de medidas/acciones integrales, asi
como el nivel de diversidad en la distribucién de las acciones y del presupuesto
entre diferentes dreas de actuacién. Este tltimo aspecto toma en consideracién la
metodologfa de clasificacién en macro-dreas y dreas de actuacién correspondientes
a las dreas oficiales de los programas URBAN I, URBAN II y URBANA
desarrolladas en el marco del estudio URBAN-IMPACTS, aplicindola a los casos
practicos objeto del presente estudio. Con relacién al programa EDUSI, iniciativa
comunitaria actualmente en desarrollo y que no fue objeto de andlisis en el marco
del referido estudio, se ha realizado un ejercicio replicando dicha metodologia a
modo exploratorio y de aproximacién. Asi mismo, se han considerado los indices
de diversidad presentados en el marco del referido estudio con respecto a los casos
précticos Barakaldo, Pasaialdea y Vitoria-Gasteiz".

*  Prevision de procesos de participacion e implicacion de miiltiples agentes locales en el
programa: Se ha identificado el empleo de estrategias participativas en las fases
de elaboracién e implementacién de los programas. También se ha tenido en
consideracién la prevision de fondos para la realizacién de dichos procesos en
los presupuestos y el tipo de procesos participativos que, finalmente, se han
ejecutado.

*  Enfoque en materia de DUS: Se ha localizado en el programa la introduccién de
elementos en los dmbitos de la energfa, cambio climdtico, movilidad urbana o
transicién digital que pueden ser replicados en futuras iniciativas.

4 Con relacién al referido indice Navarro, Rodriguez-Garcia y Ramirez-Gémez (2019: 56) explican
que “(...) se ha calculado un indice de diversidad de la agenda de los proyectos, que considera si el presupuesto
se distribuye de forma similar entre las cinco dreas o, al contrario, se concentra en alguna de ellas. Se trata,
pues, de una medicién empirica de la idea de integralidad, al menos, entendida como la transversalidad en
los contenidos de la estrategia de actuacién. Para ello se ha adaptado el indice de diversidad de Herfindhal-
Hirschamn (Hirschamn, 1964), de modo que si el presupuesto se concentra en un solo drea su valor serd
igual a 0 y si se distribuye por igual entre las cinco dreas su valor serfa igual a 1. Por tanto, valores cercanos a 1
significarfan agendas mds diversas, que conceden un peso similar a las cinco macro-dreas”.
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*  Presencia de elementos innovadores en materia de DUS, logros y limitaciones: Se ha
identificado, por medio la experiencia de los entrevistados involucrados en la
puesta en marcha y realizacién de los programas, aquellas medidas consideradas
innovadoras, los logros y las acciones consideradas buenas practicas por sus
sorprendentes resultados en el marco del correspondiente subprograma, asi
como las dificultades encontradas en el proceso.

En una segunda fase, se ha completado un andlisis de los cuatro casos pricticos de
regeneracion urbana integral, aplicando las categorias identificadas en la etapa anterior,
para: en primer lugar, realizar un andlisis comparativo de la evolucién y progreso entre
las diferentes iniciativas objetivo de estudio en esta etapa; en segundo lugar, obtener
conclusiones sobre el desarrollo de cada caso préctico, considerando la iniciativa
comunitaria en la que se enmarcaba, en contraste con los resultados identificados por
la literatura cientifica en relacién a la correspondiente iniciativa comunitaria; y en tercer
lugar, comparar los objetivos alcanzados en cada iniciativa con los objetivos adoptados en
el marco de la PUE y en consideracién con los objetivos de desarrollo urbano sostenible
integrado desde una visién transversal y transectorial de la ciudad.

2. POLITICA URBANA EUROPEA E INICIATIVAS
COMUNITARIAS PARA EL DESARROLLO URBANO
INTEGRADO: CONTEXTO Y MARCO INSTITUCIONAL DE LA
UNION EUROPEA

En primer lugar, cumple sefalar que el proceso de conformacién de lo que hoy se
conoce como Politica Urbana de la UE (PUE) fue complejo y se desarroll6 lentamente,
a través de la produccién de informes y el lanzamiento de instrumentos no vinculantes,
tales como: las comunicaciones de la Comisién Europea y otros documentos, las
lineas de actuacién, los instrumentos de financiacién para la regeneracién urbana, las
redes para el intercambio de buenas pricticas, los proyectos faro y los programas de
capacitaciéon y aprendizaje (De Gregorio Hurtado, 2016: 20). Este proceso, desde el
dmbito académico, también se conoce como la exropeizacion urbana, como consecuencia
de la implementacion de la Politica de Cohesion de la UE (Gonzédlez Medina, 2013:
134). Las principales caracteristicas de la PUE son:

*  Su cardcter implicito, ya que es una politica que se ha ido consolidando pese
a la ausencia de competencias sobre la materia de la UE, residiendo tales
competencias en los Estados miembros, autoridades regionales y locales.

*  Suinformalidad, porque no se encuentra recogida en un cuerpo normativo o en
un Gnico marco orientativo.

— 101 —



Geana de Miranda Leschko, Nerea Aranbarri y Roberto San Salvador del Valle

*  Su orientacién epistémica, que se identifica con la presencia de una comunidad
generadora de conocimientos sobre el desarrollo urbano en el dmbito de la UE
formada por agentes provenientes de los sectores del desarrollo sostenible y la
planificacién territorial (Gonzélez Medina, 2013: 1306).

2.1. Evolucién de la PUE alo largo
de los diferentes periodos presupuestarios

El proceso de construccién de la PUE puede ser organizado en periodos distintos
que tratan de recoger las claves evolutivas, desde su consideracién como una politica
totalmente implicita hasta su etapa actual, en la que pasa a ser referenciada de manera

explicita en la Politica Cohesién 2014-2020 (Gonzélez Medina, 2013: 140-145).

Periodo 1994-1999. Se caracteriza por la toma de consciencia de la importancia
del tema del desarrollo urbano por parte de las instituciones comunitarias vinculada
principalmente con las advertencias realizadas desde el Libro Verde sobre el Medio
Ambiente Urbano en 1990, con la realizacién de la Cumbre de Rio en 1992 y por los
compromisos asumidos por la UE en su marco, bien como por la firma de la Cara de las
ciudades europeas hacia la sostenibilidad —también conocida como la Carta de Aalborg— en
1994 (Avila Orive, 2018: 216-218).

La Carta representa el primer hito en la definicién de la voluntad de las ciudades
europeas en torno al desarrollo sostenible. Sus firmantes, entre otras cuestiones, se
comprometian a participar en la campana de ciudades europeas sostenibles y en la
elaboracién de planes a largo plazo hacia el desarrollo sostenible. De ahi que las primeras
iniciativas sobre la materia partieran de la Direccién General XI de Medio Ambiente y
del Grupo de Expertos sobre el Medio Ambiente Urbano, responsables de la elaboracién
del Informe sobre Ciudades Sostenibles Europeas de 1996, en el que se hace referencia
explicita a la ausencia de una politica urbana especifica por parte de la Unién Europea.

En este contexto, se pusieron en marcha algunos instrumentos especificos para la
regeneracion urbana: los Proyectos Pilotos Urbanos, la iniciativa comunitaria URBAN y
las Agendas Locales 21. De manera especifica, URBAN se lanza en 1994 con el objetivo
de abordar los problemas de la degradacién de las ciudades y de los barrios, por medio
de la implementacién de medidas innovadoras e integradas (De Gregorio Hurtado y
Kocewicz, 2007: 22).

La entrada en vigor del Tratado de Maastricht, en 1992, y del Tratado de Amsterdam,
en 1996, contribuyeron a la consolidacién de las bases de una PUE, en torno a
conceptos como: la subsidiaridad, la colaboracién publico-privada, la cohesién social y
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eficacia econémica, el desarrollo sostenible y el fomento de la capacidad local de accién

(Gonzilez Medina, 2013: 141-142).

Merece una especial mencién, los resultados obtenidos en la Reunion informal de
Ministros responsables de Ordenacion del Territorio y Sostenibilidad que se realizé en
Potsdam en 1999: la aprobacion de la Estrategia Territorial Europea: Hacia un desarrollo
equilibrado y sostenible del territorio de la UE. En dicho documento, se recogen
tres objetivos bdsicos para el desarrollo territorial: la cohesién econémica y social, el
desarrollo sostenible y la competitividad equilibrada del territorio europeo. También se
abogaba por la elaboracién de un método para analizar los efectos y coordinar acciones
en dreas urbanas, asi como el establecimiento de un marco comin capaz de organizar los
debates a nivel europeo (Atkinson, 2001: 390).

Periodo 2000-2006. Esta ctapa se inicia con la aprobacion de la Estrategia de Lisboa,
en 2000, y la de Estrategia de Gotemburgo en 2001, en las cuales se asienta el papel central
de las ciudades en la promocién de la cohesién social, motor del desarrollo regional,
centro de innovacién y en la consecucién de un desarrollo sostenible (Rodriguez Alvarez,

2010: 7-8).

Durante esta etapa, la cuestion urbana pasa del dmbito de la Direccién General
de Medio Ambiente a la Direccién General de Politica Regional (actualmente DG
Regio - Direccién General de Politica Regional y Urbana) de la UE. Eso implica una
mayor vinculacién de la cuestién urbana, abordada anteriormente desde el enfoque del
desarrollo sostenible, con el 4mbito de la cohesion politica y territorial. En el contexto
de los Fondos de Desarrollo Regional'y los Fondos de Cohesién, la PUE pasa a contar con
unos instrumentos mds potentes para su desarrollo (Gonzédlez Medina, 2013: 143).

Considerada la capacidad de adaptacién de la iniciativa URBAN en la etapa
presupuestaria anterior, en 2000, es puesta en marcha URBAN 1. La iniciativa logra que,
por medio de la definicién de unos objetivos y lineas generales suficientemente flexibles,
los diferentes programas locales “dispusieran de capacidad para definirse y articularse a
partir de los retos del drea urbana que se pretendia dinamizar”, todo ello manteniendo
un marco comun de referencia (Gutiérrez Palomero, 2010a: 161).

Periodo 2007-2013. En esta etapa la aprobacion de la Carta de Leipzigy de la Agenda
Ierritorial Europea durante la Reunién informal de Ministros responsables de Desarrollo
urbano y Cohesién territorial realizada en mayo de 2007, dotan de nuevo impulso el
proceso de conformacién de la PUE, mediante la integracién de la dimensién urbana en
la Politica de Cohesién de la UE. Este cambio se confirma expresamente en el informe
La dimension urbana en las politicas comunitarias para el periodo 2007-2013 (Comisién
Europea, 2010).

El proceso de integracion y conformacién de una dimensién urbana en la Politica
de Cohesién termina por acelerarse con la entrada en vigor del 7ratado de Lisboa, en
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2009, y la aprobacién de la estrategia Europa 2020: Una Estrategia para un crecimiento
inteligente, sostenible e integrado, en 2010. En el Tratado, la cohesién territorial alcanza
estatus de objetivo de la UE y se convierte en una competencia compartida entre la UE
y los Estados miembros’.

En este contexto, la iniciativa URBAN desaparece y las acciones urbanas pasan a
integrar, directamente y de manera plena, los programas operativos estatales y regionales.
Supone el reconocimiento del método URBAN y una oportunidad para su extensién a
todas las ciudades y regiones europeas. Se culmina la transicién de la PUE de implicita a
explicita (Gonzdlez Medina, 2013: 145).

Esta transicién debe ser entendida en perspectiva con las reflexiones suscitadas en
la publicacién Cities of Tomorrow (Comisién Europea, 2011), donde se reconoce por
primera vez la existencia de un modelo europeo de desarrollo urbano explicito®.

Periodo 2014-2020. La etapa actual estd marcada por el reforzamiento del enfoque
de desarrollo urbano sostenible integrado y por la activacién del proceso de elaboracién
de la Agenda Urbana para la Unidn Europea y, consecuentemente, de la extension de sus
principios a las agendas urbanas de los distintos Estados miembros (Gonzélez Medina,
Huete Garcia y Merinero Rodriguez, 2016: 89).

En este contexto, es importante mencionar los siguientes hitos: por un lado, a nivel mundial,
la elaboracién de la Nueva Agenda Urbana de Naciones Unidas en la Cumbre HABITAT III
celebrada en Quito en 20167; y por otro, la aprobacion, ese mismo afio, del Pacto de Amsterdam,
por medio del cual los ministros responsables de asuntos urbanos acordaron las bases de la

Agenda Urbana para la Unién Europea. Los objetivos de dicha Agenda son:

*  Contribuir a que las dreas urbanas alcancen el méximo potencial para conseguir
los objetivos de la UE y las prioridades nacionales relacionadas con ellos,
respectando los principios de subsidiariedad, proporcionalidad y competencia.

*  Involucrar a las autoridades municipales en el diseno de las politicas urbanas a
nivel europeo, y movilizarlas para su implementacién, asi como por fortalecer la
dimensién urbana en las politicas de la UE.

*  Fomentar un enfoque integrado y coordinado mds efectivo hacia las politicas
y la legislacién de la UE que tienen un impacto potencial en las dreas urbanas,
capaz de contribuir a la cohesién territorial®.

5 Asi queda recogido en el art. 4 apartado 2 letra ¢ del Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea. Disponible en hrzps:/fwww.boe.es/doue/2010/083/200047-00199. pdf

6 Comisién Europea (2011). Disponible en hups://ec.europa.eulregional_policylsources/docgener/
studies/pdficitiesoftomorrowl/citiesoftomorrow_final.pdf

7 ONU HABITAT (2016). Disponible en: hztp://habitat3.orglwp-contentluploads/NUA-Spanish.pdf

8 Conforme dispuesto en los art. 4 y 5 del Tratado de la Unién Europa, la Agenda Urbana para la
UE no crea nuevas fuentes de financiacién europea, ni barreras administrativas innecesarias, ni afecta a la
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De manera resumida, la Agenda Urbana para la UE centra especificamente en los tres
instrumentos clave de las politicas comunitarias:

*  Mejorar la regulacién, por medio de una implementacién mds efectiva y
coherente de las politicas, la legislacion y los instrumentos ya existentes de la UE.
Siendo asi, no pretende iniciar nuevas normas, pero si contribuir informalmente
al diseno y a la revisién de las normas y regulaciones ya existentes en la UE.

*  Mejorar la financiacién, contribuyendo a identificar, apoyar, integrar y mejorar
las fuentes de financiacién innovadoras para las dreas urbanas, incluyendo desde
los Fondos Estructurales al Banco Europeo de Inversiones. No se buscard crear
nueva financiacién ni incrementar la existente, sino mejorarla.

*  Megjorar el conocimiento, para ello la Agenda quiere contribuir a mejorar la
base de conocimiento sobre temas urbanos y al intercambio de buenas pricticas
y conocimiento. Se entiende que los conocimientos actuales acerca de las
ciudades europeas estdn fragmentados y se pueden explotar mejor (Ministerio
de Fomento)®.

2.2. Método URBAN como enfoque integrado

Toda la experiencia y el conocimiento entorno al fenémeno urbano y su desarrollo en
el dmbito de la UE, recogido en una serie de criterios y principios, componen el acervo
urbano o Urban Acquis, que viene a ser la base para una aproximacién mds coherente
a la politica urbana y sobre la cual, se anima, el desarrollo de politicas urbanas a nivel
de Estados miembros. Debido a la propia naturaleza del acervo urbano, el mismo
estd en permanente actualizacién a través de la prictica urbana del desarrollo y de su
conceptualizacién (Avila Orive, 2018: 233-234).

Desde un punto de vista mds prictico, el acervo urbano se identifica con la adopcidn,
en la prdctica del desarrollo urbano, de un enfoque integrado transectorial, basado en
toda la experiencia acumulada en el marco de proyectos, las acciones e instrumentos
para el diseno y seguimiento de politicas publicas, puestas en marcha desde la UE y
orientados a las ciudades como, por ejemplo: los PPU Proyectos Pilotos Urbanos, las
iniciativas URBAN I, URBAN 1I, y JESSICA, el instrumento URBAN-AUDIT, el
RSFC - Marco de referencia para las ciudades europeas sostenibles, entre otros.

distribucién actual de competencias legales y de trabajo existentes, ni a las estructuras de toma de decisiones
y no transfiere competencias a nivel de la UE.

9 Ministério de Fomento. Recurso online disponivel em  hups:/fwww.fomento.gob.es/
arquitectura-vivienda-y-suelo/urbanismo-y-politica-de-suelo/actividad-internacional/union-europea/
el-pacto-de-amsterdam-2016-y-declaracion-de-bucarest-2019/objetivos-aune
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La implementacién de los proyectos PPU vy las iniciativas URBAN, financiados
por el FEDER, se consideran los primeros hitos en la construccién de una PUE y su
implementacién, dirigidos fundamentalmente a la regeneracién de dreas urbanas con
problemas. Se valora como un éxito a nivel comunitario en razén de los resultados
obtenidos y del método adoptado, que pasé a ser identificado como un elemento
distintivo de la referida politica (Gonzilez Medina, 2013: 138).

El mérodo URBAN, en sus origenes, se caracteriza por la adopcion de una metodologia
de trabajo especifica que considera las dimensiones multiples de las dindmicas urbanas
y, siendo asi: la necesidad de integrar las acciones urbanisticas sociales, econémicas y
medioambientales; el fomento de una gobernanza multinivel e interdepartamental; la
adopcién de pricticas innovadoras; la participaciéon de la comunidad y de los agentes
locales; la creacién de redes de intercambio de conocimientos y difusién de buenas
practicas'® (Gutiérrez Palomero, 2010b: 67-68).

En la actualidad, el enfoque integrado al que remiten tanto la Agenda Urbana para la
UE como el Pacto de Amsterdam se recoge en la Declaracion de Toledo, tal y como afirma
Matesanz Parellada y Herndndez Aja (2018: 84-85), envuelto en tres dimensiones:

»  Integracion de las dreas. Parte del entendimiento de que los problemas
identificados en los barrios objeto de intervenciones son complejos y de
naturaleza distinta (social, econémica, urbana, residencial, etc.). Y, por lo tanto,
las respuestas deben considerar de forma conjunta todas estas cuestiones y sus
interrelaciones desde una visién integral y articulada. No puede ser reducida a la
aplicacion de una serie de politicas sectoriales de forma simultdnea, en el mismo
espacio y tiempo, si no que implica su coordinacion, el aprovechamiento de las
sinergias y la resolucién de los conflictos derivados de la su puesta en marcha.

*  Integracion de los agentes. Dice respeto a la gobernanza y la participacién, que se
debe buscar el establecimiento del didlogo entre los actores implicados, publicos y
privados, y de la cooperacién, tanto multinivel como interdepartamental. Parte de
la premisa de que la implementacién de actuaciones integrales precisa un cambio
substancial tanto en su funcionamiento como en la forma de trabajar.

»  Integracion en la ciudad. Establece el equilibrio intraurbano o integracién
externa, entendida como la relacién que se establece entre las zonas en las que se
desarrollan los programas y la ciudad en su conjunto.

10 Ladefinicién del enfoque integrado por parte de la Comisién Europea, cerne del mézodo URBAN,
quedd recogido en el apartado 14 de la Comunicacién por la que se fijan las orientacién para los programas
operativos elaborados dentro de la Iniciativa Comunitaria URBAN de 1994, donde se expresa que: “el
programa integrado debe incluir un conjunto equilibrado y coherente de medidas de desarrollo econémico,
integracién social y medioambiental basadas en propuestas hechas en cooperacién con las entidades locales
correspondientes”.
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3. PRACTICA DEL DESARROLLO URBANO SOSTENIBLE
INTEGRADO EN ESPANA: URBAN I, URBAN II, URBANAY EDUSI

Para entender las posibles contribuciones y limitaciones en la implementacién de las
diferentes iniciativas apoyadas por la UE en materia de desarrollo urbano sostenible en
el escenario estatal, se hace necesario realizar un repaso de la situacién de la regeneracién
urbana y de la revitalizacién de barrios en Espafa en los inicios de los anos 90.

A lo largo de la Dictadura franquista, Espana se habia mantenido alejada de
las dindmicas y tendencias europeas registradas con respecto a la regeneracién y
rehabilitacién urbanas. Eran escasos tanto el recorrido, como la experiencia prictica,
desarrollados en materia de regeneracién y rehabilitacién del medio urbano. La ausencia
de marcos legislativos especificos o de politicas favorables a la rehabilitacién urbana y
la aplicacién insuficiente de los instrumentos de proteccién del patrimonio edificado
existentes hizo que, a principios de los afos setenta, las ciudades espafiolas contasen con
importantes problemas de degradacién ambiental. También deben ser consideradas en
este contexto, como herencia de décadas anteriores, las consecuencias derivadas de la
puesta en marcha de procesos acelerados de urbanizacién. Procesos que se materializan
en la construccién de barrios enteros compuestos por viviendas baratas y de calidad
limitada, en las ciudades de cardcter mds industrial, y la extensién del uso del coche, con
la problemdtica asociada de ocupacién de espacio y contaminacién atmosférica.

Tras el proceso de democratizacion del pais, ya en los afios 80, fueron realizados
importantes esfuerzos en términos de desarrollo de legislacién especifica y previsiéon
de un marco financiero estable cuyo objetivo era paliar la situacién de degradacién
de los entornos urbanos (Matesanz Parellada y Herndndez Aja, 2018; 86-89). Fueron
fundamentales las iniciativas gubernamentales orientadas a mejorar la situacion
ambiental de las ciudades, sobre todo en los cascos histéricos y las dreas centrales. De
Gregorio Hurtado (2010: 43-44) explica que “sin embargo, se trataba de medidas que
se quedaban en el soporte fisico, sin ejercer acciones sobre el origen de los procesos de
declive urbano: la decadencia econdmica y social”.

Por lo general, pese a los esfuerzos realizados tanto desde el Gobierno estatal como
desde las Comunidades auténomas, las acciones llevadas a cabo segufan una légica
sectorial. En otras palabras, las medidas desarrolladas por las diferentes administraciones
y sus organismos en materia de mejoras urbanisticas, fomento del empleo, proteccién
social, etc., no guardaban coherencia entre ellas. La complejidad de los problemas
asociados a la degradacién urbana no se afrontaba de manera integrada, las acciones
implementadas se iban solapando y sucediendo en el tiempo teniendo su eficacia
totalmente comprometida debido a esta desconexién (De Gregorio Hurtado, 2010).

No obstante, durante los afios 90, muchos espacios publicos de importantes ciudades
espafiolas empiezan a ser escaparates para nuevos modelos de regeneracién y mejora el
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medio urbano. A modo de ejemplo, se puede indicar la puesta en marcha de importantes
proyectos urbanos como el Plan Sur de Madrid, Exposicion Universal de Sevilla (1992),
Juegos Olimpicos de Barcelona (1992) seguidos de otras actuaciones basadas en planes
estratégicos de ciudad caracterizados por la construccién de equipamiento insignia como
los llevados a cabo en Bilbao (Museo Guggenheim) o Valencia (Ciudad de las Artes y las
Ciencias) (Matesanz Parellada y Herndndez Aja, 2018; 89-90). Durante este periodo,
es posible observar cierta preocupacién por parte de algunas corporaciones locales en
el sentido de poner en prictica planteamientos y medidas mds intersectoriales para la
regeneracién del medio urbano (De Gregorio Hurtado, 2010: 44).

3.1. Gestiény seguimiento de las Iniciativas

Considerando el contexto anteriormente descrito, la puesta en marcha de iniciativas
financiadas desde la UE siguiendo una metodologia que contemplaba la integralidad y
transversalidad de las actuaciones en el medio urbano, como URBAN vy las que le han
seguido en el tiempo, constituyé en Espana un importante avance para la consolidacién
de una cultura de rehabilitacién urbana integrada capaz de orientar las labores de los
profesionales implicados en su prictica e influir en la toma de decisiones politicas.

Iniciativa URBAN I (1994-1999)

La introduccién de este método en Espana se realiza con el lanzamiento del Programa
URBAN el 15 de marzo de 1994, por medio de la Comunicacion a los Estados miembros
por la que se fijan las orientaciones para los programas operativos que se les invita a elaborar
dentro de una iniciativa comunitaria de zonas urbanas, donde se les invita a acogerse a
URBAN presentando programas operativos o solicitudes de subvenciones globales
dentro de los cuatro siguientes meses o a més tardar dentro de seis meses contados desde
la publicacién de la referida comunicacién''.

Es necesario indicar que URBAN se pone en marcha desde la UE con dos propésitos
fundamentales:

* Introducir innovacién en la elaboracién de politicas orientadas a la
rehabilitacién de los barrios degradados, por medio de la prestacién de

11 A nivel estatal, la coordinacién oficial de la iniciativa recayé en la entonces Direccion General de
Anélisis y Programacién Presupuestaria del Ministerio de Economia y Hacienda, donde se encontraba la
Subdireccién General de Administracién y Gestién del FEDER, que envié un folleto informativo con los
detalles de la iniciativa a todos los Ayuntamientos que cumplan con la condicién de tener méds de 100.000
habitantes para la previa elaboracién y presentacién de proyecto, caso fuera de su interés.
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asistencia a autoridades locales en la puesta en marcha de programas de
desarrollo urbano integrado en zonas deprimidas. Estos programas buscan
estimular el desarrollo econémico local y, por medio de ello, conseguir una
mejora sustancial y duradera de las condiciones de vida de los ciudadanos
afectados. Aparte de estos resultados concretos, el programa busca introducir
en la prictica de los Ayuntamientos el ya mencionado mérodo URBAN de
desarrollo urbano sostenible integrado.

*  Introducir innovacién en la gobernanza de los sistemas de planeamiento de
los Estados miembros. Se propone la previsién de una programacién y de una
gestion fundamentadas en una politica de colaboracién entre la UE (en cuanto
financiador y proveedor del marco del programa), el gobierno central (en
calidad de autoridad gestora del programa) y las administraciones locales (como
responsables de la implementacion y gestién de los subprogramas)'>.

Expirado el periodo de presentacién, fueron evaluados 61 proyectos de los cuales
17 fueron seleccionados para integrar el Programa Operativo de Esparia para URBAN 1,
presentado a la Comisién Europea el 3 de noviembre de 1994 y aprobado el 19 de julio
de 1995%. EI 10 de julio de 1996, la Comisién Europea decidié ampliar la iniciativa
URBAN I'%. En Espafa fueron seleccionados otros 12 proyectos'®, sumando un total de
29 proyectos financiados por medio de la convocatoria URBAN I'¢.

Pese a que los objetivos presentados en el marco URBAN I (mejorar el medio ambiente,
desarrollar el tejido econémico y el fomento del empleo, mejorar los servicios sociales,
fomentar la formacién profesional, determinar la organizacién, gestién/seguimiento

12 Asi mismo, la consecucién de estos propdsitos conllevaba: Por un lado, involucrar los Estados
miembros, detentores de las competencias principales sobre la materia, salvaguardando el principio de
subsidiariedad que orienta la actuacién de la UE en cuestiones urbanas y; por el otro, sentar las bases de
una politica urbana a en aquellos paises (entre ellos Espana) donde no se habia avanzado en este sentido,
influenciada por la experiencia URBAN.

13 Dentro de objetivo 1 (Desarrollo de las regiones atrasadas) fueron seleccionados los subprogramas
presentados por las siguientes ciudades: Mdlaga, Sevilla, Cddiz, Huelva, Salamanca, Valladolid, Toledo, Badajoz,
La Corufa, Vigo, Valencia, Cartagena y Langreo. Dentro del objetivo 2 (Reconversién de las regiones afectadas
por el declive industrial) fueron seleccionadas: Badalona, Sabadell y Barakaldo. Fuera de objetivo: Madrid.

14 “Comunicacién a los Estados miembros por la que se fijan las orientaciones para los programas
operativos que se les invita a elaborar dentro de una iniciativa comunitaria de zonas urbanas”, DOCE C
200/04, 10.07.96

15 Dentro del objetivo 1 fueron seleccionados los proyectos de: Cérdoba, Zaragoza, Avilés-Corvera,
Las Palmas, Santander, Albacete, Ledn, Barcelona, Castellén y Pontevedra. Fuera de objetivo fueron
seleccionados: Palma de Mallorca y Madrid.

16 Laseleccién de proyectos se realizé siguiendo criterios técnicos, politicos y econémicos, tales como:
Reparto equilibrado de las ayudas econémicas en la totalidad del territorio espanol, garantia de cofinanciacion,
adecuacién del programa presentado a las caracteristicas sociodemogréficas del territorio, desarrollo de
programas integrados, valoracion técnica de cada programa, reparto equilibrado en términos de formaciones
politicas que gobernaban en ese momento en las distintas ciudades aspirantes a participar en URBAN.
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y evaluacién del programa) fuesen descritos por la propia Comisién como numerosos y
ambiciosos pero poco concretos, la valoracién final del programa fue bastante positiva'”.

Iniciativa URBAN II (2000-2006)

Ante los buenos resultados del URBAN 1, en 19 de mayo del 2000, por medio de la
Comunicacion de la Comision a los Estados miembros por la que se fijan las orientaciones de
una Iniciativa Comunitaria relativa a la regeneracion econdmico y social de las ciudades y
barrios en crisis con el fin de fomentar el desarrollo urbano sostenible, se lanza URBAN 1I
por parte de la Comisién Europea.

La iniciativa, siguiendo las lineas generales de su predecesora, presenta como
objetivos principales fomentar la competitividad y lograr un desarrollo mds equilibrado
entre las ciudades econémicamente mds fuertes y el resto de la red urbana a través del
desarrollo de acciones que combinasen desarrollo econdémico, fomento del empleo en
condiciones de igualdad entre hombres y mujeres, inclusién social y la recuperaciéon
y preservacién medioambiental. La novedad con respeto a URBAN I reside en que
esta nueva convocatoria hace hincapié en la presencia de elementos innovadores en
los programas de regeneracién sostenible econémica y social, asi como en la difusién e
intercambio de buenas pricticas de DUS a nivel de UE'™.

En respuesta a la convocatoria difundida por el Ministerio de Economia y Hacienda de
Espafa se presentan 86 Ayuntamientos con sus respectivas propuestas de subprogramas a
la Iniciativa®. A nivel estatal se establece que 10 ciudades accedan al URBAN II*.

Como condicién para que las ciudades puedan adherirse a la iniciativa, desde la UE se
dispone que las dreas de actuacién presenten, al menos, tres de los siguientes requerimientos:
alto indice de desempleo de larga duracién; débil tasa de actividad econémica; alto nivel

17 GHK (2003). Expost evaluation Urban Community Initiative.

18  Otra diferencia destacable fue que URBAN II estaba destinada a ciudades de mds de 20.000
habitantes y excepcionalmente, de mds de 10.000 habitantes. Cumple indicar que uno de los logros de
esta etapa presupuestarfa, que ha perdurado en el tiempo hasta la actualidad, fue la puesta en marcha de
URBACT -la red europea de intercambio de experiencias—. Dicha red constituye un espacio de intercambio
de buenas pricticas en toda la UE. Actualmente estd integrado por mds de 300 ciudades, de 29 paises y
por més de 5000 profesionales. En este sentido URETA, MARTIN-MARISCAL Y MENDOZA MURO
(2018). Colecciones Investigaciones. IdPA, 04.

19 En el caso espafiol, al igual que lo previsto para URBAN I, se designé como Autoridad gestora
del programa URBAN II a la Direccién General de Fondos Comunitarios y Financiacion Territorial de la
Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos del Ministerio de Hacienda. Que podria ejercer sus funciones
directamente o por medio de la Subdireccién General de Administracion del FEDER.

20  Las siguientes ciudades tuvieron sus subprogramas seleccionados: Cdceres, Gijén, Granada, Jaén,
Orense, Pamplona, San Adrid, San Sebastian-Pasaia, San Cristébal de la Laguna y Teruel.
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de pobreza y exclusién; necesidad de reconversién resultantes de dificultades econémicas y
sociales; elevado niimero de inmigrantes, minorias étnicas o refugiados; bajo nivel educativo,
importante déficit de formacién y elevado indice de abandono escolar; nivel elevado de
criminalidad y delincuencia; tendencias demograficas precarias y; degradacién ambiental.

Iniciativa URBANA (2007-2013)

Se produce la integracién plena de la dimensién urbana en los programas y proyectos
financiados por FEDER vy la posibilidad de que cada Estado miembro y sus respectivas
regiones puedan presentar directamente programas, en el dmbito de su Marco Estratégico
Nacional de Referencia y Programas Operativos, y aplicar intervenciones personalizadas de
desarrollo integrado en sus ciudades. En Espana se decide lanzar la INICIATTVA URBANA,
para dar continuidad al desarrollo del método URBAN y su enfoque integrado en el pais®'.

Los Estados miembros y regiones pueden implementar o no una iniciativa propia de
DUSI al igual que, en las etapas anteriores, eran libres para presentar candidatos a las
iniciativas URBAN I y II siguiendo lo establecido en las correspondientes convocatorias.
No obstante, al acogerse a la posibilidad —plasmada en el art. 8 de la Regulacién del
FEDER- de presentar un instrumento propio, los Estados miembros deben hacerlo

siguiendo los principios y la metodologia URBAN.

Al actuar de esta manera, la Comisién Europea transfiere las responsabilidades a las
autoridades estatales y regionales, a la vez que les brinda mds libertad para actuar en la
definicién del instrumento que se pone en marcha, posibilitando que sean mejor adaptados
a las prioridades del Estado miembro en cuestién (De Gregorio Hurtado 2017b).

El MENR Marco Estratégico Nacional de Referencia de Espana (2007-2013) es el
documento estratégico y financiero que recoge las disposiciones generales con relacién
a FEDER, Fondo Social Europeo y Fondo de Cohesién. Con respeto al tema urbano
se decide reforzar la estrategia de desarrollo local y urbano de acuerdo a las directrices
comunitarias de la Politica de Cohesién. Por medio del desarrollo de actuaciones
integradas se trata de responder a los retos especificos de las ciudades espafolas,
quedando asumidas las directrices de la Estrategia de Lisboa.

En este contexto se prevé la puesta en marcha de dos actuaciones distintas:

21 Gutiérrez Palomero (2010a: 164) explica que “La no continuidad de URBAN en el periodo
2007-2013 no supone, en términos cuantitativos, un cambio sustancial respecto periodos anteriores.
La mayor parte de las acciones urbanas financiadas a través de FEDER ya se desarrollaban dentro de los
Objetivos 1 y 2 — suponiendo un 14% del presupuesto total de estos, por un 0,3% de URBAN-. En este
sentido, la inclusién de las acciones urbanas dentro de los Objetivos de Convergencia y Competitividad no
supone una novedad importante respecto al periodo anterior”.
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*  Actuaciones en municipios de tamano mediano y pequeno, integradas en los
programas operativos regionales orientadas a ayuntamientos de mds de 20.000
habitantes y menos de 50.000.

*  Actuaciones en municipios de mds de 50.000 habitantes y capitales de provincias,
lo que vendria a ser la iniciativa URBANA (MENR, 2007: 119y 121).

El objetivo de la convocatoria de la iniciativa URBANA es “la puesta en marcha de estrategias
innovadoras de regeneracién urbana que, mediante un enfoque integrado que contemple
los aspectos sociales, econémicos y medioambientales, favorezcan un desarrollo urbano
sostenible de acuerdo a los principios y orientaciones estratégicas de las politicas comunitarias”
(MINISTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA, 2007). En su contexto, con el objetivo
de favorecer el intercambio de conocimientos y experiencias sobre regeneracion y desarrollo
urbano sostenible, se pone en marcha la Red de Iniciativas Urbanas (RIU) que sigue cumpliendo
con este objetivo, ademds de otros de apoyo al desarrollo de iniciativas urbanas™.

En la propia convocatoria de la iniciativa URBANA se prevé el ndmero orientativo de
posibles ciudades beneficiarias por regién, definiendo 43 como nimero total de programas
objeto de desarrollo. No obstante, al final son financiados 46 proyectos®. Asi mismo, en la
convocatoria se mantiene: el cardcter de concentraciéon de medidas y recursos en un drea urbana
delimitada (de no gran extensién): el cardcter integrado y participativo de las propuestas; y
el cardcter innovador y estratégico. Se recoge, igualmente, la necesidad de “descripcién de la
situacion social, econémica y medioambiental de la zona de actuacién, a través de la cual pueda
deducirse que se trata de una zona con una situacién de fuerte deterioro social, econémico y

medioambiental” (MINISTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA, 2007).

22 Entrelos principales objetivos de la RIU estdn: a) La definicién de una Agenda Urbana para Espafa,
en linea con los principios y orientaciones que se defina a nivel europeo, configurindose como una herramienta
de coordinacién que sirva para enmarcar los proyectos de desarrollo urbano cofinanciados en el periodo de
programacién 2014-2020 y en el marco de grupos de trabajo con participacién de Comunidades Auténomas
y Entidades Locales; b) Estudiar y aprobar las propuestas, documentos técnicos y herramientas que puedan
elaborarse en el marco de la Red para facilitar el desarrollo efectivo de politicas urbanas en las intervenciones de
los fondos comunitarios; y ¢) Presentar y analizar el desarrollo de las politicas urbanas en Espafia y en Europay
la contribucién de los fondos comunitarios al desarrollo de las mismas, asi como estudiar posibles actuaciones
complementarias en materia de desarrollo urbano que puedan estar financiadas con fondos comunitarios. Para
mds informacién consultar: hstp:/fwww. rediniciativasurbanas.eslque-es-la-riufobjetivos

23 Las ciudades seleccionadas fueron: Ceuta (Ceuta), Alicante (Alicante), Burgos (Burgos), Arona
(Santa Cruz de Tenerife), Talavera de la Reina (Toledo), Huesca (Huesca), Gandia (Valencia), Coslada (Madrid),
Torrelavega (Cantabria), Mdlaga (Mélaga), Torrent (Valencia), Lugo (Lugo), Oviedo (Asturias), Lorca (Murcia),
Barcelona (Barcelona), Jerez de la, Frontera (Cadiz), Mérida (Badajoz), Jaén (Jaén), Santiago de Compostela (A
Coruna), Vélez-Mdlaga (Mdlaga), Melilla (Melilla), Palma de Mallorca (Balears), Santa Coloma de Gramenet
(Barcelona), Cerdanyola del Valles (Barcelona), Pamplona/Irufa (Navarra), Leganés (Madrid), Linares (Jaén),
Corufia (Corufa), Madrid (Madrid), Murcia (Murcia), Sevilla (Sevilla), Cuenca (Cuenca), Vitoria-Gasteiz
(Alava), Almerfa (Almerfa), Hospitalet de Llobregat (Barcelona), Getafe (Madrid), Alcald de Guadaira (Sevilla),
Ferrol (A Coruna) Alcobendas (Madrid), Palencia (Palencia), Logrono (La Rioja), Santa Lucia de Tirajana (Las
Palmas), Motril (Granada), Cérdoba (Cérdoba), Cadiz (C4diz), Albacete (Albacete).
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EDUSI (2014-2020)

La continuidad en la aplicacién del mérodo URBAN en Espana, durante el periodo
2014-2020, queda explicita en el Acuerdo de Asociacion de Espana 2014-2020, aprobado
el 30 de octubre de 2014 (MINISTERIO DE ECONOMIA Y ADMINISTRACIONES
PUBLICAS, 2014), en el que se definen tres grandes dimensiones estratégicas para los
entornos urbanos, alineadas con la Estrategia Europa 2020: “1) Mejora de la dimension
fisica y medioambiental (ciudad sostenible); 2) Mejora de la dimensién econémica y
competitiva (ciudad inteligente); 3) Mejora de la dimensién social (ciudad integradora)”.
Establece que las ciudades espanolas definirdn estrategias integradas de desarrollo urbano
sostenible capaces de dar respuesta a lo establecido en el Art. 7 del Reglamento FEDER?.

Dichas estrategias deben centrarse en 4 de los 11 objetivos temdticos (OT) recogidos
en el acuerdo de asociacién anteriormente indicados:

e OT2- Mejorar el uso de la calidad de las Tecnologia de la Informacién y de las
Comunicaciones (TIC) y el acceso a las mismas.

o OT4- Favorecer la transicién a una econémica baja en carbono en todos los sectores.

*  OT6- Conservar y proteger el medo ambiente y promover la eficiencia de los
recursos.

o OT9- Promover la inclusion social y luchar contra la pobreza y cualquier forma
de discriminacién.

De los cuales, se prevefan obligatorios en las EDUSI, los objetivos temdticos 4 y 9,
siendo los demds voluntarios.

El programa EDUSI, se dirige a ciudades y dreas urbanas funcionales de mds
de 20.000 habitantes. Su primera convocatoria se realiza a través del BOE de 17 de
noviembre de 2015, que recoge la aprobacién conjunta de las bases a cumplir por las
propuestas que quieran concurrir. Por medio de un sistema de concurrencia competitiva,
los ayuntamientos y entidades supramunicipales existentes o de nueva creacién, pueden
acceder a las ayudas tras haber pasado y aprobado un proceso de seleccién liderado por
una Comisién de Valoracién®.

24 El referido articulo “Desarrollo sostenible en el medio urbano” determina en su apartado 1
que: “El FEDER apoyard, mediante programas operativos, el desarrollo urbano sostenible a través de
estrategias que establezcan medidas integradas para hacer frente a los retos econdémicos, ambientales,
climdticos, demogréficos y sociales que afectan a las zonas urbanas, teniendo en cuenta al mismo tiempo
la necesidad de promover los vinculos entre el émbito urbano y el rural”. Asi mismo, el apartado 4 del ya
referido articulo, se sefiala que “al menos un 5 % de los recursos del FEDER asignados a nivel nacional
en virtud del objetivo «inversién en crecimiento y empleo» se asignardn a medidas integradas para el
desarrollo urbano sostenible”.

25  Conformaba la referida Comisién de Valoracién: Cinco representantes del Ministerio de Hacienda
y Adminsitraciones Pablicas, un representante del Ministerio de Fomento, dos representantes del Ministerio
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De manera general, las EDUSI deben cumplir los siguientes requisitos y contenidos:

*  Laidentificacion inicial de los problemas o retos urbanos del 4rea.

*  Un andlisis del conjunto del drea urbana desde una perspectiva integrada.

*  Un diagnéstico de la situacién del drea urbana.

*  Ladelimitacién del dmbito de actuacién.

e Un plan de implementacién de la estrategia que debe incluir las lineas de actuacién.
*  Ladescripcion de los mecanismos de participacion ciudadana y de los agentes sociales.
*  Lagarantia de la capacidad administrativa para su implementacion.

*  Lareferencia a los principios horizontales y objetivos transversales.

Ademds, las EDUSI deben tener un cardcter integrado y abordar en todo caso,
aspectos econdmicos, ambientales, climdticos, demograficos y sociales, capaces de
favorecer un Desarrollo Urbano Sostenible e Integrado.

Al proceso de seleccién, publicado en el BOE de 17 de noviembre de 2015%, se
presentan 269 estrategias, de las cuales son seleccionadas 83, conforme se recoge en
el BOE 239, 3 de octubre de 2016%. A la segunda convocatoria, realizada por medio
del BOE de 7 de octubre de 2016%*, de un total de 185 EDUSI presentadas, son
seleccionados otros 40 subprogramas®. La tercera convocatoria de EDUSI, lanzada en
el BOE de septiembre de 201/, trae algunas modificaciones con relacién al texto de la
primera. La mds destacable se refiere a la atribucién de un mayor peso en el dmbito social,
motivada por las recomendaciones de la Comisién Europea, por lo que se modifican los
porcentajes de los objetivos temdticos requeridos por las convocatorias, ganando el OT9
un mayor peso relativo®®. A esta convocatoria se presentan 149 programas, de los cuales
50 son seleccionados™.

Industria, Energfa y Turismo, un representante del Ministerio de Empleo y Seguridad Social, y un representante
de cada Comunidad Auténoma que habia aportado financiacién adicional al Eje Urbano del Programa Operativo
de Crecimiento Sostenible en el cual se integraban las EDUSI —estos valoraban las estratégicas presentadas por
las ciudades de sus respectivas CCAA—. Asi mismo, se previé la participacién de representantes de la Comision
Europea, de otros ministerios o Administraciones, a expertos de reconocido prestigio en el sector, asi como al resto
de Redes que se consideren relevantes. Los invitados tendrfan voz, pero no voto.

26  Disponible en hetps://boe.es/diario_boeltxt.php?id=BOE-A-2015-12423

27 LaResolucién de la primera convocatoria, con las EDUSI seleccionadas, puede ser consultada en
hitps:/fwww. boe.es/boeldias/2016/10/03/pdfs/BOE-A-2016-9052. pdf

28  Disponible en hetps:/fwww. boe.es/diario_boeltxt. phplid=BOE-A-2016-9222

29  La Resolucién de la segunda convocatoria, con las EDUSI seleccionadas, estd disponible en:
hitps:/fwww. boe.es/boeldias/2017/05/22/pdfs/BOE-A-2017-5678.pdf

30  Disponible en: hitps:/fwww. boe.es/boeldias/201 7/09/21/pdfs/BOE-A-2017-10772.pdf

31 La Resolucién de la tercera convocatoria, con las ciudades y diputaciones provinciales
seleccionadas, estd disponible en: htzps:/fwww. boe.es/boeldias/2018/12/18/pdfs/BOE-A-2018-17340.pdf

— 114 —



La Politica Urbana Europea y la regeneracién urbana en Euskadi

3.2. Resumen y anilisis comparativo de los programas

Siguiendo la metodologia para el andlisis de la agenda del desarrollo urbano integral,
elaborada en el marco del proyecto URBAN IMPACTS, y teniéndola en cuenta en la
clasificacién de las dreas de actuacién oficiales y los contenidos previstos en el marco de
las EDUSI se presenta la siguiente tabla resumen. En ella se establece una clasificacién
homogénea en macro-dreas, fundamentada en las dreas de actuacién oficialmente
indicadas en los programas y convocatorias de las diferentes iniciativas y atendiendo al
dmbito sobre el que las referidas actuaciones oficiales pretenden intervenir.

El andlisis del contenido de las convocatorias y documentaciones oficiales de las
iniciativas permite agrupar las actuaciones oficiales en 11 dreas que, a su vez, son
organizadas en 6 dreas comunes a los programas y proyectos de desarrollo urbano integral:

e Territorio: en la cual se encuentran las actuaciones orientadas a la mejora del
entorno fisico y de las infraestructuras.

*  Economia: conformada por actuaciones orientadas a la promocién del desarrollo
econdmico.

*  Sociedad: que agrupa las actuaciones orientadas a la mejoria de la integracion,
bienestar y cohesién social.

*  Medioambiente/Sostenibilidad medioambiental: que congrega las medidas
orientadas a la proteccién medioambiental, la resiliencia y la transicién o mejora
energética.

*  Gobernanza y gestién de los proyectos: conformada por las actuaciones
vinculadas con la gestién y gobernanza en el dmbito del proyecto o, de manera
mds amplia, para la mejora de estos aspectos a nivel institucional®.

32 Originalmente, conforme queda recogido en Navarro, Rodriguez-Garcia y Ramirez-Gémez
(2019:54), el estudio al abordar las iniciativas URBAN I, URBAN II y la INICIATTVA URBANA, preveia
11 dreas de agrupacién fundamentadas en las dreas de actuacién oficiales previstas en las correspondientes
convocatorias y 5 macro-dreas comunes a los programas y proyectos de desarrollo urbano integral segin
el dmbito de actuacién al que se orientan. Con el objetivo de replicar esta metodologia para el andlisis
del contenido de la agenda EDUSI, se realizé un ejercicio de aproximacion en el sentido de clasificar las
actuaciones y medidas, bien como los objetivos especificos previstos en la documentacién oficial que
presenta la iniciativa, conforme a esta metodologia. Para ello, fue necesario afadir un drea de agrupacion,
dentro del macro-drea de Gobernanza y Gestidn, orientada a las actuaciones vinculadas con Gobierno
y Administracién electrnica, presente en las tres convocatorias EDUSI y vinculada con la consecucion
del objetivo temdtico OT2 Mejorar el acceso, el uso y la calidad de las tecnologias de la informacién y la
comunicacion.
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Varios autores han buscado analizar comparativamente las diferentes iniciativas
comunitarias orientadas a la regeneracién urbana integrada en Espafa, tomando
como variables las caracteristicas de las dreas de actuacién donde se implementaron
los subprogramas, la escala de los municipios, el reparto de ayudas por CCAA y por
proyectos, entre otros>.

Sin embargo, retomando lo ya mencionado en el apartado dedicado a explicar la
metodologia de investigacién empleada en el presente estudio, el andlisis comparativo
adoptado busca organizar los resultados identificados en estudios de referencia en la
literatura y bibliografia entorno a dos categorias: orientadas a temas formales y objetivos
identificados en las convocatorias; y a temas metodoldgicos e intangibles:

Elementos formales y tangibles

Con respecto a los plazos para la presentacion de las propuestas desde el
lanzamiento de las convocatorias, la escasez de tiempo hébil para que los ayuntamientos
preparen sus propuestas ha sido una constante a lo largo de los diferentes programas
(Molina Costa y Jiménez Romera, 2016; De Gregorio Hurtado, 2017b). De manera
especifica esta cuestion es uno de los aspectos claves que deben ser considerado a la hora
de explicar la presentacién de proyectos no tan coherentes con las recomendaciones de
la Comisién Europea en lo relativo a presupuestos, enfoque integrado y participacién,
principalmente en el marco de las convocatorias de URBAN 1y II (De Gregorio, 2015:
30 y 39)*“. Ya que, durante estas etapas, la gran mayorfa de las instituciones locales no
contaban con ninguna experiencia en la elaboracién de proyectos de estas caracteristicas.

Los requisitos que han fundamentado los procesos de seleccién en los diferentes
programas, con respecto a algunos aspectos, han sido heterogéneos. En el marco de la

33 En este sentido, a modo de ejemplo, Ureta, Martin-Mariscal y Mendoza Muro (2018) para el
andlisis de proyectos de regeneracién urbana integral implementados en Espafa a través de financiacién
europea durante el periodo 1990-2013, emplearon como variables la financiacién obtenida, las escalas
utilizadas y la localizacién donde se desarrollaron; Herndndez Aja, Matesanz Parellada, Rodriguez-Sudrez
y Garcia Madrugra (2015) definieron las caracteristicas de las actuaciones de rehabilitacién conforme a
las formas de crecimiento del tejido urbano en Espafa (centro histérico, ensanche, periferia mixta, media
mixta, promociones publicas de los afios 40-60, de los afios 60-75 y de los anos 75 a 90); De Gregorio
Hurtado (2007) clasificé los proyectos desarrollados en el marco de URBAN I en funcién del campo de
actuacién (rehabilitacién de casco histérico, de barrio residencial, de zona industrial y recuperacién de
espacio natural) y también en funcién de la distancia del centro de la ciudad (centro o zona periférica).

34  Cumple indicar que, con relacién al programa EDUSI, Molina Costa y Jiménez Romera (2016:
170), han averiguado que “(...) algunos municipios, con mayor contacto con la FEMP o que habian
recibido financiacion en programas europeos anteriores (tipo URBAN 1Y II e Iniciativa Urbana), tuvieron
conocimiento temprano de la convocatoria que se preparaba, mientras que otros muchos municipios se
enteraron pricticamente por el BOE, cuando apenas habia margen para preparar una propuesta’.
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iniciativa URBAN I, debido a la rapidez y falta de experiencia en la preparacién de
propuestas, los indicadores de degradacién o vulnerabilidad presentados por las
entidades locales para justificar la elegibilidad de las correspondientes dreas de actuacién
no siempre eran los mds adecuados y oportunos, siendo heterogéneos entre las diferentes
propuestas, lo que dificulté su empleo como criterio de seleccién y comparacién entre

propuestas (De Gregorio 2015: 31).

Para el URBAN 1II, cada ciudad pudo elegir los indicadores que presentarfa para
justificar las dreas de actuacidn a regenerar en cuanto a su vulnerabilidad y degradacién,
produciéndose, otra vez, una falta de homogeneidad entre los indicadores.

No obstante, la seleccién no resulté del todo perjudicada, porque en el marco
de URBAN I se instauré la obligatoriedad de incluir una evaluacién ex ante
(fundamentada en una serie de indicadores que justificasen la eleccién del drea) y un
estudio DAFO, que vino a facilitar la comparacién entre los proyectos durante la etapa
de seleccidn.

Desde entonces, estos requisitos han estado presentes en las convocatorias,
colaborando en la comprension de las especificidades de las dreas de actuacién desde una
construccion holistica y transversal que, con mayor probabilidad, influird positivamente
en el planteamiento de medidas necesarias para el drea y oportunas en el marco de la

correspondiente convocatoria®.

Otra cuestién, que surge relacionada con el dmbito formal de los programas, refiere
a la complejidad de los documentos y procedimientos emanados de las instituciones
europeas referentes a las iniciativas (Rodriguez Alvarez, 2005: 227). Principalmente en
el marco de URBAN 1, las ciudades encontraron limitaciones para adoptar un modo de
gestionar los programas y justificar los gastos, que venia impuesto desde las instancias
comunitarias, que era mds cercano a la Nueva Gestion Piblica y mis alejado de la prictica
sectorial administrativa tradicional (De Gregorio Hurtado y Gonzilez Medina, 2017:
63). Como consecuencia, en el marco de la iniciativa URBANA se establecié como
requisito para acceder al programa, que las propuestas presentaran una descripcién de
los sistemas de control y gestién del proyecto que serian implementados.

Con relacién a las medidas contempladas y gastos elegibles, procede indicar que
tanto URBAN I y II como URBANA no contemplaban el desarrollo de actuaciones

especificas en materia de rehabilitacién de viviendas y edificios de uso residencial. Ya

35  Navarro, Rodriguez-Garcia y Ramirez-Gémez (2019) explican que “No obstante, al igual que
otras politicas publicas, las iniciativas de regeneracién urbana implican un proceso progresivo de adaptacién
estratégica de su policy frame al contexto en el que se aplican, el drea socio-espacial sobre el que actuardn.
(...) Esto supone el desarrollo de un proceso de planificacién estratégica que ligue el diagndstico que se
realiza sobre el contexto urbano en el que se pretende intervenir con el establecimiento de objetivos a lograr,
asi como una estrategia de actuacion especifica que considere tanto el marco de las orientaciones generales
del programa en el que se desarrolla, como el diagnéstico realizado y los objetivos propuesto”.
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en el marco EDUSI, este tipo de actuacién podria desarrollarse vinculada a la mejora
energética de los edificios. Ademds, en el marco de la iniciativa URBANA, se incorpora de
manera explicita la sostenibilidad ambiental entre los objetivos y las posibles actuaciones
contempladas. De manera més especifica, la referida drea de actuacion se anade a lo que
se conocen como los tres pilares basicos de los procesos de intervencién en 4reas urbanas:
entorno urbano, desarrollo econémico e inclusién social, ademds de aquellos aspectos
vinculados con la gobernanza y gestién de proyectos (Navarro, Rodriguez-Garcia y
Ramirez-Gémez, 2019:52). Planteamiento que sigue vigente en el marco EDUSL

Es necesario indicar que, en el dmbito de las iniciativas URBAN 1 y II, existia la
posibilidad de desarrollar iniciativas orientadas a la mejora de este dmbito, pero
el planteamiento estaba, de manera general, orientado a la puesta en marcha de
actuaciones de cardcter fisico sobre el entorno urbano. En la iniciativa URBANA, el
dmbito de actuacién aparece identificado como “mejora del entorno natural y calidad
medioambiental”, reflejando un cardcter diferenciador con relacién a las anteriores
iniciativas. En este sentido, se puede afirmar que las iniciativas URBAN reflejaban una
orientacién a la revitalizacién del barrio, mientras que la INICIATIVA URBANA se
orientaba a la creacién de comunidades sostenibles, siguiendo las tendencias de la PUE
y la creciente importancia del tema en el dmbito internacional (Navarro, Rodriguez-
Garcia y Ramirez-Gémez, 2019:52).

En las convocatorias de las iniciativas URBAN I, II y URBANA, con relacién
a la delimitacién del drea de actuacién sobre la cual incidirfa el proyecto, el enfoque
dominante adoptado era el area-based, segiin el cual las intervenciones deberian realizarse
sobre dreas concretas delimitadas que recibirfan los recursos econémicos y técnicos,
ademds de atencién politica, durante un periodo de tiempo de aproximadamente siete
anos (De Gregorio Hurtado y Gonzdlez Medina, 2017: 57). En el marco de las EDUSI,
se entiende la superacién de dicho enfoque®, ya que se pasan a financiar estrategias a nivel
de ciudad, “tomando en consideracién la complejidad de las formas urbanas en que ésta
se desenvuelve” (Alonso-Ibdnez, 2017: 11). Lo que podria, en determinados momentos,
generar una cierta tension entre el contenido adoptado en la EDUSI —que plantea una
estrategia y actuaciones a nivel de ciudad, sin tramites de informacién y participacién
publica regulados— y lo dispuesto en los instrumentos tradicionales del planeamiento
urbano que han superado dichos criterios (Molina Costa y Jiménez Romera, 2016: 173).

Por tltimo, es relevante comentar en el dmbito de las dreas temdticas previstas en las
convocatorias que en el marco de la iniciativa URBANA y de las EDUSI se contemplan

36 En este sentido De Gregorio Hurtado (2017: 67) explica, como una diferente remarcable
con respecto a las anteriores iniciativas que en el marco de las EDUSI do solicitantes “No tienen que
presentar una estrategia de regeneracién urbana para un dmbito caracterizado por algunos indicadores
de vulnerabilidad urbana, sino una estrategia de ciudad, dentro de la que cada ciudad implementard las
actuaciones que considere prioritarias, lo que puede llegar a ser contradictorio con el enfoque integrado”.
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posibles acciones orientadas al desarrollo cultural, aunque vinculadas a las actuaciones en el
dmbito del patrimonio cultural o subsumidas dentro de las actuaciones de inclusion social.

Se podria vincular la emergencia de los temas culturales en el marco de las referidas
iniciativas no limitados exclusivamente a la cuestién patrimonial y abiertos a las
industrias culturales y creativas. Como un avance alineado con el proceso reivindicativo
que se viene produciendo en torno al reconocimiento del desarrollo cultural como una
linea de actuacién auténoma y trasversal en las agendas de desarrollo sostenible? .

Elementos de contenido e intangibles

Con relacién a la presencia de la diversidad en las agendas de los proyectos llevados
a cabo durante las diferentes convocatorias, en el 4mbito de la iniciativa URBAN 1,
la mayor parte de los proyectos introdujeron medidas en los diferentes ejes temdticos
previstos en las convocatorias. Se realizacién actuaciones en las dimensiones fisica,
econémica y social de los barrios o dreas objeto de actuacién. Aunque el drea orientada a
la ejecucién y gestién del proyecto no exigfa explicitamente el desarrollo de actuaciones
de gobernanza local, en ella se presentaba un importante potencial en tal sentido. No
obstante, los programas de URBAN I introdujeron de manera limitada esta cuestién en

sus agendas de regeneracion (De Gregorio Hurtado, 2017b: 54-56).

En el 4mbito de la iniciativa URBAN II se desprende un avance en cuanto a una
mayor comprension sobre la implementacién del enfoque integrado, lo que conllevé a la
presentacion de programas con mayor nivel técnico, mds coherentes internamente y con
un nivel de sinergias entre medidas mds elevado. Aunque ninguno de los 10 proyectos
seleccionados introdujo medidas en el eje Fomento de las estructuras de gestion urbanas
nuevas y modernas, formacion de personal. Estudios y peritajes sobre la organizacion y mejora
de los servicios piiblicos, perdiéndose una oportunidad para transformar la gobernanza

local (De Gregorio Hurtado, 2017b: 59).

El andlisis de este elemento en el dmbito de los proyectos desarrollados bajo a la
iniciativa URBANA permite afirmar que estos proyectos han presentado una agenda
més diversa que los de URBAN I y II. Refleja un cierto efecto de aprendizaje en
cuanto a la idea de integralidad que conllevaba el mérodo URBAN, ya que los proyectos
URBANA presentaban una agenda mds transversal que los presentados en URBAN
(Navarro, Rodriguez-Garcia y Ramirez-Gémez, 2019: 60). Pese a ello, ciertos autores
afirman que el grado de diversidad en las agendas seguia no siendo muy alto (Huete

37  En este sentido viene desarrollindose la labor de la UNESCO, cuyos detalles pueden ser
conocidos en su Informe mundial sobre la Cultura para el desarrollo urbano sostenible Cultura: Futuro
Urbano (2016). Disponible en: htps://es.unesco.orglcreativitylpublication/cultura-fituro-urbano
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Garcia, Merinero Rodriguez y Munoz Moreno, 2014: 62 y; Navarro, Rodriguez-Garcia
y Ramirez-Gémez, 2019: 59).

De igual manera, con relacién a la especialidad en las agendas de los proyectos
realizados en URBAN 1 y II hubo una fuerte concentracién de actuaciones en el eje
fisico-urbanistico, siguiendo una légica sectorial y el entendimiento hegeménico en la
época de que la regeneracién urbana se limitaba a mejoras del entorno: reurbanizacién
y reordenacién de espacios, accesibilidad o construccién de equipamientos (Navarro,
Rodriguez-Garcia y Ramirez-Gémez, 2019: 54).

Ya en el dmbito de los proyectos de la iniciativa URBANA, la referida concentracién
de actuacién el dmbito fisico-urbanistico o de indole territorial disminuye (Navarro,
Rodriguez-Garcia y Ramirez-Gémez, 2019: 58). Pero, segiin De Gregorio Hurtado
(2017b: 64), todavia se podia observar que los programas potenciaban las medidas de
mejora fisica y de dotacién de equipamientos que las ciudades tenian en sus agendas, sin
integrarlas en una estrategia holistica donde se complementasen e interactuacién con las
acciones sociales, econémicas y de gobernanza.

Sobre el elemento participacién ciudadana y de actores no institucionales, en el
dmbito de los proyectos URBAN 1, la cuestion fue tratada como un requisito formal que
deberfa estar presente en las propuestas (Rodriguez Alvarez, 2005: 227). Se contemplé
como parte de un discurso tedrico alineado con los textos comunitarios de la época.
Pero no llegaba a plasmarse en la realidad de los proyectos y tampoco en sus procesos
de elaboracién. En algunos proyectos la participacién del tercer sector fue contemplada
en la puesta en marcha de acciones sociales debido al conocimiento sobre el terreno
ostentado por estos equipos (De Gregorio Hurtado, 2017b: 56).

En el dmbito de URBAN 1I, en el marco de elaboracién de algunos proyectos se
dieron procesos de didlogo entre los entes ejecutores y las comunidades, pero la falta
de concrecién de instrumentos y medios econémicos para seguir implementando la
participacién durante los proyectos permanecié. La mayoria de los programas enfocé la
participacién desde la puesta a disposicién de la comunidad e interesados de informacién
relativa a medidas ya definidas o pricticamente cerradas. Se limita totalmente la
capacidad de aportacién de la ciudadania y la rendicién de cuentas. Poco se avanzd en
términos de construccién de la capacidad local (De Gregorio Hurtado, 2017b: 59-60).

En relacién con la colaboracién con agentes de la sociedad civil local, desde un enfoque
participativo, los proyectos desarrollados en el marco de la iniciativa URBANA han
presentado mejores resultados de participacién de entidades ciudadanas en el disefio de las
iniciativas y en menor medida, la participacién de las empresas en las etapas de desarrollo
de las iniciativas (Huete Garcfa, Merinero Rodriguez y Mufioz Moreno, 2014: 60).

Pese a la existencia minoritaria de casos de programas que planteaban la participacién
en coherencia y sinergia con otras medidas, tanto en URBAN II como en URBANA,
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la mayoria segufa contemplando la participacién como una condicién de acceso a la
financiacién que deberia ser cumplida formalmente y no como una oportunidad para
avanzar en la transformacién de la gobernanza local y en la sostenibilidad urbana. Siendo
asi, pocos fueron los avances respecto a URBAN I (De Gregorio Hurtado, 2017b: 65).

La gobernanza multinivel, en el marco URBAN I, se limité a la relacién que
pudiera desarrollarse entre el gobierno estatal (promotor de la iniciativa) y las ciudades
(ejecutoras). Esta situacién terminé por reducir el potencial colaborativo de la iniciativa.
El papel de las comunidades auténomas —detentoras de competencias compartidas
con las ciudades en materia de ordenacién del territorio y urbanismo- fue limitado a
participaciones como entes ejecutores de los programas. O como un actor més en los
programas a través de la firma de convenios con 6rganos gestores para la implementacién
de actuaciones concretas. Ademds, la relacién que se establecié entre autoridad de
gestion (Ministerio de Hacienda) y entes ejecutores (ciudades) fue mds de cumplimiento
de aspectos normativos y econémicos que vinculada a la salvaguarda de cuestiones
metodoldgicas en los programas (De Gregorio Hurtado, 2015: 34-35).

En el marco de URBAN 1, la gobernanza multinivel se desarroll6 pricticamente de
la misma manera que en la etapa anterior, las comunidades auténomas siguieron muy
poco involucradas en los procesos, denotando la ausencia de un proceso de reflexién
sobre este aspecto en el Estado espafiol (De Gregorio Hurtado, 2015: 46). En el marco de
la iniciativa URBANA, los proyectos aplicaron mecanismos de gobernanza multinivel,
especialmente con niveles de gobierno superiores y de forma muy orientada a su
financiacién. Lo que evidencia, conforme plantean Huete Garcia, Merinero Rodriguez
y Munoz Moreno (2014: 59), un modelo de gobernanza hacia arriba'y con un marcado
cardcter financiero.

Del andlisis de la gobernanza interdepartamental o interna de los proyectos, en el
ambito de URBAN 1, los resultados indican un nivel relevante de colaboracién entre
dreas sectoriales, tanto en aquellos casos en que la gestidén y ejecucion de programas de
se realizaba por integrantes de la propia estructura de los ayuntamientos o comunidades
auténomas, como en los casos de programas gestionados desde un ente externo a esta
estructura (De Gregorio Hurtado, 2017b: 56).

En el marco de los proyectos del URBAN 1I, la mayoria de los programas —con
excepcion de Sant Adrid y Pasaialdea— atribuyen su gestién a entes ejecutores que
coordinaban las acciones de las diferentes dreas municipales desde dentro, lo que conllevéd
una dindmica de trabajo colaborativo entre ellas. Se fomenté una cultura de trabajo
menos sectorizada dentro de las administraciones locales participantes (De Gregorio

Hurtado, 2017b: 60).

Con relacién a los proyectos desarrollados en el dmbito de la iniciativa URBANA,
la colaboracién entre departamentos de los ayuntamientos seguia desarrollindose.
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Pero, principalmente, entre aquellas dreas involucradas en la puesta en marcha de
actuaciones cuya propia naturaleza exigfa dicha colaboracién. Por ejemplo, entre los
departamentos de medio-ambiente y urbanismo en actuaciones orientadas al territorio,
o con el departamento de economia para promover acciones de desarrollo econémico-
empresarial (Huete Garcia, Merinero Rodriguez y Munoz Moreno, 2014: 57).

El andlisis de las categorias anteriormente indicadas, con relacién a los proyectos
que se vienen desarrollando en el marco de la iniciativa EDUSI, no se puede completar
porque el actual periodo 2014-2020 sigue vigente. Los programas, tanto de primera
generacién como de segunda y tercera, se encuentra en diferentes etapas de ejecucion.
Los informes de seguimiento intermedios de los programas seleccionados en la primera
convocatoria no se han hecho publicos. No obstante, desde la bibliografia es posible
avanzar algunas cuestiones.

La gobernanza interdepartamental y multinivel, /eitmotiv de la Comisién Europea
para el actual periodo de programacién, una vez definidos los requisitos especificos para
el diseno de las estrategias, empieza a perder fuerzas. La razén es que los criterios de
valoracién de las propuestas no incluyen un apartado para evaluar el grado de integracién
horizontal de las medidas. Asi mismo, el requerimiento de detallar la asignacién de fondos
segun lineas de actuacion asociadas a Objetivos Especificos y el necesario cumplimiento
de unos determinados porcentajes por Objetivo Temdtico, también viene dificultando
fuertemente el mantenimiento del enfoque integrado (Molina y Jiménez, 2016: 171).

En relacién a la participacion ciudadana, pese a que la convocatoria exigia la
descripcién de los mecanismos de participacion empleados tanto en la fase de elaboracién
de la propuesta, como los que se llevarian a cabo durante las fases posteriores de
seguimiento y ejecucién, surgieron muchas dudas entre las ciudades sobre el enfoque y
alcance de estos procesos. Muchos Ayuntamientos no han sido capaces de presentar una
efectiva participacion en la elaboracién de la propuesta considerando el escaso margen
temporal para prepararla y muchos otros, al considerar la presentacién de una estrategia
de ciudad, se han valido de procesos de participacién ya realizados para describirlos en la
propuesta. Finalmente, otros municipios han optado por empezar amplios procesos via
web o presenciales que han tenido escaso alcance ante el ajustado plazo de convocatoria
(Molina y Jiménez, 2016: 172).

A modo de conclusidn, se puede afirmar que las iniciativas anteriormente comentadas
han supuesto la introduccién del método URBAN en la prictica de la regeneracién
urbana, aunque de forma parcial y limitada. La plena adopcién del referido método va
suponer la conformacién de un marco politico estatal especifico, que trate de consolidar
una cultura de gobernanza para el desarrollo urbano sostenible, soportado por unas
figuras e instrumentos de planeamiento urbano capaces que encajar la integralidad y
diversidad de las agendas de regeneracién urbana.
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4. DESARROLLO DE PROYECTOS DE REGENERACION
URBANA INTEGRADA EN EUSKADI

Retomando algunos aspectos recogidos en los apartados que tratan de describir
las fuentes de consulta y la metodologia empleada en el presente estudio, es necesario
senalar que las fuentes que fundamentan el andlisis que se presenta a continuacién, son:

*  Losdocumentos oficiales: propuesta de proyecto presentadas a las convocatorias,
informes de seguimiento, informes de cierre e informes de evaluacién de
proyectos y programas generados en el marco de cada caso préctico desde los
Ayuntamientos, Gobierno Vasco, Direccién General de Fondos del Ministerio
de Fomento y de la propia UE.

*  Los resultados de las entrevistas realizadas a expertos que han participado
directamente en la elaboracién y/o puesta en marcha de los correspondientes
proyectos.

. La bibliografia especifica, en su caso, existente en el dmbito de cada caso
practico.

Asi mismo, la informacién se ha trabajado en torno a la construccién de resultados
en base a la aplicacién de categorias analiticas predefinidas, en consonancia con los
objetivos del estudio, y contrastadas con las aplicadas en estudios similares.

Figura 1 Mapa sintesis de los casos prdcticos estudiados

BARAKALDO PASAIALDEA

Urban 1994-1999 .. ZORROTZAURRE Urbon I 2000-2005
234mé€ EDUSI 2014-2020 213mé€
56.7m¢€

VITORIA-GASTEIZ
Iniciativa Urbana 2007-2013
15.6m €

Fuente: Elaboracién propia
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4.1. Plan Integrado de Barakaldo en URBAN I (1994-1999)

El proyecto del municipio de Barakaldo que se presentd a la primera convocatoria de
URBAN contemplaba como 4rea de actuacién la zona conocida como Galindo —un entorno
entre el rio y el ndcleo urbano consolidado— que englobaba aproximadamente 500.000 m?
de suelo industrial, originalmente pertenecientes a los Altos Hornos de Vizcaya.

La gestién del proyecto de regeneracién del entorno industrial en desuso fue encargada
a la sociedad an6énima publica Bilbao Ria 2000%, con la intencion de “abrir Barakaldo al
rio”. La disponibilidad de estos suelos suponia una gran oportunidad ante la problemadtica
que presenta el municipio al inicio de la década de los 90: gran densidad de poblacién
con una deficiencia de dotaciones y espacios abiertos; una pérdida de poblacién que
supera el 7% durante la década de los 80; y una caida drdstica de la renta per cépita de los
ciudadanos, con un 32% de desempleo, 53% entre los més jévenes en el ano 1991.

La propuesta presentada a la primera convocatoria de URBAN formaba parte de un
gran proyecto para regenerar Galindo, en tdindem con otra iniciativa de gran envergadura
que transcurrié de manera complementaria, pricticamente durante la misma etapa: la

Operacién Galindo.
Los objetivos principales que se planteaba para URBAN [ Barakaldo eran: por una

parte, atraer actividad econémica, mejorando la seguridad y la confianza de los ciudadanos;
y por otra, la mejora del entorno urbano, tanto en el nicleo urbano consolidado, como
en su conexién con el frente del rio. Para ello, se consideré una inversién total de 23.4
millones de euros, de los cuales el 50% serfan fondos aportados por FEDER.

*  Correlacién entre el Plan Integrado de Barakaldo y el marco de la
convocatoria URBAN I

El andlisis de los objetivos planteados en el Plan Integrado de Barakaldo y aquéllos
recogidos en el marco de la convocatoria URBAN I, pone de manifiesto una correlacién
entre las lineas de actuacién previstas en el marco URBAN vy las acciones planteadas en
Barakaldo. Pero, asi mismo, una fuerte concentracién de medidas y presupuesto en la
mejora del entorno urbano, centrando la mayor parte de las intervenciones en el dmbito

38  Bilbao Ria 2000 se cre6 a finales de 1992 con la intencién de recuperar las zonas degradadas
por la industrializacién en el dmbito urbano de Bilbao y su entorno metropolitano. En sus inicios, fue
dotada de capital publico, concebida como un partenariado publico y privado, y compuesta al 50% por la
administracion central del Estado (Ministerio de Fomento y empresas dependientes del mismo (SEPES —
Sociedad Estatal de Promocién y Equipamiento del Suelo - Autoridad Portuaria de Bilbao, Renfe y FEVE)
y al 50% por las administraciones vascas (Gobierno Vasco, Diputacién Foral de Bizkaia, Ayuntamiento de
Bilbao y Ayuntamiento de Barakaldo). Ayuntamiento de Bilbao: recurso online. Disponible en: A#p.://www.
bilbaopedia.info/bilbao-ria-2000
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fisico-urbanistico, y en el desarrollo de actuaciones en el dmbito econémico, a través
del fomento del empleo®, relegando el resto de dmbitos de actuacién —social, medio
ambiente y gestién— a un segundo plano.

De manera especifica, la cuestién ambiental, entendida en el sentido de proteccién,
preservacién o mejor del medio ambiente y uso eficiente de la energia, no parece haber
recibido mucha atencién dentro del programa. Si bien el proyecto incluyé la operacion
de descontaminacién de suelos, produciendo un impacto medioambiental innegable,
dicha accién se enmarca en el dmbito del desarrollo econémico, puesto que las acciones
de limpieza tuvieron como finalidad la liberacién de suelo para la implantacién de
actividades econémicas y la creacién del CEDEMI Centro de Desarrollo Empresarial
Margen lzquierda™.

En términos de objetivos e impactos, segiin la evaluacién ex-post de la iniciativa
URBAN promovida por la Unién Europea, el Plan Integrado de Barakaldo obtuvo
impactos en los dmbitos fisico-medioambiental, socioeconémico y en el capital social,
situdndose dentro de la media de los programas analizados*!.

*  Correlacién entre el Plan Integrado de Barakaldo y la Politica Urbana
Europea en materia de DUS

Tomando como referencia de las orientaciones vinculadas a la promocién del DUS
en el marco de la UE los compromisos asumidos en la Carta de Aalborg (1994), se puede
establecer una identificacién parcial entre la estrategia adoptada en el Plan Integrado de
Barakaldo y su contenido. Principalmente, porque aspectos como el cambio climdtico,
la preservacién de los ecosistemas, la autogestién a nivel local como condicién necesaria
para el desarrollo, el protagonismo de los ciudadanos y la participacién de la comunidad,
recogidos en documento de la PUE como aspectos esenciales, no se encuentran entre

39  Los objetivos planteados en el eje temdtico de desarrollo econémico, en concreto, han mantenido
estrecha relacién con los objetivos establecidos en el programa operativo, y han tenido una relevancia muy
superior (en términos presupuestarios) a la media general de los proyectos de URBAN I estatales, segiin
confirma el estudio URBAN IMPACTS. Como resultado de las medidas impulsadas entorno al desarrollo
econdmico, y con incidencia de otras medidas complementarias externas al marco URBAN, el Informe de
Cierre del Programa URBAN I Barakaldo (2001) apunta una reduccién del desempleo en la Comarca del
30%, en comparacién con el afio 1997.

40  El estudio URBAN IMPACTS aporta una observacion interesante al respecto, segtn el cual,
la previsién presupuestaria para el eje temdtico de medio ambiente es nula para la media de los proyectos
estatales aprobados en la convocatoria URBAN 1.

41 En la referida evaluacién ex-post, se contemplaban diez posibles dreas de impacto definidas
para los proyectos llevados a cabo en el marco URBAN, conforme sigue: impacto fisico-medioambiental,
impactos socioeconémicos, resistencia de la comunidad local, impactos del capital social, estructura y
funcionalidad de la ciudad, impactos positivos en las dreas vecinas, impactos negativos en las dreas vecinas,
impactos institucionales, estrategias de ciudad, desarrollo regional.
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los objetivos y acciones desarrolladas en el marco del Plan Integrado de Barakaldo.
Son precisamente estos dos puntos, la cuestiéon medioambiental y la gobernanza y
participacién publica, las que podrian considerarse los puntos débiles del Plan Integrado
de Barakaldo, pese a que también integraban las dreas de actuacién previstas en

convocatoria de URBAN 1.

*  Nivel de implementacién del enfoque integrado

Diversidad e integralidad en las acciones. Si se comparan las premisas adoptadas
en la actualidad, que basan la integralidad del proyecto en la realizacién de acciones
en los diferentes ejes de desarrollo, de manera coordinada, coherente y empleando una
visién transversal, el andlisis de las medidas que se han desarrollado en el marco del
Plan Integrado de Barakaldo apunta a una clara tentativa de dotarlas de diversidad e
integralidad, en medio de la cultura dominante en la época de previsién y ejecucion de
acciones desde sus sectores tradicionales®.

Aun asi, segin la informacién expuesta en apartados anteriores, los resultados
obtenidos tuvieron una clara inclinacién hacia la macro-drea 7Zerritorio, es decir,
intervenciones fisico-urbanisticas. Cabe adelantar que este hecho es coherente con la
tendencia de las propuestas circunscritas en la primera convocatoria de URBAN 1, tal
y como se ha expuesto en apartados anteriores. Segtin la comparativa realizada entre
las convocatorias de las iniciativas comunitarios, los proyectos realizados en URBAN 1
concentraron sus actuaciones sobre todo en el eje fisico-urbanistico.

Es necesario sefialar que en el marco del Plan Integrado de Barakaldo, el drea de
medio ambiente urbano se vio vinculada con actuaciones orientadas a la transformacién
fisico-urbanistica del entorno o el desarrollo econémico, siguiendo la concepcién
predominante en aquel momento y en la propia convocatoria de URBAN.

Gobernanza multinivel e interdepartamental. En la elaboracién y puesta en marcha
del Plan Integrado de Barakaldo se puede verificar el desarrollo de una amplia gobernanza
multinivel, ya que Bilbao Ria 2000 —gestora del proyecto— contaba con un Consejo de
Administracién en el cual participan el Ayuntamiento de Barakaldo, el Ayuntamiento de
Bilbao, la Diputacién Foral de Bizkaia, el Gobierno Vasco y el Gobierno Central.

42 Esta observacion es avalada por lo dispuesto en el informe de evaluacién ex-post de URBAN 1,
el cual se identifica el enfoque empleado en la estrategia del Plan de Barakaldo como amplio e integrado.
Asimismo, los resultados del estudio URBAN IMPACTS confirman que el indice de diversidad atribuido al
Plan de Barakaldo (0.58) estd por encima del indice medio de todos los proyectos estatales de la convocatoria
URBAN I (0,45). En el marco del referido estudio, el indice de diversidad se considera “la concentracién o
dispersion del gasto entre las dreas de actuacion de cada proyecto. El valor 0 significa que todo el presupuesto
se concentra en un drea y el valor 1 que el presupuesto se distribuye por igual en las cinco dreas de actuacion.
Disponible en: hetps:/fwww.upo.eslinvestigalurbanimpacts les/catalogo/#/1203
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Ademds, dentro del Ayuntamiento de Barakaldo colaboraron diferentes departamentos,
principalmente en las acciones orientadas al desarrollo del tejido empresarial y las
de formacién y capacitacién. Lo que demuestra la existencia de una gobernanza
interdepartamental en el marco del proyecto. Asi mismo, segin fuentes cercanas al
proyecto, es de destacar la actitud abierta de colaboracién que mostré el Ayuntamiento de
Barakaldo con Bilbao Ria 2000 durante todo el proceso.

*  Previsién de procesos de participacién

El enfoque adoptado, en la implicacién de agentes multiples de la sociedad en el Plan
Integrado de Barakaldo, fue informar y difundir publicamente el programa y su proceso
de desarrollo. Se pusieron en marcha diversas iniciativas que contaron con un amplio
respaldo comunitario®. Como resultado de estas iniciativas, fuentes cercanas al proyecto
subrayan que el URBAN Barakaldo tuvo mucha popularidad y recalé profundamente
en la sociedad local.

Sin embargo, no hay indicios de la existencia de una participacién activa de actores
locales en el disefio, gestién e implantacion de las medidas*. La gobernanza de las
medidas se fue desarrollando entre diferentes agentes vinculados a la administracién
publica —Bilbao Ria 2000, CEDEMI, IHOBE y Departamento de Comercio, Consumo
y Turismo de Gobierno Vasco— sin lograr una participacién efectiva de otros sectores de
la sociedad.

*  DPrevisién de acciones en 4mbitos prioritarios de DUS

El marco europeo en materia de DUS en el momento del programa URBAN I,
por medio de la Carta de Aalborg y otros documentos comunitarios, se centraba en el
fomento y adopcién por parte de los actores locales de medidas en materia de desarrollo
medioambiental, desarrollo econémico, desarrollo social y gobernanza®.

Al relacionar el marco de prioridades comunitarios con las medidas mds significativas
previstas en el Plan Integrado de Barakaldo se puede identificar la aplicacién de esta

43 Buen ejemplo de ello son la apertura de una Oficina de Informacién, asi como una exposicién en
el Teatro Barakaldo con la finalidad de dar a conocer los detalles del programa URBAN al inicio del proceso,
el cual conté con un gran ndmero de participantes.

44 Esta cuestién también se pone de manifiesto en el Informe de Cierre del programa URBAN
Barakaldo, el cual subraya un punto débil de la actuacién en Barakaldo: la escasa participacién de entidades
no institucionales en el proceso.

45  Durante esta etapa, el desarrollo cultural no se entendia como un eje independiente o transversal
en la conformacién del DUS, por lo tanto, la no previsién de este dmbito en el marco URBAN no se puede
entender como algo excepcional sino como la consecuencia del empleo de una concepcién mds restrictiva
del DUS —la vigente en aquel momento.
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misma concepcién restrictiva del DUS y la concentracién de las acciones en el eje
econdmico y en la puesta en marcha de mejoras fisico-urbanisticas. Las medidas que se
podrian relacionar con la gobernanza y el desarrollo medioambiental entendidos dentro
del marco comunitario, no se reflejan en la préctica del proyecto de manera expresa.

*  FElementos innovadores en materia de DUS, logros y dificultades
enfrentados el marco del Plan Integrado de Barakaldo

Uno de los factores mds comtinmente citados que impidieron el éxito en los proyectos
de la convocatoria URBAN I, identificados en el informe de evaluacién ex-post URBAN
de la UE es la falta de participacién de la comunidad local en aspectos de la gestion
y aplicacién del programa. Esta cuestién identificada tiene cierta resonancia con lo
acontecido en Barakaldo, si bien la falta de implicacién mds profunda de la ciudadania
en la gestién e implementacién del programa no parece haber dificultado el éxito de los
resultados. Se considera que se trata de un punto clave que podria haber enriquecido las
actuaciones realizadas.

De la misma manera, uno de los factores mds frecuentemente mencionados que
favorecieron un buen resultado de los programas, segin el informe de evaluacién
anteriormente referido, fue la combinacién de URBAN con programas ya existentes
de regeneracién. Tal y como se ha apuntado al inicio de este apartado, el Ayuntamiento
de Barakaldo promovié iniciativas diversas y complementarias en paralelo. El ejemplo
mids evidente es la accién conjunta realizada por URBAN [ Barakaldo y la Operacién
Galindo. La regeneracién del entorno industrial de Galindo se inicié a través del
programa URBAN vy la palanca final de la transformacién del entorno fue la Operacién
Galindo. A modo ilustrativo, tal es la interrelacién entre ambas iniciativas, que la
descontaminacién de los terrenos del dmbito de intervencién fue financiada por el
programa URBAN para su posterior desarrollo por la Operacién Galindo, financiada
por fondos FEDER. Fuentes cercanas al proyecto resaltan que la accién conjunta de
ambos proyectos fue lo que posibilité los buenos resultados obtenidos en la regeneracién
de Galindo, y en el éxito de la apertura del nicleo urbano hacia el rio.

La existencia de efectos sinérgicos entre el programa URBAN I 'y otras iniciativas también
queda recogida en el contenido de las diferentes medidas de URBAN Barakaldo: “Las
acciones realizadas en el dmbito de la mejora de los espacios libres junto al Ayuntamiento
se han completado con otras obras independientes al programa URBAN, entre ellas, la
instalacién de conducciones de recogida neumdtica de residuos sélidos urbanos”.

Otro de los logros subrayados por fuentes cercanas al proyecto se refiere a la buena
gestion colaborativa entre el Ayuntamiento de Barakaldo y Bilbao Ria 2000, entidad
gestora del proyecto. Esta colaboracién propicié la creacién de un equipo sélido al cargo
del proyecto, facilitando la gestién y realizacién de los objetivos propuestos.
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4.2. Plan de Regeneracién de Pasaialdea en URBAN 11 (2000-2006)

La regeneracién urbana de Pasaialdea fue una de las 10 propuestas espanolas
admitidas al programa URBAN II. La admisi6én al programa llegé en el tercer intento
por parte de los ayuntamientos que forman la Bahia de Pasaia, tras haber presentado
su candidatura en 1994 y en 1996, para las dos convocatorias de la primera edicién
de URBAN. Finalmente, en 2001 se aprueba la propuesta de Pasaialdea, con un
presupuesto previsto superior a 21 millones de euros.

La zona objeto del plan, el denominado espacio urban, correspondia con el entorno
que rodea el Puerto de Pasajes, formando el frente maritimo. Estaba constituido por los
dmbitos territoriales correspondientes a los barrios de Bidebieta, Herrera y Larratxo Altza,
pertenecientes al dmbito municipal de Donostia-San Sebastidn, junto a partes de los
municipios de Pasajes, Errenteria y Lezo. En total, se trataba de un drea de 1,718 Km?2.

La problemidtica que llevaba a Pasaialdea a presentar su candidatura se resumia en:
una elevada tasa de empleo, especialmente aguda en el caso de las mujeres; un nivel
de instruccién bajo; altas densidades demogréficas; un descenso demografico superior
al 13% en Pasaia, entre 1986 y 1996; el deterioro ambiental y la yuxtaposicién de
infraestructuras ferroviarias y portuarias; y una muy reducida presencia de espacios
verdes. Condiciones éstas con una alta correspondencia con los requerimientos que se
disponen desde Europa para la admisién al programa.

El objetivo prioritario que se proponia para el proyecto de Pasaialdea era el de
“recuperar espacios centrales actualmente ajenos a la vida urbana”, en referencia a La
Herrera. Por otra parte, las acciones también se centrarian en el fomento de nuevas
actividades econdmicas, ademds de en combatir el desempleo a través de nuevas
oportunidades laborales y la formacién en las nuevas tecnologias de la informacién y de
la comunicacién (NTIC).

La propuesta de proyecto fue presentada a la convocatoria URBAN II por el
Ayuntamiento de Donostia-San Sebastidn y Oarsoaldea S.A. (Sociedad Publica de Desarrollo
Comarcal participada por los Ayuntamientos de Oiartzun, Errenterfa, Lezo y Pasaia).

En 2002 se constituye con el objetivo de encargarse de la gestién del proyecto la
Agencia URBAN Bahia de Pasaia, que a los efectos se denomina como Agencia
para la Renovacién Urbana de la Bahia de Pasaia Badia Berri S.A., cuyos socios eran

el Ayuntamiento de Donostia-San Sebastidn y la Agencia de Desarrollo Comarcal
Oarsoaldea S.A.

En 2005 se constituye Jaizkibia - Sociedad Publica para la Regeneracion de la Bahia
de Pasaia, que retomaria los trabajos de gestién del proyecto.
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*  Correlacién entre el Plan de Pasaialdea y el marco de la convocatoria

URBAN II

El andlisis de los objetivos prioritarios de la Iniciativa Comunitaria URBAN Il y de
los objetivos propuestos en el Plan de Pasaialdea muestran una correlacién parcial. El
Programa Operativo de Pasaialdea preveian el desarrollo de una estrategia entorno a los
ejes renovacién urbana; emprendedores y empleo; integracién social; infraestructuras y
gobierno urbano, con especial protagonismo de las actuaciones orientadas a la renovacién
urbana, en torno a las cuales se articulan los demds. No contemplaba expresamente
actuaciones en los ejes movilidad y calidad ambiental, que completaban los siete ejes
temdticos previsto en la convocatoria URBAN II.

No obstante, en el marco de la propuesta de Plan de Pasaialdea, el tema de la calidad
ambiental se consideraba transversal y, por lo tanto, se tendria en cuenta en los demds
ejes temdticos. Para ello, se establecieron una serie de criterios de sostenibilidad* para el
desarrollo de las actuaciones en diversos ejes, a partir de los cuales se pretendia alcanzar
resultados en pos de la mejora ambiental.

Por otro lado, el tema de la movilidad sostenible y del transporte publico no se
consideré como prioritario en Pasaialdea, si bien la propuesta incluyé actuaciones de
mejora de la accesibilidad y la adecuacién de algunas comunicaciones para peatones.
Pese a tener una clara incidencia en la promocién de una movilidad mds sostenible
—entendida como intervenciones que mejoran la movilidad peatonal y ciclista— dichas
actuaciones se enmarcaron en el eje de renovacion urbana.

El Informe Final de Evaluacién Intermedia del proyecto senald, a su vez, una debilidad
en la ejecucion de los objetivos en materia de igualdad, frente a los buenos resultados
obtenidos en temas de empleo y mejora del entorno urbano.

Es necesario senalar que la prevalencia del eje fisico-urbanistico, propia del periodo
programdtico del URBAN I, en el caso de Pasaialdea tuvo una relevancia especial, con
una atribucién presupuestaria superior al 66%, mds de un 10% superior a la media de
subprogramas estatales de URBAN II, conforme se recoge en los resultados el estudio

URBAN IMPACTS.

*  Correlacién entre el proyecto y la Politica Urbana Europea en materia de DUS

En el periodo 2000-2006, hubo una presencia importante de Politicas Urbanas
Europeas en materia de Desarrollo Urbano Sostenible. Entre ellos, este apartado toma
como referencia la Estrategia de Gotemburgo (2001), Hacia una Estrategia temdtica sobre

46 Algunos de los criterios de sostenibilidad que se establecieron son: el fomento del uso de energias
renovables, de la arquitectura y el urbanismo bioclimdticos; el tratamiento y reciclaje de residuos; la
recuperacién de espacios verdes y control de vertidos.
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el medio ambiente urbano (2004), y la Revision de la Estrategia UE para un desarrollo
sostenible (2006), con el fin de valorar la correlacién entre la propuesta de URBAN 11
Pasaialdea y la PUE del momento.

Estos documentos recogen algunos principios fundamentales del desarrollo urbano
sostenible, tales como la apuesta por un urbanismo y transporte sostenible, la lucha contra
la pobreza y la exclusion social, y la promocion de un consumo y produccion sostenibles.
Estos principios se afirman en gran medida en las actuaciones que se proponen como parte
del programa URBAN II Pasaialdea, si bien hay algunas cuestiones subrayadas por las
Politicas Urbanas Europeas que no se ven reflejadas en la propuesta. Ejemplo de ello son la
construccion sostenible, atencién al envejecimiento de la poblacién, salud publica, mejora
del sistema de transportes y ordenacién territorial, amenazas de los recursos naturales
y tema de las energfas limpias. Cabe resaltar que la programacién para la convocatoria
URBAN II tiene en cuenta todos los principios establecidos por la PUE en materia DUS.

*  Nivel de implementacién del enfoque integrado

Diversidad e integralidad en las acciones. En cuanto a la accién equilibrada en las
diferentes dreas de desarrollo previstas, como se ha venido observando en los apartados
anteriores, existia una clara inclinacién hacia las actuaciones fisico-urbanisticas en el
programa propuesto para la regeneracién de la Bahia de Pasaia?. Segtin el Informe Final
de Evaluacion Intermedia, el hecho de haberse priorizado el drea de nueva centralidad
de La Herrera sobre el resto de las acciones planteadas —que adoptaban un cardcter
subsidiario y accesorio— debilité la coherencia global del Programa.

De la misma manera, haber centrado la estrategia de implementacién en La Herrera
como eje vertebrador, generé un gran riesgo en cuanto a la ejecucién financiera
del programa completo, que dependié en gran medida del lanzamiento de un tnico
proyecto. Este resulté ser efectivamente un problema, puesto que la falta de avance en La
Herrera —debido a cuestiones de cesién del suelo por parte de la Autoridad Portuaria y el
desalojo y reubicacién de las industrias situadas en la zona clave a un poligono industrial
a construir— paralizé la ejecucién del programa de acciones. Este hecho, a su vez, provocé
la necesidad de un cambio de direccién en las prioridades del programa, con el fin de
destinar los recursos originalmente asignados a esta zona a otros proyectos en el dmbito
de intervencidn para evitar perder las ayudas.

El resultado fue, tal y como explica Alberdi (2013), que la linea de trabajo de
Regeneracion Urbana, que era la linea principal del programa, resultase siendo la menos

47  Estas observaciones en relacién con la diversidad de las acciones son corroboradas por el Indice
de Diversidad del estudio URBAN IMPACTS que para el proyecto de Pasaialdea atribuye un valor inferior
(0.51) al determinado para la media de los proyectos estatales de la misma convocatoria (0.61).
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ejecutada, sobre todo en La Herrera y Trintxerpe, donde habia mds necesidad de
intervenir.

Gobernanza multinivel e interdepartamental. La gobernanza multinivel ha sido
uno de los puntos criticos en la implementacién del Plan de Pasaialdea. Como bien
se ha mencionado al inicio de este apartado, el drea de intervencién comprendia cinco
dmbitos municipales, con su consecuente dificultad administrativa. Se traté del tnico
proyecto espanol admitido al programa comunitario en el que el dmbito de intervencién
comprendia varios municipios (Hurtado de Gregorio, 2015: 41).

Cabe destacar, coincidiendo con Alberdi (2013: 136-138), que hubo un esfuerzo
de cooperacién interinstitucional importante a través de las diferentes entidades y
comisiones que se han ido creando desde los afos 90 —Comisiones Interinstitucionales,
Badia Berri o Jaizkibia— para la gestién de la regeneracion del 4rea®.

No obstante, la falta de una visién comun por parte de las diferentes administraciones
publicas y la Autoridad Portuaria es un factor que se ha subrayado como fundamental a
la hora de evaluar el nivel de implementacién y el éxito del proyecto, tanto en la literatura
consultada (Alberdi, 2013; Ormazdbal, 2003) como en las fuentes cercanas al proyecto.

Una de las posibles razones causantes de la falta de visién conjunta ha podido ser, de
nuevo, la atencién prioritaria otorgada a la intervencién en La Herrera, la cual afectaba
Unicamente a los municipios de Donostia-San Sebastidn y Pasaia. Los municipios
no afectados por esta intervencidn, en consecuencia, parecen no haber participado
plenamente de la visién compartida.

Por otro lado, a partir de la literatura se desprende que la presencia de la Autoridad
Portuaria ha supuesto una dificultad afadida en el proceso de implementacion
del proyecto, ya que anadia un nivel mds de gobernanza: el estatal (Alberdi, 2013;
Ormazdbal, 2003; Informe al VIII Comité de Seguimiento). Algunas fuentes apuntan
a problemas relacionados con la cesién de suelo por parte de la Autoridad Portuaria,*’
como un hecho que condiciona fuertemente la implementacién del programa inicial

(Alberdi, 2013; Informe al VIII Comité de Seguimiento).

Al finalizar el periodo URBAN 11, la Bahia de Pasaia no pudo alcanzar la concertacién
necesaria para hacer frente a los planes iniciales. Segin la informacién analizada, se

48  El referido autor, con respecto a este aspecto, explicé que: “la gran complejidad institucional
existente es una dificultad anadida para lograr una visién de futuro compartida y consensuada. En un
territorio de apenas 10km de largo concurren todos los niveles institucionales, empezando por el nivel
municipal y siguiendo por la Diputacién Foral de Gipuzkoa, el Gobierno Vasco, la Administracién del
Estado a través de distintos organismos (Autoridad Portuaria, RENFE, Direccién General de Costas, ...).
Esta realidad requiere, sin duda, un enorme esfuerzo de concertacién”.

49  La Autoridad Portuaria tiene un papel fundamental en el proceso de desarrollo de URBAN II
Pasaialdea como propietaria de suelos incluidos en el dmbito de intervencién, incluido el entorno de La Herrera.
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podria deducir que los marcos de gobernanza institucional multinivel han llegado a estar
definidos, a través de Badia Berri y la Comisién Interinstitucional. Si bien, éstos no han
podido desarrollar un escenario colaborativo y una visién comtin como el que hubiera
sido deseable y necesario para la ejecucién de un plan tan ambicioso como el Plan de
Pasaialdea.

*  Previsién de procesos de participacién

En el marco del programa de regeneracién de la Bahia de Pasaia se previeron diversas
medidas de difusién y participacién ciudadana, con la finalidad de informar tanto a los
beneficiarios directos del proyecto como el publico en general de las oportunidades y de
los resultados de las intervenciones.

Segtn el Informe Final de Evaluacion Intermedia, el nivel de implicacién de la
ciudadania fue alta, en particular en Pasaia, y en relacién con la intervencién en La
Herrera, algo que también han destacado fuentes cercanas al proyecto.

El Informe también indica que hubo implicacién ciudadana desde el principio, si
bien ésta fue de modo “pasivo” (exposiciones, encuentros, talleres, etc.), y al parecer,
fue surgiendo de manera “relativamente espontdnea”. A su vez, dicho Informe hace
referencia a la puesta en puesta marcha de comisiones de participacién ciudadana
entorno a las diferentes actuaciones previstas.

*  Previsién de acciones en 4mbitos prioritarios de DUS

Los principios que se establecen a nivel europeo como dmbitos prioritarios del
Desarrollo Urbano Sostenible, a través de la Estrategia de Gotemburgo (2001), Hacia una
estrategia temdtica sobre el medio ambiente urbano (2004) y la Revision de la Estrategia
UE para un desarrollo sostenible (20006) se centran en el desarrollo social, la protecciéon
del medio ambiente y el desarrollo econémico®. La propuesta de URBAN II Pasaialdea
muestra una correspondencia plena con los tres dmbitos prioritarios arriba mencionados.
Aligual que en el periodo de programacién precedente (URBAN I), el desarrollo cultural
no se tiene en cuenta como un ¢je de desarrollo independiente a la hora de consolidar los
principios del desarrollo urbano sostenible a nivel europeo.

50  Eldesarrollo social, dentro del marco de los documentos citados, recoge las cuestiones de la lucha
contra la pobreza y exclusién social, implicaciones del envejecimiento de la poblacién, amenazas de la salud
publica y flujos migratorios. El dmbito de medio ambiente recoge la necesidad de luchar contra el cambio
climdtico, a favor de las energfas limpias, con una gestién responsable de los recursos naturales, y una gestién
sostenible de las ciudades, del sistema de transportes y de la ordenacion del territorio, asi como la promocién
de una construcciéon y un urbanismo sostenible. Y el desarrollo econdémico comprende la produccién y
consumo sostenibles.
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De ahi que el desarrollo cultural tampoco se constituya como eje prioritario de
actuacién en Pasaialdea, si bien existen actuaciones que tienen una clara relacién con el
fomento de la cultura local, enmarcados dentro del eje de desarrollo social. En efecto,
el programa inicial comprende un espacio civico cultural en La Herrera, ademds de
otros tres proyectos que merecen ser destacados al margen del plan inicial, en relacién al
fomento de la cultura, y a la consideracién y puesta en valor del patrimonio industrial:
por una parte, dos centros de interpretacién —Ontziola y la Casa de Victor Hugo—y la
habilitacién de uno de los pabellones como centro cultural —la Casa Ciriza— que a dia de
hoy sigue en activo.

*  Elementos innovadores en materia de DUS, logros y dificultades enfrentados
el marco del Plan de Pasaialdea

Segtn el Informe de Evaluacion Intermedia, el programa URBAN II Pasaialdea es
innovador desde una perspectiva territorial, ya que abrié la posibilidad de actuar en una
zona en la que no se habia intervenido con anterioridad: la zona portuaria. Es innovadora
también la complejidad administrativa que se presentaba en la Bahia de Pasaia, con la
implicacién de cinco ayuntamientos y una diversidad de instituciones a diferentes niveles.

Enlos apartados anteriores se han ido enunciando diferentes dificultades que encontré
el programa de URBAN II Pasaialdea en el proceso su implementacién. La mayoria de
las dificultades son provenientes de la gobernanza multinivel e interinstitucional.

4.3. Plan de Revitalizaciéon del Casco Medieval de Vitoria-Gasteiz en
URBANA (2007-20013)

La ciudad de Vitoria-Gasteiz presentd su candidatura para reactivar el Casco Medieval
a la convocatoria iniciativa URBANA en 2007. La revitalizacién del Casco Medieval es
un proceso que se fue desarrollando a lo largo de muchos afios. Sin embargo, se planted
la posibilidad de que una ayuda de este tipo pudiera ofrecer la capacidad de dar un fuerte
impulso a algunos aspectos del proceso. En 2008, la candidatura de Vitoria-Gasteiz fue
aceptada, y se previé una inversion de 15.6 millones de euros para el proyecto.

En aquel momento, el Casco Medieval de Vitoria-Gasteiz presentaba un escenario
tipico de este tipo de tramas urbanas en Espana: tendencias demogréficas precarias,
concentracion de un elevado nimero de inmigrantes, fuerte indice de desempleo, débil
tasa de actividad econdmica, alto nivel de pobreza y exclusién, nivel superior a la media
de criminalidad y delincuencia, y como consecuencia, unas condiciones de vivienda muy
inferiores a las condiciones que se observan en el resto de la ciudad. Ante esta situacién,
el programa presentado a iniciativa URBANA planteaba centrar sus actuaciones en tres
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dmbitos prioritarios: la reactivacién del tejido econémico, la mejora de la accesibilidad
del casco medieval y la integracién social, todo ello basado en la investigacién, el
desarrollo tecnolégico y la innovacién.

El drea de intervencién, en este caso, se define de manera natural por la propia
configuracién del casco histérico, teniendo una superficie aproximada de 261,000 m?
y 7.891 habitantes (2007), el 3% de la poblacién de Vitoria-Gasteiz. Se trataba de un
entorno declarado Conjunto Monumental en 1997.

En 2007, en Vitoria-Gasteiz ya existia una Agencia Municipal de Renovacién Urbana,
creada en 1992, que ha sido histéricamente la encargada de gestionar la regeneracién y
rehabilitacién del Casco Histérico. Con la concesién de la ayuda comunitaria, en 2008 se
establece una nueva agencia, ARICH - Agencia de Revitalizacién del Casco Histérico, con
el punto de mira en la regeneracién del Casco y la iniciativa UBANA. Desafortunadamente,
ARICH se disuelve en 2012, antes de concluir el periodo del programa comunitario.

*  Correlacién entre el Plan de Revitalizacién del Casco Medieval y el marco
de la iniciativa URBANA

Una comparacién entre los objetivos establecidos en el marco de la iniciativa
URBANA vy los planteados por el programa inicial de Vitoria-Gasteiz ponen de
manifiesto la existencia de una muy alta correspondencia entre las prioridades de la
iniciativa y las de la ciudad alavesa. Las Orientaciones para la elaboracion de propuestas
de la Direccién General de Fondos Europeos, definian 14 dreas prioritarias’, de manera
orientativa, para enmarcar las acciones concretas de los subprogramas. La propuesta de
Vitoria-Gasteiz incorpora 13 de las 14 dreas, dejando fuera del programa tnicamente el
drea referida al Fomento del uso mds eficaz de la energia. En la definicién del programa
inicial de Vitoria-Gasteiz, las 13 dreas prioritarias contempladas se condensan en siete
dreas temdticas generales: accesibilidad y movilidad; desarrollo del tejido econémico;
investigacién, desarrollo tecnolégico, innovacién y sociedad de la informacién; culturay
patrimonio; integracién social e igualdad de oportunidades; informacién y publicidad;
gestion, seguimiento y asistencia técnica. En el programa inicial, la macro-drea con
una mayor relevancia en cuanto a distribucién de presupuesto fue la de desarrollo
econdmico, al cual se le atribuyé el 61,3% del coste estimado, seguido por las mejoras

fisico-urbanisticas, con un 31,80%, segin el estudio URBAN IMPACTS.

51  Las 14 dreas prioritarias definidas para el marco Iniciativa Urbana son: investigacién, desarrollo
tecnoldgico e innovacidn; sociedad de la informacién; fomento de la integracién social y la igualdad de
oportunidades; medioambiente urbano y reduccién y tratamiento de residuos; desarrollo del tejido
econdmico; turismo; accesibilidad y movilidad; transporte y comunicaciones; fomento del uso més eficaz
de la energia; cultura y patrimonio; infraestructuras de servicios; formacion profesional; informacién y
publicidad; gestion y asistencia técnica.
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Parece necesario aclarar que, durante el proceso de implementacién, hubo una
reprogramaciéon del plan inicial propuesto por Vitoria-Gasteiz, debido a varias
cuestiones, como la crisis econémica del 2008 y la disolucién de la ARICH. La
reprogramacién mantuvo su correlacién con el marco iniciativa URBANA, si bien
provocé una variacion en la prioridad de los ejes de actuacién: el eje econémico mantuvo
su posicién de relevancia en la distribucién presupuestaria, seguido muy de cerca del eje
fisico-urbanistico y el eje de desarrollo social.

*  Correlacién entre el Plan de Revitalizacién del Casco Medieval y la Politica
Urbana Europea en materia de DUS

Se han identificado tres referencias destacadas correspondientes al periodo
programdtico 2007-2013 en la PUE en materia de DUS: la Carta de Leipzig sobre
ciudades europeas sostenibles, 1a Declaracion de Marsella y la Estrategia Europa 2020.
Del andlisis de los tres documentos, se derivan los siguientes principios que se estiman
indispensables para el fomento de un DUS a nivel europeo: espacios publicos, redes de
infraestructura y mejora de eficiencia energética; innovacién en materia de educaciéon
y formacidn; refuerzo de la economia local y la politica del mercado laboral local; el
crecimiento sostenible, energias limpias y lucha contra el cambio climdtico; y el
crecimiento integrador (integracién social).

La correspondencia global de las actuaciones planteadas para la reactivacién del casco
medieval de Vitoria-Gasteiz con los principios europeos es relativamente alta, siendo el
tnico aspecto que no ha sido contemplado en su planteamiento, como ya se ha avanzado
en el apartado anterior, la cuestion de la eficiencia energética y el uso de las energias
limpias. En definitiva, la lucha contra el cambio climatico.

En cuanto al resto de principios, todos y cada uno de ellos tiene un papel fundamental en
la propuesta de Vitoria-Gasteiz. En particular: la mejora del entorno fisico, haciendo hincapié
en la accesibilidad en el espacio publico a través de sistemas mecdnicos, asi como la mejora
de calles y espacios publicos; la innovacién en materia de educacién y formacién, proyecto
ZAIN, Centro de I+D+i del patrimonio; y el refuerzo de la economia local, proyecto de
[+D+i para la reorganizacién logistica de aprovisionamiento de las actividades del Casco
Medieval, la rehabilitacién y adecuacién de locales, mejora de fachadas y escaparates, planes
de empleo-formacién, ayudas econémicas y promocién del emprendimiento.

*  Nivel de implementacién del enfoque integrado

Diversidad e integralidad en las acciones. Un anilisis del documento de la
candidatura de Vitoria-Gasteiz, muestra que la propuesta se desprende del Plan
Estratégico de Revitalizacion Socioecondmica del Casco Medieval, aprobado en 2007. En
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la elaboracién de este documento se han tenido en cuenta diversos planes sectoriales
(tales como el Plan de Inmigracion, Plan Joven, PERI, Plan Especial de Recuperacion
Econdmica y Comercial, etc.). Ademds, es el resultado de un didlogo con técnicos de
diversos departamentos, servicios y sociedad organizada, asi como de un andlisis y
debates procedentes de reuniones y grupos de trabajo realizados a través de una Mesa
Técnica (constituida por responsables politicos, técnicos de diversos departamentos
del Ayuntamiento, entidades publicas y privadas). Por lo tanto, se puede deducir que,
el planteamiento desde el que parte el programa iniciativa URBANA Vitoria-Gasteiz
aborda la regeneracién del Casco Medieval desde una perspectiva integral.

Si bien la programacion inicial de Vitoria-Gasteiz tenia una clara inclinacién hacia el
desarrollo econémico, la reprogramacién muestra una distribucién de prioridades mds
equilibrada, por lo menos en cuanto a previsién presupuestaria, entre diferentes ejes de
desarrollo: econdmico, del entorno urbano y de integracién social®.

Gobernanza multinivel e interdepartamental. En el documento de la candidatura
de Vitoria-Gasteiz se pone de manifiesto la necesidad de una nueva gestién de la
politica de rehabilitacién, en el que se incluyera la cooperacién interdepartamental e
interinstitucional (Ayuntamiento de Vitoria-Gasteiz, Diputacién Foral de Araba y
Gobierno Vasco), a modo de Mesa para la Revitalizacion del Casco Medieval, donde
también se incluyen las asociaciones, agentes econémicos y sociales del barrio.

Por otro lado, tras la disolucién de la ARICH, el plan inicial reprogramado fue
distribuido entre diferentes departamentos del Ayuntamiento. De tener una entidad
(ARICH) con capacidad de gestionar de manera integrada los diversos ejes de intervencién
y las actuaciones en diferentes sectores, se pasé a que diferentes departamentos del
Ayuntamiento se responsabilizaran de las actuaciones correspondientes a su sector.

Ante esta descentralizacién, los departamentos se vieron obligados a cooperar en
la realizacién de las acciones, siendo fundamental una buena integracién horizontal.
Merece ser destacado que un elevado niimero de actuaciones propuestas incidieron en
mds de un dmbito de actuacién, por lo que se observa un claro enfoque transversal e
integral a la hora de idear las propuestas™.

52 Con el cambio de prioridades, el indice de diversidad definido por URBAN IMPACTS, que en
la programacién inicial estaba por debajo de la media estatal, hubiera mejorado considerablemente, dando
lugar a una propuesta con un mayor equilibrio entre las diferentes dreas temdticas prioritarias.

53  Ejemplo de ellos es, el Centro de Oficios del Casco, dispuesto en un edificio rehabilitado (mejora
del entorno urbano), con el objetivo de recuperar oficios tradicionales para su aplicacion en la rehabilitacién
y puesta en valor del patrimonio (mejora del entorno urbano, desarrollo cultural), ademds de fomentar el
empleo local (desarrollo econémico-social).
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*  Previsién de procesos de participaciéon

El “fomento de la participacién e implicacién de la ciudadania en la reactivacién
del Casco Medieval” quedaba recogido entre los objetivos previstos en la propuesta
de Vitoria-Gasteiz a la convocatoria del programa iniciativa URBANA. Para ello, el
programa inicial planteaba las siguientes actuaciones: Diserio del Plan de Trabajo, Plan
de Informacion y sensibilizacion, Plan de Educacion civica, Plan de Actividades civicas
comunitarias y Plan de Orientacion institucional y normativa.

En la documentacién oficial consultada no se han encontrado referencias a la
realizacién expresa de estas actuaciones. Sin embargo, fuentes cercanas al proyecto han
confirmado que hubo un proceso de participacién ciudadana que aprovechd la estructura
participativa ya existente en la ciudad de Vitoria-Gasteiz, a través de los Auzoguneak,
Elkarguneak y la integracién de los Consejos de la ciudad en la toma de decisiones.
En particular, se destaca el papel del Consejo Social de Vitoria-Gasteiz*, con el cual
mantuvieron una permanente comunicacion todos los departamentos encargados de
gestionar la implementacién de los proyectos. A modo de ejemplo, se tiene constancia
de que toda la propuesta de reprogramacioén de las actuaciones planteadas inicialmente
conté con la aprobacién del Consejo Social de la ciudad, de otros Consejos Sectoriales,
asi como de distintos organismos participativos.

*  Previsién de acciones en 4mbitos prioritarios de DUS

Las Politicas Europeas del periodo comunitario 2007-2013 se articulan en torno a
los tres pilares fundamentales en materia de DUS: desarrollo medio ambiental (mejora
del entorno fisico urbano, y la mejora de infraestructuras, eficiencia energética y sistemas
de transporte sostenible), desarrollo social (innovacién en materia de formacién y
educacién, lucha contra la pobreza, crecimiento integrador o empleo dirigido a la
cohesién social, etc.), y desarrollo econémico (refuerzo de la economia local y la politica
de mercado laboral local). Como se ha visto en etapas anteriores, el DUS se sigue
apoyando en los tres pilares cldsicos, y consecuentemente, el aspecto cultural no forma
parte de lo que en el momento se entendia como un eje propio del DUS.

Sin embargo, las lineas de actuacién previstas en el programa iniciativa URBANA,
incluyen un drea temdtica referente a Cultura y Patrimonio, y en respuesta, el Plan
de Revitalizacion del Casco Medieval incluyé varias actuaciones entorno a este pilar

54  El Consejo Social de Vitoria-Gasteiz es un foro ciudadano, formado por personas representantes
de Elkargunes, Auzogunes, Consejo Escolar municipal, asociacién de Concejos de la zona rural y la
Sindicatura. Mds informaciones disponibles en:

hitps:/fwww.vitoria-gasteiz.org/wb02 1/was/contenido Action.
do?idioma=escuid=b92259d_117¢94b7641__7fcf
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fundamental de DUS tales como: eventos culturales, el proyecto ZAIN, Centro de
[+D+i del Patrimonio. etc.

*  Elementos innovadores en materia de DUS, logros y dificultades
enfrentados el marco del Plan de Revitalizacién del Casco Medieval

Hay tres aspectos que merecen ser destacados como innovadores en el proyecto
gasteigtarra. Por una parte, el enfoque adoptado para la rehabilitacién del barrio a partir
de la recuperacién de usos y la reactivacién econémica en el Casco Medieval, y por
otra, la atencién puesta en el patrimonio y en su capacidad de crear actividad, riqueza
y empleo. Ejemplo de ello es la puesta en marcha del Centro de I+D+i del Patrimonio.
Por dltimo, se considera innovadora la utilizacién de tecnologias de la informacién para
fomentar la inclusién social, promover el capital social y la creacién de redes.

En resumen, el programa es un ejemplo donde las circunstancias del momento,
tefiidas de crisis econdémica y la disolucidn de la entidad gestora encargada de ejecutar
el proyecto, condicionaron la implementacién del programa inicial. Como resultado, el
Ayuntamiento de Vitoria-Gasteiz procedi6 a redefinir una programacién adecuada a las
nuevas circunstancias, a fin de evitar la paralizacién de las actuaciones y dar continuidad
al proceso de regeneracién del Casco Medieval, mostrando una notable capacidad de
adaptacién ante las adversidades.

Fuentes cercanas al proyecto resaltan el papel que tuvo el programa iniciativa
URBANA en mantener una continuidad en la regeneracién urbana del Casco Medieval
durante los anos mds duros de la crisis econémica, admitiendo que, si no hubieran
formado parte del proyecto comunitario, el proceso de regeneracién muy probablemente
se hubiera paralizado o ralentizado significativamente a partir del 2008.

Con las dificultades afrontadas y la reprogramacién, el nivel de ejecucién
presupuestaria del programa se quedd en los dos tercios de la estimacion inicial. A pesar
de ello, segun el Informe de Cierre del Programa, los resultados del programa superaron
las previsiones iniciales.

4.4. Plan de Implementacién del Desarrollo Urbano Sostenible e
Integrado en el Area de Zorrotzaurre en EDUSI (2014-2020)

El cuarto estudio de caso analiza, el Plan de Implementacion del DUSI en el Area de
Zorrotzaurre, se ubica en la ciudad Bilbao. El dmbito de intervencién es la entonces
peninsula de Zorrotzaurre, hoy convertida en isla, con una superficie de 838.781
m2, de los cuales, mds de la mitad pertenecen a entidades publicas: Gobierno Vasco,
Ayuntamiento de Bilbao y Autoridad Portuaria de Bilbao.
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Este enclave ha sido objeto de estudio por parte de las administraciones publicas
desde la década de los 90, cuando en el primer Plan General de Ordenacion Urbana de
Bilbao (1995) se identific6 a Zorrotzaurre como “drea de ordenacién remitida’, pasando
de uso industrial a residencial. A partir de entonces, se suceden una serie de eventos,
algunos de los mds notables son el nacimiento de la Comision Gestora de Zorrotzaurre
en 2001, que mds tarde se unird con la Mesa de Zorrotzaurre; y la redaccién del Master
Plan por la renombrada arquitecta Zaha Hadid en 2003, que mds adelante, en 2010,
se consolidard en un Plan Especial. La crisis, sin embargo, truncard los planes iniciales
que habian sido ideados para esta zona de Bilbao, paralizando el desarrollo urbano de la
peninsula durante anos.

Asi, en 2014, la candidatura de Zorrotzaurre se presenta a la convocatoria de los
Fondos FEDER con el fin de obtener financiacién para su desarrollo urbano a través
del programa EDUSI. El proyecto pretende abordar una problemdtica compleja del
entorno: pérdida de competitividad y su impacto econdémico y social, la polarizacién
entre los barrios, la accesibilidad y habitabilidad reducida de los espacios publicos, y el
uso ineficiente de los recursos naturales.

La finalidad de la operacién es generar un nuevo barrio “tractor” en Bilbao, a través
de la recuperacién de un espacio industrial, degradado y en desuso, en la consecucién de
una ciudad sostenible, inteligente e integradora. Para ello, se prevé una inversién total de
56.7 millones de euros.

Es necesario precisar que las estrategias EDUSI de primera generacion, como es el caso
de Zorrotzaurre, siguen en proceso de ejecucion. El programa todavia no ha concluido y,
por lo tanto, el andlisis de esta EDUSI se ha realizado en base a la informacién recogida
en la propuesta seleccionada en la convocatoria. En otras palabras, el andlisis se apoya
en el planteamiento tedrico de las medidas, puesto que los resultados, asi como los
indicadores, no han sido redactados todavia. De igual manera, no se ha tenido acceso a
informes de seguimiento de los primeros anos del programa EDUSI, los cuales no han
sido publicados todavia.

*  Correlacién entre la EDUSI Zorrotzaurre y el marco de la convocatoria de

EDUSI

La correlacién entre los objetivos operativos establecidos en la EDUSI Zorrotzaurre
y los objetivos temdticos definidos en el Programa Operativo EDUSI desde Europa se
encuentra justificada y detallada en la propia propuesta, en el apartado Coberencia externa
con la Estrategia Europa 2020 y los documentos de programacion nacionales y autonémicos.

La propuesta de Zorrotzaurre se corresponde integramente con el marco EDUSI, al
estructurar todas las propuestas de medidas y actuaciones en base a los cuatro objetivos
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temdticos determinados en la convocatoria: ciudad inteligente y fomento de las TIC,
economia baja en carbono, proteccién del medio ambiente e inclusién social y pobreza®.
Adems, la justificacién de la seleccién de objetivos y medidas se apoya en el diagnéstico
de la situacién realizada previamente, donde se identifican las necesidades reales de
intervencién en el contexto de Zorrotzaurre. Como consecuencia, las acciones propuestas
se centran con especial atencién en aquellas 4reas deficientes identificadas en el diagnéstico.

*  Correlacién entre la EDUSI y la Politica Urbana Europea en materia de DUS

En el momento del lanzamiento de la EDUSI Zorrotzaurre, la Politica Urbana
Europea de referencia mds significativa en materia de DUS es el Pacto de Amsterdam
para una Agenda Urbana de la Union Europea. Si se presta atencién a los objetivos y
prioridades que se establecen en este documento, se puede identificar una correlaciéon
parcial con el programa EDUSI Zorrotzaurre. Esta correlacion parcial queda justificada
en el documento aportado a la convocatoria EDUSI, en el cual se argumenta que las
actuaciones propuestas responden de manera directa a un profundo diagnéstico del drea
de actuacién objeto de la EDUSI Zorrotzaurre. De este modo, hay algunas cuestiones
recogidas en la PUE que no se integran de manera expresa en la EDUSI Zorrotzaurrre
por no estar justificadas en el diagnéstico local, por ejemplo: la inclusién de inmigrantes
y refugiados, asi como medidas especificas orientadas a la puesta en marcha de acciones
para el fomento de la economia circular. No obstante, el resto de las cuestiones
prioritarias identificadas en el marco comunitario del DUS encuentran correspondencia
alo largo de la EDUSI Zorrotzaurre™.

*  Nivel de implementacién del enfoque integrado

Diversidad e integralidad en las acciones. Con relacién a la diversidad de medidas
previstas en los diferentes ejes de desarrollo, se debe considerar que las actuaciones
imputadas a EDUSI, cuya financiacién proviene de la propia convocatoria, conforman
una parte de todas las medidas contempladas en el programa EDUSI Zorrotzaurre,
como ya se ha mencionado.

55  La Estrategia EDUSI Zorrozaurre se define por medio de unas lineas de actuacién para cada uno
de los Objetivos Temdticos seleccionados, y que, de estas lineas, las acciones que se proponen financiar a
través de la convocatoria EDUSI, son sélo ndmero reducido del total de las acciones. En concreto, de las 31
lineas de actuacién que se definen en la Estrategia EDUSI para Zorrotzaurre, los fondos EDUSI financian
solamente 9, el resto quedando en manos de el Ayuntamiento de Bilbao, la Junta de Concertacidn, el
Gobierno Vasco, y otros agentes.

56  De manera especifica sus objetivos y acciones son los siguientes: Calidad de aire, pobreza
urbana, vivienda, empleo y capacidades en la econdémica local, adaptacién al cambio climdtico, transicién
energética, uso sostenible del suelo y soluciones basadas en la naturaleza, movilidad urbana, transicién
digital e innovacién y contratacién publica responsable.
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Si se atiende exclusivamente a las acciones financiadas por EDUSI, se percibe cierta
concentracién de medidas y presupuesto en el dmbito Zerritorio y la ausencia de medidas
en los dmbitos Bienestar y Gestidn. Aun asi, el programa completo de Zorrotzaurre
contempla medidas en estos dmbitos cuya financiacién se imputa, principalmente
a Gobierno Vasco, Junta de Concertacion de Zorrotzaurre, Ayuntamiento de Bilbao y
entidades privadas. Si se toman en consideracién todos los objetivos temadticos y
actuaciones presentes en la EDUSI Zorrotzaurre, el reparto del presupuesto sugiere
cierto equilibrio entre diferentes dreas de accién.

Es necesario destacar que el marcado cardcter transversal que impregna las lineas de
actuacion previstas en cada objetivo operativo de la EDUSI Zorrotzaurre hace que la
identificacién de estas en cada uno de estos objetivos se fundamente en el predominio de
una temdtica u objetivo sobre otro u otros que también componen la referida medida.

Por otro lado, en el marco de la propuesta EDUSI Zorrotzaurre presentado a la
convocatoria se contempla un apartado dedicado al andlisis de la interrelacién de las lineas
de actuacién que conforman los diferentes objetivos prioritarios, en el cual se confirma
un alto grado de interrelacién entre las lineas de actuacion del Plan de Implementacion
asi como la inexistencia de superposicién y/o incoherencia entre las lineas propuestas y
otras lineas de actuacién llevadas a cabo por otras autoridades autonémicas o estatales””.

Gobernanza multinivel e interdepartamental. La Estrategia de Zorrotzaurre goza
de un enfoque integrado en relacién con la cooperacién y participacién de las distintas
dreas del Ayuntamiento, algunas de ellas se recogen de manera expresa en la EDUSI.
Por ejemplo, se destacan la colaboracién estrecha entre el Gabinete de Alcaldia (que
ha liderado la definicién de la estrategia), el Area de Obras, Servicios de Rehabilitacién
Urbana y Espacio Publico, el Area de Planificacién Urbana y la empresa publica Surbisa
(dependiente del Ayuntamiento y encargada de la rehabilitacién de los edificios y
barrios). Ademds, la Comisién Gestora y la Junta de Concertacién de Zorrotzaurre han
liderado las aportaciones y toma de decisiones relativas al drea de actuacién seleccionada
donde poner el foco para conseguir un efecto transformador en Bilbao.

La Estrategia de Zorrotzaurre ha contemplado actuaciones no sélo desde el
Ayuntamiento y el resto de sus dreas (integracién horizontal), sino también desde otras
instituciones, como la Diputacién Foral de Bizkaia y el Gobierno Vasco confirmando que
las actuaciones no se superponen entre ellas (integracién vertical). Dichas instituciones
también estdn comprometidas con la ejecucion de la Estrategia desde un enfoque global,
necesario para generar y aprovechar las sinergias que se pueden dar entre actuaciones
para maximizar la contribucién a los objetivos.

57  Con una metodologfa basada en la atribucién de puntuacién del grado de interrelacién entre las lineas
en una escala del 1 al 5, de menor a mayor grado de interrelacion se observé que tanto a nivel de condicionalidad
como de dependencia entre las lineas de actuacion, el valor medio obtenido superaba los 3 puntos.
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*  Previsiéon de procesos de participacién

La EDUSI Zorrotzaurre tiene un cardcter eminentemente participativo. Se asienta
sobre los procesos de participacion de ciudad impulsados por el Ayuntamiento desde
los inicios de disenio de la transformacién. Abiertos a toda la ciudadania, han tenido
un papel especial las asociaciones de vecinos y las instituciones publicas involucradas,
las cuales han dado respuesta a las alegaciones recibidas y han tenido en cuenta las
aportaciones ciudadanas para afadir modificaciones a los diferentes planteamientos.
Para ello, se han desplegado distintos mecanismos: jornadas de debate, exposiciones y
presentaciones publicas, reuniones con asociaciones de vecinos, un proceso participativo
online, una pdgina web que cuenta con 1.500 visitas al mes, etc.”®

De hecho, uno de los objetivos que se enumeran en el documento oficial de la EDUSI
recoge precisamente la necesidad de: “informar a la ciudadania sobre las herramientas de
participacién ciudadana existentes y crear nuevas vias que sirvan para incorporar sus
aportaciones en las fases de andlisis de necesidades y diseno de iniciativas municipales”.
Para ello se prevén diversas lineas de actuacién, como la publicacién de los érganos de
gobierno y procesos de participacién ciudadana en la web del Ayuntamiento de Bilbao;
el desarrollo y evolucién de un proceso de participacion ciudadana oz line para informar
sobre las actuaciones y recoger las opiniones y propuestas de colectivos y ciudadanos y
un plan de seguimiento del proyecto incluyendo publicaciones, reuniones y visitas a las
obras con los vecinos y asociaciones. Se ha previsto un presupuesto de 360.000 € para
estas acciones, si bien los fondos FEDER no participan en estas actuaciones.

Debido a que la EDUSI Zorrotzaurre estd en proceso de ejecucion, no existen
informes de evaluacién sobre los procesos de participacién que se han ido realizando
en los primeros anos del proyecto y el impacto que han tenido en la sociedad. Aun asi,
se conoce que el Ayuntamiento tiene previsto configurar nuevos procesos participativos
online y offline para retroalimentar los avances paulatinos a lo largo de la implantacién
de la Estrategia.

*  Previsién de acciones en dmbitos prioritarios de DUS

Tal y como se ha mencionado en apartados anteriores, el estudio de la PUE en materia
DUS enel periodo 2014-2020 pasa por el Pacto de Amsterdam y la definicién de la Agenda
Urbana Europea. Los principios sobre los que se construye el concepto de desarrollo
sostenible en los documentos de esta etapa se enmarcan en los tres principales dmbitos

58  Entre los procesos participativos mds significativos que se han llevado a cabo, con anterioridad
al inicio de la EDUSI, con el fin de ir definiendo la Estrategia de Zorrotzaurre, se encuentran el Foro
para un Zorrotzaurre Sostenible, Jornadas de exposicién al ptblico abiertas y Talleres para un Zorrotzaurre
Sostenible. Como se ha citado, son procesos previos al inicio de la estrategia EDUSI, enfocados a avanzar en
la definicién de una visién comun entre los diferentes agentes del entorno urbano.
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de desarrollo sostenible que han sido protagonistas en los periodos de programacién
analizados anteriormente: desarrollo medioambiental, desarrollo econémico y desarrollo
social, en este caso, acompanados de gobernanza, y de la importancia de la sociedad de
la informacién. En este contexto, el desarrollo cultural sigue ausente o por lo menos no
recogido expresamente como parte en la conceptualizacién del DUS a nivel europeo.

Sin embargo, cabe precisar que, en el marco del programa estatal EDUSI el desarrollo
cultural se contempla como un aspecto plausible de actuacién. Con todo, es de destacar
que la propuesta de Zorrotzaurre toma en consideracién el desarrollo cultural como una
parte fundamental de sus lineas de transformacién, a través de la prevision de diferentes
actuaciones relacionadas con la promocién cultural financiadas por el programa EDUSI.
Un buen ejemplo de ello es la actuacién Promocion cultural mediante la iniciativa Memoria
Visual de Zorrotzaurre, en la que se recogerd el material grafico de la historia del barrio para
conservar el patrimonio cultural de la zona y crear un espacio de interés histérico, cultural
y turistico, que busca responder al objetivo operativo: “Explorar el gran componente
histérico, artistico y cultural de la zona de Zorrotzaurre como activo local de valor”.

Cabe poner de relieve la importancia otorgada a la cuestién del cambio climdtico en
la estrategia EDUSI de Bilbao. La lucha contra los efectos del cambio climdtico se da a
través de una gestién preventiva ante los riesgos de inundaciones que asolan la actual isla
de Zorrotzaurre, asi como soluciones a escala urbana para proteger el entorno urbano de
las posibles amenazas en el futuro. Asi mismo, se presta especial atencién a la transicién
energética por medio del desarrollo de instalaciones de produccién de energfa renovable
para usos eléctricos y térmicos en edificios puablicos, o el empleo de un sistema para la
recogida, almacenamiento y reciclaje del agua de lluvia para su posterior uso en el riego.

*  Elementos innovadores en materia de DUS, logros y dificultades enfrentados
el marco de la EDUSI Zorrotzaurre

La convocatoria de EDUSI a nivel estatal y la propuesta de Zorrotzaurre aprovechan
el aprendizaje aportado por los periodos de programacién anteriores. Y es por ello que,
tanto la convocatoria como el proyecto presentado, son de un gran nivel y complejidad, a
la altura de la ambicién con la que se acomete la transformacién de la entonces peninsula
de Zorrotzaurre.

Pese a que el proyecto sigue en marcha vy, por lo tanto, no es posible contar con los
resultados de ejecucion y los informes de seguimiento que atn no se han hecho publicos,
fuentes cercanas al proyecto indican que uno de los elementos innovadores a destacar en
su marco es la adopcién de un enfoque mientras tanto. Existe desde la parte institucional
del proyecto, principalmente desde el Ayuntamiento de Bilbao, consentimiento y apoyo
al desarrollo de una serie de acciones de transicién fundamentadas en el activismo
creativo. Entre ellas se puede citar, por ejemplo, la iniciativa ZAWDP - Zorrotzaurre Art

— 146 —



La Politica Urbana Europea y la regeneracién urbana en Euskadi

Work in Progress, un proyecto iniciado por la Asociacién Cultural Haceria Arteak que
nace en 2008 para afrontar el mientras tanto del plan urbanistico aprobado para los

barrios de Ribera de Deusto y Zorrotzaurre™.

ZAWP, hoy en dia, es un movimiento consolidado de muchas personas que trabaja
en la revitalizacién social, econémica y cultural del barrio a través de la creacién, la
intervencién y la puesta en valor de la memoria. Existen otras iniciativas de similar
andadura y relevancia en la peninsula de Zorrotzaurre, algunas de las cuales se
prevé puedan tener espacio para su consolidacién y desarrollo en el futuro barrio de
Zorrotzaurre: Pabellén 6, Espacio Open, etc.

5. RESULTADOS IDENTIFICADOS EN EUSKADI

Resumimos el contexto en que se han desarrollado los cuatro casos pricticos vascos
estudiados:

*  Laactuacién de plan URBAN Barakaldo se llevé de manera concurrente con el
desarrollo de la gran operacién urbana de Galindo.

*  La puesta en marcha del plan URBAN Pasaialdea se desarroll6 en el marco
del Programa Estratégico de Renovacién Urbana, previamente trabajado por
las instituciones con agentes sociales y, posteriormente, sustituido por otros
planes e instrumentos urbanisticos que han tomado su relevo en los continuos
esfuerzos para regenerar la zona.

*  El plan de revitalizacién del Casco Medieval de Vitoria-Gasteiz, financiado por
la iniciativa URBANA, se desarrolla en un marco en el cual ya se encontraban
ejecutadas, en ejecucién o en fase de elaboracién muchas otras medidas y
actuaciones de distinta naturaleza orientadas a regenerar el casco histérico de la

ciudad.

*  El planteamiento de la EDUSI Zorrotzaurre forma parte de una estrategia mds
amplia, cuyo planteamiento se remonta en el tiempo y se conecta directamente
con un enfoque de ciudad. Engloba otras fuentes de financiacién y un abanico
diversificado de actuaciones encajadas en un marco que busca posicionar Bilbao
como una ciudad sostenible, inclusiva e inteligente.

Se puede concluir, como elemento fundamental distintivo de los estudios de caso
vascos, que: las iniciativas y los programas comunitarios han ayudado a implementar
una parte de los proyectos de transformacién urbana de mayor calado, diseiados

. . . a . / . 2
por las administraciones piblicas vascas en las tiltimas décadas.

59  Para mds informacién consultar: hetps://haceriaarteak.com
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En Euskadi, las actuaciones de regeneracién urbana llevadas a cabo en el marco de
convocatorias desarrolladas y/o apoyadas por el FEDER, desde las primeras experiencias en
URBAN, se plantearon como parte de estrategias mds amplias, que contaba con fuentes
de financiacién diversas. De esta manera, aunque en determinados programas no se llegé
a ejecutar el 100% del presupuesto o que se tuvieran que realizar reprogramaciones en las
agendas, los resultados globales de estas estrategias fueron positivos. Hubo complementariedad
entre las actuaciones, constancia en el tiempo y coherencia entre los diferentes marcos de
actuacion. Se tuvo consciencia, desde el principio, de las limitaciones presupuestarias
inherentes a los programas comunitarios o financiados por el FEDER para acometer
proyectos de tal envergadura que pudiesen cubrir las necesidades de las correspondientes
dreas degradadas y asi generar un impacto real en el bienestar de la poblacién.

Asf mismo, ha contribuido a la construccién de este planteamiento, la consideracién
del marco temporal de ejecucién de los programas comunitarios, que es bastante limitado
como para generar una transformacién urbana total. Ante esta circunstancia, es 16gico
que las actuaciones y los objetivos se centren en aspectos mds concretos, alcanzables, sin
perder una visién mds ambiciosa y a largo plazo.

Los programas comunitarios aislados, no van a ser lo que vaya a cambiar la realidad
precaria de un barrio, sino un proceso a largo plazo, dentro del cual, las iniciativas
comunitarias pueden dar un impulso especial en la buena direccién.

En base a lo analizado en los estudios de casos realizados, se puede concluir que
los resultados son mds satisfactorios si se establece una correlacién entre el marco
comunitario y una propuesta global (actuaciones financiadas o desarrolladas con el
apoyo de FEDER y un conjunto de iniciativas). Parece que este planteamiento permea
las convocatorias EDUSI y de manera especifica, se plasma en la EDUSI Zorrotzaurre.

Otra cuestion que parece clave en panorama vasco es la capacidad de adaptacién
de las entidades impulsoras de los proyectos. De manera general, al inicio de la
implementacién de las propuestas seleccionadas, hubo una necesidad continua de
adaptacién de los contenidos a las circunstancias del momento que no han impedido la
consecucién de resultados satisfactorios en el marco de los correspondientes proyectos.

De manera especifica, en Pasaia, una falta de acuerdo con la Autoridad Portuaria
paralizd el proyecto que iba a dinamizar toda la Bahia, y hubo que redirigir el programa
en otras direcciones. En Vitoria-Gasteiz, hubo que realizar una programacion, en este
caso, debido a la crisis y la disolucién de ARICH. Si se hace correctamente, no deberia
suponer ningan problema. Que las autoridades sean capaces de adaptar las estrategias
y cuente con cierta flexibilidad en el marco de las iniciativas, puede ser una sefial de
fortaleza de gestidn, resiliencia, etc. La cuestidn es redirigirlo en la direccién adecuada.

Con respecto a la cuestién de la diversidad e integralidad de las acciones previstas
en los estudios de caso, se puede afirmar que los resultados van en la misma direccién
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de los apuntados por la bibliografia de manera general. Durante la etapa URBAN, es
posible identificar un nivel satisfactorio de diversidad de acciones en los proyectos, pero
cierta concentracién de medidas y recursos en dmbitos vinculados con la transformacién
fisico-urbanistica de las correspondientes dreas urbanas. Disminuye dicha concentracién
en los proyectos llevados a cabo en el marco de la iniciativa URBANA. No obstante,
caben algunos matices segtin el estudio de caso del que se trate.

En el dmbito del Plan URBAN de Barakaldo, hubo cierta concentracién en el eje
fisico-urbanistico, pero la cuestién de la recuperacién econémica del drea también
desempeno un papel importante. Esto es patente en relacién al volumen de medidas y
recursos financieros destinados a su consecucidn, asi como obtuvo resultados bastante
positivos.

En el caso del Plan URBAN II de Pasaialdea, el planteamiento inicial también
indicaba dicha concentracién pero, ante la puesta en marcha de una reprogramacion
debido a las imposibilidades de ejecutar la medida estrella de la regeneracién fisica del
espacio en cuestion —la actuacién en La Herrera—, la concentracién se disip6, aunque de
manera no intencionada.

Ya en el marco de los proyectos del Casco Medieval de Vitoria-Gasteiz y de
Zorrotzaurre, la referida concentracién casi no se aprecia y las medidas se plantean desde
un enfoque integral, fruto de las experiencias anteriores y de un mejor entendimiento
sobre las claves de los proyectos integrales.

En relacién a la gobernanza multinivel e interdepartamental, aspecto clave a
nivel general en el marco de las diferentes iniciativas comunitarias y que no siempre ha
presentado buenos resultados conforme plantea la bibliografia de referencia, en la mayor
parte de los casos, la férmula adoptada para la gestién de los proyectos fue su atribucién
a un ente pablico con diferentes niveles de participacién de las administraciones
publicas. Este instrumento parece haber sido identificado como el oportuno para poner
en prictica una gobernanza multinivel satisfactoria, principalmente al considerarse
el caso de Bilbao Ria 2000, una experiencia de interés que ha sido reconocida a nivel
internacional como buena préctica.

El uso de esta férmula parece haber funcionado satisfactoriamente en el caso de
Barakaldo, ya que hubo una buena relacién interinstitucional entre Bilbao Ria 2000 y el
Ayuntamiento de Barakaldo en la ejecucién y gestién del proyecto.

En el caso de Pasaialdea, fueron muchos los problemas de colaboracién entre los
diferentes niveles institucionales, pero la problemdtica no parece haberse establecido en
funcién de la férmula o instrumento empleado para la gestién y ejecucién del proyecto,
sino debido a la existencia de discrepancias en cuanto a enfoque y objetivos entre los
agentes institucionales.
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De manera especifica, con respecto a la cuestién de la gobernanza multinivel e
interdepartamental, lfue reconocida como una cuestién clave en el contexto de la
regeneracién de la Bahia de Pasaialdea y se han venido realizando esfuerzos en el sentido
de encauzarla, incluyendo en este proceso al tejido asociativo y ciudadania, en un espacio
de colaboracién dindmico y eficiente.

A modo de ejemplo, en 2017, se puso en marcha un laboratorio orientado al
desbloqueo de cuestiones vinculadas a la gobernanza del drea. En el marco del laboratorio
Gipuzkoa Lab Pasaialdea, se realizaron dieciséis entrevistas con agentes implicados,
cinco mesas multinivel y una sesion del foro de rendicién de cuentas con asociaciones de
los barrios de Trintxerpe y Herrera.

Los agentes que participaron en las mesas multinivel fueron: Autoridad Portuaria,
Gobierno Vasco, Ayuntamiento de Pasaia, Ayuntamiento de Donostia-San Sebastidn,
Diputacién Foral de Gipuzkoa. Los objetivos establecidos para las entrevistas, las mesas
y el foro de rendicién de cuentas fueron:

*  Crear una visién compartida por las distintas instituciones sobre el impacto que
tendrd en la reduccién de la desigualdad las actuaciones que se desarrollardn en
Pasaia.

*  Contribuir a la puesta en comin de toda la informacién relacionada con las
intervenciones que desarrollard cada una de las instituciones en los préximos
anos.

. Construir un proceso de comunicacién especialmente disenado para mejorar la
informacién y generar confianza ciudadana en las zonas caracterizadas por su
exclusién politica.

El referido proyecto sigue en marcha con una mirada a medio y largo plazo para
abordar los retos planteados e involucrar a las ciudadanas y ciudadanos, especialmente a
aquellos que se caracterizan por su riesgo de exclusion social, econémica y politica. Para
ello, se realizard un seguimiento anual a través de: mesas multinivel en las que participen
las cinco instituciones y, foros de rendicién de cuentas en Pasaialdea.

En el caso del Casco Medieval de Vitoria-Gasteiz, la disolucién del ente encargado
de la gestién y ejecucion del proyecto (ARICH), con la consecuente distribucién de las
correspondientes competencias a los diferentes departamentos del Ayuntamiento, hizo
que se generasen sinergias entre ellos y una fuerte cooperacién interdepartamental.

En cuanto a Zorrotzaurre, en el 4mbito de su Comisién de Concertacién, se observa
la existencia de una buena gobernanza tanto multinivel (principalmente con la Autoridad
Portuaria) cuanto interdepartamental que nace del propio planteamiento de la EDUSI
y del proceso de andadura ya realizado al considerarse este proyecto como parte de una
estrategia amplia de transformacién. En este contexto, parece oportuno indicar que,
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cuanto mds sélida y cooperativa sea la gobernanza multinivel e interdepartamental,
mejores resultados se obtienen.

En el dmbito de la participacién, entendida desde un enfoque activo y de implicacion
de los ciudadanos en el disefio, gestién e implementacién de los proyectos, los estudios
de caso no se han alejado completamente de la tendencia identificada a nivel general en
lo relativo a la adopcién de un modelo mds informativo llevado a la prictica por medio
de instalacién de oficinas informativas y de consulta en las correspondientes dreas de
actuacion, principalmente en el caso del Plan de Barakaldo.

No obstante, han sido notables los esfuerzos en el sentido de involucrar de manera
temprana y activa el tejido asociativo y la ciudadania en el disefio y puesta en marcha de
los proyectos de regeneracién del Casco Medieval de Vitoria-Gasteiz, con las tomas de
decisién remitidas al Consejo Social en un momento de fuerte compromiso ciudadano
con este tipo de iniciativas, y la EDUSI Zorrotzaurre, donde un fuerte compromiso
participativo se plantea desde sus inicios. En ambos casos, y teniendo en consideracién
los esfuerzos que se siguen desarrollando en Pasaialdea para fomentar un modelo de
gobernanza mids eficiente y participativo, se puede observar una evolucién positiva en
cuanto a la implicacién activa y capacitacién ciudadana para impulsar estos procesos.

En este contexto, cabe reflexionar si el planteamiento de convocatorias marco tan
restrictivas en cuanto a requerimientos administrativos, eleccién y justificacién de gastos,
no limitan el espacio para una cooperacidn real entre ciudadania, asociaciones, empresas
y instituciones. Se ha percibido que, en la prictica de la preparacién de proyectos para
convocatorias, las medidas y actuaciones que llegan a integrar las propuestas ya estdn
decididas, en su gran mayoria porque asi exigen los requerimientos. Y lo que queda por
definir o decidir no es de gran calado.

Asf mismo, la presencia del tejido asociativo y empresarial no parece ser tenida en
consideracién a la hora de decidir qué barrio o qué dmbito de actuacién se presenta
a las ayudas y cudles son las actuaciones que deben ser priorizadas. El marco de las
convocatorias y la prictica conducen al empleo de los datos —diagnésticos y andlisis
DAFO- para justificar la eleccién. Pero, podria ser de interés involucrar la ciudadania
por medio de un proceso participativo en la eleccién del drea y en priorizacién de unas
actuaciones cuando sea necesario.

Esta parece ser la conducta desarrollada en el caso de la regeneracién el Casco
Medieval de Vitoria-Gasteiz, ya que el proyecto llevado a cabo por medio de la iniciativa
URBANA derivaba del Plan de Reactivacién Econémica del Casco Histérico que
si conté con la realizacién de debates, espacios para consultas, mesas de dialogo, etc.
Y lo mismo parece haberse repetido en el caso de la EDUSI Zorrotzaurre, que contd
con canales de participacién establecidos previamente a la elaboracién de la propuesta
sometida a la convocatoria EDUSI.
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Con respecto a la innovacién y replicacién de actuaciones en materia de DUS, los
estudios de caso vascos siguen la tendencia general de conservadurismo en las propuestas
y poca atencién a temas prioritarios en el marco europeo, como por ejemplo el cambio
climdtico, la eficiencia energética y las energfas renovables, las industrias creativas
y el desarrollo cultural. En general, hasta el caso de Zorrotzaurre, no se ha prestado
especial atencién, o no se ha dado suficiente importancia a estos temas. El ejemplo de
Zorrotzaurre se plantea como un caso de éxito con respecto al empleo de un enfoque
innovador, orientado a la promocién de iniciativas en el sector de las industrias culturales
y creativas, que podria ser de interés replicar a nivel europeo. Las conocidas como
actuaciones as mean while (mientras tanto), acciones que ocupan provisionalmente un
espacio en proceso de regeneracién.

Pese a la identificacién, en el marco de todos los estudios de caso, de la adopcién de
un enfoque del DUS limitado, derivado de las convocatorias que les orientan en las que:
lo cultural no llega a ser reconocida en toda su capacidad de aporte a la transformacién
urbana y donde persiste una cierta contradiccién no resuelta; y la cuestion de la puesta en
marcha de la colaboracién publico-privada no lleva a producir resultados significativos.

Se produce una importante contradiccién —que viene aflorando con fuerza en el
marco de las EDUSI- que radica en, por un lado, la necesidad y urgencia de poner en
préctica un enfoque integrado de las acciones para abordar la complejidad del fenémeno
de la degradacién urbana y, por otro, el imperativo de tener que detallar la asignacién
de fondos segn dreas o lineas de actuacién vinculadas a objetivos temdticos especificos.

No se puede negar el impacto positivo que las iniciativas comunitarias han tenido
sobre la regeneracién urbana en Euskadi. Principalmente, en conformidad con los
resultados presentados a nivel general, las iniciativas han introducido en la préctica de los
proyectos, entre los técnicos, las politicas y la ciudadania un cambio en el planteamiento
de lo que es la regeneracién urbana y de la importancia que el desarrollo de un proceso
consistente de gobernanza multinivel, interdepartamental y participativa conlleva en la
consecucién de unos objetivos muy bien vinculados con las problemdticas reales del drea
de actuacién y capaces de propiciar a la poblacién local mejoras concretas, acordes con
sus expectativas y necesidades.
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UN DECALOGO DE CONCLUSIONES

Se deriva del andlisis previo, la importancia de reforzar la gobernanza transversal, de
cardcter medioambiental, econémica, social y cultural en la bisqueda de una auténtica
regeneracién urbana integral.

Se reconoce la necesidad de una especial atencién a la incorporacién de la innovacién
y desarrollo cultural, en futuras convocatorias de la Politica Urbana Europea para el
periodo que se inicia (2021-2027), asi como de aquellas que, por iniciativa, propia o
complementaria, de los gobiernos estatal y autonémico, pudieran plantearse en materia de
regeneracién urbana integral.

El estudio de las iniciativas comunitarias y estatales derivan la necesidad de profundizar
en la gobernanza transectorial entre instituciones, empresas, asociaciones y ciudadania.

En el dmbito institucional, se observa la conveniencia de promover: una gobernanza
interdepartamental dentro de los propios ayuntamientos, sobre todo de aquellas 4reas
mds alejadas en la prictica; una eficiente colaboracién interinstitucional que integre
los diversos niveles institucionales; la incorporacién de los gobiernos sub-estatales,
especialmente de las regiones y los municipios, en la definicién y la gobernanza de las
iniciativas de la Politica Urbana Europea.

Parece oportuna la mejora de los mecanismos de implicacién del tejido empresarial en la
implementacién de los proyectos contemplados en el marco de las iniciativas y programas
de regeneracion urbana.

Resulta necesario la toma en consideracién de los criterios del tejido asociativo, de
cardcter vecinal y especializado —centrado en colectivos sociales y grupos de edad, asi como
actividades culturales, deportivas, etc.— en relacién con las nuevas iniciativas, programas y
convocatorias.

Se observa imprescindible la incorporacién de la ciudadania a la cadena de gobernanza,
desde la creacién y disefio hasta el uso y consumo de la ciudad, pasando por la
implementacidn, y no sélo limitada a una participacién de cardcter informativo-consultivo
en el proceso de desarrollo de los proyectos.

Otra cuestién a tener en cuenta en futuras iniciativas, convocatorias y proyectos es
la adecuada atencién tanto a las ciudades, en su total y compleja realidad, como a los
barrios y las periferias, en su ain mds compleja diversidad y profunda desigualdad actual.

Al andlisis previo, queremos anadir la necesidad de una correcta integracién de los procesos
de innovacién tecnoldgica —amparados bajo el amplio espectro del concepto Smart city— con
los retos y propuestas procedentes de las innovaciones medioambiental, econémica, social
y cultural, con el fin de generar ciudades no sélo inteligentes sino también sabias (Wise cities).

Por dltimo, consideramos de interés, continuar con la puesta en marcha de experiencias
piloto, laboratorios de innovacién transformadora, que avancen en las mencionadas
prioridades, atendiendo, de un modo especial, aquellas cuestiones que se vienen
arrastrando como tareas pendientes, a lo largo de las iniciativas analizadas (URBAN Iy II,
URBANA, EDUSI), asi como del andlisis de los cuatro estudios de caso vascos.
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Como jurista he indicado en el titulo de la ponencia la garantia de la aplicacién
de los derechos sociales y econédmicos reconocidos en el Pacto Internacional de los
derechos econdémicos, sociales y culturales de 1966, en lo sucesivo PIDESC, pero antes
de centrarme en dicha norma quiero iniciar esta ponencia con una referencia a otras
mds cercanas, empezando por la Constitucién espafiola, en lo sucesivo CE. Su art. 40.
1 indica que “Los poderes piiblicos promoverdn las condiciones favorables para el progreso
social y econdmico y para una distribucion de la renta regional y personal mds equitativa,
en el marco de una politica de estabilidad econdmica.” Por tanto, es un mandato expreso
dirigido a la clase gobernante.

A su vez, el art. 128.1 de la CE establece que “Toda la rigueza del pais en sus distintas
Jformas y sea cual fuere su titularidad estd subordinada al interés general”. De esta forma
subraya el interés general, al que debe servir toda la riqueza del pais.

También es interesante el art.10.2 de la CE que afirma que “Las normas relativas a
los derechos fundamentales y a las libertades que la Constitucidn reconoce se interpretardn de
conformidad con la Declaracion Universal de Derechos Humanos y los tratados y acuerdos
internacionales sobre las mismas materias ratificados por Espana.” En consecuencia, estos
derechos serdn interpretados a la luz de lo dispuesto en la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos y los tratados y acuerdos internacionales sobre las mismas materias
ratificados por Espana.

Por ello, a continuacién, me referiré a la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos de las Naciones Unidas de 1948 y, mds concretamente, a dos articulos: el art.
25.1, donde reconoce que: “toda persona tiene derecho a a un nivel de vida adecuado, que
le asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar y en especial la alimentacion, el vestir,
la vivienda, la asistencia médica, los servicios sociales necesarios. Tiene asimismo derecho a los

— 161 —



Angel Elias Ortega

seguros en caso de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez u otros casos de pérdida de
sus medios de subsistencia por circunstancias independientes de su voluntad’, y el art. 22.a)
estableciendo que “toda persona como miembro de la sociedad, tiene derecho a la Seguridad
Socialy a obtener mediante el esfuerzo nacional'y la cooperacion internacional, habida cuenta
de la organizacion de los recursos de cada estado, la satisfaccion de los derechos econdmicos,
sociales y culturales indispensables a su dignidad y al libre desarrollo de su personalidad’.

Precisamente, tras la Declaracién Universal de los Derechos Humanos es el PIDESC,
que forma parte del ordenamiento interno espafol tras haber sido ratificado por Espafia
y publicado en el BOE n° 103, de 30 de abril de 1977, el que incluye, entre otros, los
derechos a la vivienda, a la salud fisica y mental y a la educacién. Ademds, Espafna ha
ratificado en septiembre de 2010 el Protocolo Facultativo del PIDESC, lo que permite
la interposicién de quejas individuales por vulneracién de alguno de los derechos
proclamados.

Entre otros articulos del PIDESC quiero destacar el articulo 11.1 que reconoce “e/
derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso alimentacion,
vestido y vivienda adecuados, y a una mejora continua de las condiciones de existencia’.

En relacién a otros derechos fundamentales como el derecho al trabajo son muchos
los Convenios de la OIT que han sido ratificados por el Estado espafiol, al que también
vincula el derecho social comunitario de la Unién Europea.

Pero deseo volver al PIDESC para destacar la importancia de su art. 2.1 cuando
afirma que “Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se compromete a adoptar
medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y la cooperacion internacionales,
especialmente econdmicas y técnicas, hasta el mdximo de los recursos de que disponga, para
lograr progresivamente, por todos los medios apropiados, inclusive en particular la adopcion de
medidas legislativas, la plena efectividad de los derechos aqui reconocidos”. La expresién “por
todos los medios apropiados” debe ser interpretada en un sentido amplio y dado que son
los propios poderes ptiblicos los que cuentan con la informacién relevante, les corresponde
determinar qué medios son mds apropiados para realizar progresivamente estos derechos
(Comité Internacional de los derechos econdmicos, sociales y culturales, en lo sucesivo
Comité DESC, 1990). Esto significa que la Administracién Puablica debe asumir la
carga de la prueba y demostrar que las medidas y politicas adoptadas son las idéneas para
garantizar un adecuado nivel de cumplimiento de los derechos socioeconémicos. Y el
cardcter apropiado de un instrumento depende en dltima instancia de su eficacia para la
materializacién de los derechos sociales (Comité DESC, 1998). Al respecto a Espana se
le recomendé: “Garantizar que todas las medidas de austeridad adopradas identifiquen el
contenido minimo esencial de todos los derechos del Pacto, y tomar todas las medidas apropiadas
para proteger este contenido esencial en cualquier circunstancia, especialmente para las personas

y los grupos desfavorecidos y marginados” (Comité DESC, 2012).
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Sin embargo, mientras el 4mbito normativo en el reconocimiento de derechos
humanos no ha ofrecido grandes cambios, la innovacién tecnoldgica, con el acelerado
desarrollo de Internet, sistemas GPS, pantallas tdctiles, dispositivos de grabacién,
buscadores de algoritmos y un largo etcétera ha evolucionado a una velocidad vertiginosa,
que afecta de una manera decisiva a nuestro modo de vida. Y pondré solamente algunos
ejemplos: en el afio 1965 los mejores ordenadores llevaban tnicamente 30 transistores,
mientras que en el 2013 cualquier consola tenia ya 5.000 millones de transistores; si
en el ano 1997 la entonces computadora mds rdpida, Astrid Red, ofrecfa una velocidad
punta de un teraflop, tenfa un tamafno de una pista de tenis y costaba 55 millones de
délares, hace pocos anos cualquier Play Station 4 alcanzaba ficilmente dos teraflops.
En definitiva, sabemos que las nuevas generaciones de robots superan al ser humano no
solo en poder muscular, como acontecié en la revolucién industrial, sino también en la
capacidad mental gracias a su inteligencia artificial. Y por primera vez en la historia se
genera un avance exponencial en cuanto a posibilidades de productos, servicios y, en
definitiva, riqueza.

Pero, al mismo tiempo, en claro contraste con lo anterior y en una flagrante
vulneracién del mandato legal internacional ya analizado, el nivel de desigualdad en
patrimonios y rentas y entre trabajos fantdsticos y otros basura, es extrema. Podemos
hacer referencias a distintos informes, como por ejemplo los de Oxfam a nivel mundial
y Oxfam-Intermon a nivel del Estado espafiol que, a finales de cada mes de enero,
coincidiendo aproximadamente con la Cumbre de Davos, denuncia cémo estd el reparto
de la riqueza en el mundo. Nos vienen a decir que, a nivel mundial, hay fortunas de
personas que superan los 1.000 millones y que, por ejemplo, en 2017, cada dos dias
habia una nueva persona que era mil millonaria. También, segin la publicacién Forbes,
hay 2.208 personas de este nivel mil millonarias que juntas suman 9,1 trillones de
dolares.

Al mismo tiempo se indica que anualmente el incremento del patrimonio y fortuna
en estas personas va a mds. Asi, por ejemplo, el 82% del crecimiento de la riqueza
mundial en 2017 fue a parar al 1% mds rico. En cambio, el 50% de la poblacién mundial
mds pobre no habia aumentado nada su riqueza.

Y en el caso del Estado espafol también las cifras son escandalosas, pues segtn el
Informe de Oxfam-Intermén de enero de 2019, el 1 % mds rico tiene el 24,42%,y el
50% mds pobre solo el 7%. Pero si nos ponemos en el 0,01% mds rico, resulta que entre
los anos 1981 y 2006, su fortuna se cuadruplicd.

El Informe ARO PE 2018 (EAPN, 2018: 9-12) nos dice también cudl es, en relacién
al ano 2009, es decir, nueve anos después, la evolucién de la riqueza en distintos
grupos de poblacién en Espafa. Y, por ejemplo, vemos que personas de 65 anos o mds
perdieron un 3,8% en su renta media, las mujeres casi un 11%, las personas ocupadas un
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13,2%, quienes residen en zonas rurales un 14,7% y personas que estdn en situacién de
desempleo casi un 26%.

Y entre los afios 2008 y 2017, en esos diez anos, la renta del 10% mds rico respecto a
la renta del 10% mds pobre pasé de multiplicarse por 9,6 veces en el ano 2008 a hacerlo
por 12,93 veces en el 2017.

Si nos acercamos a Euskadi vemos que, segin la tltima Encuesta Oficial de Pobreza y
Desigualdades Sociales que se ha publicado en 2016, un 30,7% del total de personas en
riesgo de pobreza, es decir, casi 59.500 personas, no accedieron a las ayudas que rigen en
esta Comunidad de renta de garantia de ingresos, de prestaciones complementarias de
vivienda y de emergencia social. Ello se traduce, como indica el mismo informe, que en
el ano 2016 un 3% de la poblacién en Euskadi tuvo graves problemas de alimentacién,
hubo un 5,7% de tasa de pobreza real y un 5% de pobreza grave y, si lo centramos en la
infancia, un 9% de nifias y nifios estaban en situacién de pobreza extrema.

La desigualdad tiene también otras gravisimas consecuencias en la salud, tal como
acontece con la depresion, con los llamados “sindrome de desgaste profesional”,
con personas que terminan siendo adictas a las drogas, con el fracaso escolar, con la
obesidad, con tantas infancias infelices, pero también con la participacién politica o con
la desconfianza social.

Las consecuencias psicosociales de la desigualdad son tan grandes que personas que
viven en sociedades desiguales pasan mucho mds tiempo preocupadas por cémo les
ven las demds, lo que claramente influye en sus relaciones sociales. Y el estrés resultante
determina numerosas enfermedades, muchas de ellas crénicas.

La desigualdad estd claramente vinculada a la falta de igualdad de oportunidades,
aumentando el riesgo de pobreza, exclusién y el que las personas que la sufren adopten
decisiones, muchas veces, desacertadas. Lo que se ha estudiado como una afectacién
importante a su banda mental. Pero, incluso las personas ricas muchas veces, cuando
ven que la desigualdad que les rodea es demasiado grande, también ellas mismas pueden
ser proclives a la depresion, a la desconfianza y, en definitiva, a las dificultades sociales que
de ello derivan. El propio Fondo Monetario Internacional lo plantea como un problema
que inhibe el crecimiento econémico. Podemos decir que, a partir de un minimo nivel
econ6mico, la desigualdad es un indicador fundamental para conocer el estado de bienestar.

Frente a ello quiero plantear como un instrumento alternativo una Renta bdsica,
en lo sucesivo RB, entendida como derecho subjetivo de pago periédico, individual
e intransferible, universal e incondicional. Ello permite la consecucién de grandes
beneficios. Asi:

*  Repartir lo que es de todas las personas. Las riquezas acumuladas y los beneficios
privados han sido logrados con el esfuerzo de todas las personas. Por ejemplo, la
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innovacién tecnoldgica, ha sido el resultado de una financiacién gubernamental
a lo largo de varias décadas. El resultado: la socializacién de los costes y
privatizacién de los beneficios, que es lo mismo que ocurre en el sector bancario
y financiero en general, asi como en la crisis econémica mds reciente, en la cual
las personas ricas se han hecho mis ricas, pero los costes se han facturado a la
sociedad.

Terminar con la pobreza. Debido a la gran redistribucion de riqueza que provoca
y teniendo en cuenta que el importe de la RB debe proporcionar un estdndar
de vida decente, equivalente al menos al umbral de la pobreza, la RB permite
acabar ya con una situacién estructural de falta de ingresos que viola de forma
permanente el derecho humano mds elemental de millones de personas lo que,
como he senalado anteriormente, constituye una obligacién juridica exigible a
los poderes publicos.

Evitar la trampa de la pobreza. Lo subsidios condicionados a no contar con
un determinado nivel de renta desmotiva a la hora de aceptar empleos que
acarrearian la pérdida de esas ayudas. Muchas veces el nivel salarial no compensa
frente al de la ayuda, pues hay que tener en cuenta factores como el coste de
transporte y la reduccién del tiempo que podemos dedicarle a la familia o al
cuidado de personas. De esta forma, muchas personas con subsidios acaban por
no optar a un empleo, lo cual hace que caigan en la trampa de la pobreza. En
cambio, por su cardcter incondicional, la RB permite la compatibilidad con
cualquier otro empleo o fuente de ingresos.

Invertir las relaciones de poder, que perpetiian las desigualdades sociales. La
RB tiene el potencial de invertir las relaciones persona empleada-persona
empleadora, trabajo-capital, pues permite vivir sin ataduras al empleo y a una
forma de vida condicionada por las reglas que imponen el mercado y las grandes
multinacionales.

Evitar el estigma a quienes perciben ayudas sociales. El tener que acreditar una
necesidad material lleva a que algunas personas rechacen esa ayuda y, en todo
caso, posibilita que sean marcadas socialmente.

Mejorar las estructuras de poder en parejas y familias avanzando en igualdad. La
RB contribuye a proporcionar una alternativa a las mujeres que sufren violencia
de género en la esfera doméstica, que son incapaces de salir de la situacién por
dependencia econémica de la pareja maltratadora. También puede traducirse en
un mayor poder en las relaciones sociales y afectivas, dado que equilibra el poder
y da voz a las mujeres, tanto en relaciones personales como en las relaciones
profesionales.

Permitir la calidad de la vida de la juventud. El actual mercado laboral es muy
diferente al de hace unos afos, y la mayoria de la juventud, cada vez mds
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preparada, tiene mds dificultades para encontrar su hueco en él, ya que estd
marcado por los cambios tecnolégicos, la globalizacién y la precarizacién del
empleo. La RB favorece el emprendimiento para que la juventud pueda utilizar
sus conocimientos y capacidades en un trabajo adecuado, y que no se vea
obligada a emigrar o a conformarse con empleos muy precarios.

Conciliar frente al mercado laboral y vivir una vida creativa. La RB permite a
las personas aprovechar al méximo sus capacidades, emprendiendo innovadores
proyectos que desarrollen su capacidad intelectual y artistica en beneficio de
la sociedad. Ademds, genera la oportunidad de tener una formacién y una
libertad para que cada cual se dedique a lo que le motiva, sabiendo que en esta
motivacién es muy importante el sentido de la utilidad social.

Sin embargo, hay que recordar que la RB aun siendo una medida o instrumento
muy potente, no equivale a toda una politica econémica, por lo que hay que desterrar
cualquier tentacién de convertirla en una panacea.

Creo que hay que apostar por un reparto de la riqueza que gracias a la inteligencia

artificial y las nuevas tecnologias hoy en dia es abundante, lo que se instrumentaliza a
través de la universalizacién de los distintos derechos sociales, incluida la RB, y también

por un reparto del tiempo de empleo, que evitard tanto el paro como el exceso de trabajo.

Es la mejor inversidon social y econdmica, que nos permitird avanzar a una sociedad

mejor, donde las personas podamos desarrollarnos integramente.

Para finalizar, y a modo de resumen, diré que este reparto de riqueza y tiempo de
empleo es garantia de:

Una mayor libertad personal y cohesién social.

Una estrategia preventiva y de ahorro de gastos.

Un incremento de servicios sociales con mejora de su calidad.
Un apoyo a la juventud y su creatividad.

Un desarrollo de valores en linea con los derechos humanos.
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Algunos datos objetivos sobre la situacion actual
de la economia en Europa.

El reto de la desigualdad

VIRGINIA GOMEZ SIERRA
Deusto Business School

1l
2o

Observatorio BBK - Behatokia: datos para entender la realidad
La desigualdad entre las regiones europeas:

la brecha norte-sur

3.

4.
5.
6

Desde el mes de Septiembre del ano 2015, Fundacién BBK venia encomendando
a Deusto Business School la elaboracién de Informes de Coyuntura Econémica que, con
periodicidad trimestral, recogfan la informacién de los principales indicadores estadisticos del
Territorio, junto con una breve introduccion en la que se subrayaban los principales titulares.

A partir de Julio de 2017, Fundacién BBK solicita una reorientacién de contenidos y
esquema de trabajo, incorporando un nuevo esquema mds dindmico orientado a ofrecer a
la ciudadania de Bizkaia informacién e inteligencia sobre los retos econdémicos y sociales
del territorio, en la pagina web http://www.bbk-behatokia.com/ actia como repositorio.

En este nuevo esquema, ademds de los Informes de Coyuntura Trimestrales, la web

La desaparicion de la clase media en Europa: la curva del elefante
La desigualdad entre hombres y mujeres: el techo de cristal
Conclusiones

Bibliografia

1. OBSERVATORIO BBK - BEHATOKIA:

DATOS PARA ENTENDER LA REALIDAD

recoge nuevas secciones:

«  Actualizacién permanente de Indicadores.

. Informes de entidades colaboradoras.

. Informes Monogréficos (i.e. ODS en Bizkaia).
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«  FEl Gréfico de la Semana.

. Almuerzos conferencia (Xavier Marcet, Antén Costas, Emilio Ontiveros).
«  Eventos (jornada “Mujer, emprendimiento y deporte”).

. Innovacidn abierta con estudiantes de Grado.

«  Articulos (firmas invitadas) y Entrevistas en Video.

«  Encuestas a pie de calle (Cambio Climdtico).

bbkbehatokia ° v ~ ¥ ~  Observatorio v Contacto

bbkbehatokia @ El Gr(lﬁf:o (!? la Semana n° 26 2019: Usos del tiempo
y conciliacion

Jun 29, 2019 | Conversaciones, El Grifico de la Semana

EUSTAT ha actualizado esta semana las Encuestas de «Presupuestos de

Tiempo 20185 y

""-¥ b b

LEER

Todas las imagenes del evento «Emprendimiento
Jemenino en deporte y tecnologia»

Community (Mujer, Empresa y

LEER

Aunque se realizan encuestas y contenidos propios, una parte muy importante del
Observatorio trata de acercar estadisticas o informes elaborados por fuentes estadisticas
oficiales o informes de terceros, que sin embargo no llegan a la ciudadania por referirse a
cuestiones de medio y largo plazo, lejos de la actualidad informativa.

De entre estos datos, el incremento de las desigualdades es uno de los aspectos que mds
preocupa a la ciudadanfa, y por ello, el Observatorio presenta datos de manera sistemdtica,
que en este informe se trata de recoger de manera ordenada en tres grandes bloques:

*  Ladesigualdad entre las regiones europeas: la brecha norte-sur
En los principales indicadores de desarrollo econémico, asi como en las variables
que explican la prosperidad futura en la economia del conocimiento, existe una
profunda brecha entre el norte-centro y el sur-este de Europa.

*  Ladesaparicion de la clase media en Europa: la curva del elefante
Ademds de este desequilibrio geogréfico, dentro de cada Estado, se estd
produciendo una creciente brecha entre los diferentes niveles de renta, que
amenaza la continuidad de las clases medias.

*  Ladesigualdad entre hombres y mujeres: el techo de cristal
Por dltimo, existe una tercera brecha en el proyecto europeo, que todavia separa
la situacién y opciones de hombres y mujeres. Pese a los avances conseguidos
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en los tltimos anos, el ritmo de los mismos sigue siendo muy lento, y existe el
riesgo de perpetuarse.

Sin duda, hay otras muchas dimensiones de la desigualdad que pueden ser objeto de
andlisis, pero excederia el dmbito del presente Curso de Verano el presentar una visién
exhaustiva de los mismos. Igualmente, se ha optado por no incidir en las facetas de
desigualdad con un contenido de cardcter més social o ambiental, por entender que son
tratadas de forma especifica en las otras dos sesiones del Curso de Verano.

El objetivo de esta ponencia introductoria es ofrecer datos objetivos, procedentes del
Observatorio, que confirmen que el modelo econémico actual de la Unién Europea, si
busca su sostenibilidad, debe afrontar importantes cambios.

Los desequilibrios econémicos actuales que pueden apreciarse en la Europa de
las Regiones, lejos de irse cerrando, se estin incrementando, y amenazan la necesaria
cohesidn social que es fundamental para la construccién europea.

2. LA DESIGUALDAD ENTRE LAS REGIONES EUROPEAS:
LA BRECHA NORTE-SUR

Un simple vistazo a las estadisticas de Renta per Cépita de las diferentes regiones europeas,
refleja con claridad las profundas diferencias que existen en la riqueza de las regiones.

—— — ~— National average EU28=100
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Luxembourg
Ireland
Danmark
Netherlands
Austria
Germany
Sweden
Belgium
Finland
Urited Kingdom
France
Malta

Iraly

Spain
Czechia
Cyprus
Slovenia
Estonia
Lithuania
Portugal
Slovakia
Poland
Hungary
Greece
Latvia
Romania
Croatia
Bulgaria

El gréfico, procedente de Eurostat, permite apreciar el rango entre regiones ricas y
pobres, y las diferencias en porcentaje entre los diferentes estados, respecto a la media
europea (indicada por 100 en el grifico).
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Desde Luxemburgo, que se sittia en un 250%, hasta Bulgaria, cuya media es el 50%,
las diferencias de renta entre Estados son de 1 a 5. Si hacemos la cuenta por regiones, esta
disparidad todavia se incrementa de forma mds acusada.

Pero mds interesante que esta grafica, es observar cémo se reparte esta diferencia de
renta geograficamente.

Renta per capita
Regiones europeas
2017

eurostat
"

(vased on data in purchasing power standards (PPS)
in relation to the EU-28 average. EU-26 = 100)
EU-28 = 100

. <7

B 75-<90

[ s0-<100

] 100-<125

B 125 - < 150

I =150

B Data not available

z e

Existe un “eje central” de prosperidad que se inicia en las regiones del norte de Italia,
y suma Suiza, Austria, Alemania y los Paises Bajos, cruzando el Atldntico hasta Londres.
Este eje se extiende hacia el norte y abarca la prictica totalidad de los paises nérdicos.

En torno a este eje existe un drea (indicada con un circulo en el mapa, en la que la
renta de las regiones se mantiene todavia en valores préximos al 100% de la media.

Sin embargo, al sur y al este del circulo, se concentran las regiones con niveles de
renta que no llegan ni al 70% de la media. Tras varias décadas de politicas econdémicas
de cohesidn territorial, las regiones del sur de Europa siguen manteniendo niveles de
prosperidad muy por debajo de la media europea. Las regiones de Europa Oriental,
incorporadas mds recientemente (y por tanto con menos recorrido en las politicas de
cohesidn), siguen también ese mismo patrén.

Esta situacién, que ya deberia llevar a la reflexidn, no presenta sintomas de correccion
a medio y largo plazo. Al contrario, los principales factores de desarrollo en la nueva
economia del conocimiento presentan ese mismo patrén de distribucién territorial
con lo que, si el modelo econémico no actiia de manera decisiva para compensar este
desequilibrio, en el Siglo XXI estas diferencias se agudizardn mds.

Si tomamos como referencia el Regional Innovation Scoreboard 2019, el mapa
permite apreciar ese mismo patrén en la distribucién en los casi 30 factores input-output
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién que sintetiza este indicador.
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Regional
Innovation
Scoreboard 2019

European
Commission

Regional performance groups
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| Moderate - [l Leader - ': _:', OB A
_ moderate [l Leacer '
_ Moderate + [l Leader + ! \ {

? %mwmw Algunos datos objetivos sobre |a situacién actual de la economia en Europa.

u Elreto de la desigualdad

REGIOgis

Inversién en I+D (publica y privada), exportaciones de alta tecnologia, personal
cualificado... se reparten geograficamente reproduciendo la misma brecha norte-sur.

¢Cémo van a mantener sus empleos estas regiones? ;Cémo van a competir sus
empresas si en este siglo a las infraestructuras tradicionales (transporte de mercancias
y pasajeros), deberdn ser necesariamente complementadas por las infraestructuras del
conocimiento (universidades, centros de investigacion, conectividad en banda ancha...)?
¢Cémo podrdn atraer y retener el talento?

Para cerrar este apartado centrado en la desigualdad geografica, utilizaremos un
tltimo indicador, si cabe més preocupante que el anterior.

DINAMARCA 1
Fracaso

Escolar
2017

eurostat

PORTUGAL
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El mapa de fracaso escolar de Europa presenta el mismo patrén geogrifico que se
apreciaba en los anteriores indicadores.

Si la materia prima fundamental en la economia del conocimiento son precisamente
las personas y su adecuada cualificacién a lo largo de su vida profesional, estas regiones
empiezan esta carrera con los dos pies atados. ..

Los datos recogen con nitidez la situacién actual, y las semillas de la situacién futura.
Constituiria un grave error ignorarlos, y abstraerse utilizando modelos econémicos o
datos desconectados de su distribucién territorial, que manejen medias que oculten esta

realidad.

Es preciso que el modelo econdémico de la Unién Europea aborde con decision el
aspecto territorial. Una “Europa de dos velocidades”, que algunos proponen, solo serviria
para enfrentar mds estos bloques, que inexorablemente acabarian por chocar, como nos
recuerda la historia del continente.

3. LA DESAPARICION DE LA CLASE MEDIA EN EUROPA: LA
CURVA DEL ELEFANTE

De forma complementaria a la desigualdad geogrifica, en la tltima década se estd
abriendo una segunda brecha, entre las rentas mds altas y las mds bajas en las sociedades
desarrolladas.

Este fendmeno, que no afecta inicamente a Europa, y se reproduce de forma similar
en otras economias avanzadas, ha sido descrita en profundidad por Piketty en su libro “El
Capital en el Siglo XXI”, o de manera muy visual por el economista Branko Milanovic
en la denominada “Curva del Elefante”.

Change in real income, at purchasing power parity,

between 1988 and 2008 (%) Winners
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particularly China and India

The very rich. About
half are the top 12%
of US citizens, also

the richest 3-6%
60 from the UK, Japan, ..
France and Germany,
50 and the top 1% from
Losers Brazil, Russia and
2 The very poor, in Citizens of rich South Africa
30 sub-Saharan Africa countries with
and elsewhere. where stagnating incomes,
20 = INCOMES remain plus much of the
10 almost unchanged population of former

over this period

communist countries

Poorest

Scurre. Branko Mo

40
Percentiles of global income distribution

50 60
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En esta curva, que representa la evolucién de la renta en el periodo 1988 — 2008,
en funcién del nivel de renta previo, la parte baja de la “trompa” se corresponde con las
clases medias de Norte América, Europa y Japdén. Se aprecia un estancamiento de su
poder adquisitivo, y ha dado lugar a la expresion popular de que “esta generacién va a ser
la primera que no va a vivir mejor que la de sus padres”. Sin embargo, como se aprecia
también en el gréfico, las rentas mds altas siguen teniendo una evolucién positiva, lo que
acrecienta la diferencia con las las clases medias.

Por contraste, el retroceso de la pobreza mundial que puede apreciarse en el “lomo del
elefante”, tiene que ver con la consolidacién de clases medias en Asia y América Latina, y
en algunos paises de Africa. Los ingresos del 2% mds pobre de la poblacién aumentaron un
20%. El incremento, a su vez, del 30% mds pobre, fue de entre el 30% y el 50%.

¢Por qué entonces, en este mismo periodo, las clases medias de los paises avanzados
no han experimentado este mismo avance?

Varios son las causas de este fendmeno, que tiene que ver con un incremento en los
tltimos anos de las rentas de capital (invertido en tecnologia) sobre las rentas del trabajo,
y que pueden incrementarse en los tltimos afios con la desaparicién de muchos puestos
de trabajo con un nivel de ingresos medio (cadenas de produccién en la industria,
puestos en almacenes, cajeros, conductores, atencién telefénica...), progresivamente
sustituidos por mdquinas, como se aprecia en esta estadistica de evolucién de los empleos
en funcién de su salario medio. Crecen los empleos mejor y peor pagados, pero decrecen
los salarios intermedios.

Cambio en el empleo 45

entre 1993 y 2010
16 paises europgos

Cuatro ocupaciones con
menoressalarios

Esta evolucién de la renta se traslada de forma inmediata a un deterioro de las
condiciones de los hogares de clases medias, que queda reflejado en maltiples estadisticas,
de entre las que hemos seleccionado una encuesta a nivel europeo elaborada por la
European Union Statistics on Income and Living Conditions (EU - SILC).
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Unicamente los paises nérdicos, caracterizados por un nivel de renta muy alta y
un sistema de proteccién social avanzado, escapan a este notable deterioro del poder
adquisitivo de las clases medias, que en paises como Francia supera el 50%, y que en el
Sur y Este de Europa alcanza niveles muy superiores.

Al igual que en el caso de las desigualdades geograficas, las perspectivas no apuntan a
que el problema remita, ya que en las dos préximas décadas, la jubilacién de la generacién
de baby-boomers, plantea un triple reto de incremento de gasto en pensiones, salud
y dependencia, que queda recogido de forma detallada en el Informe Monogrifico
elaborado por BBK-Behatokia “Envejecimiento de la Poblacién en Bizkaia: Diagndstico
e Impacto ;Qué hacer?”, del que se extractan las Infografias correspondientes a pensiones
y gasto hospitalario.
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informe monografico bbk behatokia €
on de Bizkaia

impacto | en las pensiones (7111)

envejecimiento de la poblaci

la tasa de sustitucion el poder adquisitivo
descenderadel 81% al 63,2% se reducira en 20 afos un 27%
Tasa de sustitucion bruta Pérdida de poder adquisitivo
Wz" de las nuevas altas de pensiones dote del ‘ubilado medic ~ TTTTTTTTTTTTTT
80% or ‘ubilacian 30% Segun momentode jubilacion —--- =T ___
70%
e o e o
eoh Dentrode 10 afc
0% 1 Ay e o (2018
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30% et o S S
20% 0%
10% 4] B e R T e S T T
Hace 10 anos
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afnos desde el momentode lajubilacion
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si se mantiene la tendencia actual, la némina anual de la pensién
de jubilacion en Bizkaia subird mas de 1.000 M£€ hasta 2030

5.000

Evolucion
histérica

las pensiones han

pasadode representar

un 8,5% delPIB en 2007,

f

Extrapolacion hasta 2030 al11.8% 2n 2018,
conun deficitde 2,5%
sobre los ingresos por

0 cotizaciones

2005 2010 2015 2020 2025 2030

Ultimas reformas del sisterma de pensiones
Edad de jubilacion: pasa de 65 a 67 aios. Factor de sostenibilidad

A partir del 2013, se retrasa un mes par afio * Factor de equidad intergeneracional (FEI)

La cuantiade las pensiones se ligard a la

esperanza de vida del pensionistaen el

Desde el 2013, cada afio sube un ano momentode cumplir 67 anos. Se revisara
cada cinco afos.

Periodo de calculo: pasade 15 a 25 afos.

Afos cotizados para obtener

£ i = Los derechos cotizados durante la etapa activa
pensidn maxima: pasade 35 a 37 ahos

deberan repartirse durante un ndmero mayor
A partir del 2027, para obtener la jubilacian de afios: se cobrara menos al mes, pero mas
maxima deberas tenercotizados 37 afios. afos

La aplicacion es gradual desde el 2013.

Indice de Revalorizacidn de las Pensiones

Las pensiones no se actualizan con el IPC Las pensiones se austaran para poder cuadrar el
s Minimo: 0,25% anual balance de ingresos y gastos de la Seguridad
Social

* Maximo: IPC del afio anterior + 0,50%

powered by: {2eusto

Fuente: Estadisticas del INSS, Diputacion Foral de Bizkaia Business School
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informe monografico bbk behatokia €
envejecimiento de la poblacion de Bizkaia

impacto | en el sistema de salud (8111)

el gasto sanitario por persona crece conforme avanza su edad
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como consecuencia, el envejecimiento de a poblacién supane un
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del mismo modag, el gasto del sector haspitalario se incrementa
cada ano, para dar respuesta a esta creciente demanda
3.000.000 45
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powered by: Eeusto

Fuente: Elimpacto del envelecimientode |a poblacion Business School

en Espafia(Herce el al), Gobierno Vasco, EUSTAT
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Esta doble fractura, geogrifica y de clases sociales, ha generado un proceso de
desafeccién de una parte muy significativa de la ciudadania europea de las instituciones
en general, y de las europeas en particular.

El auge del voto a partidos populistas o el Brexit, no constituyen fenémenos aislados,
sino que responden a esta tendencia. Los ciudadanos reclaman cambios en un modelo
econémico que ha dejado de responder a demandas sociales fundamentales.

4. LA DESIGUALDAD ENTRE HOMBRES Y MUJERES: EL
TECHO DE CRISTAL

Este repaso por las desigualdades de la economia en Europa, no puede acabar sin una
mencién a la desigualdad de género, que anade a las dos anteriores una carga adicional
para el 50% de las personas que viven en Europa.

Aunque como recogia este reciente Gréfico de la Semana del Obervatorio, se ha
producido una evolucién positiva en indicadores clave, como el ratio de empleo, sin
embargo para el conjunto de la Unién Europea supera todavia un 10%, y en el ltimo
trato se ha estancado esta evolucidn.

el gréfico de la semana bbk behatokia @

Mas Igualdad,
aunque queda por hacer...

Brecha de género en &l ratio de empleo
Diferencia entre la tasa de ocupacion en hombres y mujergs, en puntos porcentuales

Alemania
—
Suecia —EI——*—‘_‘_\’

Fuente: EURDSTAT, ELISTAT, Elatoracién propia

www.bbk-behatokiacom | sermana 10 - 2018

Aunque se han conseguido importantes avances en materia de sensibilizacién, sin
embargo existen todavia barreras muy significativas, en las que ademds el sesgo de género
sigue actuando de forma muy directa, como la distribucién de los empleos por sectores
(que ademds tiene tendencia a perpetuarse, como se muestra en el grafico que recoge la
distribucién por género del alumnado universitario.

Las carreras vinculadas a los cuidados, son predominantemente femeninas, mientras
que las vinculadas a tecnologia, son mayoritariamente masculinas...
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Las consecuencias de esa misma cultura se extiende a las estadisticas asociadas al
reparto de las tareas del hogar, en las que persiste la asimetria, pese a una leve correccién
experimentada en los dGltimos anos.
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5. conYUsIONES



Algunos datos objetivos sobre la situacién actual de la economia en Europa. El reto de la desigualdad

Como se sefialaba en el apartado introductorio, la ponencia presentada en el Curso
de Verano no pretendia ser exhaustiva ni cubrir por completo las diferentes dimensiones

de la desigualdad.

El objetivo era mds bien recoger de forma gréfica, intuitiva y amena, datos objetivos
que ayuden a entender la necesidad de cambios profundos en el modelo econémico
europeo, si queremos garantizar su sostenibilidad. Desigualdad geografica, de clases, de
género, son tres de las vertientes mds llamativas, y por eso han sido las elegidas.

Han quedado en el tintero graficas sobre desigualdades entre ciudades y dreas rurales,
o entre grandes metrépolis o ciudades de tamano intermedio. Las que afectan a minorias
étnicas o culturales, o las que sufre el creciente nimero de personas que han emigrado a
Europa en la tltima década.

El resto de ponencias planteadas en este médulo de “Sostenibilidad Econémica” se
van a centrar precisamente en exponer cudles podrian ser las posibles alternativas para
corregir estos problemas, que tienen ademds la perspectiva de poder agravarse como se
ha planteado en los diferentes apartados.

Esperemos, por el bien de Europa y de su ciudadania, que seamos capaces de
implantar en la prictica esas alternativas, y que ademds lo hagan de forma equilibrada
con las otras dos dimensiones que se analizan en el curso de verano (sostenibilidad social
y ambiental).
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1. INTRODUCCION Y ANTECEDENTES

Resulta un tanto necesario a la hora de plantear aspectos relacionados con el
futuro de una configuracién politica y territorial hacer una referencia al origen y
al pasado. En definitiva, recordar de donde se viene para saber hacia dénde se tiene
que ir. Este es un aspecto, mds relevante atn, si la “construccién” pretendida estd
todavia en pleno proceso de evolucién y en permanente estado de refundacién. Es
lo que estd ocurriendo con la UE. La Unidn, desde su principio en los “50” del siglo
pasado, ha pretendido evitar la Europa fragmentada para que no ocurra la Europa
enfrentada.

Empieza a colaborar en el dmbito del Carbén y el Acero para constituirse luego en
entidad, generando por primera vez una comunidad formal (CEE). Mis tarde surge la
necesidad de una vocacién estratégica, unidos con un propdsito comin (Maastricht).
Propésito al que algo mds tarde se le anade la firme voluntad de comprometerse
mutuamente creando una moneda unica. Lisboa es el broche final de la primera gran
etapa: una Unién con ambicién de proyectar un modelo de convivencia en el mundo. Para
ello se propone ser la “economia mds competitiva del mundo basada en el conocimiento,
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para poder ser una sociedad con alta cohesién social”'. Colaborar, ser una comunidad,
ser un proyecto estratégico propio, comprometerse con una moneda tinicay, por tltimo,
ser un modelo socioecondmico en el mundo, establecen un camino de evolucién hacia
el futuro que condiciona el nuevo modelo econémico. Estos son los antecedentes mds
importantes a considerar en la reflexién de dicho modelo. Antecedentes a los que hay
que anadir una crisis econémica mundial sobrevenida y de la que la Unién estd saliendo
de una forma un tanto desigual por parte de sus Estados miembros.

El presente trabajo no contempla de forma especifica los retos de composicién-
descomposicién actuales ya que convertirfa en excesivamente heuristico el andlisis y la
propuesta de los rasgos de un nuevo modelo econémico. Se parte del supuesto de que
hay una Unién con un planteamiento de futuro comiin, marcado por los principios de
Lisboa.

Con este supuesto y estos antecedentes el trabajo se plantea como objetivo principal
exponer lo que podrian ser los rasgos caracteristicos de un nuevo modelo econémico
para una Europa mds innovadora y mds sostenible.

2. LAS BASES COMPETITIVAS DE LA UE

La Unién, en su posicién competitiva en la globalidad mundial, no ha conseguido
incorporar de forma plena a sus RRHH (recursos humanos) en el mercado laboral de
forma efectiva. Asi, tanto por horas trabajadas como por capacidades, hay una falla
en la productividad que la sittia por debajo de potencias como EEUU. En la misma
linea, el esfuerzo investigador de la Unién no tiene una repercusin, via transferencia,
en el tejido socioproductivo a la altura de EEUU?. Hay un déficit de transferencia
que impide un retorno competitivo de los esfuerzos realizados tanto en gasto como en

1 Establecer al conocimiento como base y piedra angular de la competitividad y por lo tanto de
modelo de crecimiento y obtencidn de recursos, es establecer un principio de actuacién en el que no sélo es
relevante el “qué” sino también el “c6mo”. Es configurar un modelo productivo que sefializa como factor
prioritario a las personas y a su desarrollo como tales y no a las posiciones dominantes, monopolisticas o
de privilegios (situacién geopolitica, materias primas...). Esto es asi en la medida en que el conocimiento
es un bien que pertenece a las personas y se deposita de forma colectiva en la sociedad desde multiples
instituciones (universidades, centros de investigacion, empresas, instituciones puablicas...). Es la posibilidad
real, en cuanto que lo facilita, de proponer y mantener una responsabilidad social. Dotarle de una misién
clave a la competitividad como la cohesion social es también darle un propésito de bienestar colectivo. Hay
una vocacién de redistribuir la renta, buscar la equidad sin olvidar su base de sostenibilidad, la eficiencia. En
definitiva, tenemos una competitividad caracterizada por el Conocimiento y la Cohesién Social, que marca
unas lineas determinadas de evolucién futura y por lo tanto de modelos econémicos.

2 Estas cuestiones ya estdn en el andlisis sobre la economia de la UE, al menos desde 2005. Ver al
respecto Ferndndez Navarrete (2005). Es el planteamiento de este autor el que se toma como referencia para
este punto.
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produccién en el dmbito cientifico-tecnolégico. Ademds, y en el mismo sentido que en
el anterior factor (personas), este de la transferencia, incide directamente en una menor
productividad de la economia, sobre todo si volvemos a compararnos con EEUU. Este
factor es realmente significativo si se quiere basar la competitividad en el conocimiento.
Realmente es un reto al que hay que abordar con firmeza y determinacién. El factor
anterior (la empleabilidad) estd directamente relacionado con la cohesién social y este (la
transferencia) con la competitividad (comprometida con la creacién de empleo) que va a
permitir el crecimiento util (recursos para el bienestar y la cohesién social). En definitiva
ambos estdn interrelacionados y son, en una medida importante, interdependientes.

Por otro lado, el dmbito macroeconémico es un elemento en el que la Unién ha
presentado mds luces que sombras. Ha demostrado vocacién primero y experiencia
después en el control de la inflacién, el déficit publico, la balanza exterior y las politicas
de estabilidad. También ha generado una practica y una cultura de cohesién econémica
y social con los fondos estructurales.

En cuanto a los recursos propios se refiere, la Unién sigue estando muy necesitada
de los mismos, para hacer frente a los retos que se quieren asumir. La mayor parte
de las veces su posicién en este dmbito es mds de arbitraje en la distribucién de los
fondos especificos, en un contexto en el que los Estados miembros, actGan bajo 1égicas
estratégicas seglin sean aportantes netos o demandantes netos.

Desde la perspectiva de unidad estratégica, la Unién, tampoco debe renunciar a
avanzar hacia una politica tnica en los foros internacionales. Al menos en aquellos en los
que existen sinergias o ventajas manifiestas para los Estados miembros. En ocasiones, estos
sacrifican la ventaja concreta por no generar un principio de asuncion de representaciéon
que pueda, en el futuro, invadir otras acciones y provocar una pérdida de soberania.

Estos aspectos han permitido configurar “un modo competitivo” que también
g q
condiciona las opciones de futuro que se pueden tomar desde la perspectiva econémica.

Considerando los antecedentes y las bases competitivas como lineas de restriccién e
impulso del futuro, se puede abordar un planteamiento de “nuevo modelo”.

3. ELNUEVO MODELO

Quizds el término es un tanto pretencioso. La Unién ha establecido ya unos
principios de actuacién que se han demostrado vélidos para definirse como modelo
especifico y diferencial. La recurrencia a una sociedad mds equitativa y la “obsesién” por
una estabilidad econémica son dos columnas bdsicas de dicho modelo. En este sentido,
serfa mds preciso hablar de introducir novedades en el modelo econémico europeo, o
identificar cudles debieran ser los “nuevos rasgos” de dicho modelo.
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El “nuevo modelo” debe establecer unos caminos que, en coherencia con la
competitividad desde el conocimiento, deben pasar por considerar las variables cientifico-
tecnoldgicas y la innovacién, la innovacién social, la digitalizacién, las condiciones de
entorno necesarias para la evolucién, asi como las medidas de politica piblica facilitadoras.’

3.1. Innovacidén e innovacién social

Centrindose en la primera variable, la innovacién, es preciso considerar la
construccion social de la Unién. Los mercados laborales y las respectivas coberturas
(subsidio de paro, seguridad social, sanidad ) sitdan al tejido socioproductivo europeo
en costes laborales elevados para las empresas, comparativamente hablando con el
resto del mundo. Esta cuestién, junto con los antecedentes y las bases mencionadas,
establecen como estrategia competitiva la diferenciacién®. En la actualidad la estrategia
de diferenciacién por antonomasia es la Innovacién. De hecho, la Unién tiene ya en
estos momentos una vocacién clara de fomento e implementacién de la Innovacién.
Incluso tiene una praxis bien definida a partir del concepto RIS3°, donde se apuesta no
s6lo por la Innovacién sino por la Innovacién analitica®.

Si esto es asi, ;dénde puede residir la novedad? En el camino del fomento del
conocimiento cientifico y su extensién-difusién. Para ello deviene en fundamental la
transferencia. Es preciso “acertar” en la produccién cientifica adn mds y sobre todo
en la filosoffa y mecanismos de transferencia. Para ello, también tienen que sentirse
involucrados el territorio y la propia empresa y sus RRHH, siendo estos capaces de
interpretar el lenguaje de los resultados cientificos. La propia “socializacién” de la ciencia
pasa por el aprovechamiento de sus resultados por el conjunto de la sociedad. Para ello

3 Tampoco se debe olvidar, mds alld de la vocacién manifestada por el Conocimiento, que una
economia como la UE no tiene caracteristicas que la relacionen de forma contundente con fuentes naturales de
energfa, ni minerfa estratégica, ni posiciones geograficas privilegiadas en el transporte del comercio mundial.

4 La otra alternativa seria seguir la estrategia de costes, pero, tal y como se menciona, en la Unién
esto resultarfa poco viable dadas nuestras caracteristicas socioeconédmicas.
5 Las RIS3 son agendas de actuacién territorial, que basindose en los puntos fuertes del territorio,

pretenden ser, a partir de la innovacién y una metodologia de politica publica diferente, motores de
generacién de una economia inteligente, sostenible e integradora. La innovacién de cardcter tecnolédgico es
clave desde este punto de vista. En la base de este planteamiento de la UE estdn los desarrollos de Dominique
Foray. Se pueden ver en este sentido Foray 2009, 2013, Foray & Van Ark, (2007), Foray, David & Hall,
(2009). Foray, David & Hall. (2011). La especializacién inteligente es una de las bases del RIS 3, EC (2014)

6 Si bien, como no puede ser de otra forma, en la base de conocimiento para la innovacién, no
se puede prescindir de la experiencia, la base de conocimiento analitica, o base cientifica es la que se sitGa
en la perspectiva de la estrategia competitiva de diferenciacién. La misma permite establecer los elementos
fundamentales de una innovacién que genere crecimiento y competitividad, siendo coherente con la
prioridad puesta en el Conocimiento. Para profundizar en este concepto de Innovacion analitica se puede
ver Asheim (2009).
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es condicidn necesaria una transferencia de impacto, y no sélo hacia las empresas, sino
hacia todo el campo socioproductivo.

Este aspecto se relaciona con la Innovacién social. La misma pretende incorporar las
tensiones sociales” (y su superacién) al plano de la politica social, econémica y ptblica en
general. La Unién considera ademds que desde la Innovacidn social se pueden abordar
dimensiones como la Demograffa (inmigracién y envejecimiento), Medioambiente
(cambio climdtico, agua y energfa), Diversidad y Digitalizacién, Pobreza, Salud y
bienestar y Productos y Servicios Eticos®.

3.2. Digitalizacién

La digitalizacién tiene una clara dimensién econémica desde la concepcién del
modelo 4.0. La nueva revolucién industrial, la cuarta, supone un cambio de paradigma
productivo basado en la automatizacién inteligente. Una economia competitiva no
puede dejar de lado este aspecto, pero, por otro lado, implica la necesidad de tener
que establecer procesos de incorporacién de la automatizacién acompanados de la
financiacién los nuevos empleos y los cambios organizativos.

En los sectores en los que se incorpora la digitalizacion se tiende a dar fenémenos
de dicotomizacién, donde desaparecen las clases profesionales intermedias y con ellas
la posibilidad de una distribucién de la renta equilibrada. También se dan procesos de
marginalizacién econémica y social, al mismo tiempo que una precarizacién laboral.

La Unidn tiene el gran reto de establecer las lineas de digitalizacién que no conculquen
la cohesién social.

3.3. Condiciones de entorno

En este sentido cobra especificidad la desigualdad. La Unidn tiene en su seno la idea
de la cohesién social y para ello es fundamental seguir manteniendo el camino de la
reduccién de la desigualdad en el conjunto de su territorio. La crisis econdémica y su
desempleo, la nueva globalizacién y la demografia, las diferencias en los mecanismos
redistributivos y las prestaciones estdn en las bases de la desigualdad. No se debe olvidar
que la digitalizaciéon estd provocando una nueva fuente de desigualdad, debido a los

7 Entendidas por tales las que hacen referencia a aquellas evoluciones sociales en plena
interactuacién con las evoluciones econémicas, tecnoldgicas y politicas y suponen un avance en los niveles

de convivencia y bienestar.
8 Ver la Guia de la Innovacién Social de la UE (EC 2013).
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procesos de cambio tecnolégico que suscita, asi como a la desigualdad en las rentas
salariales.’

Una variable clave de contexto y de necesidad es la sostenibilidad. La sostenibilidad
deviene poliédrica en las sociedades avanzadas'’, y alcanza el grado de filosofia. La
misma arroja el valor maltiple como criterio, (valor econémico, valor social y valor
medioambiental). Esta triada genera una nueva manera de evaluar los objetivos y sus
logros tanto en el dmbito privado como en el publico.

La sostenibilidad da paso a un cambio de sujetos en la economia y el cambio del
patrén de relaciones entre ellos''. Asi surgen las “nuevas economias” como la funcional,
compartida, colaborativa y circular'>. Con todas ellas la Innovacién cobra todavia mds valor,
en la medida en que supone generar la suficiente tensién intelectual, estratégica y operativa,
para que dichos modelos puedan transitar con éxito hacia una mayor consolidacién.

Estas nuevas lineas de transformacién y evolucién de la economia marcan unos rasgos
de contexto necesarios para su desarrollo. La naturaleza exploratoria de los modelos
citados lleva a la necesidad de realizar ensayos que permitan aprender de sus resultados.
También es importante que se den procesos de institucionalizacién que permitan la
inclusién de las nuevas formas relacionales en la formalizacion juridica y politica. En la
misma linea, y para que las decisiones sean lo mds “justas” posibles ademds de inclusivas

9 La Comisién Europea manifiesta de forma reiterada esta preocupacién por la lucha contra las
desigualdades, asi, distingue la desigualdad de ingresos, la desigualdad de la riqueza y la desigualdad de
oportunidades. Entiende que puede haber interrelaciones entre las mismas y lo que es mds importante, que
una desigualdad relevante compromete el mismo crecimiento y la justicia social. Si aceptamos la necesidad
del crecimiento como fuente de recursos para la cohesién social, la desigualdad que dafa el crecimiento
dafa la posibilidad de corregir y, por ende, de conseguir la cohesién social (EC 2017). Las politicas publicas
destinadas a la igualdad de oportunidades tienen mds consenso que las provenientes de la desigualdad de
ingresos. Pero en la nueva situacién en la que se estd entrando (la digitalizacién) serfa necesario poner mds
énfasis en esta cuestién.

10 En este sentido es preciso recordar la dependencia energética de la Unién (con territorios y
paises con diferencias importantes), asi como la evidencia de un stock de recursos naturales limitados y con
proclividad al deterioro con el actual modelo econémico.

11 El Comité Econémico y Social Europeo en un dictamen sobre Nuevos modelos econdmicos
sostenibles (al que califica de exploratorio) entiende que se estd dando paso a una economfa hibrida que
alberga nuevos modelos econdémicos que transforman las relaciones “tradicionales” entre productores,
distribuidores y consumidores.

12 Laeconomia funcional pone su énfasis en el uso de los bienes y servicios mds que en su propiedad.
La economia compartida se configura desde las transacciones entre individuos mds que entre individuos
y empresas. Cuando en dichas transacciones se usan plataformas digitales estamos ante la economia
colaborativa. La economia circular se basa en la creacion de “bucles de valor positivo” que permiten
aprovechar los materiales al “final de su vida til” en el ciclo de produccién. Para una mayor profundizacién
en estas cuestiones se puede ver SC /048 (2017); DO C 75 (2017); DO C 303 (2016); DO C 264 (2016);
COM (2016) final 356, COM (2016)288 final, DO C 303 (2016); DO C 264 (2016); DO C 303 (2016);
DO C (2016); DO C 230 (2015); DO C 177 (2014).
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y generen nada o pocas desigualdades, se requiere de una gobernanza participativa, que
por otro lado incorpore aspectos de la innovacién social.

3.4. Medidas de Politica publica

En este contexto las politicas publicas deben ayudar a crear las condiciones mis
favorables para los requisitos mencionados, al mismo tiempo que deben encauzar los
esfuerzos y los recursos hacia las metas planteadas (que siempre son competitividad basada
en el conocimiento y cohesién social). Estas politicas publicas no deberfan de olvidar la
intensificacién en la inversién en educacién y cualificaciones, tendrian que reconceptualizar el
gasto social'®, habria que establecer politicas de generacién, retencién y atraccién de talento'.

Desde esta perspectiva resulta fundamental configurar una linea de distribucién (de
la renta) productiva, al mismo tiempo que una produccién distributiva'.

En la misma linea la falta de una politica unitaria en los foros internacionales, inmerso
en procesos de globalizacién acelerada como estd la UE, resulta limitante y preocupante.
La ambicién intrinseca de ser un modelo de convivencia basado (desde la perspectiva
econémica) en la competitividad desde el conocimiento y la cohesién social, convierte a
la Unién en un hecho contingencial en si para el resto del mundo. La Unién es pionera en
hacer compatibles sistemas de mercado con proteccién social, estableciendo una dindmica
circular en la que los resultados competitivos son fuente de recursos para la cohesién social.
Pero la debilidad mencionada pone en riesgo la vocacién de liderazgo mundial'®.

4. RECAPITULANDO

En definitiva y de acuerdo a las consideraciones mencionadas, y partiendo de
“Lisboa” los rasgos del nuevo modelo econémico podrian ser los siguientes:

13 A medida que las sociedades van evolucionando es necesario que el gasto social se adecue a
las nuevas situaciones. Este cambio se intensifica en épocas de cambio tecnolégico acelerado como estd
ocurriendo en la actualidad con la digitalizacion. La propia innovacién social puede ser causa e instrumento
para esta reconceptualizacion.

14 DPara esta cuestién serfa fundamental evitar fenémenos de captura de rentas, al mismo tiempo que
convendria establecer una fiscalidad en consonancia.

15 Una produccién inclusiva que minimice la marginalidad y la precariedad es una buena politica
distributiva. Hacer énfasis en esta cuestién liberarfa de una excesiva presién por el gasto social inmediato y
de urgencia a los poderes publicos.

16 Sibien puede exceder del propdsito de este trabajo el problema demografico, es también relevante
el citarlo, ya que estd condicionando en buena medida la naturaleza prictica de cualquier posible nuevo
modelo. La Unidn estd envejeciéndose aceleradamente en un mundo en ascenso demografico.

— 191 —



Jon Barrutia Giienaga

a. Enfasis en la innovacién como estrategia competitiva de diferenciacién y
consolidacién de la RIS 3, profundizando en el conocimiento cientifico-tecnoldgico.
Extensién hacia la innovacién abierta. Consolidacién de la Innovacién Social.

b.  Ampliacién y profundizacién de las bases de conocimiento en el conjunto
de la ciudadania a partir de un incremento en la inversién en educacién y
cualificaciones.

c.  Una produccién distributiva y una distribucién productiva que hagan circulos
cada vez mds eficaces y eficientes en la inclusién y en la cohesién social en clara
compatibilidad con la competitividad.

d. Tanto el anterior punto como el punto “a” se interrelacionan y adquieren
relevancia con la Digitalizacién. No es posible renunciar a la digitalizacién y
al cambio tecnoldgico asociado (4.0, nueva divisién del trabajo ), pero si es
posible liderar desde los poderes piblicos un modelo de digitalizacién inclusivo
y de interés social.

e.  Sila base de la competitividad se sittia en el conocimiento, es fundamental
apostar por el talento, por su generacién, atraccion y retencin.

f. Debe existir una fiscalidad inteligente que permita una autonomia de recursos a
la Unién, que trabaje para expandir un minimo de sistema social de proteccién
comun y no genere fenémenos de captura de rentas.

g.  Sedebe reconceptualizar el gasto social de acuerdo a los pardmetros anteriores.

h. A partir de la gobernanza participativa y la institucionalizacién progresiva se
deben abrir caminos para explorar las “nuevas economias”, donde destacan la
economia funcional, la compartida y la colaborativa, asi como la circular.

f. Se debe sustituir el valor unidimensional por el valor multiple, esto es,
econémico, social y medioambiental.

En definitiva, los rasgos del nuevo modelo se caracterizan por ser “caminos” que
intentan adecuarse a los retos medioambientales, demogréficos, politicos y sociales, sin
perder el sentido original de la Unién en su propdésito de ser un marco de convivencia
pacifica, comprometida y solidaria.
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nos ensena del futuro econdmico de Europa
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1. INTRODUCCION

Los llamados “paises desarrollados”, que podrian resumirse en Europa, Japén y
Estados Unidos, estdn llegando a un momento singular de su exitosa historia reciente,
caracterizado por ritmos lentos de crecimiento de su economia (en comparacién con el
de los “paises emergentes”, y por pirdmides de poblacién invertidas.
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Este hito, resultado bdsicamente de la demografia y de la globalizacién, coincide
en el tiempo con un momento de cambio cientifico-tecnolégico acelerado, que
algunos describen como de “42 Revoluciéon Industrial”, o como “Transformacién
Digital”.

La confluencia de estas olas de cambio plantea un reto formidable al modelo
econémico, que deberd reinventarse de forma substancial, en una transicién que
podemos comparar con la que experimenté Europa con la crisis del “modelo feudal”, y
que con la perspectiva de la Historia hemos venido a denominar Renacimiento.

Para profundizar en estas ideas, se repasan a continuacidn las 12 olas de cambio que
transformardn Europa en la década 2020 — 2030 y los 3 grandes nuevos paradigmas que
traerdn estos cambios, para extraer finalmente algunas conclusiones que puedan resultar
de utilidad para afrontar con éxito esta transformacién.

2. LAS 10 OLAS DE CAMBIO
QUE TRANSFORMARAN EUROPA EN LA DECADA 2020-2030

El cuadro que se presenta a continuacién recoge de forma gréfica las olas de cambio
que confluyen en la préxima década, encuadradadas en cuatro grandes epigrafes:
Demografia, Globalizacién, Ciencia y Tecnologia.

Ciencia Singularidad

Abundancia

Desigualdad

ernet of Things

Big Data

Inteligencia Artificial
Tecnologia

Los siguientes apartados recogen de forma muy breve los elementos esenciales de
estas macro-tendencias que afectardn a la economia.
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2.1. Fuerte crecimiento de la poblacién mundial
(+1.000 Millones de personas)

La experiencia acumulada en las tltimas décadas sobre la interdependencia entre las
variables de prosperidad, natalidad y longevidad en los diferentes territorios, permite
hacer una prospectiva bastante exacta de la evolucién de la poblacién del mundo en su
conjunto y de los grandes bloques continentales por separado.

En esencia, sabemos que el incremento de la prosperidad tiene un doble efecto: reduce
la natalidad, e incrementa la esperanza media de vida de las personas. Las proyecciones
desarrolladas utilizando estas tres variables arrojan un escenario caracterizado por un fuerte
crecimiento de la poblacién mundial (hasta 8.500 Millones de personas, aproximadamente),
lo que supone un incremento de mds de un 10% en tan solo una década.

Este crecimiento se produce sobre todo en el continente africano, que ascenderd de
forma decisiva en el balance de la poblacién global en el Siglo XXI, tanto por su todavia
pujante natalidad, como por el incremento de la esperanza de vida media derivada
de la mejor alimentacién y el progreso de los sistemas de salud publica en una parte
significativa del Africa Subsahariana.

Hasta 2030

la poblacion mundial 3l oo o Este incremento se daré 4,386
* se habra incrementado en 5 ) funfiamon!almonro
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19500 | el
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! cHiNA 1159
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2.2. Elenvejecimiento de las sociedades desarrolladas

La dindmica demogréfica de Europa contrasta con ese fuerte crecimiento de la
poblacién mundial. La natalidad en retroceso, que ya no alcanza ni siquiera tasas de
reposicion, se ve parcialmente compensada por la llegada de inmigracién (procedente
precisamente de Africa), con una cifra total de poblacién estancada. En este escenario, el
envejecimiento de esta poblacién es la principal caracteristica, con varios paises del sur
de Europa superando una media de edad de 50 anos...
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Median Ages:

sup Europe ;

2030

. teens

@ thirties i ;

. forties
@ rifties

Visualization by
Aron Strandberg
Twitter: @aronstrandberg

Source:
UN World Population Prospects

awr 127

2.3. Lajubilacién de la generacién del Baby-Boom

Profundizando en este fenémeno de envejecimiento, se aprecia una derivada de
especial importancia, por la llegada en estos proximos anos a la edad de jubilacién de las
cohortes mds numerosas (generacién Baby-Boom).

Este proceso genera un triple incremento del gasto puablico (pensiones, salud y
dependencia), en un momento en el que el nimero de cotizantes coincide ademds con
cohortes mucho mids estrechas (Generaciones X, Y, Z).

Aflo 2030 Piramide de Poblacién en Espafia
0] Mujeres
>100 N Hombres

edaa

40

200 300 400

poblacién (miles)
Fuente: INE Conde-Rulz y Gonzilez. NeG (2016
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2.4. La creciente brecha entre clases sociales
en los paises desarrollados

En paralelo con estas tendencias demogrificas, se estd produciendo una
redistribucién de la riqueza mundial, con la emergencia de las clases medias de los paises
desarrollados, y un estancamiento del desarrollo econémico de las clases medias de los
paises desarrollados.

La brecha de la desigualdad entre las diferentes clases sociales se ha ampliado en los
tltimos afios, como se ha comprobado en algunas de las ponencias de este bloque de
sostenibilidad econdmica, por lo que no me extenderé mds en este punto.

2.5. Laemergencia de Asia Pacifico
como gran demandante de productos y servicios

Por contraste, las clases medias de Asia-Pacifico pasardn a convertirse en el
mayor bloque de demanda mundial, y cabe esperar que se produzca un fuerte
desplazamiento del crecimiento de las empresas globalizadas siguiendo ese
crecimiento de la demanda.

Los paises occidentales, perderdn peso en este nuevo mapa del consumo global, como
puede comprobarse en la figura siguiente.

Asia Pacific

ECIE 380

c 733
urope
°° — 724
j 354
North America
Il 335
Central and 335

South America g 285

Middle East and 285
North Africa g 192
212

B

Sub-Saharan Africa
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2.6. Elauge de los “Objetivos de Desarrollo Sostenible”

Estos desequilibrios crecientes de la globalizacién estin generando un interés
creciente en la puesta en marcha de mecanismos que puedan compensarlos.

Las diferentes formas de desigualdad (con fuerte énfasis en la desigualdad de género),
o el impacto de la accién humana en el Cambio Climdtico, estdn generando una fuerte
sensibilizacion ciudadana.

Lo que se vefa como una responsabilidad fundamental de las administraciones
publicas, ahora se percibe como una tarea a la que deben sumarse los ciudadanos y las
empresas, con una movilizacién especialmente intensa por parte de los jévenes.

La Agenda 2030 propuesta por las Naciones Unidas incrementard su importancia de
forma decisiva en los préximos afios.

Atlas of Sustainable Development Goals

201 8 From World Development Indicators

2.7. El hito de la Singularidad

Tras el repaso de las olas de cambio vinculadas a demografia y globalizacién, toca
el turno ahora a los cambios que se derivan de los avances cientificos, en un contexto
en el que afo a ano se incrementan fuertemente los presupuestos piblicos y privados
dedicados a la I+D en el mundo.

El hito de la Singularidad (entendido como el ascenso de la inteligencia artificial a
niveles iguales o superiores a la inteligencia humana) constituird sin duda un momento
unico en el desarrollo de la Humanidad.
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Sin necesidad de alcanzar ese hito, estamos asistiendo a espectaculares avances en
la mejora de la capacidad de procesamiento de las mdquinas (la computacién cudntica
representa un salto cualitativo en esta mejora), y en el entendimiento de los mecanismos
de funcionamiento del cerebro humano.

Se abren dilemas éticos y filoséficos, que deben ser respondidos de forma cuidadosa.

2.8. Un mundo de abundancia

Junto con el hito de la Singularidad, probablemente el mayor impacto derivado
de los tltimos avances cientificos sea consecuencia del desarrollo de fuentes y vectores
energéticos renovables, con un coste que se ha reducido drdsticamente, y se reducird ain
mis en los proximos anos.

Las reducciones del coste de generacién de la energia eélica y fotovoltaica, o
los dltimos avances en magnetismo que pueden solucionar los retos de la fusién
nuclear, abren la puerta a un mundo en el que la energia serd ilimitada, econémica

y sostenible.

La abundancia energética, a su vez, permitird solucionar otros grandes retos de la
Humanidad como el de la alimentacién (gracias a la fabricacién de alimentos en
laboratorio), o el agua (gracias a las tecnologfas de desalinizacién y bombeo).
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2.9. Un mundo de desigualdad

Este escenario de abundancia que abren los tltimos avances de la ciencia en el medio
plazo, contrasta fuertemente con la realidad actual de una desigualdad creciente.

Si los recursos van a dejar de ser un problema jpor qué no somos capaces de satisfacer
de forma adecuada el bienestar de todos los seres humanos? ;por qué hay una creciente
inquietud en muchas personas sobre la sostenibilidad de este modelo?

La explicacién podemos encontrarla en la Historia. Siempre que se han producido
momentos de avance tecnoldgico, inicialmente se ha producido un incremento de
las desigualdades. Sucedié en la Primera Revolucién Industrial, en el momento de
incorporacién de las clases trabajadoras a las primeras fibricas, y ha seguido sucediendo
en todos los hitos de disrupcién tecnoldgica.

Sin embargo, la Historia también nos muestra que las personas hemos sido capaz de
corregir estos desequilibrios iniciales en el tiempo, y la resultante de todo ello ha sido
una creacién neta y distribucién de riqueza para el conjunto de la Sociedad.

2.10. La confluencia de Internet de las cosas (I0T), Big Data e
Inteligencia Artificial

En este repaso de las olas de cambio, es preciso completar el mapa con el conjunto de
tecnologias que han venido a quedar englobadas en el término “Transformacién Digital”.

La confluencia de Internet de las Cosas, Big Data e Inteligencia Artificial, estd
impulsando un profundo cambio en los modelos de negocios de todos los sectores,
que van a quedar fuertemente impactados por las posibilidades que abren estas
tecnologfas.

No es preciso esperar a 2030 para apreciar el impacto de estas tecnologias, y otras
relacionadas (Realidad Virtual, Blockchain, Impresiéon 3D, Fabricacién Aditiva...),
aunque es importante tener en cuenta que en muchos casos las expectativas inicialmente
creadas sufre una correccién posterior antes de su llegada eficaz al mercado (lo que
Gartner caracteriza anualmente en su “Hype Cycle for Emerging Technologies”).
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Gartner Hype Cycle for
Emerging Technologies, 2019
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3. LOS 3 GRANDES NUEVOS PARADIGMAS
QUE TRAERAN ESTOS CAMBIOS

Thomas Kuhn, en su obra “La estructura de las Revoluciones Cientificas”, explica

cémo el desarrollo del conocimiento humano se produce por sustitucién de viejos
paradigmas que quedan obsoletos.

Del geocentrismo al heliocentrismo propuesto por Copérnico, del tiempo y espacio
absolutos a la velocidad de la luz como tnica magnitud absoluta propuesta por Einstein,
los modelos y mapas mentales deben adaptarse.

Eso mismo ha ocurrido en la Historia del Pensamiento Econémico. Principios que
parecian esenciales, han sido sustituidos en el tiempo para dar paso a nuevos enfoques.
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La pregunta que interesa contestar no es, por tanto, cudles son las grandes olas de
cambio que debemos afrontar en la préxima década, sino cudles son los nuevos paradigmas
que nos ayudardn a dar sentido a estos cambios, y construir un nuevo modelo econémico.

3.1. Cirisis del Estado del Bienestar

Las tendencias demogrificas de los paises avanzados (estancamiento de la cifra de
poblacién + jubilacién de la generacién Babyboom) genera un triple incremento del
gasto publico (pensiones, salud y dependencia), sin un incremento de ingresos que
permita hacerlo frente.

Entre Scilla y Caribdis (protestas de los pensionistas, y reglas de austeridad
presupuestaria), las Administraciones Publicas han ido saliendo del paso estos dltimos
anos incrementando el endeudamiento.

Los tipos de interés (cero o negativos), y el periodo de (escaso) crecimiento econémico
han ayudado a sobrellevar esta situacién. El problema es que el grueso de la generacién
Baby Boom no ha empezado todavia a jubilarse, y lo hard entre 2020 y 2040.

Si a esto anadimos el incremento de desempleo estructural generado por el auge de
la robotizacién y la inteligencia artificial, tendremos la tormenta perfecta. El Estado del
Bienestar no puede hacer frente a esta realidad, sin cambios radicales en su planteamiento.

3.2. Cirisis del Modelo Socio-Econémico

La clase empresarial es cada dia mds consciente del impacto negativo del descontento
social, y de que la doctrina neocldsica (la empresa tiene que centrarse exclusivamente en
el beneficio de sus accionistas) no basta para resolver adecuadamente estos retos.

Surgen modelos alternativos que tratan de ofrecer soluciones (Economia Circular,
Economia Azul, Economia Colaborativa, Economia del Bien Comun, Economia
Social/Solidaria, Movimientos “En Transicién”, Finanzas Eticas, Economia Feminista,
B-Corps...), aunque todavia ninguno de estos modelos tiene la madurez suficiente para
tomar el relevo del capitalismo global.

El propio modelo capitalista trata de promover ajustes (Shared Value, ESG...), pero
la inercia de los principios cldsicos es formidable, y esta nueva filosofia no acaba de tener
el suficiente impacto...
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3.3. Cirisis de la vision
de la Persona en las Organizaciones / Trabajo y Empleo

A estas dos grandes crisis macroeconémicas se suma otra que se produce en la escala
micro: el ajuste de la persona en las organizaciones, que se traduce en una crisis en el
concepto cldsico del trabajo y el empleo.

La relacién clésica (empleo indefinido a tiempo completo con una tinica organizacién),
es progresivamente sustituida por empleos temporales a tiempo parcial y con varias
organizaciones.

Surgen también nuevos conceptos como la Renta Universal, o la Renta de Garantia
de Ingresos, pero con cada respuesta surgen nuevas preguntas ;se puede garantizar una
renta sin exigir contraprestaciones? ;Quién cubrird las tareas mal pagadas en la economia
actual, si existe la alternativa de acceder a ese nivel de rentas sin trabajar?

4. CONCLUSIONES: UN SEGUNDO RENACIMIENTO EN EL
MODELO ECONOMICO EN EUROPA

De este repaso rdpido de las 10 olas de cambio y los 3 grandes cambios de paradigma,
resulta evidente que es necesario un profundo cambio del modelo econémico para
garantizar la sostenibilidad.

Probablemente el precedente mds significativo de un cambio de esta profundidad e
impacto lo podemos encontrar en la etapa histérica del Renacimiento, tras mil anos de
economia feudal que necesitaban de profundos ajustes.

Europa necesita un Segundo Renacimiento si no quiere resignarse a varias décadas de
declive econémico, social y ambiental. Para ello son necesarias tres condiciones previas,
son los cimientos que cualquier modelo econémico y social necesita, y tienen que ver
mucho con el modelo educativo.

1. Una sociedad culta, con ciudadanos informados y con espiritu critico, capaces
de entender qué cosas hay que cambiar para adaptarse a los nuevos tiempos, y
que cosas hay que conservar para preservar las raices y la cohesion social.

2. Una sociedad civil vertebrada, movilizada, que entiende que los retos del
futuro exigen compromiso, y no solo reclamar que otros (administraciones o
empresas), hagan su trabajo. Para avanzar, es preciso una sociedad civil puesta
en pie, no recostada. ..

3. Lideres, en la politica, en la empresa y en la sociedad civil, con la visién para
hacer apuestas de transformacién de medio y largo plazo. Y con el coraje se
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explicarlas a la sociedad, y de llevarlas adelante aunque la sociedad no las acabe
de entender...

En este contexto, tendria valor incorporar la propuesta de orientar el esfuerzo a
iniciativas tractoras, alineado con el enfoque recientemente incorporado por las politicas
europeas de innovacién.

En esencia, se proponen cinco criterios para escoger misiones: que sean audaces y
tengan valor social; que tengan objetivos concretos, para saber cudndo se han alcanzado;
que impliquen investigacién, innovacién y preparacién tecnolégica en un plazo
determinado; que fomenten colaboraciones entre sectores, entre participantes y entre
disciplinas, y que permitan multiples soluciones distintas y desde la base.

Esta propuesta trata de conducir el crecimiento econémico en una direccién con mds
sentido y que permita la coinversion de los sectores publico y privado. Los incentivos y
rebajas fiscales pueden aumentar los beneficios, pero no suelen aumentar las inversiones.
Las estrategias basadas en misiones pueden catalizar las expectativas y las inversiones
en diversos sectores y asi equilibrar unas economias demasiado dependientes de dreas
concretas y permitir inversiones que, en caso contrario, no se harfan.

La misién puede ser también una oportunidad para vincular la estrategia industrial
a la politica de innovacién y fomentar una politica industrial que, en lugar de “quedarse
con los ganadores”, dé la bienvenida a cualquiera que esté dispuesto a asumir riesgos y a
invertir a largo plazo para resolver los problemas de la sociedad.

La politica de innovacién basada en misiones no es un terreno desconocido. Existe
una gran experiencia acumulada durante muchas décadas que puede ayudarnos a crear
un marco de trabajo mds coherente entre sectores, instituciones y Estados.

Al controlar y orientar el poder de la investigacién y la innovacién, las misiones
estimulan la actividad econémica y el crecimiento y, ademds, pueden ofrecer soluciones
eficaces al complejo reto de la desigualdad.

Jornadas como la organizada por Eurobasque en estos Cursos de Verano de la
Universidad del Pais Vasco constituyen una ocasién tnica para debatir y profundizar en
estas ideas.
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Algunas paradojas previas

La economia y el consumo

El derecho a un medio ambiente equilibrado
onclusién: el reto pendiente de las obligaciones
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1. INTRODUCCION

La crisis ambiental global, los sucesivos incendios en la Amazonia o en Siberia, asi
como en diferentes lugares de Europa o el creciente deshielo del Artico, entre otros
fendmenos globales, vuelven a demostrar que la sostenibilidad, como la naturaleza y
los ecosistemas, necesitan su propio tiempo. Un tiempo que no puede desligarse de
la economia ni de la sociedad y sus necesidades. En términos bastante mds profundos
se manifiestan los informes de la ONU vy la UE, el informe sobre Biodiversidad de la
Plataforma Intergubernamental de la propia ONU o la “Enciclica” del Papa Francisco

sobre “El cuidado de la casa comun™'.

Afortunadamente, el nivel de concienciacién social sobre la sostenibilidad no ha
dejado de crecer en las dltimas décadas particularmente desde las politicas lideradas
por la UE, pero no podemos decir lo mismo de otras muchas acciones y politicas. El
paradigma del Desarrollo Sostenible se sigue enfrentando con dificultades de distinta
naturaleza. Partimos de pardmetros muy diversos e igualmente complejos dependiendo
de las diferentes realidades politicas, geogréficas, sociales y culturales. En el mundo
occidental tenemos parcialmente garantizadas nuestras condiciones minimas de

1 Laudatio si: Sobre el cuidado de la casa comun, Libreria Vaticana 2015.
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dignidad, mientras Africa, Centroamérica, Sudamérica y buena parte de Asia intentan
sobrevivir en circunstancias muy dificiles y con indices de pobreza extrema ajenos a la

dignidad del ser humano.

La economia global reaparece como “ciencia” flexible cuando no manipulable para
explicar sus datos macroeconémicos. Casi todo lo que no resulte mesurable en términos
de crecimiento cuantitativo o Producto Interior Bruto acaba desapareciendo. Este
fenémeno es visible en nosotros, en nuestras familias y en los propios nifios tan pronto
como asumen la propiedad de las cosas. Asi, asumimos con naturalidad la necesidad
de tener, poseer, disfrutar privadamente de bienes y objetos por el mero goce de su
titularidad. En algunas ocasiones, por necesidad. En otras muchas, como necesidades
creadas artificialmente que satisfacen nuestra tendencia a acumular bienes sin mayor
valor cualitativo. En realidad, un consumo meramente cuantitativo, sin mayor valor
afadido que la adquisicién de bienes y servicios, sélo supone la puesta en circulacién de
flujos de capital, bienes y servicios cuya aportacion al bienestar de una sociedad es una
mera hipétesis. Tampoco un consumo de esta naturaleza aporta sinergias suficientes que
permitan encadenar conocimiento, valor singular o produccién de bienes que sostengan
el bienestar de una sociedad®.

En este complicado contexto, el Desarrollo Sostenible tiene unos pardmetros tedricos
claros y definidos, especialmente desde las Cumbres de Rio en 1992 y 2012. Ahora
bien, desde este punto a la prictica de la sostenibilidad el camino por recorrer sigue
siendo muy amplio en todas las materias que afectan al medio ambiente. La economia,
hasta ahora, no ha internalizado en sus costes el valor, o el ahorro real que supone la
opcién por una politica frente a otra con mayores impactos ambientales. Mientras esto
no ocurra, el reto es mds dificil. El planeta o “la casa comtn” se enfrentan con otra
dificultad derivada de nuestros sistemas politicos. Estos se gestionan a través de los
limites que la soberania de los Estados ha dibujado en territorios, propiedades de bienes;
recursos naturales de la biosfera, que el Derecho hace pertenecer a alguien o, en nuestro
contexto, califica como bienes de dominio publico. Por tanto, mientras la naturaleza y
sus recursos responden al caprichoso pero sabio devenir de la ecologfa, ni la politica ni el
Derecho se basan en dicha légica. Y asi, establecemos regimenes de proteccién de cauces
o de niveles de caudal ecoldgico de un rio segin su ubicacién geogrifica, sin reparar en
que dicha proteccién pueda ser diferente unos metros mds alld, cuando el cauce fluvial
discurre por otro Estado con un régimen de proteccién diferente o, en su caso, sin nivel
alguno de proteccién’.

Algo similar sucede con los océanos, las pesquerias, la biodiversidad o la atmdsfera.

La realidad nos demuestra que la naturaleza y sus recursos no se adaptan a la politica y

2 Vid., en general, D. LOPERENA, “Desarrollo Sostenible y globalizacién”, Thomson-Aranzadi, 2003.
3 Vid. X. EZEIZABARRENA, “Emari ekologikoaren erreserba gure ibaien inguruaren gutxieneko
berme gisa”, Eleria n° 6, 2000.
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al Derecho; mds bien al contrario, son la propia politica y el Derecho quienes deberian
aprender de la naturaleza y sus recursos para adoptar regimenes de proteccién que no
desconozcan la realidad fisica del medio, de sus recursos y de sus interacciones.

En suma, el mundo globalizado deberia abordar diversas dificultades para analizar la
realidad de la sostenibilidad y la necesidad de caminar hacia ella. Y las dificultades estdn
complejamente entrelazadas. La ecologia tiene sus propias reglas: unas reglas de armonia
ajenas a limites y fronteras. La economia, en general, desborda cualquier regla. Mds
bien sustenta su propio andlisis en la “necesidad” de crecimiento cuantitativo. Ambas
tienen en comun la prictica inexistencia de limites reales a su desarrollo. Sin embargo,
la naturaleza se reorganiza, se revitaliza, o se compensa; mientras la economia, justo al
contrario, se desorganiza o se desata hasta limites muy alejados de la dignidad de las
personas.

Todo lo anterior debe armonizarse desde la politica en busca del bienestar de la
sociedad y de la redistribucién de la riqueza. La sociedad si tiene reglas; unas reglas muy
distintas a las de la ecologia o la economia, y proyectadas sobre personas, naciones y
Estados en base a principios de soberania y Derecho coercitivo. La busqueda de armonia
entre ecologia, economia y sociedad sigue siendo uno de los retos de nuestro tiempo.

2. MEDIO AMBIENTE Y SOBERANIA

El reto se mantiene, por tanto, para que los propios individuos ejercitemos la soberania
que nos corresponde en todos los planos, o que los Estados la ejerzan en beneficio y
proteccién de los derechos de cada uno de nosotros. Esa es la esencia de una soberania
limitada alejada de los poderes absolutos e ilimitados del pasado. De lo contrario,
nuestras sociedades dificilmente serdn libres, sino esclavas de esa misma soberania
que como hombres y mujeres nos corresponde. Alli donde el bienestar econémico es
palpable, este detalle puede pasar inadvertido pues los ciudadanos compramos cuotas
de libertad a cambio de nuestra moneda vigente; por contra, donde la furia del hambre
y la pobreza contindan su sangrante lacra, es evidente que la soberania ilimitada de los
Estados se ha exprimido brutalmente hasta expoliar al hombre de su minima dignidad
como ser humano. Lamentablemente, debido a la violacién constante de los limites
inherentes hoy a toda soberania (los derechos fundamentales).

Por tanto, el concepto y el ejercicio de la soberania que practican los Estados debe
sufrir y, de hecho, estd sufriendo, modificaciones sustanciales. Mds si cabe de cara a
la proteccién ambiental global. Y la tarea implica, no obstante, los habituales recelos
de muchos Estados que no observan con buenos ojos mds formas de participacién
internacional que la suya.
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Creo que a todos nos toca pronunciarnos sobre dos alternativas que se presentan
bastante claras: un sistema internacional y un modelo de Estado basados en el mero
ejercicio de la soberania por los poderes puablicos y en el sentido unilateralmente
determinado por éstos, o bien una férmula, similar a la que actualmente préctica la
UE, pero sustancialmente mejorada, en la cual sean los individuos y todos los poderes
publicos constitucionalmente reconocidos los que compartan abiertamente mdrgenes
y espacios de soberania en la defensa y promocién de aquellos valores y objetivos que
dignifiquen nuestra existencia y respeten nuestros derechos fundamentales®.

En esta importante tarea es evidente que ni los ciudadanos ni los gobiernos sub-estatales
o de naciones sin Estado pueden soslayarse. Se perderfa, en tal caso, la oportunidad
de acometer una lectura flexible de lo que representa el concepto de soberania en la
actualidad. Al fin y al cabo, la soberania reside en cada uno de nosotros y es, por tanto, a
cada ciudadano a quien corresponde, individual y colectivamente, su democrético ejercicio
diario, incluso, por supuesto, frente a sus respectivos Estados en el dmbito internacional. El
individuo es titular tnico y legitimo, mientras que los Estados y demds dmbitos politicos
de decision son meras entidades instrumentales al servicio de los individuos.

Esta concepcién, dicho sea de paso, no representa novedad alguna en el pensamiento
juridico-politico. Se trata, sin ir mds lejos, de lecturas expuestas con toda claridad por
autores como J. J. Rousseau o J. Locke’. Frente a ello, subsisten corrientes politicas
actuales que pretenden caminar en el sentido inverso al aqui apuntado, precisamente
en defensa de un modelo internacional e interno que se ha mostrado ineficaz para dar
respuesta a los acuciantes problemas actuales.

En suma, y en una escala diferente a la citada anteriormente de cara a la limitacién de
la soberania, hay toda otra serie de elementos objetivos y subjetivos que deben contribuir
a que las Administraciones Publicas dibujen y ejecuten sus nuevas politicas con un
compromiso claro de sostenibilidad en los tres dmbitos de la misma, esto es, midiendo
objetivamente la rentabilidad social, ambiental y econémica de cada una de sus decisiones
publicas. Algo tan elemental como lo anterior se presupone en el terreno de lo teérico y
desde el punto de vista de la planificacién y, sin embargo, la préctica demuestra que buena
parte de las decisiones publicas se adoptan sin certeza ni medicién alguna de sus indices de
rentabilidad social, econdmica y ambiental. La relacién de todo ello con los nuevos planos
y desarrollos de la soberania es mds que evidente y palpable en los siguientes planos:

a)  Social: desde el mismo momento en que todas estas decisiones de cardcter
publico van dirigidas y/o pretenden generar determinadas opciones en la propia
sociedad.

4 Vid. N. MacCORMICK, “Questioning sovereignty”, Oxford University Press, 2001.
5 J. J. ROUSSEAU, “Del contrato social”, Alianza editorial, 1991; ] LOCKE, “Segundo tratado

sobre el gobierno civil”, Alianza editorial, 1994.
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b)  Democritico: si consideramos, igualmente, que en el contexto juridico-politico
del Estado de Derecho resulta imprescindible que dichas decisiones tengan un
basamento democrdtico suficiente.

c)  Econdémico: dado que es también imprescindible analizar, en el plano econémico,
las consecuencias de unas opciones y otras, en el sentido mds amplio de una
reflexién econémica que debe abordar con idéntico rigor los planos sociales,
ambientales y econémicos.

d) Internacional: como consecuencia del contexto politico general, el plano
juridico de la UE nos demanda reflexionar sobre los impactos y relaciones que
una decisién tendrd no s6lo en nuestro contexto politico interno, si no también
en el contexto internacional, especialmente en materias que como la ambiental
desbordan abiertamente cualquier frontera. Tanto o mds nos va a suceder con
decisiones o politicas adoptadas y ejecutadas en otros lugares a la hora de medir
sus consecuencias en nuestro contexto doméstico.

3. ALGUNAS PARADOJAS PREVIAS®

En todo este complicado contexto, asistimos con perplejidad a toda una retahila
de recetas politicas y econdmicas que normalmente suelen constituir lo que cabria
denominar como una permanente paradoja en materia ambiental, social y econémica.

En nuestra sociedad, por ejemplo, es habitual observar decenas de activistas o
politicos reivindicando la idoneidad del transporte publico y las bicicletas para el
transporte urbano e interurbano, mientras la gran mayoria de sus desplazamientos en la
vida real se producen, en muchas ocasiones por necesidad, en vehiculo privado.

También en el contexto de los vehiculos se nos invita normalmente a realizar el
mejor mantenimiento posible de su estado y facilitar su mejor uso y su durabilidad en
condiciones de seguridad. Al mismo tiempo las politicas mds modernas de prevencién
y gestién de residuos abogan por la reutilizacién de los materiales y el reciclaje como
pauta necesaria de nuestras politicas y comportamientos particulares. Sin embargo,
al mismo tiempo, la Administracién Pablica no duda en insistirnos igualmente en la
necesidad de cambiar de vehiculo cada cierto tiempo. Es mds, dicho cambio suele verse
beneficiado de las pertinentes subvenciones publicas y privadas, con el fin dltimo de
rejuvenecer nuestro parque mévil e, incluso, segun los casos, satisfacer las demandas
ambientales de la nueva legislacién en materia de combustibles mds limpios y motores
homologados.

6 Vid. D. LOPERENA, “La perplejidad del iusambientalista”, en el Derecho Administrativo en el
umbral del siglo XXI, Vol. II1, 2000.
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En el 4mbito de la energfa, por ejemplo, existe un consenso casi generalizado sobre
la inexistencia de solucién técnica alguna para la gestién de los residuos nucleares. Al
mismo tiempo, el consenso es cuando menos similar en el andlisis de los datos de la
demanda energética mundial que continta creciendo con cardcter sistemdtico y que
precisa, légicamente, de nuevas fuentes de generacién energética’. En el propio dmbito
de los residuos en general, tanto la normativa internacional como la propia de la Unién
Europea abogan por politicas de reduccién en la generacién, reutilizacién y reciclaje.
La primera de las opciones estd intimamente ligada con la reduccién del consumo
en su vertiente mds amplia lo cual vuelve a chocar con las politicas econdmicas que
se pretenden aplicar contra la crisis y que sistemdticamente nos hablan de la mis que
discutible necesidad de impulsar el consumo.

Algo similar viene sucediendo igualmente con la problemdtica de las antenas de
telefonia mévil y de telecomunicaciones, especialmente en los dmbitos urbanos. Su
proliferacién generalizada genera malestar en distintos dmbitos de la ciudadania, asi
como incertidumbres diversas sobre sus eventuales impactos en la salud. Con ello, no son
pocas las protestas sociales y las fuentes de conflicto, incluso en el dmbito jurisdiccional.
Sin embargo, el nimero de teléfonos méviles por habitante no deja de crecer de manera
exponencial, habiendo quedado relegada la telefonia fija a un lugar mds bien testimonial
en términos comparativos. Tanto es asi, que no deja de ser habitual la queja, de parte
de muchos ciudadanos, sobre aquellos lugares fisicos y/o companias de telefonia cuyas
coberturas de servicio no son perfectas o adolecen de fallos de servicio.

Otro tanto sucede con las pesquerias en el mundo y algunas de las reflexiones que
hacemos a este respecto. La Unién Europea, por ejemplo, ha tardado varias décadas
en asumir que las redes de deriva o volantas debian estar prohibidas en las aguas
comunitarias para cualquier buque. Sin embargo, nada impide que otros buques de la
propia Unién Europea puedan faenar abiertamente con dichas artes en otras aguas del
mundo.

En otros términos, es ficil encontrar ejemplos de diversas y curiosas paradojas en el
contexto de los espacios y especies protegidos en muy diversos lugares. Si la sociedad
en general y los habitantes de un espacio natural protegido son conscientes y asumen
normalmente que determinados valores y elementos de dicho espacio deben protegerse,
parece cuando menos llamativo que otros miembros de idéntica comunidad protesten o
no quieran asumir que esos niveles de proteccién demandan, igualmente, limitaciones
concretas en los usos privados de los espacios y bienes, junto a otras limitaciones de
acceso a los lugares y a los recursos. En otras palabras, la conservacion de los espacios
naturales justifican medidas de control y de limitacién de usos que, en ocasiones, hay

7 Occidente, en general, tiene los medios para acometer una ordenada y sostenible transicién
energética. Vid. “How to fix it? A blueprint for a Carbon-free America’, National Geographic Magazine,
The Climate Issue, November 2015.
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quien discute o no comparte la necesidad de dichas limitaciones. Mds si cabe, en muchos
casos, si quienes se ven sujetos a tales limites son quienes habitan en un determinado
espacio protegido.

Siendo los anteriores meros ejemplos de situaciones diversas que abundan a nuestro
alrededor, lo cierto es que todas ellas responden, en parte, a un fenémeno universal que
el mundo anglosajén ha resumido con acierto en el famoso acrénimo (NIMBY), esto es,
“Not In My Back Yard”. Con el mismo se viene a resumir lo que sucede en la préctica real
con el fenémeno de la proteccién ambiental y la sostenibilidad. La sociedad en general
se muestra abierta y receptiva al discurso ambiental, a la sostenibilidad en su sentido mds
amplio, siempre y cuando las infraestructuras y medidas que requieren dichas politicas
no toquen o linden con el jardin trasero de cada cual®. Esto es aplicable no solo al tema
ambiental si no, igualmente, a otro tipo de infraestructuras que son imprescindibles en
toda sociedad, pero que nadie quiere situar cerca de su lugar de residencia. De este modo,
determinados centros sociales, cdrceles, carreteras, autopistas tampoco son bienvenidos
por buena parte de la sociedad apelando a normativas urbanisticas o de otro tipo,
cuando lo que esconden tales negativas es simplemente un rechazo a los impactos de las
mismas en el “jardin trasero” de cada ciudadano y comunidad. Lo anterior no impide,
por supuesto, que quienes rechazan normalmente dichas instalaciones se conviertan
posteriormente en usuarios habituales independientemente de su ubicacién fisica.

Independientemente de lo anterior, resulta imprescindible implantar indices
reales de medicién de la rentabilidad social de los proyectos y servicios que implantan
las Administraciones Publicas. Es necesario medir con el mayor rigor el coste real
de proyectos y servicios, su impacto social, sus estimaciones de uso, sus impactos
ambientales y sociales, su eventual generacién o destruccién de empleos, asi como las
alternativas aplicables a su implantacién, entre otras consideraciones de interés. La
puesta en prdctica de herramientas de estas caracteristicas contribuye a cualificar la
calidad de las decisiones publicas sobre infraestructuras e implantacién de servicios;
facilita igualmente la opcién entre diferentes alternativas y, en suma, define un modelo
contrastado de desarrollo de servicios basado en la racionalidad y en la visién a largo
plazo. Pero, hagamos someramente, a continuacién, alguna breve reflexion sobre otra de
las grandes paradojas de nuestro tiempo en materia de sostenibilidad en la tensa relacién
existente entre ésta, la economia y el consumo’.

8 Vid. “The Climate Issue”, National Geographic Magazine, November 2015.

9 Debe considerarse, a este respecto, que el Derecho Europeo nace en su origen sobre la base de
unos objetivos fundamentalmente econémicos y de mercado coman, para ir introduciendo paulatinamente
otras politicas, como es el caso de la politica ambiental.

Art. 3.3 del Tratado de la UE:

‘3. La Unidn establecerd un mercado interior. Obrard en pro del desarrollo sostenible de Europa basado en un
crecimiento econdmico equilibrado y en la estabilidad de los precios, en una economia social de mercado altamente
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4. LA ECONOMIAY EL CONSUMO

Si la economia y el consumo, desde una perspectiva macroeconémica, son dos
pardmetros fundamentales para el logro de la sostenibilidad, lo cierto es que la
relacidn tedrica y prictica entre ambos no pasa por el mejor de sus momentos. Desde
el primer momento en que la economia global se encuentra maltrecha, la habitual
receta internacional y global viene a ser fomentar o facilitar el consumo sin mayor
criterio cualitativo que el mero y mds que discutible hecho de facilitar las transacciones
econémicas, independientemente del valor real y objetivo de aquellos bienes que
estamos dispuestos a comprar y/o vender. En la mayor parte de las ocasiones, ni siquiera
nos planteamos cudl es la utilidad efectiva de dichos bienes para nuestro bienestar o si
se trata de un bien de mero consumo o el mismo contiene algiin elemento propio de
los bienes que consideramos de inversién. Por lo tanto, se suele imponer un modelo
de intercambio econémico que busca poner en movimiento cierto capital y bienes, en
lo que supone un simple movimiento econémico cuya trascendencia real para nuestras
vidas es, en principio, una mera hipétesis.

Un consumo meramente cuantitativo que no distinga criterios como los anteriores
dificilmente puede ser un criterio de activacién de la economia real. Cosa bien diferente
es que todo gobierno y Administracién Publica apela a la necesidad de extender y
ampliar dicho consumo para activar la economia sin mayores consideraciones. Una
vez mds, el discurso tedrico y el prictico se separan de manera méds que evidente. Por
ello, los criterios cualitativos y de rentabilidad social del consumo deben tomarse en
consideracién en cualquier medicién econdémica. En ello, por ejemplo, las acciones
politicas que faciliten o fomenten el cumplimiento de derechos fundamentales y
servicios publicos de interés general deben tener un papel preponderante. Han de ser,
por tanto, un criterio fundamental de priorizacién de iniciativas y acciones politicas que
disfruten del correspondiente presupuesto. La activacién del consumo en esos dmbitos
podrian clarificar la rentabilidad social real de las iniciativas politicas, frente a otras que
carecen de interés real o pueden pasar a formar parte de un segundo plano politico y
social. Para proceder a implantar criterios y objetivos de esta naturaleza, el poder politico
va a precisar de una fuerza, también politica, de la que hoy carece frente a los mercados
y sectores financieros.

competitiva, tendente al pleno empleo y al progreso social, y en un nivel elevado de proteccion y mejora de la
calidad del medio ambiente. Asimismo, promoverd el progreso cientifico y técnico.
La Unidn combatird la exclusion social y la discriminacion y fomentard la justicia y la proteccion sociales,
la igualdad entre mujeres y hombres, la solidaridad entre las generaciones y la proteccion de los derechos del niro.
La Unidn fomentard la cobesion econdmica, social y territorial y la solidaridad entre los Estados miembros.
La Unidn respetard la riqueza de su diversidad cultural y lingiiistica y velard por la conservacidn y el desarrollo
del patrimonio cultural europeo’.
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En este contexto, el modelo politico se enfrenta tanto a sus propias carencias internas
como a las imposiciones derivadas de un mercado que todo lo absorbe y que interviene
hasta la saciedad para lograr el objetivo tinico de producir consumo.

Por el contrario, una economia del saber o del conocimiento pretende generar
prioridades, buscar sinergias entre sectores diversos pero conectados, de forma que los
esfuerzos no sean puramente mecdnicos si no tendentes a buscar una armonfa, una lucha
por el bienestar en términos de empleo y productividad. De este modo, asi como la
necesidad de reducir el consumo o cualificar gradualmente la necesidad del mismo es
una cuestién plenamente asumida en el discurso de la sostenibilidad, es obvio que esta
premisa choca violentamente con el discurso dominante en la economia. La bisqueda
racional de un punto de encuentro entre ambas tesis no viene resultando nada ficil.

Todas estas cuestiones, mds o menos evidentes, en una economia mecdnica y
sujeta a los dictados de la politica o de las soberanias estatales, resultan realmente
dificiles de aprehender en un contexto como el actual, donde la politica no gobierna
sobre los mercados ni las soberanias estatales son tales. De hecho, ni la primera ni las
propias soberanias estatales son capaces de dominar la economia, dado que ésta viene
respondiendo a variables exdgenas y globales que no somos capaces de controlar.
También, probablemente, debido a que muchas de esas fuerzas globales y el propio
mercado tampoco desean que exista control alguno sobre el mencionado consumo como
elemento de activacién o desactivacién de nuestras economfias. Dicho lo cual, lo anterior
no debe hacernos perder de vista una premisa bien clara: el hecho de que su control
sea dificil y complejo, no debe cegarnos. Un consumo cuantitativo y carente de cara y
ojos no serd nunca la solucién a nuestros problemas macro-econémicos y sociales. Por
tanto, las dificultades para su control efectivo no han de ser obstdculo para el estudio y
la observacién de los problemas que genera cuando nos hace depender de sus dictados.
A tal fin, el Derecho Europeo, pese a sus luces y sombras, aparece como uno de los mds
avanzados del planeta en materia de medio ambiente.

5. EL DERECHO A UN MEDIO AMBIENTE EQUILIBRADO

De acuerdo con los estudios de la ONU, el 20% de la humanidad, esto es, Occidente,
ostenta el 80% de la riqueza y recursos. Por el contrario, el restante 80% de la humanidad
tiene que conformarse con el 20% de la riqueza y los recursos existentes. El 94% de
toda la investigacién y la tecnologia se encuentran en manos de Occidente. Un contexto
delicado sobre el que se asienta, a dia de hoy, una cuota parte de nuestro progreso a costa
de hipotecar el planeta y el futuro de millones de personas que también son titulares de
derechos individuales y colectivos'.

10 hups:/lsustainabledevelopment.un.orglintergovernmentalcsd
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Con ello, parece necesario empezar a considerar que la globalizacién no estd exenta
de limites y problemas estructurales que todas las sociedades deberiamos abordar. Si los
mecanismos del mercado logran dirigir los destinos de los seres humanos, la economia
acabard —si no lo hace ya— dictando sus normas a la sociedad y no al revés. Llegard un
momento en que la democracia serd irreconocible y los valores de los Derechos Humanos
desaparecerdn de nuestros mapas. Serdn, quizds, algo superfluo que el mercado devorard
sin mayor contemplacién. Sin limites, la globalizacién econémica es un gigante que
parece dispuesto a imponerse a nuestros sistemas politicos. Por todo ello, tanto la ONU
como la UE debieran reconducirse hacia el logro de la sostenibilidad, la justicia y la
paz. Es imprescindible que ambas instituciones se sobrepongan a sus debilidades y dejen
de ser instrumentos politicos sometidos, casi siempre, a la légica de la globalizacién
econémica. Con ello, han de contribuir a que el Derecho y, con él, la Justicia, se
globalicen junto con los Derechos Humanos.

En otra escala, pero de manera ciertamente similar, el derecho al medio ambiente
equilibrado o a un medio ambiente adecuado en palabras de LOPERENA, representa
igualmente un Derecho Humano, directamente vinculado al derecho ala vida cuando las
agresiones ambientales constituyen una auténtica amenaza para la misma en vinculacién
directa con el derecho a la salud o a otros Derechos Humanos. Esta importante distincién
de categorias ha sido elaborada y sistematizada en varias ocasiones por LOPERENA
en su interesante andlisis del art. 45 de la Constitucidn espanola. Segtin sus tesis nos
encontrarfamos ante dos dmbitos de proteccién bien diferenciados, incluso en la propia
actividad administrativa llevada a cabo para tal fin''.

En atencién a ello, para LOPERENA el medio ambiente adecuado no resulta ser
fruto del desarrollo social o civilizatorio, pues estariamos ante un requisito absolutamente
inherente al propio devenir del desarrollo social. Se trata pues de un derecho vinculado
a la propia existencia del hombre. “El medio ambiente adecuado precede légicamente
al propio Derecho”, sostiene este autor; “sin medio ambiente adecuado no hay vida
humana, ni sociedad, ni Derecho”'.

Por tanto, “cuando se juridifica su proteccidon se produce en dos sentidos. Por un
lado, se reconoce como derecho humano o fundamental; y, por otro, se encomienda a los
poderes publicos, parte de cuyos instrumentos son las leyes, su conservacién y tutela”"?.

Asi, estarfamos ante un derecho con caracteristicas similares a las del derecho a la
vida en su proceso de juridificacién, al reconocerse éste como derecho fundamental y
encomendarse al tiempo su proteccién al poder publico. “Y es que el medio ambiente
adecuado no es consecuencia de un determinado desarrollo civilizatorio, como lo

11 Vid. D. LOPERENA, “El derecho a un medio ambiente adecuado”, Civitas, 1997.
12 Ibid.
13 Ibid.
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es la asistencia sanitaria universalizada, por ejemplo. No. El disfrute de este derecho
no depende de los sistemas sociales o politicos ya que, como la vida misma, procede
de la Naturaleza, no del actuar humano. Lo que si depende del sistema social es su
negacion, pero esta constatacién no altera la ontologia de la relacién hombre-medio y su

consecuencia juridica: el derecho al medio ambiente adecuado™.

La solvencia dogmatica y tedrica de esta tesis estd fuera de toda duda, aunque su
aplicacién real en la practica requiere de un aval normativo mayor al existente actualmente
en los planos internos, europeo e internacional. Tampoco cabe duda, a priori, de la
relacion existente entre los principios constitucionales de participacién genérica en los
asuntos publicos y la configuracion especifica que un determinado ordenamiento pueda
otorgar al derecho a un medio ambiente adecuado.

Tanto la manifestacién del derecho ala proteccién del ambiente en su versién individual,
como en la colectiva pueden vincularse directamente con los derechos de participacién,
también directa, que hoy se garantizan a los ciudadanos de forma subjetiva o asimilada®.
De hecho, los problemas para la aplicacién prictica y real de la tutela administrativa y
jurisdiccional inherente a todo derecho, y mds si cabe a los subjetivos, tienden a presentarse
con menos virulencia cuando este principio, y hoy ya derecho subjetivo de participacién
en los asuntos publicos y procedimientos, se produce efectivamente. Ello es asi, desde mi
punto de vista, por las razones y condicionantes siguientes:

1o La ausencia de flexibilidad en el concepto de derecho subjetivo se suaviza y se
hace mds permeable a las reivindicaciones, si viene acompanada por un aval
particular y definido, pero existente, por ejemplo, en el seno de una colectividad
o persona juridica en forma de grupo. Este aspecto resulta necesario dada la
titularidad colectiva de los derechos y obligaciones encarnados en la figura del
medio ambiente y los recursos naturales.

20 Esto no es dificil de sostener si consideramos que algunos de los derechos de
participacién aludidos se encuentran ubicados en algunas constituciones
modernas dentro de los Derechos Fundamentales objeto de una proteccién
subjetiva directa.

30 Pricticamente la totalidad de la normativa ambiental sectorial contiene
reconocimientos explicitos del derecho de informacién y de participacion
en materias relacionadas con el medio ambiente, mds si cabe en base a la
vinculacién de esta cuestién con el derecho a la vida y con el derecho a la salud.

4o En virtud de los mencionados derechos de informacién y participacién en los
procedimientos, resulta posible alcanzar la legitimacién necesaria para que un

14 Ibid.
15 X. EZEIZABARRENA, “El principio constitucional de participacién ante la evaluacién de
impacto ambiental de las grandes infraestructuras”, IVAP, 2006.
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sujeto o grupo obtenga el reconocimiento de su condicién de titular de derechos
ylo intereses, directos y/o legitimos conforme al ordenamiento positivo en
relacién con el derecho al medio ambiente adecuado.

En resumen, resulta posible configurar el derecho a un medio ambiente adecuado
como derecho individual y colectivo, con la particularidad especialmente aprovechable
de dotar a sus instrumentos practicos de aplicacién de las notas que, en la medida
de lo posible, pueden aportar a este derecho, otras férmulas y técnicas directamente
relacionadas con los principios y derechos constitucionales de participacién en relacién
con la problemdtica ambiental en general que, en esta perspectiva, se encuentra ligada al
derecho a la vida y al derecho a la salud de las personas y colectivos.

En este sentido, cuando una agresién al medio ambiente llega a ser de tal naturaleza que
incluso el disfrute del derecho a la salud y el derecho a la vida misma se ven cuestionados,
podemos concluir, con buen criterio, que el derecho a un medio ambiente equlibrado viene
a constituir un derecho fundamental subjetivo, directamente vinculado con el derecho a la
vida o con otros Derechos Humanos'®. Ms si cabe, se tratarfa de un requisito previo a la
existencia de vida humana y a su posterior mantenimiento en el tiempo.

En nuestro caso, y en la Unién Europea en general, tal posibilidad implicaria, ademds,
la necesidad de agotar la via jurisdiccional interna hasta el Tribunal Constitucional y,
en su caso, ante el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, competentes en tltima
instancia en materia de Derechos Fundamentales.

Pese a todas las dificultades citadas, es preciso reconocer que los avances habidos en
las dltimas décadas en estas materias han hecho alumbrar, como minimo, la posibilidad
tedrica y la necesidad préctica de avanzar nuevos dmbitos de derechos que necesitan
del Derecho Internacional de los Derechos Humanos para poder ver la luz. Para ello
no basta con el empuje parcial de la Unién Europea y las Naciones Unidas, pues seria
igualmente necesario que las cuestiones ambientales relacionadas con el cumplimiento y
ejecucion del Derecho en vigor pudieran abordarse, también en el plano jurisdiccional,
en un plano supraestatal que desborde los estrechos limites de las soberanias estatales
y que no resulte privativo de los Estados, como sucede a dia de hoy con el Tribunal
Internacional de Justicia. Dicho plano, incipiente a dia de hoy, es posible en el contexto
de los Derechos Humanos y su paulatina codificacién incluso en via sectorial o en
materias puntuales que afecten al cambio climdtico'. Pero no se trata solamente de
derechos; es hora también, de empezar a hablar de nuestras obligaciones.

16  Particularmente a partir de la Sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos en el asunto
Lépez Ostra v. Espana.

17 A tal efecto, el papel del Tribunal de Justicia de la UE estd resultando fundamental en la materia.
Cabe destacar, entre otras, la Sentencia del Tribunal General de la UE de 7-3-2013 (Polonia v. Comisidén), la
Sentencia del TJUE de 29-3-2012 (Comisién v. Estonia). También cabe destacar la Sentencia del TS espafiol
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CONCLUSION:
EL RETO PENDIENTE DE LAS OBLIGACIONES

El logro del Desarrollo Sostenible, siquiera la lucha por el mismo, necesita de
importantes cambios de actitudes y de pequefios o grandes sacrificios en el terreno
publico y privado. En este contexto, lo cierto es que el discurso politico preponderante
en el dmbito politico y social nos habla casi siempre de los Derechos Fundamentales de
las personas, también de sus derechos econémicos y sociales, asi como de los derechos
culturales, todos ellos en sus vertientes individuales y colectivas. Sin embargo, son muy
pocos los que se atreven no sélo a reclamar el cumplimiento y desarrollo de todos esos
Derechos Fundamentales de singular importancia para los seres humanos y para nuestra
subsistencia como sociedad si no, también a reconocer la existencia de obligaciones
juridicas que los ciudadanos debemos cumplir y garantizar para con nuestros congéneres.
Frente a una visién meramente paternalista del Estado y de la Administracién como
garante casi Gnico de los derechos y servicios, es preciso reconocer que las conquistas
sociales y politicas logradas en forma de derechos, y especialmente en relacién con los
Derechos Humanos, traen consigo y suponen para toda sociedad y para todo ciudadano
la asuncién coetdnea de una serie de obligaciones civicas.

En suma, ante el discurso de una sociedad que aumenta permanentemente
sus derechos, es igualmente necesario abordar el cumplimiento y desarrollo de las
obligaciones inherentes a tales derechos como parte de los mismos. Si esto es palpable
en el plano de cualquier derecho fundamental, resulta especialmente importante para el
logro de un objetivo como el desarrollo sostenible que implica derechos y obligaciones
importantes en relacién con la problemdtica ambiental en su perspectiva mds amplia.

El primer ejemplo a subrayar es el del derecho a un medio ambiente adecuado antes
abordado y reconocido en buena parte de las Constituciones modernas'®. Si dicho derecho
genera toda una serie de obligaciones para la Administracién publica en todos los 4mbitos

de 24-10-2012 (Contencioso-Administrativo), aplicando la doctrina del propio TJUE sobre primacia del
Derecho europeo en relacién con emisiones a la atmdsfera desde aeronaves que operan en la UE.

18  Vid. Art. 45 CE. En el caso de la UE, el Tratado de Funcionamiento de la UE, lo subraya en su
art. 191:

“l. La politica de la Unidn en el dmbito del medio ambiente contribuird a alcanzar los siguientes objetivos:

—  la conservacidn, la proteccion y la mejora de la calidad del medio ambiente,

—  la proteccion de la salud de las personas,

—  la utilizacion prudente y racional de los recursos naturales,

— el fomento de medidas a escala internacional destinadas a hacer frente a los problemas regionales o

mundiales del medio ambiente. y en particular a luchar contra el cambio climdtico.

2. La politica de la Unidn en el dmbito del medio ambiente tendrd como objetivo alcanzar un nivel de
proteccion elevado, teniendo presente la diversidad de situaciones existentes en las distintas regiones de la Unidn.
Se basard en los principios de cautela y de accion preventiva, en el principio de correccion de los atentados al medio
ambiente, preferentemente en la fuente misma, y en el principio de quien contamina paga’.
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sectoriales, bien es cierto que ello implica igualmente obligaciones especificas para cada uno de
nosotros, empezando por comportamientos individuales y colectivos que generan impactos
ambientales de diversa naturaleza y graduacién. Asi, tenemos derecho, en funcién de la
legislacion vigente, a vivir en un medio ambiente equilibrado lo que implica, evidentemente,
que nosotros mismos tenemos la obligacién de no contaminar nuestro entorno, cuidar el
mismo y, en su caso, educar en dichas practicas a nuestros congéneres. Claro estd que, como
en el caso de los derechos, estas obligaciones aparecen nitidas en el plano tedrico si bien
su aplicacién en el plano real depende de las voluntades individuales y colectivas en cada
contexto. Y, a tal fin, los mecanismos coercitivos existentes pasan también por aquellas vias,
bésicamente administrativas y civiles, que se desarrollan a lo largo y ancho de la legislacién
sectorial, excepcidn hecha de aquellas infracciones con un contenido penal®.

El discurso de las obligaciones ciudadanas no se encuentra integrado en nuestras
précticas diarias ni en nuestras agendas de voluntades futuras. La cuestién relativa a las
obligaciones ciudadanas es un imperativo de la propia légica. No es posible mantener
un Estado y una Administracién bdsicamente paternalista si la sociedad no se implica,
activamente, en la sostenibilidad real de los servicios publicos y, en nuestro caso, en los
pequefios y grandes retos que implica la lucha por el desarrollo sostenible.

Ello implica obligaciones fiscales en el orden local y nacional, comportamientos
sostenibles en el dmbito del transporte, el consumo de energfa y agua o, por ejemplo,
apuestas especificas en el consumo alimentario. En sentido similar, es necesario
asumir que el sostenimiento econdémico de docenas de servicios publicos exige
igualmente la asuncién de ciertos compromisos por parte de los ciudadanos a la hora
de su mantenimiento, de su uso y de su sostenibilidad. Igualmente, es preciso reconocer
que no es posible pedir los mismos esfuerzos en tal sentido a un joven de economia
desahogada que a una familia con una situacién de desamparo o con respecto a una
pareja de pensionistas. La Administracién, con un criterio equitativo, debe abordar estas
situaciones de forma equilibrada pero diferenciada. Eso si, siendo consciente de que su
tarea no es exclusivamente la de prestar servicios y derechos a diestro y siniestro, si no
también la de encontrar en el tejido social a una ciudadania activa que sea colaboradora
necesaria para el logro del desarrollo sostenible. El Estado del bienestar, por tanto,
también ha de ser sostenible con la colaboracién abierta de la sociedad en su conjunto.
El papel de la UE en este dmbito sigue siendo imprescindible®.

19 Vid. X. EZEIZABARRENA, “Derecho Ambiental y garantia del non bis in idem”, Lawyou,
2018. heps://lawyoulegal.com/derecho-ambiental-garantia-del-non-bis-in-idem/

20 Vid. R. GILES, “La UE en la reunién de Durban: la oportunidad de la Estrategia 2020 en la fase
post-Kioto”, en Cambio Climdtico, Energfa y Derecho Internacional: perspectivas de futuro”, Thomson-
Aranzadi, 2012 y J. RIFKIN, “El suefio europeo: cémo la vision europea del futuro estd eclipsando al suefio
americano’, Paidds, Barcelona, 2004.
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1. INTRODUCCION

En laactualidad, una de las mayores preocupaciones de la sociedad es la proteccion del
medio ambiente, m4s atn ante la relevancia de los efectos del cambio climatico. Por ello,

* Trabajo galardonado con el Accésit del XVIII Premio de Investigacién sobre Europa EuroBasque

Francisco Javier de Landaburu Universitas 2019.
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la necesidad de conjugar la defensa ambiental con el crecimiento econémico convierten
el desarrollo sostenible en uno de los retos principales en el plano internacional. La
normativa vigente en la Unién Europea (UE) determina que uno de los objetivos
fundamentales del proceso de integracién es, precisamente, el desarrollo sostenible, tal y

como queda reflejado en el articulo 3 del Tratado de la UE (TUE).

En sus origenes, las Comunidades Europeas (CCEE) no establecieron una politica
medioambiental ni el desarrollo sostenible como objetivo. Las modificaciones y reformas
habidas en los Tratados fundacionales, asi como los diferentes planes y estrategias que
han establecido las pautas para desarrollar la normativa en esta materia, han favorecido
la determinacién del desarrollo sostenible como objetivo de la Unidn, y no tinicamente
de la concreta politica de medio ambiente, avance que se considera como uno de los
grandes logros del proceso de integracién europea.

Los Tratados fundacionales tampoco regularon una politica energética europea y su
posible desarrollo quedé marginado al tratarse de una materia que los paises consideran
estratégica y de interés nacional. El impulso para su determinacién como politica,
especialmente a partir del ano 2000, ha tenido lugar por los aspectos ambientales
recogidos en la misma y porque se ha ido concibiendo como parte importante para el
logro de la sostenibilidad.

La actividad desarrollada por la UE en la lucha contra el cambio climdtico es también
reciente. Sus propuestas ante las evidencias del calentamiento global del planeta han
tenido como objetivo tratar de limitar las consecuencias que dicho fenémeno genera
sobre los seres humanos, el medio ambiente y la economia. Asi, la lucha contra el
cambio climatico, tendente a la consecucién de un desarrollo sostenible, es un elemento
fundamental de la politica europea de medio ambiente y constituye un referente bdsico
de la actividad de la Unidn, tanto dentro como fuera del territorio europeo.

El Tratado de Lisboa y la Estrategia Europa 2020 consagraron una visién de conjunto
de los tres elementos para la consecucién del desarrollo sostenible, de manera que en
la actualidad la UE desarrolla una politica integrada en materia de energia y medio
ambiente a la que suma la accién climdtica. El Marco clima y energfa 2030 establecié
las bases a partir de las cuales la UE mira al futuro en esta materia y ha posibilitado la
adopcidn de las herramientas mds recientes para la consecucién del desarrollo sostenible,
como son la Unién de la Energfa, la accién climdtica internacional que ha dado como
resultado el Acuerdo de Paris, la estrategia de economia circular o el paquete legislativo
“energia limpia”.

El presente texto realiza un andlisis —que es al mismo tiempo retrospectivo y
explicativo— de la actividad que la UE despliega para establecer las bases con las que
alcanzar el desarrollo sostenible. Toma en consideracién los antecedentes y la evolucién
habida, examina los fundamentos normativos vigentes asi como los planes y estrategias
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que los configuran para su desarrollo legislativo, y estudia los instrumentos mds
novedosos que determinan la actividad futura en la materia. Se logrard, asi, una visién
de conjunto que posibilitard deducir si la UE ha tomado el camino adecuado para
estructurar su crecimiento econémico de modo sostenible.

2. ANTECEDENTES: LA PROGRESIVA CONFIGURACION
DE LOS DIFERENTES AMBITOS DE ACCION EUROPEOS
A FAVOR DEL DESARROLLO SOSTENIBLE

2.1. Lapolitica de medio ambiente

Los Tratados fundacionales de las CCEE no establecieron una politica de medio
ambiente. Sin embargo, la libre circulacién de mercancias que se querfa poner en
marcha podia verse afectada por las normas con contenido medioambiental que los
entonces seis Estados miembros aplicaban. Por ello, se inicié “la aproximacién de las
legislaciones nacionales de los Estados miembros con el propésito de que las normas
medioambientales de estos no incidieran en la libre competencia y en especial en el
intercambio de mercancias™. La Comisién adopté en 1971 el primer documento sobre
esta materia ante la necesidad de tener presente el medio ambiente al objeto de regular
adecuadamente el Mercado Comun®.

La politica europea de medio ambiente daba sus primeros pasos con los conocidos
como Programas de Accién sobre Medio Ambiente (PMA). El Primer PMA, adoptado
por el Consejo de las CCEE el 22 de noviembre de 1973, establecié como objetivo
general la mejora de la calidad de vida y del medio ambiente de los Estados miembros. El
Segundo PMA, adoptado por el Consejo el 17 de mayo de 1977, es considerado como
una continuacién del anterior, puesto que ambos “pusieron los pilares para la defensa de
los intereses ambientales en la Comunidad y fijaron como gran objetivo la utilizacién
racional de los recursos naturales compatible con el desarrollo econémico™.

El Tercer PMA, aprobado por Resolucién del Consejo de 7 de febrero de 1983,

aporté una significativa novedad que marcaria la politica medioambiental europea

1 HINOJO ROJAS, M. (2018), “La politica en materia de medio ambiente de la UE en perspectiva
histérica: de Roma a Niza”, Revista de Estudios Europeos, n°® 72, p. 27.

2 Comisién Europea, Comunicacién de 22 de julio de 1971, Premiére communication sur la
politique de la Communauté en matiére de l'environnement, Sec. (71) 26/6.

3 CUENCA GARCIA, E. (2007), Economia de la Unién Europea, Pearson-Prentice Hall, Madrid,
p. 419.
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hasta la actualidad, al identificar un objetivo general de proteccién del medio
ambiente para el conjunto de las politicas comunitarias. Al constatarse que las
consideraciones ambientales incidian sobre determinados dmbitos de actuacién, como
agricultura, industria, transportes o energia, se consideré necesario que la proteccién
medioambiental se integrase en todas las politicas comunitarias, al tiempo que se
ligaba la actuacién en materia de medio ambiente con la solucién de los problemas
socioeconémicos.

Fl siguiente avance tuvo lugar gracias al Acta Unica Europea (AUE), que entré en
vigor el 1 de julio de 1987. Ademads de aportar relevantes novedades institucionales y de
establecer las medidas necesarias para la puesta en marcha del mercado interior, el AUE
introdujo la regulacién de materias estructuradas como nuevas politicas, tal y como
sucedi6é con el medio ambiente. Ademds de introducir una normativa especifica y el
principio de subsidiariedad en esta materia, la establecié relacionindola con otras como
el comercio, la agricultura, la investigacién o la energia®.

Poco después de la entrada en vigor del AUE, el 19 de octubre de 1987 el Consejo
adoptd la Resolucién por la que se aprobaba el Cuarto PMA, que continué con la linea
iniciada durante la aplicacién del Tercer Programa y que reforzaba el AUE, a saber, la
integracién en otras politicas comunitarias de los aspectos medioambientales’. El 16
de diciembre de 1992 el Consejo adopté la Resoluciéon por la que aprobé el Quinto
PMA, cuyo objetivo general era orientar progresivamente el modelo de crecimiento
europeo hacia el desarrollo sostenible, mediante el cambio de las pautas de produccién y
consumo, para lo que establecia objetivos especificos en diferentes sectores, destacando
en lo referente a la energia, la mejora de la eficiencia energética, la reduccién de los
combustibles fésiles y la promocién de energias renovables.

Los Tratados modificativos de Maastricht (que entré en vigor el 1 de noviembre de
1993) y de Amsterdam (que lo hizo el 1 de mayo de 1999) concretaron los fundamentos
de la politica medioambiental europea (el Tratado de Niza no aport6 novedades en este
dmbito), ampliando los objetivos especificos y haciendo participe al Parlamento Europeo
(PE) de la produccién normativa medioambiental europea.

El Consejo Europeo de 23 y 24 de marzo de 2000 aprobé la conocida como Estrategia
de Lisboa, un plan global que tenia por objetivo convertir Europa en la economia del
conocimiento mds competitivay dindimica del mundo para2010. La dimensién ambiental fue
incorporada a los objetivos de la Estrategia de Lisboa en el Consejo Europeo de Gotemburgo
de 15 y 16 de junio de 2001, estableciendo la Estrategia Europea para el Desarrollo

4 GUSEV, A. S. (2011), “Climate Change Issues in a Transatlantic Context”, LEurope en formation,
n° 369, p. 80.

5 El tercer PMA también posibilité la creacién de los instrumentos adecuados para el desarrollo
estable de la politica ambiental, como la Agencia Europea de Medio Ambiente en 1990 (puesta en marcha
en 1994) y el instrumento financiero especifico para la proteccién del medio ambiente LIFE en 1992.
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Sostenible®. En ella se subrayaba ya la importancia que adquiria el que se puede considerar el
mayor reto medioambiental: la lucha contra el cambio climdtico. Dicha importancia quedé
patente en el Sexto PMA, aprobado por codecisién entre el PE y el Consejo en julio de
20027, pues entre los dmbitos de actuacién determinados por el programa, destacé el cambio
climdtico y la meta de cumplir con los objetivos del Protocolo de Kioto.

2.2. Lapolitica energética

Tanto la Declaracién Schuman de 1950, como los Tratados fundacionales reflejaban
la importancia que la energfa parecia tener en los inicios del proceso de integracién
europea®. Sin embargo, con la excepcién inicial del carbén y de la energia nuclear, la
integracién europea en el dmbito energético no ha sido una prioridad por parte de los
Estados miembros hasta época reciente. Ello se debe a que “la seguridad energética se
considera en todos los paises un factor estratégico fundamental que debe mantenerse
esencialmente bajo el control de las instituciones politicas de cada Estado™.

Como veremos, en la actualidad existe una relacién directa entre la politica energética
y la proteccién medioambiental. No obstante, en los pasos iniciales para estructurar una
cooperacién energética entre los Estados miembros la sostenibilidad no fue tenida en
cuenta'®. Ademis, el estallido de la crisis de 1973, que puso de relieve la vulnerabilidad
de Europa dada su dependencia energética del exterior, trajo una apuesta por la energfa
nuclear'’. Tras la segunda oleada de la crisis se puso en marcha un plan para lograr un
uso racional de la energfa'?, en el que si bien se seguia incidiendo en el consumo de

6 Consejo Europeo de Gotemburgo de 15 y 16 de junio de 2001 - Conclusiones de la Presidencia,
SN 2001/1/01 REV 1.

7 Decisién n° 1600/2002/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de julio de 2002,
por el que se establece el Sexto Programa de Accién sobre Medio Ambiente (DOCE L 242/1, de 10 de
septiembre de 2002).

8 La Declaracién Schuman impulsaba la puesta en comin de las producciones de acero y carbén
(cuando éste suministraba el 90 % de la energia en Europa), dando lugar a la Comunidad Europea del
Carbén y del Acero. Ya en 1957, ademds de la Comunidad Econémica Europea, se ponia en marcha la
Comunidad Europea de la Energia Atémica.

9 ARANZADI, C. (2014), “Energia y Geoestrategia: Introduccién”, Cuadernos de Estrategia, n°
166, p. 35.

10 Entre los objetivos establecidos para la futura politica energética europea se encontraban el
suministro barato, la seguridad de suministro, el desarrollo de productos sustitutivos y la estabilidad del
suministro. Comisién Europea, Comunicacién de 18 de diciembre de 1968, First guidelines for a Community
energy policy, COM (68) 1040.

11 Comisién Europea, Comunicacién de 26 de junio de 1974, Towards a new energy policy strategy
for the European Community, COM (74) 550 final/2.

12 Comisién Europea, Comunicacién de 2 de octubre de 1981, The development of an energy strategy
Jfor the Community, COM (81) 540.
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carbén y en el impulso de programas nucleares, se comenzé a apostar timidamente por
las energfas renovables'.

El cambio llegé a finales de la década de los anos 80, cuando se reconocié que la
eficiencia energética y el uso de energfas renovables contribuyen de manera importante
a la reduccién de emisiones contaminantes'. La Comisién concluyé que las decisiones
sobre politica energética debian tener presente los potenciales cambios climdticos
derivados del efecto invernadero, proponiendo la promocién de energias renovables
como medida para prevenirlos. Asi, la politica energética europea pasé a tratar los
problemas ambientales de una forma global al reconocer que la energia es la mayor
fuente de emisiones de gases de efecto invernadero (GEI)".

El Libro Verde sobre la energia presentado por la Comisién en 1994 reconocia que
los temas energéticos y ambientales no podian examinarse ya de forma aislada. De esta
manera, establecia la proteccién del medio ambiente como uno de los objetivos prioritarios
de la politica energética europea, junto a la competitividad y la seguridad del suministro'.
Segin la Comisién, debia establecerse una estrategia energética europea a largo plazo
que tomase en consideracién el fenémeno del cambio climdtico y fomentar el uso de las
energfas renovables para la produccién de electricidad en Europa dados sus beneficios
ambientales. En desarrollo de esta nueva linea de actuacién llegarian nuevas propuestas en
torno a las energfas renovables'” y a la dimensién energética del cambio climdtico'®.

Fue un nuevo Libro Verde el que en 2006 estableci6 los fundamentos de la nueva
politica energética europea, identificando los sectores en los que debia actuar la Unién".
La politica energética quedaba unida a la de medio ambiente, pues su gran objetivo,
junto a la competitividad y la seguridad de abastecimiento, pasé a ser la sostenibilidad.
La influencia del documento fue notoria en la legislacién medioambiental europea,
especificamente en lo que se refiere a las decisiones adoptadas para impulsar la lucha

13 Ahora bien, debe subrayarse que la toma en consideracion de las energias renovables “no
encuentra su fundamento atin en motivos ambientales sino en razones de seguridad del suministro mediante
la sustitucién del petréleo”. LOPEZ SAKO, M. J. (2011), “La politica energética sostenible de la Unién
Europea (1), Noticias de la Unidn Europea, n°® 322, p. 85.

14 Comisién Europea, Comunicacion de 3 de mayo de 1988, The main findings of the Commission’s
Review of Member State’s energy policies, COM (88) 174 final.

15  Comisién Europea, Comunicacién de 8 de febrero de 1990, Energy and the environment, COM
(89) 369 final.

16  Comisién Europea (1994), For a European Union Energy Policy — Green Paper, COM (94) 659
final/2.

17 Comisién Europea (1996), Energy for the Future: Renewable Sources of Energy — Green Paper,
COM (96) 576 final.

18  Comisién Europea, Comunicacién de 14 de mayo de 1997, The Energy Dimension of Climate
Change, COM (97) 196 final.

19 Comisién Europea (20006), Libro Verde: Estrategia europea para una energia sostenible, competitiva
y segura, COM (2006) 105 final.
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contra el cambio climdtico y el desarrollo de energfas renovables. Desde entonces se
ha ido desarrollando “un complejo normativo regulador del cambio climdtico y de
las energias renovables” hasta el punto de que “ambas materias aparecen intimamente
imbricadas en la realidad diaria del sector energético y de las politicas publicas™.

A partir del citado Libro Verde, a principios de 2007 la UE presenté la estrategia
para desarrollar una politica energética con dos objetivos que la vinculan directamente
con la politica medioambiental®': por un lado, el compromiso decidido a favor de una
economia de bajo consumo, de energia mds segura, mds competitiva y mds sostenible;
por otro, la pretensién de que dicha politica sirva para abordar la cuestién del cambio
climdtico. La propuesta establecié objetivos cuantificados muy ambiciosos para la
eficiencia energética, las energias renovables y la utilizacién de biocarburantes®. Dichos
objetivos eran los siguientes: aumentar la eficiencia energética con el fin de ahorrar un
20 % del consumo energético de la Unién; llevar al 20 % el porcentaje representado
por las energias renovables en el consumo energético total de la Unién; elevar al 10 % el
porcentaje representado por los biocarburantes en el consumo total de gasolina y gaséleo
para transporte.

2.3. La estrategia de lucha contra el cambio climdtico

A comienzos del ano 2000 la Comisién propuso poner en marcha el Programa
Europeo sobre el Cambio Climdtico (PECC) con el objetivo de reducir las emisiones de
GEI*. Resultaba necesario para cumplir con el Protocolo de Kioto, que la UE aprobé dos
afios después®. Para el primer perfodo de vigencia previsto (2008-2012), la UE asumié
un compromiso global de reduccién del 8 % de las emisiones respecto de las de 1990,
estableciéndose para cada Estado miembro un margen distinto en funcién de diversas
variables econdmicas y medioambientales. A partir de ahi, la UE fue adoptando una
extensa normativa para cumplir su compromiso, “lo que le permitié posicionarse como

20 ALENZA GARCIA, J. E y SARASIBAR IRIARTE, M. (2007), Cambio climditico y energias
renovables, Thomson-Civitas, Cizur Menor (Navarra), p. 13.

21 Comisién Europea, Comunicacién de 10 de enero de 2007, “Una politica energética para Europa’,
COM (2007) 1 final.

22 RISTORI, D. (2019), “60 ans de politique énergétique”, Revue du droit de ['Union européenne, n°
1, p. 31.

23 Comisién Europea, Comunicacién de 8 de marzo de 2000, Sobre politicas y medidas de la UE para
reducir las emisiones de gases de efecto invernadero, “Hacia un Programa Europeo sobre el Cambio Climdtico”
(PECC), COM (2000) 88 final, 2000.

24 Decisién 2002/358/CE del Consejo, de 25 de abril de 2002, relativa a la aprobacién, en nombre
de la Unién Europea, del Protocolo de Kioto de la Convencién marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climdtico, y al cumplimiento conjunto de los compromisos contraidos con arreglo al mismo

(DOUE1L 207/15, de 4 de septiembre de 2015).
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el tnico actor internacional con capacidad suficiente para impulsar las negociaciones
internacionales sobre el calentamiento global™.

Tabla 1. Protocolo de Kioto: reduccion de emisiones para 2012 con respecto a 1990

Pais Objetivo

UE-15, Bulgaria, Rep. Checa, Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Letonia, -8%
Liechtenstein, Lituania, Ménaco, Rumanfa, Suiza

Estados Unidos -7 %
Canadd, Hungria, Japdn, Polonia -6%
Croacia -5%
Nueva Zelanda, Rusia, Ucrania 0%
Noruega +1%
Australia +8%
Islandia +10 %

Fuente: Anexo B del Protocolo de Kioto.

Como se ve, entre los fundamentos que iban a determinar la politica y la normativa
europea medioambiental cobraba relevancia de primer orden el cambio climdtico
y sus consecuencias en cuanto reto y la lucha contra el mismo como objetivo. Asi, la
Comisidn, tras analizar los efectos de dicho fenémeno y de los costes y beneficios de una
accién al respecto, estableci6 los dmbitos en los que debe desarrollarse la actividad de
la Unién en la lucha contra el cambio climdtico”: la ampliacién de dicha lucha a todos
los paises contaminantes y sectores implicados; la potenciacién de la innovacién y el
desarrollo de nuevas tecnologfas; la utilizacién y el refuerzo de los instrumentos basados
en el mercado (como el comercio de derechos de emisidn); esfuerzos de adaptacién al
cambio climdtico y de prevencién.

En enero de 2007 iba a establecerse de manera permanente la vinculacién de los
dmbitos medioambiental, principalmente en lo referido a la lucha contra el cambio
climdtico, y energético. En efecto, la Comisién concreté la estrategia europea de lucha
contra el cambio climdtico®, al tiempo que dio a conocer su propuesta para una politica
energética europea a la que nos hemos referido en el epigrafe anterior. Ambas fueron

25  CONTRERAS, D. (2013), “El papel de la Unién Europea en las negociaciones internacionales
sobre cambio climético”, Observatorio Medioambiental, vol. 16, p. 56.

26 Naciones Unidas (1998), Protocolo de Kioto de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
Cambio Climdtico, FCCC/INFORMAL/83, Nueva York.

27 Comisién Europea, Comunicacién de 9 de febrero de 2005, “Ganar la batalla contra el cambio
climdtico mundial”, COM (2005) 35.

28  Comisién Europea, Comunicacién de 10 de enero de 2007, Limitar el calentamiento mundial a
2°C - Medidas necesarias hasta 2020 y después, COM (2007) 2 final.
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adoptadas por el Consejo Europeo® y definirfan la reforma que tendria lugar con el

Tratado de Lisboa.

La estrategia de lucha contra el cambio climdtico fijé como objetivo unilateral de la
UE la reduccién de las emisiones de GEI en el 20 % respecto de 1990 hasta el ano 2020.
La UE consideré que los paises desarrollados deberian comprometerse, en el marco de
un acuerdo internacional, a reducir colectivamente sus emisiones en un 30 % hasta
2020, respecto de 1990, y entre un 60 % y un 80 % hasta 2050. En el caso de que se
concluya dicho acuerdo, la Unidn se fija como objetivo la reduccién de emisiones en un
30 % hasta 2020.

Si bien los paises desarrollados han sido los productores de la mayor parte de las
emisiones de gases contaminantes, comparativamente son los paises en vias de desarrollo
los que deben realizar mayores esfuerzos para limitar el aumento de sus emisiones.
Ante dicha situacién, la UE asumié el objetivo de ayudar a los paises en desarrollo en
el combate mundial contra el cambio climdtico, lanzando una alianza mundial con los
paises en desarrollo mds expuestos al cambio climdtico, con el fin de ayudarles a mejorar
su capacidad de adaptacién a las consecuencias de dicho fenémeno™.

3. SITUACION ACTUAL: LOS FUNDAMENTOS DE
LAS POLITICAS Y ESTRATEGIAS PARA EL LOGRO DEL
DESARROLLO SOSTENIBLE EN LA UE

3.1. Medio ambiente y energia en el Tratado de Lisboa

El 1 de diciembre de 2009 entré en vigor el Tratado de Lisboa, quedando la normativa
fundamental europea compuesta por el TUE y el Tratado sobre el Funcionamiento de
la UE (TFUE). El articulo 3 del TUE establece como objetivo de la UE el desarrollo
sostenible, siendo la dnica regién del mundo donde dicho objetivo es declarado
principio constitucional®. El nimero 3 del precepto recoge, con respecto al mercado

29  Consejo Europeo de Bruselas de 8 y 9 de marzo de 2007 - Conclusiones de la Presidencia,
7224/1/07 REVI.

30  Comisién Europea, Comunicacion de 18 de septiembre de 2007, Creacidn de una alianza mundial
para hacer frente al cambio climdtico entre la Unidn Europea y los paises en desarrollo pobres mds vulnerables al
cambio climdtico, COM (2007) 540 final. Esta propuesta fue aprobada por el Consejo Europeo en diciembre
de 2007, pricticamente a la par de la firma del Tratado de Lisboa. Consejo Europeo de Bruselas de 13y 14 de
diciembre de 2007 — Conclusiones de la Presidencia, 16616/1/07, REV 1, CONCL 3.

31 TORRE-SCHAUB, M. (2012), “Lapport du principe de développement durable au droit
communautaire: gouvernance et citoyenneté écologique”, Revue du Marché Commun et de ['Union
Européenne, n° 555, p. 89.
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interior, que la Unién “obrard en pro del desarrollo sostenible de Europa”, que se basa
en tres elementos: un crecimiento econémico equilibrado, una economia social de
mercado y “un nivel elevado de proteccién y mejora de la calidad del medio ambiente”.
Por su parte, el nimero 5 establece que “en sus relaciones con el resto del mundo, la
Unién afirmard y promoverd sus valores”, lo que supone contribuir, entre otras metas, al
“desarrollo sostenible del planeta”.

El medio ambiente y la energia son competencias compartidas entre la UE y los
Estados miembros (art. 4.2 TFUE), lo que supone que los paises sélo pueden ejercer su
competencia en la medida en que la UE no haya ejercido la suya (art. 2.2 TFUE). La via
normativa utilizada para desarrollar las bases de las politicas medioambiental y energética
es el procedimiento legislativo ordinario, por medio del que el PE y el Consejo deciden
las acciones que se estructurardn para lograr los objetivos ambientales (art. 192.1 TFUE),
elaboran programas de accién que fijan dichos objetivos (art. 192.3 TFUE) y adoptan
las medidas necesarias para lograr los objetivos energéticos (art. 194.2 TFUE).

Los objetivos concretos de la politica de medio ambiente de la UE son los siguientes
(art. 191.1 TFUE): la conservacién, la proteccién y la mejora de la calidad del medio
ambiente; la proteccién de la salud de las personas; la utilizacién prudente y racional de
los recursos naturales; el fomento de medidas a escala internacional destinadas a hacer
frente a los problemas regionales o mundiales del medio ambiente y en particular a
luchar contra el cambio climdtico. La necesidad especifica de luchar contra el cambio
climdtico es una adicién realizada por el Tratado de Lisboa, reflejo de la relevancia que
para la Unién habia adquirido dicha cuestién.

La normativa fundamental de la UE reitera el establecimiento del desarrollo
sostenible como objetivo de la Unién cuando recoge expresamente que “las exigencias de
la proteccién del medio ambiente deberdn integrarse en la definicién y en la realizacién
de las politicas y acciones de la Unién, en particular con objeto de fomentar el desarrollo
sostenible” (art. 11 TFUE). Se busca un equilibrio proporcionado entre prosperidad
econdmica, justicia social y un medio ambiente saludable partiendo de la idea de que “las
politicas que favorecen el medio ambiente pueden resultar positivas para la innovacién
y la competitividad. Estas, a su vez, estimulan el crecimiento econémico, que es esencial
para el cumplimiento de los objetivos sociales” #2.

La integracién ambiental en otras politicas es especialmente apreciable en lo que
se refiere a la politica energética europea. El Tratado de Lisboa introdujo la regulacién
independiente de esta materia en el Titulo XXI del TFUE, es decir, contigua a la
normativa medioambiental y su tnico precepto (art. 194.1 TFUE) refleja el nexo
entre ambas politicas pues establece los objetivos de la politica energética de la Unién

32 Comisién Europea (2006), Un medio ambiente de calidad. La contribucién de la UE, OPOCE,
Bruselas-Luxemburgo, p. 3.
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“atendiendo a la necesidad de preservar y mejorar el medio ambiente”. Ademds de
garantizar el funcionamiento del mercado de la energfa y la seguridad de abastecimiento,
asi como de fomentar la interconexién de las redes energéticas, se recoge como objetivo
de la politica europea de energfa “fomentar la eficiencia energética y el ahorro energético
asi como el desarrollo de energias nuevas y renovables™. Como se ve, la existencia de
una estrecha relacién entre los dmbitos energético y medioambiental queda evidenciado
en el propio Derecho Originario de la UE. Es mds, cabe afirmar que en la Unién se
desarrolla una politica integrada en materia de energia y medio ambiente, de modo que
la relacién e interdependencia entre ambos dmbitos “se ha traducido en una necesaria

simbiosis regulatoria™.

3.2. LaEstrategia Europa 2020 y la apuesta por la economia verde

Tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, la UE hacia publica su propuesta para
salir de la crisis econémica internacional que estalls6 en 2008 y preparar la economia
europea de cara a la siguiente década: la Estrategia Europa 2020°°. Se basa en el desarrollo
de un crecimiento econémico inteligente, sostenible e integrador, suponiendo la
sostenibilidad el fomento de una economia de bajo nivel de carbono y eficiente en
términos de recursos.

La estrategia determind cinco objetivos principales, entre los que debemos centrarnos
en el tercero de ellos, conocido como el objetivo 20/20/20 en materia de clima y energfa.
Consiste en la reduccién del 20 % de las emisiones de GEI con respecto a los niveles
de 1990, o del 30 % si se dan las condiciones para ello; el aumento del 20 % de la
proporcién de energfas renovables en el consumo total de energfa; y la disminucién del
consumo de energia en un 20 % logrando una mayor eficiencia energética.

Para el logro del crecimiento sostenible, la estrategia Europa 2020 aboga por una
economia mds eficaz, mds verde y mds competitiva. El texto la define como “una
economia que aproveche los recursos con eficacia, que sea sostenible y competitiva,
que aproveche el liderazgo de Europa en la carrera para desarrollar nuevos procesos y
tecnologias, incluidas las tecnologias verdes, (...) y que también asista a los consumidores
a dar valor al uso eficaz de los recursos”. La iniciativa fundamental para avanzar hacia esa
economia verde es la denominada “Una Europa que utilice eficazmente los recursos”.

33 Alexander Gusev subraya que este objetivo estd directamente relacionado con la agenda climdtica
¥, por tanto, con los objetivos de la politica medioambiental. GUSEV, A. S., 9p. cit., pég. 81.

34  LOPEZ SAKO, M. J., op. cit., p. 81.

35  Comisién Europea, Comunicacién de la Comisién de 3 de marzo de 2010, Europa 2020.
Una estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador, COM (2010) 2020 final. En junio el
Consejo Europeo aprobd la propuesta y la hizo suya. Consejo Europeo de Bruselas de 17 de junio de 2010 —
Conclusiones, EUCO 13/10.
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Se trata del marco para impulsar la transicién hacia un modelo econémico circular,
pues promueve el paso a una economia que utilice eficazmente sus recursos y con pocas
emisiones de carbono, desligando el crecimiento econémico del uso de recursos y de
energia, reduciendo las emisiones de CO,, reforzando la competitividad y promoviendo
una mayor seguridad energética.

El desarrollo de los contenidos de la Estrategia Europa 2020 vinculé atin mds
estrechamente la politica energética a la accidn climdtica, no en vano las medidas en el
dmbito de la energfa son instrumentos completamente vélidos para luchar eficazmente
contra el cambio climdtico. Ejemplo de ello serd la propuesta para una energia competitiva,
sostenible y segura®, que partia del objetivo 20/20/20 para establecer las prioridades
energéticas concretas. Entre las mismas destacaban el ahorro del 20 % de energfa hasta
2020; el desarrollo de tecnologfas innovadoras de alto rendimiento y baja intensidad de
carbono; y acuerdos internacionales para promover bajas emisiones de carbono.

La apuesta por las energfas renovables se fundamentaba en la consideracién de
que “a la hora de eliminar el carbono del sector de la energfa, la manera mds efectiva
econémicamente se consigue recurriendo a una combinacién diversificada de fuentes de
energfa bajas en emisiones de carbono™’. La Comisién dio a conocer a finales de 2011
los caminos posibles para conseguir la eliminacién del carbono del sistema energético
de la UE®: ahorro energético, aumento del porcentaje de las energias renovables en el
suministro energético, construccién de infraestructuras que favorezcan la penetracién de
las energfas renovables, integracién de los mercados de la energia en Europa, inversién
en tecnologfas con bajas emisiones de carbono. Asi mismo, se actualizé la normativa para
lograr la eficiencia energética por medio de la reduccién del consumo final de energfa,
principalmente, en el sector pablico, en la industria, en los edificios, asi como en la
actividad de los proveedores de energia y por parte de los propios consumidores®.

3.3. ElSéptimo Programa sobre Medio Ambiente

En noviembre de 2013 fue aprobado el Séptimo PMA, el instrumento especifico
del dmbito medioambiental que debia desarrollar los objetivos que en dicha materia

36  Comisién Europea, Comunicacién de 10 de noviembre de 2010, Energia 2020: Estrategia para
una energia competitiva, sostenible y segura, COM (2010) 639 final.

37  OETTINGER, G. H. (2013), “El futuro de la energia en la Unién Europea”, Cuadernos de
Energfa, n° 41, p. 17.

38  Comisién Europea, Comunicacién de 15 de diciembre de 2011, Hoja de Ruta de la Energia para
2050, COM (2011) 885 final.

39 Adestacar la Directiva 2012/27/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de octubre de
2012, relativa a la eficiencia energética (DOUE'L 315, del 14 de noviembre de 2012).
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establecfa la Estrategia Europa 2020%. El programa constaté que ya no era posible
seguir tratando al medio ambiente como algo ajeno a la economia, de modo que
ésta debe ser transformada para obtener mds valor con menos recursos y cambiar los
modelos de consumo. Para ello, “establece una estrategia medioambiental a largo plazo,
lo suficientemente adaptable y flexible para dar respuesta a los multiples retos (...)
fijando el rumbo hacia una economia verde y competitiva que salvaguardara los recursos
naturales y la salud de las generaciones presentes y futuras™!. Como se ve, el programa
trata de reforzar el impulso de actuaciones integradas en diferentes politicas y sectores,
entre las que la energfa es uno de los dmbitos principales*.

El programa establece nueve objetivos prioritarios, constituyendo los tres primeros
los dmbitos temdticos del mismo. El primero consiste en proteger, conservar y mejorar el
capital natural de la Unidn, lo que supone reforzar la defensa de la biodiversidad, proteger
los recursos forestales e impulsar un uso sostenible de la tierra. El segundo, la transformacién
de la UE en una economia hipocarbénica y eficiente en el uso de los recursos, requiere ante
todo la aplicacién de las medidas para alcanzar el objetivo 20/20/20. Pero también supone
transformar los residuos en recursos, apostando por la prevencidn, la reutilizacién y el
reciclaje, es decir, por la economia circular. El tercer objetivo consiste en la proteccién de los
ciudadanos de la UE frente a los riesgos medioambientales para la salud y el bienestar.

Los objetivos prioritarios cuarto a séptimo constituyen el marco instrumental para
realizar los objetivos temdticos; son, en cierta manera, los habilitadores o facilitadores
de aquéllos. Asi, se busca maximizar los beneficios de la legislacién de medio ambiente
de la Unién, por medio de la mejora de la aplicacién de la misma; mejorar la base de
conocimientos e informacién de la politica de medio ambiente; asegurar inversiones para
la politica en materia de climay medio ambiente; y reforzar la integracién de las cuestiones
medioambientales en otras dreas, como las politicas agricolas, pesqueras, de transporte
y, especialmente, de energia. Finalmente, los dos tltimos son considerados objetivos
prioritarios horizontales adicionales, en el sentido de que tratan de responder a desafios
locales, regionales y mundiales. Por un lado, se pretende aumentar la sostenibilidad de
las ciudades; por otro, se fija la prioridad en los desafios medioambientales y climdticos
a escala mundial.

40  Decisién 1386/2013/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de noviembre de 2013,
relativa al Programa General de Accién de la Unién en materia de Medio Ambiente hasta 2020 “Vivir bien,
respetando los limites de nuestro planeta” (DOUE'L 354/171 del 28 de diciembre de 2013).

41 Comisién Europea (2013), Un medio ambiente sano y sostenible para las generaciones fituras,
OPOCE, Luxemburgo, p. 15.

42 El Séptimo PMA partia de las diferentes iniciativas analizadas, “apostando claramente, y con
tintes revolucionarios, por una economia baja en emisiones de carbono y con un modelo energético distinto,
y con previsiones muy importantes en materia de recursos, energfa, energfas renovables, biodiversidad, eco-
innovacién, transportes, etc.”. FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D. (2013), “El Séptimo Programa
Ambiental de la Unién Europea, 2013-2020”, Revista Aragonesa de Administracion Piiblica, n° 41-42, p. 93.
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En octubre de 2014, sélo diez meses después de la entrada en vigor del Séptimo
PMA, el Consejo de Medio Ambiente hacfa publica su consideracién de reafirmar
y fortalecer la dimensién medioambiental de la Estrategia Europa 2020%,
particularmente integrando mejor la utilizacién eficiente de los recursos para el
crecimiento verde e impulsando los principios de la economia circular y el potencial
del empleo verde.

3.4. Laenergia sostenible en el contexto de la accién climdtica

En diciembre de 2009 tuvo lugar en Copenhague la 152 reunién de las partes
(COP 15) de la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Clim4tico
(CMNUCC), con el objetivo de lograr un acuerdo mundial para suceder al Protocolo
de Kioto. Las Naciones Unidas (NNUU) asumian el objetivo de frenar en 2° C la subida
del calentamiento global, por medio de la reduccién de las emisiones de GEI entre un 25
% y un 40 % para 2020 con respecto a los niveles de 1990, llegando a una reduccién de
entre el 50 % y el 80 % para 2050. La UE acudié con su objetivo propio de reduccién
del 20 % de sus emisiones de GEI para 2020, asi como con su oferta de aumentar el
compromiso de reduccién al 30 % siempre que los demds paises desarrollados se
comprometiesen a reducciones comparables y los paises en desarrollo a una reduccién
acorde a sus responsabilidades y capacidades.

La Conferencia finalizé con la adopcién de un acuerdo de minimos, es decir, un
acuerdo no vinculante y no adoptado oficialmente por las NNUU*. El acuerdo mantuvo
como objetivo el limite de 2° C de subida del calentamiento global para 2050, que
podria rebajarse a 1,5° C en la revision del acuerdo que podria hacerse en 2015. Aunque
se admitié la necesidad de reducir en profundidad las emisiones de efecto invernadero,
no estableci6 un limite concreto de emisiones a los paises.

Visto que en Copenhague no se lograba el objetivo previsto, la Comisién, a la par
que presentaba la Estrategia Europa 2020, hacia ptblica una estrategia para impulsar los
esfuerzos internacionales en la lucha contra el cambio climdtico®. La misma consistia
en que la UE ejerza la presidn necesaria para lograr un acuerdo internacional sélido

43 Consejo de la UE (2014), Dimension ecoldgica del Semestre Europeo y la Estrategia Europa 2020 —
Revision intermedia, Documento 14200/14, 21/10/2014.

44 Naciones Unidas, “Decisién 2/CP.15 — Acuerdo de Copenhague”, Informe de la Conferencia de
las Partes sobre su 15° periodo de sesiones, celebrado en Copenhague del 7 al 19 de diciembre de 2009 - Segunda
parte: Medidas adoptadas por la Conferencia de las Partes en su 15° periodo de sesiones (FCCC/CP/2009/11/
Add.1), de 30 de marzo de 2010, pp. 4-11.

45  Comisién Europea, Comunicacién de 9 de marzo de 2010, La politica climdtica internacional
posterior a Copenhague: una intervencion inmediata para reactivar la lucha global contra el cambio climitico,

COM (2010) 86 final.
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y juridicamente vinculante que conlleve la participacién de todos los paises en una
auténtica accién por el clima. Para desarrollar dicha estrategia, la UE pasé a incidir con
mayor relevancia en la seguridad de abastecimiento energético como reto mundial. Ello
suponia que, ante la falta de consenso en el modo de luchar contra el cambio climdtico,
la UE adopté un nuevo punto de vista: vincular la batalla contra el calentamiento global
con la seguridad energética, materia que la mayoria de los paises atiende en términos
exclusivamente nacionales®.

Dicho punto de vista se apreciaba en la propia produccién normativa europea, que
impulsaba las energfas renovables tanto como via para asegurar el suministro energético
como para luchar contra el cambio climdtico. En efecto, en enero de 2008 la Comision
publicé un paquete de medidas sobre la proteccién del clima y la energfa, que dio lugar
a relevantes actos legislativos aprobados por el PE y el Consejo”. Desde entonces, “las
energfas renovables constituyen una pieza fundamental de las politicas energéticas mds
recientes aprobadas en el nivel Europeo, posibilitando una orientacién ambiental de
las mismas, en el marco mds amplio de una estrategia internacional de lucha contra el
cambio climdtico™®.

Tras el fracaso de Copenhague, la UE iba a tratar de recuperar el liderazgo en las
negociaciones climdticas con dicha nueva visién. Resultado de esta estrategia fue
la concrecién en la COP 18 celebrada en diciembre de 2012 en Doha (Qatar) de un
segundo periodo de vigencia del Protocolo de Kioto. El conocido como Kioto II, entré
en vigor en enero de 2013 y estard vigente hasta el 31 de enero de 2020*. No obstante,
tras la retirada del Protocolo de Japén, Canadd y Nueva Zelanda, Gnicamente quedaban
obligados la UE, Australia, Noruega, Islandia, Croacia, Kazajistdn, Liechtenstein y
Moénaco, paises que en conjunto sélo suponen el 15 % de las emisiones mundiales.

46 ISBELL, P y STEINBERG, E (2010), “Key Strategic Decisions for Europe in Energy and
Climate Change, Andlisis del Real Instituto Elcano (ARI), 2010, n° 76, p. 3.

47 El conocido como “Paquete energia y clima” estaba compuesto por los siguientes actos legislativos
aprobados por el PE y el Consejo el 23 de abril de 2009 (todos en DOCE L 140, de 5 de junio de 2009):
Directiva 2009/28/CE, relativa al fomento del uso de energia procedente de fuentes renovables; Directiva
2009/29/CE, por la que se perfecciona el comercio de derechos de emisién de GEI; Directiva 2009/31/CE,
sobre el almacenamiento geolégico del diéxido de carbono; Decisién 406/2009/CE sobre el esfuerzo de los
Estados miembros para reducir sus emisiones de GEI hasta 2020.

48  MORARUIZ, M. (2014) “La ordenacién juridico-administrativa de las energfas renovables como
pieza clave en la lucha contra el cambio climdtico: ;Un sector en crisis?”, Actualidad Juridica Ambiental, n°
32, p. 39.

49  Naciones Unidas, “Decisién 1/CMP.18 — Enmienda al Protocolo de Kioto de conformidad con
su articulo 3, pdrrafo 9 (Enmienda de Doha)”, Informe de la Conferencia de las Partes en el Protocolo de Kioto
sobre su octavo periodo de sesiones, celebrado en Doba del 26 de noviembre al 8 de diciembre de 2012 - Segunda
parte: Medidas adoptadas por la Conferencia de las Partes en el Protocolo de Kioto sobre su octavo periodo de
sesiones (FCCC/KP/CMP/2012/13/Add.1), de 28 de febrero de 2013, pp. 2-14.
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Tabla 2. Kioto II: reduccion de emisiones para 2020 con respecto a 1990

Pais Objetivo

Ucrania -24%
Ménaco -22%
UE-28, Islandia -20%
Noruega, Liechtenstein -16%
Suiza -15,8%
Bielorrusia -12%
Kazajstdn -5%
Australia (el ano de referencia es 2000) -0,5%

Fuente: Anexo B del Protocolo de Kioto, tras la Enmienda de Doha.

3.5. ElMarco climay energia para 2030

Mostrando una vez mds la apuesta europea por el recurso a la politica energética
como herramienta eficaz en la lucha contra el cambio climdtico y contribuir asi a la
defensa del medio ambiente, en enero de 2014 la Comisidén presentd una propuesta
para un nuevo marco para las politicas de clima y energfa de cara a 2030°'. En la misma
se recogfan ademds los logros parciales del objetivo 20/20/20 y la Comisién expresaba
que la determinacién de objetivos especificos para 2030 podria facilitar avanzar en su
cumplimiento, si bien ya estaba bien encaminado.

En efecto, con respecto a 1990, la UE redujo en 2012 las emisiones de GEI el 18 % y se
preveia que la reduccidn llegase al 24 % en 2020 y al 32 % en 2030; la cuota de las energfas
renovables se incrementé al 13 % en 2012, en proporcién al consumo final de energfa, y
se prevefa que aumentase hasta el 21 % en 2020 y el 34 % en 2030; la UE habia instalado
aproximadamente el 44 % de la electricidad procedente de fuentes renovables a finales de
2012; la intensidad energética de la economia de la UE disminuy6 un 24 % entre 1995
y 2011, mientras que la intensidad de carbono se redujo un 28 %. La Comisién también

50  Naciones Unidas, “Decisién 1/CMP.18 — Enmienda al Protocolo de Kioto de conformidad con
su articulo3, pdrrafo 9 (Enmienda de Doha)”, contenido en el Informe de la Conferencia de las en calidad
de reunion de las Partes en el Protocolo de Kioto sobre su octavo periodo de sesiones, celebrado en Doha del 26 de
noviembre al 8 de diciembre de 2012 - Segunda parte: Medidas adoptadas por la Conferencia de las en calidad
de reunion de las Partes en el Protocolo de Kioto sobre su octavo periodo de sesiones (FCCC/KP/CMP/2012/13/
Add.1), 28 de febrero de 2013.

51  Comisién Europea, Comunicacién de 22 de enero de 2014, Un marco estratégico en materia de
clima y energia para el periodo 2020-2030, COM (2014) 15 final.
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puso de relieve, poco después, que ante la constatacién de la posibilidad de lograr un
ahorro energético para 2020 del 20 %, procedia “mantener la dindmica actual de ahorro de
energfa y proponer un objetivo ambicioso en materia de eficiencia energética del 30 %2

El Consejo Europeo aprobé el “Marco de actuacién en materia de clima y energfa
hasta el ano 2030” en octubre de 2014, en el que adopté los objetivos propuestos por
la Comisién. En primer lugar, se fijé como objetivo vinculante para la UE, la reduccién
de las emisiones de GEI por lo menos en el 40 % para 2030 con respecto a los valores
de 1990. En segundo lugar, también como objetivo vinculante, se establecié que la
cuota de energfas renovables dentro del consumo energético total de la UE en 2030 sea
como minimo del 27 %. En ambos casos, los Estados miembros pueden fijar objetivos
nacionales més elevados. En tercer lugar, se fijé a escala de la UE un objetivo indicativo
de mejora de la eficiencia energética al menos en el 27 % en 2030, que se revisarfa antes
de 2020 para su posible aumento al 30 %. Ademds, el Consejo Europeo calificé de
capital importancia la realizacién de un mercado interior de la energia completamente
conectado y establecié también como objetivo una interconexién eléctrica del 15 %
entre los paises de la UE.

Como se ve, el objetivo 20/20/20 pasé a ser objetivo 40/27/27 para 2030 y fue
considerado ambicioso desde la propia UE, si bien el PE se habia mostrado a favor
de aumentar los objetivos especificos’. No obstante, visto el grado de cumplimiento
del objetivo 20/20/20 para 2020 al que nos hemos referido arriba, no parece que se
tratase de fines particularmente exigentes ni que requiriesen de esfuerzos adicionales con
dificultad excesiva. Ello se debe a que los objetivos establecidos son fruto del “equilibrio
politico (...) entre las posiciones mds proambientalistas y las que reflejan una mayor
preocupacién por el impacto en la competitividad de la economia™.

52 Comisién Europea, Comunicacién de 23 de julio de 2014, La eficiencia energética y su contribucién
a la sequridad de la energia y al marco 2030 para las politicas en materia de clima y energia, COM (2014) 520
final, 17.

53  Consejo Europeo de Bruselas de 23 y 24 de octubre de 2014 — Conclusiones de la Presidencia,
EUCO 169/14.

54  En efecto, aunque el PE compartia el objetivo vinculante de reduccién de las emisiones de GEI
en un 40 %, pedia aumentar el objetivo de eficiencia energética también al 40 % para 2030, asi como
que la cuota de energfas renovables dentro del consumo energético total de la UE en 2030 sea del 30 %.
Parlamento Europeo, Resolucién de 5 de febrero de 2014, sobre un marco para las politicas de clima y
energia en 2030 (2013/2135(INI) (DOUE C 93, de 24 de marzo de 2017), p. 87.

55 ARANZADI, C. (2015), “UE 2030: objetivo clima y energia’, Politica Exterior, vol. 29, n® 163,
p. 46. Se ha criticado, ademds, la excesiva capacidad de influencia que pudieron haber tenido las asociaciones
industriales y las empresas del sector eléctrico, especialmente durante el periodo de consulta y reflexién
previo al Marco energia y clima para 2030, en el sentido de que la Comisidn siguié en su propuesta muchas
de las peticiones que las grandes empresas de la energia venian realizando en los tltimos tiempos. Se afirma
asi que “se ha impuesto la idea de la necesidad de sacrificar los objetivos climdticos con el fin de impulsar
la competitividad industrial”. MORENO REGANA, A. (2016), “Hegemonta y capital transnacional en la
Unién Europea. El marco para el clima y la energia”, Relaciones Internacionales, n° 31, p. 107.
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Por otro lado, siendo la UE una economia que depende en buena medida de la
importacién de energfa, la Comisién hizo piblica en mayo de 2014 la Estrategia Europea
de la Seguridad Energética®, con el fin de avanzar en diversas dreas para contrarrestar
la vulnerabilidad de abastecimiento. Esta estrategia nacié vinculada al Marco clima
y energfa para 2030 pues “la seguridad energética de la Unién es inseparable de la
necesidad de avanzar hacia una economia competitiva de bajo carbono que reduzca el
uso de combustibles fésiles importados”. Para lograrlo, la estrategia pretende mantener
e impulsar la tendencia ya existente, referida al hecho de que “la UE es el tnico gran
actor econémico que produce el 50 % de su electricidad sin emisiones de GEI”". Entre
las medidas a adoptar para asegurar el abastecimiento energético se encuentran varias
que al mismo tiempo favorecen la sostenibilidad, como moderar la demanda de energfa
e impulsar la creacién de un mercado interior de la energia plenamente operativo,
centrado en la energfa sostenible y la eficiencia energética.

4. DELPRESENTE AL FUTURO INMEDIATO:
LAS ESTRATEGIAS Y ACCIONES EUROPEAS RECIENTES
PARA HACER FRENTE A LOS RETOS
QUE SUPONE EL DESARROLLO SOSTENIBLE

4.1. LaUnién de la Energiay la transicién energética

La UE lanzé en 2015 la estrategia para la Unién de la Energia, a partir de la propuesta
presentada por la Comisién en febrero®®. El objetivo de la misma, “centrada en una
politica climdtica ambiciosa, es ofrecer (...) una energia segura, sostenible, competitiva
y asequible”, para lo que se desarrollan acciones en cinco dimensiones: seguridad
energética, un mercado europeo de la energia plenamente integrado, la eficiencia
energética, la descarbonizacién de la economia, y la investigacion y la innovacién en el
dmbito energético.

Se trata de cinco dimensiones interrelacionadas, lo que se aprecia claramente en lo
referido a la seguridad energética, pues como factores clave de la misma se citan “la
realizacién del mercado interior de la energfa y un consumo de energfa mas eficiente”.

56  Comisién Europea, Comunicacién de 28 de mayo de 2014, Estrategia Europea de la Seguridad
Energética, COM (2014) 330 final.

57  Debe subrayarse que la propia Comision especifica que dicho porcentaje surge de la suma del 23
% de energfas renovables y el 27 % de energia nuclear.

58  Comisién Europea, Comunicacién de 25 de febrero de 2015, Estrategia Marco para una Unidn de
la Energia resiliente con una politica climdtica prospectiva, COM(2015) 80 final. El Consejo Europeo adoptd
el compromiso correspondiente en marzo. Consejo Europeo de Bruselas de 19 y 20 de marzo de 2015 —
Conclusiones de la Presidencia, EUCO 11/15.
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Del mismo modo, la necesaria diversificacién de fuentes de energia y proveedores,
ademds de ser crucial para garantizar un suministro energético seguro y unos precios
asequibles y competitivos, impulsa a apostar por las energias renovables, necesarias para
la descarbonizacién de la economia.

La dimension referida a la eficiencia energética se plantea como contribucién a la
moderacién de la demanda de energia. A este respecto, el Marco clima y energfa para
2030 quedaba también integrado en la estrategia para la Unidn de la Energfa, al asumirse
plenamente el mencionado objetivo 40/27/27, asi como la posible ampliacién del objetivo
de eficiencia energética al 30 % antes de 2020%. Se subraya la importancia de incrementar
la eficiencia energética en dos sectores especificos como son la construccién y el transporte,
lo que de nuevo nos pone de relieve la interrelacién de las dimensiones, pues el objetivo
citado supone impulsar al mismo tiempo la descarbonizacion, especialmente del transporte,
apostando por las energias renovables y el desarrollo de combustibles alternativos.

Otro ejemplo de la interrelacién comentada lo encontramos en la cuarta dimension,
referida a la descarbonizacién de la economia, que estd intimamente ligada con la accién
climdtica, principalmente por medio de la reduccién de emisiones de GEI y la apuesta
por las energfas renovables. De nuevo, la conexién con el Marco energia y clima para
2030 y el objetivo 40/27/27, a lo que se afiade el hecho de que la mira estaba puesta
en la COP 21 que tendria lugar en Paris, cuyo objetivo era lograr un acuerdo global
juridicamente vinculante para la reduccién de emisiones.

Resulta llamativo, al margen de que desde la UE se siga apostando por la energia
nuclear para la descarbonizacién (por cuanto energfa no emisora de GEI), que la Comisién
incluya como opcién para reducir la dependencia energética de Europa la produccién de
petréleo y gas de fuentes no convencionales. Al menos, se agradece que sélo se vea como
“una alternativa posible, siempre que se tengan debidamente en cuenta los problemas
de aceptacién publica y de impacto ambiental” ®°. Es evidente que la apuesta mds segura
para la UE, tanto econémica como energética, sigue siendo un proceso de transicién que
posibilite un sistema més eficiente y una mayor proporcién de energfas renovables, y parece
que la Unidn de la Energfa se encamina hacia ese fin. No obstante, debe tenerse presente
que “las soluciones tecnoldgicas de baja intensidad en carbono a costes razonables son
determinantes en la aminoracién de riesgos colectivos y en la construccion de alternativas a
estrategias de explotacion de hidrocarburos no convencionales™'.

59  La Unién de la Energia no sélo toma en consideracién los objetivos previstos para 2030, sino
también la hoja de ruta 2050. “Es en el marco de estos objetivos que ha de entenderse la unién energética”.
FABRA PORTELA, N. (2018), “La Unién Energética: instrumento para la transicion energética en
Europa”, Informacién Comercial Espanola ICE, n°® 902, p. 66.

60  Comisién Europea, Estrategia Marco... COM (2015) 80, op. cit., pp.5-6.

61  RIBERA, T., SPENCER, T., SARTOR, O. y MATHIEU, M. (2014), “La Unién Europea y la

revolucién americana de los no convencionales”, Economia Exterior, n° 68, p. 39.
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En tan solo dos afios, la Comisién publicé tres informes sobre el estado de la Unién
de la Energia®. En el tercero de ellos, de finales de 2017, se determiné que la Unién de
la Energfa debia ser una realidad para 2019 vistos los avances habidos en el conjunto de
la UE. Entre los mismos se citaban la cuota lograda en 2015 del 16,7 % de consumo de
energfa proveniente de fuentes renovables, la reduccién de emisiones de GEI por debajo
del 80 % en 2016 con respecto a los niveles de 1990, o la disminucién constante de la
demanda de la energia (la UE consumié un 2,5 % menos de energfa primaria que en

1990, cuando en dicho periodo el PIB habia crecido el 53 %).

4.2. El desarrollo del Acuerdo de Paris

Tanto el Marco clima y energia para 2030 como la estrategia para la Unién de la Energfa
determinaron la propuesta que la UE llevaria a la COP 21, que se celebré en Paris entre el
30 de noviembre y el 11 de diciembre de 2015. Los 195 paises participantes adoptaron por
consenso el conocido como “Acuerdo de Paris”®, un instrumento juridicamente vinculante
y universal.

Entre sus contenidos, destaca el compromiso para reducir las emisiones de GEI
con el fin de mantener el aumento de la temperatura media anual por debajo de 2°
C con respecto a los niveles preindustriales, e incluso a realizar esfuerzos para limitar
dicho aumento a 1,5° C. Todos los firmantes del acuerdo deben presentar planes de
mitigacién de sus emisiones (a diferencia del Protocolo de Kioto, en el que sélo los paises
desarrollados estaban obligados a reducir sus emisiones), si bien cada pais fija la meta
de reduccién de emisiones que considere oportuna para lograr el objetivo global de
mantenimiento del aumento de la temperatura. Por lo tanto, las obligaciones se aplican
a todos los paises firmantes del acuerdo, “pero su ritmo y grado de implementacién se
enmarca en el contexto del principio de responsabilidades comunes, pero diferenciadas,
a la luz de las diferentes circunstancias nacionales™*.

Especialmente positivo se considerd que paises que hasta ese momento se mostraban
reacios en esta cuestion, como EEUU o Rusia y tltimamente Canadd o Japén, firmasen

62 Comisién Europea, Comunicacién de 18 de noviembre de 2015, Estado de la Unidn de la Energia
2015, COM (2015) 572 final; Comunicacién de 1 de febrero de 2017, Second Report on the State of the
Energy Union, COM (2017) 53 final; Comunicacién de 23 de noviembre de 2017, Third Report on the State
of the Energy Union, COM (2017) 688 final.

63  Naciones Unidas, “Decisién 1/CP21 — Aprobacién del Acuerdo de Paris”, Informe de la
Conferencia de las Partes sobre su 2ler periodo de sesiones, celebrado en Paris del 30 de noviembre al 13 de
diciembre de 2015 - Segunda parte: Medidas adopradas por la Conferencia de las Partes en su 21er periodo de
sesiones (FCCC/CP/2015/10/Add.1), de 29 de enero de 2016.

64 PEREZ DE LAS HERAS, B. (2017), “La Unién Europea y el Acuerdo de Paris: liderando la

accién global contra el cambio climdtico”, Unidn Europea Aranzadi, n° 11, p. 50.
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el acuerdo. En cierta manera, las negociaciones y el resultado de Paris consolidaron una
tendencia que refleja “la construccién de una nueva idea de la arquitectura climdtica
mundial”, en la que cabe destacar “el paso a un liderazgo triangular —Unién Europea,

Estados Unidos, BASIC-" (Brasil, Sudéfrica, India y China)®.

Desde la UE, la Comisién alababa el acuerdo y destacaba que “es el primer acuerdo
multilateral en materia de cambio climdtico que cubre la casi totalidad de las emisiones
mundiales”™. Evidentemente, es positivo que todos los paises hayan consensuado y
aceptado como vinculante el compromiso de limitara 1,5° C el aumento de la temperatura
para 2100, asi como el compromiso de aplicar medidas de mitigacién y de rendir cuentas
de manera transparente, al objeto de poder hacer un seguimiento de los progresos. En este
sentido, el acuerdo “ha resultado ser un punto de inflexién en el régimen internacional
de cambio climdtico ya que establece obligaciones de reduccién tanto para los paises
desarrollados como paises en desarrollo”™”. La Comisién subrayaba ademds el impulso
que el Acuerdo de Paris supone para la transicién hacia una economia hipocarbdnica y
circular en el seno de las medidas propuestas para desarrollar dicha transicién y que
complementaban la Unién de la Energfa®®.

El Acuerdo de Paris entré en vigor en noviembre de 2016, una vez que fue ratificado
por més de 55 paises que suman mds del 55 % de las emisiones globales de GEI. La UE lo
habia ratificado en octubre, posibilitando su entrada en vigor, al tiempo que presentaba
las propuestas que llevaria a la COP 22, a celebrar en Marrakech® y anunciaba que
cumpliria su objetivo para 2020 (Kioto II), pues los niveles de emisién de GEI ya
confirmaban una reduccién mayor del 20 % con respecto a los de 1990 y reiteraba su
compromiso de continuar la aplicacién de sus politicas climdticas.

65 BUENO RUBIAL, M. P. (2016), “El Acuerdo de Paris: ;una nueva idea sobre la arquitectura
climdtica internacional?”, Relaciones Internacionales, n°® 33, pp. 90-92.

66  Comisién Europea, Comunicacién de 2 de marzo de 2016, E/ camino desde Paris: evaluar las
consecuencias del Acuerdo de Paris y complementar la propuesta de Decision del Consejo relativa a la firma, en
nombre de la Unidn Europea, del Acuerdo de Paris adoptado en el marco de la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre Cambio Climdtico, COM(2016) 110 final, p. 2.

67 DEMARES, M. (2016), “La importancia de la gobernanza climdtica global y de la vigésimo
primera Conferencia de las Partes en la lucha contra el Cambio Climdtico”, Observatorio Medioambiental,
vol. 19, p. 68.

68  Comisién Europea, Comunicacién de 20 de julio de 2016, Acelerar la transicion de Europa hacia
una economia hipocarbonica, COM (2016) 500 final.

69  Consejo de la Unién Europea, Documento de 30 de septiembre de 2016, Preparativos de
las reuniones de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climdtico que se celebrarin en
Marrakech — Conclusiones del Consejo, Documento 12807/16.
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Tabla 3. Reduccion de emisiones de GEI en la UE con respecto a 1990

Objetivo Objetivo
1995 2000 2005 2010 Kioto 2012 2015 Kioto II
2012 2020
UE 5,9 % 7,9 % 6,3 % 14,1 % 8 % 18,9 % 21,9 % 20 %

Fuente: Eurostat, https:/lec.curopa.euleurostar

Ante la postura del Gobierno de EEUU presidido por Donald Trump de abandonar
el Acuerdo de Paris, los representantes de todos los paises aprobaron una declaracién
de apoyo a dicho acuerdo”. La comunidad internacional volvié a lanzar un mensaje
de unidad, al reafirmar “de manera undnime la voluntad de defender el mencionado
acuerdo, afirmando que la lucha contra el cambio climdtico es ya irreversible””!. Los
paises se han percatado del agotamiento de un modelo econémico intensivo en emisiones
de GEI que conlleva perjudiciales consecuencias socioeconémicas y ambientales, al
tiempo que aprecian las bondades de los compromisos climdticos™.

La unidad se mantuvo en la COP 23 celebrada en Bonn, donde se apoy6 sin fisuras
nuevamente el Acuerdo de Paris y los objetivos en él establecidos™. La COP 24 que
tuvo lugar en Katowice (Polonia) adopté el plan de trabajo para aplicar el Acuerdo’™.
Sin embargo, no hubo unanimidad sobre cémo actuar ante la constatacién de un
nuevo aumento de las emisiones de GEI”>. La UE, arrastrando a China y a la mayoria
de los paises, defendié tomar como base cientifica para actuar el informe que el IPCC

70  Naciones Unidas, Marrakech action proclamation for our climate and sustainable development,
publicado el 18 de noviembre de 2016 en la pdgina web de la CMNUCC. Recuperado de hetp://unfecc.int/

71  OLABE EGANA, A. (2017), “Cambio climdtico en tiempos de incertidumbre”, Politica Exterior,
vol. 31, n° 175, p. 116.

72 ESCRIBANO FRANCES, G. y LAZARO TOUZA, L. (2017), “Energfa y clima en 2017:
volatilidad contenida, implementacién climdtica e incertidumbre politica”, Andlisis del Real Instituto Elcano
(ARI), n° 31, p. 7.

73 Naciones Unidas, Preparations for the implementation of the Paris Agreement and the first
session of the Conference of the Parties serving as the meeting of the Parties to the Paris Agreement (FCCC/
CP/2017/10/1L.13), de 18 de noviembre de 2017.

74 Naciones Unidas, Informe de la Conferencia de las Partes sobre su 24° periodo de sesiones, celebrado
en Katowice del 2 al 15 de diciembre de 2018 — Segunda parte: Medidas adoptadas por la Conferencia de las
Partes (FCCC/CP/2018/10/Add.1), de 19 de marzo de 2019.

75  Si bien entre 2014 y 2016, las emisiones mundiales de GEI se estancaron mientras el PIB
mundial crecfa, en 2017 volvieron a crecer un 1,6 % y se prevefa un aumento en 2018 del 2,7 %. El 60 %
de las emisiones estdn en manos de cuatro potencias, para tres de las cuales se prevefan nuevos aumentos
de emisiones: China, el 4,7 %; EEUU, el 2,5 %; y la India, el 6,3 %. Por el contrario, para la UE se
preveia una reduccién del 0,7 %. BRUHWILER, L. et al (2018), “Overview of the global carbon cycle”,
en CAVALLARO, N. et al (ed.), Second State of the Carbon Cycle Report (SOCCR2): A Sustained Assessment
Report, U.S. Global Change Research Program, Washington, p. 43.
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habia presentado previamente’®, en el que se insta a frenar con urgencia el aumento de
la temperatura en 1,5 °C, mientras que paises como EEUU, Rusia y Arabia Saudi se
mostraron incrédulos ante dicho documento.

4.3. La estrategia de economia circular
Aunque han sido varias las propuestas europeas relativas a la economia circular”’, fue
la Estrategia Europa 2020 la que marcé el camino para lograr la eficiencia en el uso de
los recursos. A partir de la misma, la Comisién adopté en 2011 dos documentos que
establecieron la hoja de ruta al respecto, vinculando la utilizacién mds eficiente de los
recursos al logro de los objetivos en materia climdtica’. En ambos se preveia para 2050 una
Europa que crecerd gestionando de forma sostenible sus recursos (materias primas, energia,
agua, tierra, aire y suelo), al tiempo que habra reducido sus emisiones en un 80 %. Como
se ve, la hoja de ruta refuerza la idea de que el logro del desarrollo sostenible requiere actuar
en diferentes planos, de manera que “en la transicién hacia una economia hipocarbénica,
la adopcién de medidas dirigidas a reducir los niveles de emisién de GEI e incrementar la
eficiencia energética constituyen un complemento clave de una economia circular y de los

nuevos patrones de produccién y consumo mds sostenibles” 7.

Como ya se visto, el séptimo PMA estableci6 entre sus objetivos la conversién de
la UE en una economia eficiente en el uso de los recursos, ecoldgica y competitiva.
Para ello, se apuesta por la conversién de los residuos en nuevos recursos aprovechables
gracias al reciclaje, a la reduccién del depésito de los materiales reciclables o recuperables
en vertederos y al desarrollo de los mercados de materias primas secundarias. Ello
requiere una estrategia por parte de la UE que compagine “su firme compromiso con los
principios de sostenibilidad ambiental” con “un nuevo impulso a la competitividad de
las empresas a través de un cambio de modelo productivo™.

76 Panel Intergubernamental sobre Cambio Climdtico — IPCC (2018), Global Warming of 1.5 °C
PNUMA. Recuperado de htps:/fwww.ipce.chl.

77  Cabe mencionar las siguientes: el Libro Verde sobre la politica de productos integrada, COM
(2001) 68, de 7/2/2001; el Plan de Accién sobre Produccién y Consumo Sostenibles, COM (2008) 397, de
16/7/2008; la Iniciativa de las Materias Primas, COM (2008) 699, de 4/11/2008. HANNEQUART, J-P.
(2016), “Evolucién de la politica europea de economifa circular”, Ambienta, n° 117, pp. 2-7.

78  Comisién Europea, Comunicacién de 8 de marzo de 2011, Hoja de ruta hacia una economia
hipocarbonica competitiva en 2050, COM (2011) 112 final; y Comunicacién de 20 de septiembre de 2011,
Hoja de ruta hacia una Europa eficiente en el uso de los recursos, COM (2011) 571 final.

79  PEREZ DE LAS HERAS, B. (2016), “La gestién eficiente de recursos en la Unién Europea:
alcance e impacto de la normativa europea para una economifa mds sostenible y circular”, Revista de Derecho
Comunitario Europeo, n°® 55, p. 788.

80 CALLEJA CRESPO, D. (2015), “La Economia Circular, una oportunidad estratégica para
Europa”, Cuadernos de Energia, n° 46, p. 33.
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Con ese propésito, en diciembre de 2015 se presentaba el plan de accién europeo
para poner en marcha un modelo econémico circular, considerado como “una
contribucién esencial a los esfuerzos de la UE encaminados a lograr una economia
sostenible, hipocarbénica, eficiente en el uso de los recursos y competitiva™'. El
plan contenia 54 medidas a adoptar en diferentes dmbitos. Se trata de acciones “con
perspectiva a largo plazo, dirigidas a abordar todas las fases del ciclo de vida de un
producto: desde la produccién, pasando por el consumo, la gestién de los residuos y
el mercado de materias primas secundarias”®. Asi, entre las medidas clave adoptadas,
figuraban las que persiguen los siguientes objetivos: disefio ecolégico para promover
la reparabilidad, durabilidad, reciclabilidad y eficiencia energética de los productos;
reducir a la mitad el desperdicio de alimentos para 2030; reducir los desechos marinos;
normas de calidad sobre las materias primas secundarias; lucha contra la obsolescencia
programada; reutilizacién del agua; impulsar la reciclabilidad y la biodegradabilidad
de los plasticos.

En enero de 2017 la Comisién lanzaba una estrategia sobre los procesos de
transformacién de residuos en energia®. El objetivo era fortalecer el plan de accién
para la economia circular mediante el logro de recuperacion de energia a partir de los
residuos, lo que favorecerd la consecucién de los objetivos de la Unién de la Energia y
del Acuerdo de Paris. Un ano después se lanzaba otra estrategia dentro del plan para la
economia circular, en este caso referida al pléstico, encaminada a transformar el modo
en que se disefian, producen, utilizan y reciclan los pldsticos y productos pldsticos®. La
misma prevé que para 2030 todos los envases de pldstico sean reciclables y se subraya la
necesidad de adoptar medidas especificas para reducir el impacto de los plésticos de un
solo uso, particularmente en los mares y océanos.

El plan de accién para la economia circular contenia también varias propuestas
legislativas que fueron adoptadas en mayo de 2018. Se trata de la Directiva (UE)
2018/851 sobre residuos (que modifica la Directiva 2008/98/CE), la Directiva (UE)
2018/850 relativa al vertido de residuos (que modifica la Directiva 1999/31/CE), la
Directiva (UE) 2018/852 relativa a los envases y residuos de envases (que modifica la
Directiva 94/62/CE) y la Directiva (UE) 2018/849 relativa a los vehiculos al final de su

81  Comisién Europea, Comunicacién de 2 de diciembre de 2015, Cerrar el circulo: un plan de accién
de la UE para la economia circular, COM (2015) 614 final, p. 2.

82  GARCIA GARCIA, S. (2018), “Economia circular: 30 afios del principio de desarrollo sostenible
evolucionan en el nuevo gran objetivo medioambiental de la Unién Europea”, Revista de Estudios Europeos,
n° 71, p. 313.

83  Comisién Europea, Comunicacién de 26 de enero de 2017, El papel de la transformacion de los
residuos en energia, COM (2017) 34 final.

84  Comisién Europea, Comunicacién de 16 de enero de 2018, Una estrategia europea para el pldstico
en una economia circular: COM (2018) 28 final
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vida ttil, a las pilas y a sus residuos, y a los residuos de aparatos eléctricos y electrénicos

(que modifica las Directivas 2000/53/CE, 2006/66/CE y 2012/19/UE)®.

Los actos legislativos concretaban los plazos para la consecucién de los objetivos
recogidos en el plan para la economia circular®. Se establecieron, asi, los siguientes
objetivos de reciclado para los residuos municipales: 55 % para 2015, 60 % para 2030 y
65 % para 2035. En lo que se refiere al reciclado de los residuos de envases, se establecié
como objetivo el 65 % para 2025 y el 75 % para 2030 y se fijaron objetivos diferenciados
en funcién del material de los envases. Se establecié también la adopcién de normas para
reforzar la recogida selectiva e impulsar la calidad de las materias primas secundarias, lo
que facilitard la supresién gradual de los vertederos y lograr el objetivo de reducir al 10 %
la cantidad de residuos municipales para 2035.

El paquete “economia circular” se completaria en junio de 2019 con otros dos actos
legislativos. Por un lado, la Directiva (UE) 2019/904 relativa a la reduccién del impacto de
determinados productos de plastico en el medio ambiente®. Por otro lado, el Reglamento
(UE) 2009/1009 sobre la puesta a disposicién en el mercado de productos fertilizantes®.

Como se ve, la economia circular tiene como base fundamental la eficiencia en el uso
de los recursos naturales, por lo que el avance hacia la misma lo es también hacia el logro
del objetivo de desarrollo sostenible.

4.4. ElPaquete legislativo Energia Limpia

A finales de 2016, la Comisién presentd “el mds ambicioso conjunto de propuestas
en materia de energfa limpia y transicion a la economia hipocarbénica™. El conocido
como Paquete energia limpia contiene una serie de medidas en materia de energfas

85  Todos los actos fueron aprobados conjuntamente por el PE y el Consejo el 30 de mayo de 2018
(DOUEL 150, de 14 de junio de 2018).

86  Comisién Europea, Comunicado de prensa de 22 de mayo de 2018, Economia Circular: Nuevas
normas que situardn a la UE a la cabeza mundial de la gestion de residuos y el reciclado, IP/18/3846.

87  La Directiva se dirige a los plasticos de un solo uso, a los pldsticos oxodegradables y a las artes
de pesca que contengan pldstico, con un triple objetivo consistente en prevenir y reducir su impacto en el
entorno (especialmente, en el medio marino) y fomentar un sistema de economia circular para los mismos. Fue
aprobada conjuntamente por el PE y el Consejo el 5 de junio de 2019 (DOUEL 155, de 12 de junio de 2019).

88  Este reglamento establece el marco regulador que permite producir fertilizantes a partir de
biorresiduos reciclados y otras materias primas secundarias. El Reglamento (UE) 2009/1009 modifica los
Reglamentos (CE) 1069/2009 y (CE) 1107/2009 y deroga el reglamento (CE) 2003/2003. Fue adoptado
conjuntamente por el PE y el Consejo el 6 de junio de 2019 (DOUE L 170, de 25 de junio de 2019).

89 FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D. (2017), “Unién Europea: inicio del debate sobre la
transicién energética’, en LOPEZ RAMON, E (2017) (coord.), Observatorio de Politicas Ambientales 2017,
CIEMAT, Madrid, p. 59.
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renovables que incluye también el aumento de la eficiencia energética®. Preveia la
elaboracién de varios actos legislativos entre los que destacan el Reglamento sobre la
Gobernanza de la Energia, la Directiva sobre Energias Renovables y la Directiva de
Eficiencia Energética”. Los objetivos de las medidas consisten en anteponer la eficiencia
energética, lograr el liderazgo mundial en materia de energfas renovables y ofrecer un
trato justo a los consumidores (en materia de precios).

La idea de anteponer la eficiencia energética significa admitir que la energia mds
barata y limpia es la que no necesita ser producida o utilizada. Para ello se revisé el
objetivo de eficiencia energética de la UE para 2030 subiéndolo del 27 % al 30 % (tal y
como se prevefa en el Marco clima y energfa), posibilitando asi alcanzar los objetivos en
materia de reduccién de emisiones de GEI. Esta decision sigue mostrando “la visibilidad
e importancia que la UE le ha dado a la transicién energética (...) y en el marco de
ésta, al factor eficiencia energética’, al considerarla “como el primer combustible” y
promoverla “como la principal fuente de energfa latente en el seno de la UE™*.

El objetivo de convertir a la UE en lider mundial en materia de energfas renovables se
quiere materializar en 2030, logrando que la electricidad renovable represente la mitad
de la combinacién de produccién eléctrica de la UE”. Este objetivo se engloba en el
previsto en el Marco energfa y clima para 2030 de llegar al menos al 27 % de cuota de
energfas renovables consumidas en la UE para dicho afno. El mantenimiento de este
porcentaje, frente al aumento del referido a la eficiencia energética, fue criticado por
considerarlo insuficiente para reducir la dependencia energética europea y porque su
aumento, también al 30 %, hubiese sido mejor para la competitividad®.

En febrero de 2017 la Comisién presenté un informe sobre la situacién de las energfas
renovables en la UE”. Destacaba positivamente el importante papel que las mismas

90  Comisién Europea, Comunicacién de 30 de noviembre de 2016, Energia limpia para todos los
europeos, COM (2016) 860 final.

91  “El conjunto legislativo propuesto cubre el 90 % de las medidas propuestas en la Estrategia Marco
parala Unién de la Energia presentada en 2015”. LOPEZ-NICOLAS BAZA, A. (2018), “El liderazgo de la
Unién Europea en Energfas Renovables: el paquete de Energia Limpia de la Comision Europea”, Cuadernos
de Energia, n° 55, p. 22.

92  HERRERO, R. (2016), “La seguridad energética y la estrategia global de seguridad de la Unién
Europea”, Revista UNISCI, n° 42, p. 90 y pp. 94-95.

93  Enlo que respecta ala energfa eélica, la UE ya era lider en el momento de presentar la comunicacién.
También la energfa solar fotovoltaica es un sector puntero en Europa pero se reconoce la necesidad de aumentar
su capacidad de fabricacién. En cuanto a la biomasa solida para producir calor y electricidad, es considerado un
sector respetuoso con el clima pero, al objeto de limitar presiones adicionales sobre los bosques, se reclama una
gestion sostenible de los mismos y buscar sinergias con la economia circular.

94  Fundacién Energfas Renovables, ed. (2017), Directiva Europea sobre Energias Renovables. Desafios
y oportunidades, FER, Madrid, p. 5. Recuperado de www.fundacionrenovables.org

95  Comisién Europa, Documento de 1 de febrero de 2017, Informe de situacion en materia de

energtas renovables, COM (2017) 57 final.
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desempenan ya en la seguridad energética, no en vano la cuota de las fuentes de energfas
renovables habfa alcanzado en 2014 el 16 % del consumo final bruto de energia. La
estimacion para 2015 era del 16,4 % —que finalmente fue del 16,7 %, tal y como ya se ha
dicho arriba®~ pero se subrayaba la necesidad de intensificar los esfuerzos para mantener la

tendencia y cumplir con el objetivo previsto para 2030 de una cuota del 27 %.

En diciembre de 2018 finalizaba el procedimiento legislativo ordinario con la
adopcién de los tres actos principales del Paguete energia limpia: el Reglamento (UE)
2018/1998 sobre la gobernanza de la Unién de la Energia y la Accién por el Clima,
la Directiva (UE) 2018/2001 relativa al fomento de la energfa procedente de fuentes
renovables, y la Directiva (UE) 2018/2002 relativa a la eficiencia energética”. Los tres
actos mantienen la regulacién propuesta por la Comisién con los positivos cambios
fruto de las propuestas del PE acordadas con el Consejo, consistentes en los aumentos de
los porcentajes de energia renovable y eficiencia energética, que han hecho evolucionar
el objetivo 40/27/27 para 2030 a objetivo 40/32/32,5.

La Directiva 2018/2001, conocida como Directiva sobre energias renovables, es la
cuarta en esta materia y sustituye a la varias veces modificada Directiva 2009/28%. El
texto de la Directiva “fija un objetivo vinculante para la UE en relacién con la cuota de
energfa procedente de fuentes renovables en el consumo final bruto de energfa en 2030”
(art. 1). Especifica que por dichas fuentes de energia se entenderd las “renovables no
fésiles, es decir, energia edlica, energia solar (solar térmica y solar fotovoltaica) y energia
geotérmica, calor ambiente, mareomotriz, undimotriz y otros tipos de energfa ocednica,
hidrdulica, biomasa, gases de vertedero, gases de plantas de depuracién y biogds” (art. 2).

El mayor cambio se encuentra en el aumento de la cuota de energia procedente de
fuentes renovables a alcanzar en el consumo final bruto de energfa de la UE en 2030, que
pasa del 20 % al 32 % (por encima del 27 % inicial). Se trata, ademds, de un objetivo que
podria revisarse al alza en 2023, en funcién de la reduccién de costes en la produccién de
energia renovable, los compromisos internacionales de la UE para la descarbonizacién,
o en el caso de una disminucién significativa del consumo de energia en la UE. Por su
parte, los Estados miembros deben establecer su contribucidn a la consecucién de dicho
objetivo como parte de sus planes nacionales de energfa y clima (de conformidad con
el proceso de gobernanza establecido en el Reglamento 2018/1998), si bien, a fin de
asegurar los resultados obtenidos con la anterior Directiva se establece que los objetivos

96  Comisién Europea, Third Report... COM (2017) 688 final, op. ciz., p. 3.

97  Todos los actos fueron aprobados conjuntamente por el PE y el Consejo el 11 de diciembre de
2018 (DOUEL 328, de 21 de diciembre de 2018).

98  Precisamente, en aras de proteger la seguridad juridica tras tantos cambios, “se ha optado por
elaborar esta que refunde y articula todas las novedades. Estamos ante la Directiva sobre renovables mds
larga y ambiciosa elaborada hasta la fecha”. GARCIA GARCIA, S. (2019a), “Legislacién al dia. Directiva
(UE) 2018/2001 del Parlamento Europeo y del Consejo de 11 de diciembre de 2018 relativa al fomento del
uso de energfa procedente de fuentes renovables”, Actualidad Juridica Ambiental, n° 87, p. 141.
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nacionales fijados para 2020 serdn el minimo que los Estados podrdn fijar como sus
contribuciones para 2030.

El Reglamento 2018/1998 establece un mecanismo de gobernanza con el objeto de
aplicar estrategias y medidas para cumplir con los objetivos de la Unién de la Energia
y los compromisos de la UE en materia de emisiones de GEI derivados del Acuerdo
de Paris y del marco energia y clima para 2030. La norma determina las caracteristicas
que deberdn tener los planes nacionales integrados de energia y clima que los Estados
miembros deberdn aprobar cada diez afios, debiendo abarcar el primero el periodo de
2021 a 2030”. Ademds, se estableci el calendario para el logro del 32 % de energias
renovables para 2030, de manera que la UE deberd haber alcanzado el 18 % del objetivo
en 2022, el 43 % en 2025 y el 65 % en 2027,

Por su parte, la Directiva 2018/2002 modifica y revisa la previamente vigente
(Directiva 2012/27/UE), norma que ya presentaba la eficiencia energética como
el medio mds valioso para superar los retos mds importantes en materia de energia y
medio ambiente, a saber, la dependencia energética, la escasez de recursos energéticos y
el cambio climdtico''. La nueva Directiva establece la normas destinadas a eliminar las
barreras en el mercado de la energia que obstaculizan la eficiencia en el abastecimiento y
el consumo, a fin de garantizar el aumento de la eficiencia energética del 20 % para 2020
y de al menos el 32,5 % para 2030, y prevé mejoras posteriores de eficiencia energética.
Hasta 2030, los Estados miembros deben aplicar medidas para reducir su consumo
anual de energia en una media del 4,4 %.

Ademis de los tres actos comentados, forma parte del Paguete energia y clima la Directiva
(UE) 2018/844 relativa a la eficiencia energética de los edificios'”?, que habia sido adoptada
con anterioridad, precisamente, junto con el paquete legislativo para la economia circular.
Teniendo presente que los edificios consumen el 40 % de la energia y suponen el 36 % de
la emisiones de CO, de la UE, la Directiva trata de actuar sobre el sector de la construccién
para incrementar la eficiencia energética. Entre los objetivos determinados destaca la

99  Como se ve, si bien los Estados miembros necesitan flexibilidad para elegir las politicas mds
idéneas para su combinacién y preferencias energéticas, la normativa europea determina que “esa flexibilidad
debe ser compatible con una mayor integracién del mercado, una mayor competencia, la consecucién de
los objetivos climdticos y energéticos y la transicién progresiva a una economia hipocarbénica sostenible”.
GARCIA GARCIA, S. (2019b), “Legislacién al dia. Reglamento (UE) 2018/1999 del Parlamento Europeo
y del Consejo de 11 de diciembre de 2018 sobre la gobernanza de la Unién de la Energfa y de la Accién por
el Clima”, Actualidad Juridica Ambiental, n° 88, p. 55.

100 Consejo de la UE, Comunicado de prensa del 29 de junio de 2018, Gobernanza de la Unidn de la
Energia: el Consejo confirma el acuerdo alcanzado con el Parlamento Europeo, 424/18

101 GARCIA GARCIA, S. (2019¢), “Legislacién al dia. Directiva (UE) 2018/2002 del Parlamento
Europeo y del Consejo de 11 de diciembre de 2018 por la que se modifica la Directiva 2012/27/UE relativa
a la eficiencia energética”, Actualidad Juridica Ambiental, n° 88, p. 57.

102 Aprobada conjuntamente por el PE y el Consejo el 30 de mayo de 2018 y que modifica las
Directivas 2010/31/UE y 2012/27/UE (DOUEL 156, de 19 de junio de 2018).
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creacién de edificios inteligentes que ayuden a mitigar la pobreza energética y, en concreto, la
planificacién de un parque inmobiliario de emisiones bajas o nulas en la UE para 2050.

Finalmente, otros cuatro actos adoptados posteriormente conforman el conjunto
del Paquete energia y clima: el Reglamento (UE) 2019/943 relativo al mercado interior
de la electricidad, la Directiva (UE) 2019/944 sobre normas comunes para el mercado
interior de la electricidad, el Reglamento (UE) 2019/941 sobre la preparacién frente a
los riesgos en el sector de la electricidad y el Reglamento (UE) 2019/942 por el que se
crea la Agencia de la UE para la Cooperacion de los Reguladores de la Energfa'®. Se trata
de medidas que favorecerdn la adaptacién del mercado europeo de la electricidad a los
retos planteados por la transicién hacia una energfa limpia.

El Reglamento 2019/943 establece los principios fundamentales para el correcto
funcionamiento del mercado europeo de la electricidad, que la Directiva 2019/944
desarrolla por medio de normas comunes y la ayuda de los otros dos actos mds
especificos. De este modo, se impulsard la libre circulacién de la electricidad por todo
el mercado energético de la UE, una mayor flexibilidad para integrar en la red eléctrica
una proporcién cada vez mayor de energias renovables, la descarbonizacién del sistema
energético de la UE, un nuevo limite de emisiones para las centrales eléctricas y una
mayor proteccién frente a crisis energéticas y cortes de abastecimiento.

4.5. Una Europa climdticamente neutra para 2050

Una vez que fueron aprobados la mayoria de los actos legislativos del paquete de
medidas para el periodo hasta 2030 y teniendo en cuenta los preocupantes datos de
emisiones globales previstas para 2018'", asi como las recomendaciones del IPCC para
frenar el aumento de la temperatura global en 1,5° C'*, la Comisién hizo publica a
finales de 2018 su propuesta para desarrollar la transicién a la energfa limpia y para que
las emisiones de GEI desaparezcan en Europa para 2050'%. Se trata de una visién que

103 Todos los actos fueron aprobados conjuntamente por el PE y el Consejo el 5 de junio de 2019
(DOUEL 328, de 14 de junio de 2019).

104 Si bien entre 2014 y 2016, las emisiones mundiales de GEI se estancaron mientras el PIB
mundial crecfa, en 2017 volvieron a crecer un 1,6 % y se prevefa un aumento en 2018 del 2,7 %. El 60 %
de las emisiones estdn en manos de cuatro potencias, para tres de las cuales se prevefan nuevos aumentos
de emisiones: China las aumentard en el 4,7 %, EEUU en el 2,5 % y la India en el 6,3 %. Por el contrario,
la UE las reducird en el 0,7 %. BRUHWILER, L. et al (2018), “Overview of the global carbén cycle”, en
CAVALLARO, N. et al (ed.), Second State of the Carbon Cycle Report (SOCCR2): A Sustained Assessment
Report, U.S. Global Change Research Program, Washington, p. 43.

105 Panel Intergubernamental sobre Cambio Climdtico — IPCC (2018), Global Warming of 1.5 °C
PNUMA. Recuperado de https:/fwww.ipce.chl.

106 Comisién Europea, Comunicacién de 28 de noviembre de 2018, Un planeta limpio para todos.
La vision estratégica europea a largo plazo de una economia, prospera, moderna, competitiva y climdticamente

neutra, COM (2018) 773 final.
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permita a la UE ir més alld de los objetivos de clima y energia previstos, desarrollando
politicas que posibiliten dejar de lado los combustibles fésiles para 2050. Retomando la
idea que menciondbamos en el apartado sobre la economia circular y la idea que venimos
repitiendo a lo largo del texto en el sentido de que el objetivo de desarrollo sostenible
se ha ido incorporando en todos los dmbitos, “la visién de la Comisién para un futuro

climdticamente neutro abarca pricticamente todas las politicas de la UE”'?".

La Comisién constaté que el paquete 2030 permitird una reduccién de emisiones
de GEI del 45 % para 2030 (por encima del 40 % previsto como objetivo) y llegar al
60 % en 2050. No obstante, subray$ que la UE puede ir mds alld y adoptar las medidas
para lograr reducir las emisiones entre el 80 % y el 100 % (en comparacién con 1990)
pudiendo, por tanto, llegar a una situacién de cero emisiones para 2050.

El documento subraya que el camino hacia una economia climiticamente neutra
exigird una accidén conjunta en siete dmbitos estratégicos: eficiencia energética; despliegue
de energfas renovables; movilidad limpia, segura y conectada; industria competitiva y
economia circular; infraestructuras e interconexiones; bioeconomia y sumideros naturales
de carbono; captura y almacenamiento de carbono para hacer frente a las emisiones
restantes. A destacar la propuesta en el sector de la energfa, consistente en que en 2050 més
del 80 % de la electricidad de la UE se produzca a partir de fuentes de energfa renovable.

Ya en 2019, la Comisién publicé en marzo un informe sobre la aplicacion del plan de
accion para la economia circular'®, en el que se hacfa evidente una vez més la estrecha relacién
del mismo con la propuesta para la transicién hacia una energfa limpia y el objetivo de lograr la
eliminacion de las emisiones de GEI. En efecto, el informe presentaba los principales resultados
del plan pero también esbozaba “los retos pendientes para allanar el camino hacia una economia
circular competitiva y neutra desde el punto de vista del clima, en la que se reduzca al minimo
la presién sobre los recursos naturales™®. Ademds de aumentar los esfuerzos para aplicar la
legislacién vigente en esta materia, se propone elaborar estrategias como la prevista para los
plasticos en otros sectores con un elevado impacto ambiental y potencial de circularidad como
los equipos electrénicos, la movilidad, la mineria, los alimentos o los textiles.

Poco después, en abril, la Comisién publicé tres informes sobre el cumplimiento del
objetivo 20/20/20, en los que de nuevo se aprecia que desde la UE se interconectan los

107  Se trata de realizar una transicion hacia un planeta limpio que “sea socialmente justa y refuerce
la competitividad de la economia (...) garantizando empleos de alta calidad y un crecimiento sostenible
en Europa, permitiendo simultdneamente ayudar a resolver otros retos medioambientales, como la calidad
del aire o la pérdida de biodiversidad”. Comisién Europea, Comunicado de prensa de 28 de noviembre de
2018, La Comisién aboga por una Europa climdticamente neutra de aqui a 2050, IP/18/6543.

108 Comisién Europea, Documento del 4 de marzo de 2019, Informe sobre la aplicacion del Plan de
accion para la economia circular, COM (2019) 190 final.

109 Comisién Europea, Comunicado de prensa de 4 de marzo de 2019, Cerrar el circulo: la Comisién
cumple el Plan de Accion para la Economia Circular, IP/19/1480.
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diferentes programas y estrategias que estamos analizando, quedando claro que todos
ellos tienden al logro del desarrollo sostenible. En el primero de los documentos, el
cuarto informe sobre el Estado de la Unién de la Energia''’, la Comisién considera que
la UE ya ha puesto en marcha la transicién de la economia hacia una energia limpia,
habiendo avanzado en el recurso a energias renovables y en eficiencia energética. La
Comisién destaca que entre 1990 y 2017 las emisiones de GEI de la UE se redujeron
en el 22 % mientras el PIB creci6 un 58 %, demostrando que los impactos econdémicos
totales son positivos a pesar de las importantes inversiones adicionales que requieren.

En lo que respecta a la eficiencia energética''!, la Comisién destaca que desde 2007
se ha ido reduciendo el consumo de energia. Sin embargo, desde 2014 se aprecia un
aumento del consumo energético —cuya causa se achaca a las variaciones climdticas de
2015 y 2016~ que puede impedir el logro de los objetivos para 2020. Por ello, incide en
la necesidad de intensificar los esfuerzos para aumentar la eficiencia energética. Una idea
en la que también insistia la Comisién con respecto a las energias renovables'?, pues
si bien el porcentaje de energias renovables en el consumo bruto de energia en la UE
alcanzé el 17,52 % en 2017, el ritmo de aumento de la cuota se viene ralentizando desde
2014, por lo que se insta a los Estados miembros a que intensifiquen sus esfuerzos para
desplegar fuentes de energfa renovables en todos los sectores.

Tabla 4. Objetivos europeos en materia de energia y clima

Objetivos Objetivos Resultados
para 2020 para 2030 en 2017
Reduccién de emisiones de GEI 20 % 40 % 21,7 %
Proporcién de energfa renovable en el consumo 20 % 32 % 17,5 %
total de energfa
Reduccién del consumo de energia / eficiencia 20 % 32,5 % 24 %
energética

Fuente: Comisién Europea, COM (2019) 175/224/225

Previamente, el Consejo Europeo habia reiterado el compromiso europeo para con el
Acuerdo de Paris visto el informe del IPCC antes citado, y anuncié que la UE presentaria

110 Comisién Europea, Documento de 9 de abril de 2019, Cuarto Informe sobre el estado de la Unién
de la Energia, COM (2019) 175 final.

111  Comisién Europea, Documento de 9 de abril de 2019, Evaluacion de 2018, con arreglo al articulo
24, apartado 3, de la Directiva 2012/27/UE relativa a la eficiencia energética, de los avances realizados por
los Estados miembros en la consecucion de los objetivos nacionales de eficiencia energética para 2020 y en la
aplicacion de las disposiciones de dicha Directiva, COM (2019) 224 final.

112 Comisién Europea, Documento de 9 de abril de 2019, Informe de situacién en materia de energias
renovables, COM (2019) 225 final.
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una estrategia a largo plazo encaminada a lograr la neutralidad climdtica'”’. En junio,
concretd los plazos para ello, determinando que antes de finalizar 2019 presentaria las
orientaciones y prioridades politicas con respecto de la propuesta de la Comisién, para
presentar una estrategia a largo plazo en consonancia con el Acuerdo de Paris ante la

reunién de la CMNUCC de principios de 2020,

Hay que destacar que la nueva Comision, surgida del PE elegido en las elecciones de
mayo de 2019, reflejard la relevancia que ha ido adquiriendo el objetivo del desarrollo
sostenible tal y como hemos analizado hasta ahora. En el discurso que realiz6 en la sesién
en la que el PE aprobarfa su nombramiento como nueva Presidenta de la Comisién,
Ursula Von Der Leyen considerd que mantener el planeta saludable constituia el desafio
mds apremiante para la UE y que promoveria en forma de ley los objetivos previstos en
la propuesta para lograr una Europa climdticamente neutra en 2050'”. Cuando ya en
septiembre present6 ante el PE la nueva estructura de la Comisidn, destacé la creacion de
tres vicepresidencias ejecutivas, encargadas de las tres dreas consideradas fundamentales
por la Presidenta. La primera de ellas a la que se refirié —que quedaria en manos de
Frans Timmermans— es la que gestionard la politica de accién por el clima y la que
deberd poner en marcha el denominado Pacto Verde Europeo (European Green Deal)
propuesto por Ursula von der Leyen para lograr que Europa sea el primer continente
climaticamente neutro del mundo'*®.

Con un planteamiento asi, y vista la experiencia habida hasta ahora, no es de extrafar
que la Comisién, en su comunicacidn relativa a la Cumbre sobre Accién Climética de
NNUU, que tendria lugar en septiembre en Nueva York, situase a la UE como ejemplo
a seguir'”’. El fin de la Cumbre consistia en establecer objetivos mds ambiciosos en
materia de cambio climdtico (mayores reducciones de emisiones de GEI) y acelerar la
adopcién de medidas para aplicar el Acuerdo de Paris. La Comisién subrayaba que la UE
“es la Gnica gran economia del mundo que ha incorporado plenamente a la legislacion
las medidas necesarias para cumplir los compromisos contraidos en el Acuerdo de Paris”
y, dado que estd “comprometida con la aceleracién de la ambicién climdtica”, recordd
que presentard “a comienzos de 2020 una estrategia a largo plazo con el objetivo de

113 Consejo Europeo de Bruselas de 22 de marzo de 2019 — Conclusiones de la Presidencia, EUCO 1/19.

114 Consejo Europeo de Bruselas de 20 de junio de 2019 — Conclusiones de la Presidencia, EUCO 9/19.

115 Comisién Europea, Documento de 16 de julio de 2019, Opening Statement in the European
Parliament Plenary Session by Ursula von der Leyen, Candidate for President of the European Comission,
SPEECH/19/4230.

116 Comisién Europea, Comunicado de prensa del 10 de septiembre de 2019, La Comisién von der
Leyen: por una Unidn que se esfiuerza por lograr mds resultados, IP/19/5542.

117 Comisién Europea, Comunicacién de 11 de septiembre de 2019, Comunicacion relativa a la
Cumbre sobre la Accion Climdtica de 2019, organizada en Nueva York, bajo los auspicios del Secretario General
de las Naciones Unidas, COM (2019) 412 final.
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lograr la neutralidad climdtica para 20507, al tiempo que anima a “construir estrategias
internacionales coherentes”.

En su discurso en la cumbre de Nueva York'®, el presidente del Consejo Europeo
Donald Tusk mostré que en esta cuestidn las instituciones de la UE van de la mano.
Destacé que la UE ha superado su objetivo de reducciéon de emisiones para 2020 y que
superard el objetivo para 2030, subrayando que en lugar del 40 % previsto, se tratard
de lograr una reduccién de las emisiones de GEI del 45 % con respecto a los niveles de
1990. Sin embargo, reconocié que “Europa debe ir mds lejos y mds rdpido” y recordé que
desde la Comisidn se ha propuesto que el objetivo de reduccidn llegue al 50 % o incluso
al 55 %. Para lograrlo, y “convertirse en el primer continente climdticamente neutro
en 20507, la UE destinard al menos el 25 % de su préximo presupuesto a actividades
relacionadas con el clima y la sostenibilidad.

4.6. La COP 25y el Pacto Verde Europeo

La propuesta de la UE para el logro de la neutralidad climdtica en 2050 cobraba
relevancia plena ante la constatacién, pocos dias antes de la celebracién de la COP
25, del nuevo méximo histdrico que marcaba la presencia de GEI en la atmosfera'”’.
El PE, siempre un paso por delante, adoptaba dos resoluciones que, en caso de ser
atendidas, podian reforzar la propuesta europea'®. Por un lado, declaraba formalmente
una “emergencia climdtica y medioambiental” en Europa y a nivel global, al tiempo
que solicitaba a la Comisién que garantizase que todas las propuestas legislativas y
presupuestarias tengan en cuenta el objetivo de limitar el calentamiento global a un
mdximo de 1,5° C. Por otro lado, instaba a la UE a concretar la estrategia para el logro
de la neutralidad climdtica y, especificamente, a la presidenta de la Comisién a que
incluyese en el Pacto Verde Europeo un objetivo especifico de reduccién de GEI del 55
% para 2030.

La Agencia Europea del Medio Ambiente venia a dar la razén al PE en sus peticiones
con su informe sobre el medio ambiente en Europa, hecho publico a comienzos de
diciembre''. El informe constata que, al ritmo de actuacién actual por parte de los

118 Consejo Europeo, Comunicado de prensa de 23 de septiembre de 2019, Discurso del presidente
Donald Tusk en la Cumbre de la Naciones Unidas sobre la Accion Climdtica. Recuperado de www.consilium.
europa.eu

119 Organizacién Meteoroldgica Mundial, “The State of Greenhouse Gases in the Atmosphere Based
on Global Observations trough 20187, WMO Greenhouse Gas Bulletin, n° 15, 25 de noviebre de 2019.

120  Parlamento Europeo, nota de prensa de 28 de noviembre de 2019, £/ Parlamento Europeo declara
la emergencia climdtica, IPR67110. Recuperado de www.europarl.europa.eu

121 Agencia Europea del Medio Ambiente (2019), The European environment — state and outlook
2020, OPOUE, Luxemburgo.
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paises europeos, no serd posible cumplir con los objetivos climdticos y energéticos
para 2030 y 2050. Aunque subraya la existencia de una voluntad politica en torno al
clima, con positivos resultados en la reduccién de las emisiones de GEI, la mejora de la
eficiencia energética y la transicién del carbén al gas, también recuerda que debe tenerse
presente la influencia en dichos resultados de factores exégenos como la menor actividad
econémica durante la crisis o el menor gasto energético en invierno por las temperaturas
mids cdlidas. Ademds, el informe urge a actuar especialmente en el sector del transporte,
causante del 80 % de los GEI emitidos a la atmdsfera en la UE.

El objetivo de la Cumbre sobre Accién Climética de Nueva York citada en el epigrafe
anterior se trasladaba a la COP 25, celebrada en Madrid (bajo presidencia chilena) del
2 al 13 de diciembre de 2019. Desde NNUU se pretendia concretar los mecanismos
para que los paises evalten sus esfuerzos climdticos y contabilicen correctamente sus
emisiones, de manera que los planes nacionales puedan revisarse a partir de 2020 con
base en la realidad y, asi, comprobar objetivamente el cumplimiento del Acuerdo de
Paris. Las negociaciones se estancaron, precisamente, por la falta de consenso en la
exigencia a los paises de planes de recorte de emisiones mds estrictos, asi como en torno a
la articulacién de los futuros mercados de intercambio de derechos de emisiones. A favor
de endurecer los planes nacionales se mostraron la UE y varios paises latinoamericanos,
mientras que China, India y diferentes paises africanos incidian en aumentar la ayuda
por parte de los paises desarrollados para la adaptacién al cambio climdtico.

Tras unas ultimas jornadas en las que la conferencia parecia abocada al fracaso, se
cerré un acuerdo en torno a una declaracién genérica en la que se pide que los paises
presenten en 2020 planes con mayores recortes de emisiones. Sin embargo, no se pudo
acordar la regulacién de los mercados internacionales de carbono, objetivo recogido en
el Acuerdo de Paris y que quedé aplazado. A pesar de este relevante revés, la presidencia
chilena de la Conferencia destacé el hecho de que mds de cien paises (la mayoria de
ellos paises en desarrollo y economias emergentes) se mostrasen dispuestos a aumentar
sus planes de accién climdtica, asi como que otros once paises desarrollados (diez de
ellos miembros de la UE) hayan iniciado ya el proceso para incorporar en sus planes
una mayor ambicién climdtica, segtin lo establecido en el Acuerdo de Paris. Ademis, se
anuncié que 109 paises partes del CMNUCC, entre los que se encuentra la UE en su
conjunto, estdn ya trabajando para alcanzar la meta de cero emisiones en 2050'*2,

Precisamente, antes de que finalizase la COP 25, la UE presentd el Pacto Verde Europeo,
concretando asi la propuesta presentada por la presidenta de la Comisién en septiembre!®.

122 Presidencia de la COP 25, Comunicado de prensa de 14 de diciembre de 2019, Alianza de Ambicién
Climdtica: Los paises dan un nuevo empuje a la ampliacion del alcance de sus medidas para 2020y a la meta de reducir
a cero las emisiones netas de CO2 para 2050. Recuperado del sitio oficial de la COP 25, hetps:/funfcc.intles/cop25

123 Comisién Europea, comunicacién de 11 de diciembre de 2019, E/ Pacto Verde Europeo COM
(2019) 640 final.
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Se trata de una hoja de ruta para hacer que la economia de la UE sea sostenible,
transformando los retos en materia de clima y medio ambiente en oportunidades. El
documento prevé actuaciones para impulsar el uso eficiente de los recursos mediante el
paso a una economia limpia y circular, detener el cambio climdtico, revertir la pérdida de
biodiversidad y reducir la contaminacién. El Pacto Verde Europeo incidird en todos los
sectores de la economia, especialmente en aquellos mds contaminantes, como el transporte,
la energia, la agricultura, la industria, la construccién, el sector textil y el quimico. La
Comisién describe las inversiones necesarias y los instrumentos financieros disponibles
para poner en marcha la hoja de ruta prevista, cuestién importante visto lo ajustado del
presupuesto de la UE para 2020 y la previsible falta de un aumento relevante del marco
financiero para el periodo 2021-2027. En todo caso, en esta materia “lo que necesita la UE
no son tanto mds medios (...) como mds voluntad politica... y ese cambio de mentalidad

no parece que esté a la vuelta de la esquina”'*.

Como en tantas ocasiones, de nuevo la UE se mostraba como la potencia econémica
con las propuestas mds relevantes para el logro de la sostenibilidad y para luchar contra el
cambio climdtico. Sin embargo, a juego con la ténica de lo que ha sido la COP 25, la UE
no logré dar un espaldarazo undnime al objetivo de lograr cero emisiones para 2050. En
efecto, el Consejo Europeo no pudo cerrar un acuerdo sobre la reduccién de emisiones
para presentarlo en la propia COP 25. Los veintisiete paises (Reino Unido no acudié
a la reunién) optaron por dejar para junio la concrecién de un fondo para financiar la
transicion necesaria, especialmente en los paises del este. Al menos, el Consejo Europeo
pudo adoptar una decision respaldando el objetivo de alcanzar una UE climdticamente
neutra de aqui a 2050, instando al Consejo y a la Comisién a poner en marcha los
trabajos y las medidas legislativas necesarias para su logro'®.

5. CONCLUSIONES

La normativa fundamental europea en materia de medio ambiente, energia y clima
es un ejemplo de las virtudes que tiene disponer de un ordenamiento juridico comdn
para hacer frente a problemas que superan las fronteras nacionales y lograr un objetivo
también comun y de relevancia méxima como es el desarrollo sostenible.

124 NUNEZ VILLAVERDE, J. A. (2019), “Nueva Comisién Europea, ;nueva Unién Europea?”,
Real Instituto Elcano — Andlisis y Reflexiones de Politica Internacional. Recuperado de hups://blog.
realinstitutoelcano.org

125 Consejo Europeo de Bruselas de 12 de diciembre de 2019 — Conclusiones de la Presidencia,
EUCO 29/19. El punto 1 del texto, en el que el Consejo Europeo hace suyo el objetivo de la neutralidad
climdtica para 2050, especifica que “un Estado miembro no puede comprometerse a aplicar este objetivo”.
Se trata de Polonia, pais con una relevante industria del carbén, que exigfa garantias financieras para abordar
la transicion.

— 259 —



Asier Garcia Lupiola

Ante la falta de una regulacién contenida en los Tratados originarios, han sido los
Tratados modificativos los que han ido configurando la actual politica medioambiental
europea. Entre los avances mds relevantes destacan la vinculacién del crecimiento
econémico a la proteccién medioambiental, determinando el desarrollo sostenible como
objetivo fundamental de la UE, y por la integracién en la definicién y en la realizacién
de las demds politicas y acciones europeas de dicho objetivo.

Resulta llamativo que si bien el proceso de integracién europea nacié por el impulso
de la unidn en sectores energéticos, se trata de un dmbito en el que no se desarrollé una
politica europea propia. No obstante, durante los tltimos afios el mayor avance en la
consecucién de una proteccién medioambiental eficaz, asi como para hacer frente al
mayor reto en dicho dmbito como es el cambio climdtico, estd proviniendo del desarrollo
e impulso de la politica energética europea.

Precisamente, el Tratado de Lisboa y la Estrategia Europa 2020 consagraron la
politica energética como herramienta clave de la proteccién medioambiental y de la lucha
contra el cambio climdtico. De este modo, la UE desarrolla en la actualidad una politica
integrada en materia de energfa y medio ambiente (incluyendo la accién climdtica) tal y
como ponen de relieve el fomento de las energfas renovables y el impulso de la eficiencia
energética, que se complementa con la estrategia para la economia circular. La estrategia
de la Unién de la Energia, que incluye el Marco clima y energia para 2030, delimita el
camino que seguird la UE en los préximos anos, impulsando una transicién energética
que favorezca el logro del desarrollo sostenible.

Su desarrollo estd teniendo lugar por medio de los paquetes legislativos Economia
circular y Energia limpia, con importantes actos recientemente adoptados para impulsar
el uso eficiente de los recursos, las energias renovables y la eficiencia energética. En este
sentido, la relevancia del objetivo 40/32/32,5 es evidente y su consecucion en 2030 es
factible dadas las capacidades de la UE. Se trata de la aspiracién minima que Europa
debe mostrar para avanzar hacia una economia sostenible. La asuncién por parte del
Consejo Europeo de la propuesta de la Comisién de llegar a cero emisiones en 2050
e implementar las medidas normativas para su logro, asi como para poner en marcha
las actuaciones previstas en el Pacto Verde Europeo, acabard de situar a la UE en la via
adecuada para alcanzar el objetivo de desarrollo sostenible.
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1. INTRODUCCION

El Acuerdo de Paris representa un hito sin precedentes en la politica climdtica, cuya
arquitectura rompe con la naturaleza regulatoria y vinculante de acuerdos internacionales
previos, dando paso a un acuerdo mds inclusivo y transparente, que busca promover la
coordinacién de los compromisos de los diferentes estados con un enfoque de abajo
hacia arriba, donde cada pais presenta sus compromisos climdticos, que deben revisarse
periédicamente y cuyo nivel de ambicién debe ir siempre en aumento (Hale, 2016).
Todo ello con el fin de contribuir a un objetivo comin: mantener el aumento de la
temperatura media global muy por debajo de los 2°C, e intentar limitar este incremento

a 1,5°C!.

El acuerdo también incorpora un llamamiento a integrar las politicas climdticas en
todos los niveles de gobierno, nacional, regional y local, siendo ésta la primera vez que
un acuerdo de esta naturaleza en el marco de la Convencién Marco de Naciones Unidas
(mds conocida por sus siglas en inglés UNFCCC) incluye explicitamente la necesidad de
considerar las politicas en diferentes niveles (Roman de Lara and Galarraga, 2016). Este

1 Articulo 2 del Acuerdo de Paris. UNFCCC, Decisién CP/2015/L.9
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hecho fue resultado de una participacién de los actores no estatales, entre ellos ciudades,
estados y gobiernos regionales, empresas, el sector financiero, organizaciones no
gubernamentales y la sociedad civil, en la politica climdtica internacional. En la cumbre
climdtica celebrada en 2014 en Nueva York se anunciaron mds de 50 acciones climdtica
clave. En diciembre del mismo afio, durante la COP20 de Lima, se aprobé la Agenda
de Accién Lima-Paris que buscaba orquestar iniciativas estatales y, por primera vez,
acciones no-estatales, a través de una nueva plataforma de monitorizacién: la plataforma
de la Zona de Actores No Estatales para la Accién Climética (NAZCA), ahora conocida
como Accién Climdtica Global (Chan et al., 2016; Hsu et al., 2015). A las puertas de
la cumbre de Paris mds de 7.000 municipios y 2.000 empresas ubicadas en 180 paises
habian presentado 11.000 compromisos climdticos?, y desde entonces esta tendencia
ha seguido en aumento. La plataforma NAZCA recoge ya mds de 25.000 acciones de
17.000 actores no estatales’.

La importancia de la accién climdtica no estatal no depende, tnicamente, del gran
nimero de actores implicados y compromisos adquiridos, sino que desde que se aprobé
el Acuerdo de Paris, las regiones, junto con otros actores no estatales, estdn en el centro
de la nueva gobernanza climdtica internacional. Por tanto, podemos afirmar que la
accién subnacional es parte ya de la nueva gobernanza climdtica surgida a partir de la
COP21 (Hale, 2016; Roman De Lara et al., 2017).

En este capitulo analizo la importancia de las regiones* en la politica climdtica
internacional, su contribucidn, asi como los retos a los que deben responder.

2. LA IMPORTANCIA DE LAS REGIONES
EN LA POLITICA CLIMATICA

El cambio climdtico es uno de los mayores retos a los que nos enfrentamos, un reto
de naturaleza global transnacional. Sin embargo, tanto las emisiones de gases de efecto
invernadero como los impactos asociados al cambio climdtico ocurren a escala local o
regional, por lo que las soluciones, es decir, las politicas de mitigacién (reduccién de
emisiones) y adaptacién, deben involucrar a las instituciones locales y regionales (Hsu et
al., 2017).

2 Informe sobre la Agenda de Accién Lima-Paris publicado durante la COP21 en Paris. Accesible
en: https:/fwww.inbo-news. org/sites/default/files/16029-3-GB_plan-action-lima-paris-A4-def-light.pdf

3 Global Climate Action NAZCA (2019), hups:/climateaction.unfece.int (Gltimo acceso, 1 de
febrero de 2020).

4 En este capitulo utilizo el término regional para referirme al nivel de gobernanza existente entre el
estado y los gobiernos municipales.
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Los gobiernos regionales a menudo tienen muchas de las competencias para
implementar las politicas climdticas. Por ejemplo, en cuanto a las politicas de reduccién
de emisiones, muchas regiones tienen la capacidad legal de actuar en materia de energfa,
transporte o gestién forestal; en cuanto a la adaptacién a los impactos del cambio
climdtico, los gobiernos regionales pueden tener competencias en materia de ordenacién
del territorio, vivienda, gestién del riesgo de desastres o recursos naturales (Galarraga
et al., 2017; Kaswan, 2013). Es mds, las regiones son las encargadas de implementar
la politica climdtica que definen los estados, situacién que Galarraga et al. (2011)
describieron como la “paradoja de los objetivos prestados”. Esta paradoja se refiere al
hecho de que los estados se comprometen a objetivos climdticos que deben alcanzarse a
través de politicas que dependen de los gobiernos regionales. Los gobiernos regionales,
ademds, son un nexo esencial entre los niveles local y nacional y pueden ayudar a
desplegar politicas nacionales a escala local y metropolitana.

La politica climdtica regional puede contribuir a fomentar la innovacién, a través
del diseno de nuevos instrumentos, testando y evaluando su efectividad antes de
implementarlos en otras regiones o a mayor escala (Chan et al., 2015). Se trata de un
nivel de gobernanza mds flexible y cercano a la ciudadania, factores que son relevantes
puesto que la existencia de procesos de participacién contribuye a la legitimidad de
las politicas y a la superacién de barreras en la implementacién y la descentralizacién
generalmente mejora el desempefio de las politicas (Galarraga et al., 2011; Olazabal
et al., 2019). Las regiones tienen, ademds, la capacidad de adaptar las herramientas
institucionales, legales y politicas a las necesidades locales lo cual resulta particularmente
importante ya que se espera que las politicas climdticas internacionales tengan efectos
muy diferentes en diversas regiones dentro de un pais (Gonzdlez-Eguino et al., 2012);
mds ain en un momento en el que existe un reconocimiento explicito’ sobre la necesidad
de que la transicién hacia una economia baja en carbono incorpore aspectos de equidad
y justicia social y climdtica (Newell and Mulvaney, 2013).

Las regiones, al igual que otros agentes no estatales, participan activamente en redes
de colaboracién, cuyo objetivo es el intercambio de mejores pricticas y el desarrollo de
capacidades. Es el caso de la Coalicién Under2°, dirigida por un grupo de gobiernos
regionales que buscan impulsar una politica climdtica ambiciosa que contribuya a
mantener el aumento de la temperatura media del planeta por debajo de los 2°C, en

5 El predmbulo del Acuerdo de Paris reconoce la necesidad de considerar “una reconversion
[transicién] justa de la fuerza laboral y de la creacién de trabajo decente y de empleos de calidad (...)”, como
también incluye también el concepto de “justicia climdtica” (UNFCCC, 2015: 1, 2). Ademds, en la cumbre
de Naciones Unidas celebrada en Katowice en diciembre de 2018 se aprobé una “Declaracion de Silesia para
una Transicién Justa y Solidaria” que destaca en su punto primero la necesidad de que la creacién de empleo
de calidad sea una prioridad (hetps:/fcop24. gov. plipresidency/initiatives/just-transition-declaration/).

6 Under2 Coalition: Attps:/fwww.under2coalition.org/ (Gltimo acceso, 1 de octubre de 2019).
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linea con el Acuerdo de Paris. Segtin su informe de seguimiento anual’, esta coalicién
aglutina 220 gobiernos regionales y locales, que suman una poblacién de 1.300 millones
y representan el 43% de la economia global.

Otra iniciativa que retne la accién de los gobiernos regionales es Regions4, que
engloba 42 regiones de 20 paises. Regions4 nacié en 2002 durante la Cumbre de
Desarrollo Sostenible de Johannesburgo como la Red de Regiones para el Desarrollo
Sostenible (mds conocida por sus siglas en inglés, nr4SD), impulsada entre otras
regiones por el gobierno de la Comunidad Auténoma Vasca con el objetivo de dar voz y
reivindicar la labor de las instituciones regionales. El alcance del trabajo desarrollado por
Regions4 va mds alld de la politica climdtica e incluye temas mds amplios de desarrollo
sostenible. Mientras la Coalicién Under2 se centra en los esfuerzos de reduccién de
emisiones, Regions4 puso en marcha a finales de 2015 la iniciativa RegionsAdapt que se
enfoca en las politicas de adaptacion y que engloba ya a 71 gobiernos regionales.

Este tipo de iniciativas de cooperacién internacional estdn recibiendo una atencién
creciente y su importancia no debe subestimarse. Un reciente informe que analiza y
cuantifica la contribucién de la politica climdtica de los actores no estatales concluye que
el mayor potencial de reduccién de emisiones de estos actores reside en los compromisos
adquiridos y las acciones implementadas en el marco de las principales iniciativas de
cooperacion internacional (New Climate Institute et al., 2019).

3. ¢CUALES LA CONTRIBUCION
DE LAS REGIONES A LOS OBJETIVOS CLIMATICOS?

En los tltimos anos, los gobiernos regionales han definido e implementado acciones de
mitigacién y adaptacién al cambio climdtico. Un estudio que analizaba los compromisos de
reduccién de emisiones de mds de 200 regiones en 38 paises mostr6 que 100 de las regiones
estudiadas presentaron objetivos de mitigacion ambiciosos, con reducciones de emisiones
iguales o superiores al 80 por ciento en 2050. Si bien en la Unién Europea y Canada, los
compromisos regionales coinciden con el nivel de ambicién nacional, en EEUU y Australia,
van mucho mds alld de los objetivos nacionales (Galarraga et al., 2017).

Las politicas regionales de mitigacién incluyen el establecimiento de instrumentos
econdémicos, como impuestos, subvenciones y sistemas de comercio de emisiones;
regulacién sectorial especifica en materia de energia, transporte, edificios, industria,
agricultura, ordenacién del territorio; y politicas tecnoldgicas, por ejemplo, de
investigacién y desarrollo y el despliegue y difusién de tecnologias de energia limpia.

7 Under2 Coalition Highlights Report (Enero 2019): https:/fwww.under2coalition.orglsites/default/
Silestunder2_coalition_highlights_report_2019_-_digital.pdf
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Aunque la mayoria de los estudios que analizan la contribucién no estatal se centran en
los compromisos de reduccién de emisiones, existe un consenso general, explicitamente
incorporado en el Acuerdo de Paris, de que hacer frente al cambio climdtico requiere
la combinacién de estrategias de mitigacion y adaptacién, asi como tener en cuenta la
incertidumbre y el riesgo (IPCC, 2014). Gobiernos regionales de todo el mundo estdn
actuando también en materia de adaptacién, como puede deducirse de la participacién
de las regiones en iniciativas como RegionsAdapt, donde los gobiernos adheridos han
comunicado mds de 260 acciones de adaptacién. Las politicas de adaptacién regionales
se centran en la reduccién de la vulnerabilidad y la exposicién a los impactos climdticos
en las zonas urbanas y rurales. Ademds, muchas de las medidas de adaptacién que se
estdn implementando son responsabilidad de los gobiernos regionales y locales, como
el desarrollo de infraestructura verde y azul, la promocién de servicios ecosistémicos
urbanos, incluyendo agricultura urbana y periurbana, la adaptacién en edificios
viviendas y la gestién de los usos del suelo a través de la regulacién y la planificacién
urbana y territorial (Galarraga et al., 2017, 2011).

4. RETOS DE LA POLITICA CLIMATICA REGIONAL

Aunque el papel que pueden desempenar los gobiernos regionales en el contexto
de los objetivos climdticos internacionales es importante, su estudio no estd exento de
problemas. En esta seccién describo brevemente los principales retos a los que se enfrenta
la politica climdtica regional.

4.1. Laadicionalidad de la politica regional

Uno de los aspectos que generan mds dudas sobre la contribucién de los actores no
estatales en general, y de las regiones en particular, es conocer en qué medida los objetivos
definidos por estos actores son adicionales a los compromisos estatales o forman parte
de éstos. Es evidente que las actuaciones estatales y regionales pueden solaparse en cierta
medida, puesto que las politicas de reduccién de emisiones (mds que las de adaptacion)
pueden tener implicaciones a diferentes niveles de gobernanza. Sin embargo, la clave es
determinar en qué medida existe superposicién y cudl es el valor anadido que aportan las
politicas no estatales, entre ellas las regionales (Hale, 2016).

En los dltimos dos afos se ha dado un avance importante en la cuantificacion de los
compromisos no estatales, como hemos visto en las secciones anteriores. En 2018 se publicé
el primer informe global que media, de forma cuantitativa, los objetivos individuales de
regiones, ciudades y empresas, asi como la contribucién colectiva a través de iniciativas
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internacionales de cooperacién (Data Driven Yale et al., 2018). Este informe concluia que
los compromisos de agentes no estatales tienen el potencial de reducir los gases de efecto
invernadero mds alld de los objetivos estatales incluidos en las contribuciones nacionales
determinadas® presentadas en el contexto del Acuerdo de Paris por los estados firmantes. Asi,
el informe valoraba positivamente la accién de regiones, ciudades y empresas, aunque avisaba
de que ésta no era suficiente para mantener el aumento global de temperatura por debajo de
los 2°C, y menos atin del limite de 1,5°C.

El segundo informe global, publicado recientemente en los dias previos a la cumbre
climdtica celebrada a finales de septiembre en Nueva York, actualiza la informacién previa
y profundiza en el andlisis de las implicaciones de la politica no estatal a escala global pero
también para las principales economias del mundo. El informe analiza los compromisos de
mitigacién de mds de 6.000 ciudades y regiones y de 1.500 empresas y concluye que gracias
a éstos, las emisiones globales anuales en 2030 podrian ser entre 1,2 y 2,0 GtCO, inferiores
a lo que prevén los compromisos estatales, siempre que los compromisos no estatales se
implementen de acuerdo con los objetivos comunicados. De entre los diferentes actores,
las regiones tienen el mayor potencial global de reduccién (entre 600 y 1.100 GtCO2). No
obstante, el impacto adicional de las politicas climdticas no estatales depende del lugar en
el que éste ocurre. Mientras en Europa los compromisos no estatales estdn en linea con el
objetivo de a largo plazo de la Unién Europea, en India o Japén la contribucién adicional
es significativa. En lugares como EE.UU. o Brasil, donde los compromisos climaticos del
gobierno federal estdn en retroceso, la contribucién de los actores no estatales puede ser
importante. En definitiva, la implementacién de objetivos regionales, locales y de empresas
podria estrechar, y quizds incluso cerrar la brecha entre las sendas de emisién actuales y las
reducciones de emisiones necesarias para alcanzar los objetivos a largo plazo del Acuerdo de
Paris (New Climate Institute et al., 2019).

Aunque ambos informes globales consideran en su enfoque metodolégico una estimacién
del grado de solapamiento entre diferentes niveles de gobernanza, no puede descartarse que el
proceso de agregacion conlleve una sobreestimacién de la contribucién no estatal y también
que ignore acciones que no son ficilmente cuantificables (Chan et al., 2019).

4.2. Lacoordinacién entre diferentes niveles de gobernanza

La coexistencia de politica climdtica nacional y regional (y local) puede crear algunos
problemas de solapamiento entre ellas (Goulder and Stavins, 2012). Aunque hay

8 Las contribuciones nacionales determinadas (mds conocidas como NDC por sus siglas en
inglés) representan los compromisos de cada estado miembro para reducir las emisiones y adaptarse a los
efectos del cambio climdtico. Mds informacién: hetps:/funfcce.intles/process-and-meetings/the-paris-agreement/
contribuciones-determinadas-a-nivel-nacional-nde
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evidencias de que las politicas regionales pueden contribuir de forma importante a la
reduccién de emisiones, incluso estrechando el espacio dejado por estados cuya politica
climdtica estd en retroceso (p.ej. EE.UU. o Brasil), también existen algunos casos, como
el de Austria o Suiza, en el que la descentralizacién no ha favorecido el cumplimiento de
los objetivos climdticos impulsar la politica climdtica federal, sino al contrario (Casado-
Asensio and Steurer, 2016; Steurer and Clar, 2015).

Por otro lado, los estados no incorporan de manera sistemdtica las contribuciones
climdticas no estatales, tal y como se desprende del andlisis de 147 contribuciones nacionales
determinadas. En general, los paises en vias de desarrollo incluyen mds referencias que
los paises con economias avanzadas, que mayoritariamente obvian en sus compromisos
las acciones subnacionales (Hsu et al., 2019). Hay, por tanto, margen de mejora puesto
que dar respuesta al reto del cambio climdtico requiere un nivel alto de colaboracién y
coordinacidn interinstitucional a todos los niveles (Hale, 2016).

4.3. Orquestacién y monitorizacién del progreso

El seguimiento de la accién y la efectividad de los gobiernos regionales es otro
desafio importante. Una gran cantidad de registros o “iniciativas de orquestacién”
estdn tratando de cuantificar cudnto de estas acciones contribuyen a los esfuerzos
globales de descarbonizacién, como hemos visto (van der Ven et al., 2016). Sin
embargo, mds alld de cuantificar la aportaciéon especifica de regiones, ciudades y
empresas, jes posible incorporar la politica climdtica no estatal a los procesos de
Naciones Unidas?

Hemos visto a lo largo del capitulo que las regiones y el resto de los actores no
estatales pueden (y deben) jugar un papel importante en la nueva gobernanza climdtica
surgida a la luz Acuerdo de Paris. Algunos recelos surgen de la dificultad de evaluar la
efectividad de las iniciativas (Widerberg and Stripple, 2016), e incluso si resultan ser
efectivas, podria existir el riesgo de que la accién no estatal pueda frenar la ambicién
nacional (Hermwille, 2018). No obstante, hay autores que defienden que las iniciativas
transnacionales que agrupan a las regiones (y otros actores no estatales), proporcionan
beneficios mds alld de los objetivos climdticos, como el desarrollo de procesos
innovadores, de capacitacion y aprendizaje y el fomento de la difusién de politicas (Cao
and Ward, 2017). Ademds, hay estudios que apuntan que los beneficios en regimenes de
gobernanza complejos pueden aumentar si las iniciativas de gobernanza son orquestadas
en cierta medida (Hermwille, 2018). Parece razonable, por tanto, pensar que seria
deseable algtin tipo de “orquestaciéon” de los compromisos de los actores no estatales
en el proceso de UNFCCC, mis alld de la existencia de una plataforma como NAZCA
donde publicar sus objetivos climdticos (Galarraga et al., 2017).
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4.4. Desequilibrio territorial

Otro de los retos de la politica climdtica regional es un desequilibrio geografico entre
las regiones pioneras en la politica climdtica: mds de dos tercios de los compromisos
provienen de regiones en paises con economias avanzadas y, entre ellas, el 40% son
regiones europeas (Galarraga et al., 2017). Chan et al. (2016) obtuvieron resultados
similares en un andlisis de actores no estatales: la mayoria de las acciones no lideradas por
organismos internacionales, son coordinadas por actores de Europa o América del Norte
(75%). En este sentido facilitar el acceso a financiacién puede ser un elemento critico
para garantizar una mayor presencia de regiones en paises en desarrollo.

Es posible que este desequilibrio norte-sur no sea tan evidente en cuanto a las
politicas de adaptacién. Existen menos compromisos e iniciativas transnacionales que
se centren en los compromisos relacionados con la adaptacién al cambio climdtico.
Sin embargo, existe una iniciativa especifica que fomenta el desarrollo de politicas de
adaptacién a escala regional: RegionsAdapt. Actualmente, esta iniciativa cuenta con una
representacién importante de miembros latinoamericanos y africanos’. La literatura
sobre las politicas regionales de adaptacién es escasa: cudles son los instrumentos
y elementos que dirigen la accién, dénde estd ocurriendo, cémo puede medirse su
contribucién, asi como cudles son las diferencias con la politica regional de mitigacién
son algunos de los asuntos que requieren ain una respuesta.

5. CONCLUSIONES

El Acuerdo de Paris ha dado pie a una gobernanza climatica amplia que va mds alld
del papel de los estados. La arquitectura con un enfoque “de abajo arriba” ha reconocido
explicitamente la necesitad de contar con la accién de las partes y los agentes no estatales. El
interés por el papel de las regiones y de otros actores en esta nueva gobernanza internacional
del clima ha aumentado considerablemente en los tltimos afios y existen ya informes que
cuantifican en detalle la contribucién potencial de estos actores a la reduccién global de
emisiones. Este potencial no es, en absoluto, desdenable y puede contribuir a acercarnos
al objetivo de mantener el aumento global de temperatura muy por debajo de los 2°C
aprobado en Paris.

Sin embargo, la descentralizacién de la accién climdtica también presenta algunos
retos que deben abordarse, tales como el grado de contribucién adicional o las
dificultades que pueden surgir ante la falta de una coordinacién multinivel efectiva. La

9 RegionsAdapt, hups:/fwww.regions4.orglproject/regionsadapy/ (Gltimo acceso, 1 de octubre de
2019).
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existencia de mecanismos de orquestacién que faciliten su participacién en el proceso
de UNFCCC podria ayudar también a resolver algunos de los problemas identificados.

Por dltimo, el seguimiento de la accién climdtica en materia de adaptacién estd atin
menos desarrollada que en el caso de las politicas de reduccién de emisiones. Aunque
el seguimiento y la monitorizacién del progreso en materia de adaptacién tiene unas
dificultades especificas y diferentes a los objetivos de mitigacion, la lucha contra el
cambio climdtico requiere de acciones de mitigacién y adaptacion, siendo ambas
necesarias. Ademds, la politica no estatal de adaptacién podria contribuir a salvar la
brecha norte-sur existente en materia de mitigacion: aproximadamente dos tercios de
las regiones miembros de RegionsAdapt, una de las tnicas iniciativas transnacionales de
adaptacién, son latinoamericanas y africanas.
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1. INTRODUCCION

En las dltimas décadas, se ha producido una progresiva toma de conciencia de la
amenaza que supone el cambio climdtico para el equilibrio de los ecosistemas, y de
las potenciales y diversas consecuencias sociales y econémicas que puede generar en
los diferentes sistemas nacionales. Como respuesta a esta amenaza, se han desplegado
diversas acciones internacionales y nacionales de lucha contra el cambio climético,
mediante las que, con mayor o menor impetu, se ha tratado de mitigar el desarrollo de
este fenémeno ambiental. El objetivo principal de estas actuaciones ha sido disminuir las
emisiones a la atmésfera de gases de efecto invernadero, en un intento por evitar el avance
del cambio climdtico, y sus efectos. No obstante, en los dltimos afios se ha constatado
que los resultados de este proceso atmosférico estin en marcha, de forma que se hace

* Trabajo galardonado con un accésit del XVIII Premio de investigacién sobre Europa EuroBasque

Francisco Javier Landaburu Universitas 2019.
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necesario unir a la accién de mitigacién, otra de adaptacién a los multiples efectos que
pueden ya observarse, o preverse su realizacién en un corto espacio de tiempo. Aceptar
la necesidad de una accién de adaptacién al cambio climdtico supone, en buena medida,
asumir el fracaso de los intentos de evitar el avance de este fenémeno ambiental que se
han desplegado en las tltimas décadas, asi como el compromiso de incluir esta nueva
aproximacioén en la actuacién climdtica.

Los multiples efectos que pueden derivarse del cambio climdtico han sido objeto
de estudio por el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre Cambio Climdtico de
Naciones Unidas (IPCC, por sus siglas en inglés), que en sus sucesivos informes, y cada vez
con mds vehemencia, ha avisado de la necesidad de desarrollar estrategias de adaptacién
para enfrentarlos'. El IPCC ha definido la adaptacién como el proceso de ajuste al clima
actual o esperado y a sus efectos, de forma que en los sistemas humanos el objetivo de la
adaptacién es moderar o evitar los dafios o explorar las oportunidades beneficiosas, mientras
que en algunos sistemas naturales la intervencién humana de adaptacién pueda facilitar el
ajuste al clima esperado y a sus efectos®. Esta definicion ha sido generalmente aceptada en
la accién sobre adaptacién, tanto en el dmbito internacional como en multiples sistemas
nacionales. Como puede observarse, en esta aproximacion a la adaptacion se introduce un
llamamiento a explorar las respuestas adecuadas a los efectos actuales y futuros del cambio
climdtico, lo que incluye, en primer término, enfrentar los riesgos y las amenazas que
generan, pero también explorar las oportunidades que en los sistemas humanos pudieran
conllevar para la consecucién de un desarrollo sostenible.

Los sucesivos llamamientos del IPCC a la accién para la adaptacién al cambio
climdtico, han tenido como resultado que esta cuestion recibiera cada vez més atencién
en el seno del régimen juridico internacional en materia de cambio climdtico. Aunque
en la Convencién Marco sobre Cambio Climdtico se incluyeron algunas referencias
a la adaptacién, la accidén para la mitigacién se configuré como el principal objetivo
en el primer momento de desarrollo de la actuacién internacional®. En el Acuerdo de
Paris, sin embargo, este enfoque se modificé definitivamente, de forma que, pese a

1 En el marco del IPCC, el Grupo de Trabajo II se dedica al andlisis de los /mpactos, Adapracion y
Viulnerabilidad, y aporta su contribucién a los informes generales, a la vez que desarrolla diferentes informes
especificos. La contribucién del grupo al préximo informe general de 2021 estd en proceso de elaboracién, y
se prevé que avance en el estudio desarrollado en el Quinto Informe de Evaluacién, publicado en 2014. En
el Informe de 2014, se incrementd el espacio dedicado al andlisis sobre los efectos ya en marcha del cambio
climdtico, y se insisti6 en la necesidad de adoptar medidas de adaptacién significativas y eficaces. Pueden
consultarse los informes publicados, y los trabajos en proceso del IPCC en: hep:/fwww.ipcc.chlindex.htm
(Gltima consulta 18/11/2019).

2 Esta definicion ha sido asumida de forma general en la produccién del IPCC, y puede verse en
INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE (2014), p. 5.

3 Ver Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico, hecha en Nueva York el 9
de mayo de 1992, y con entrada en vigor el 21 de marzo de 1994. Naciones Unidas, Treaty Series, vol. 1771,
p. 107; publicacién en BOE n. 27, de 1 de febrero de 1994.
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que la mitigacién sigue ocupando un espacio destacado en este texto, el objetivo de
la adaptacién alcanza una importante relevancia en esta nueva fase en el desarrollo de
compromisos climdticos internacionales®. De esta forma, en la evolucién de la accién
juridica internacional se acogieron las nuevas evidencias que manifiestan que el cambio
climdtico estd ya en marcha, y requiere de una actuacién que valore y planifique las
medidas que serd necesario adoptar ante sus efectos perjudiciales’.

En el dmbito europeo, la Agencia Europea de Medio Ambiente (AEMA) también ha
avisado de la realidad de unos efectos del cambio climdtico que pueden ya observarse,
y que conllevan la vulnerabilidad de ecosistemas, y de estructuras sociales y econémicas.
La AEMA ha advertido de lo inevitable que resultan algunas de las consecuencias del
cambio climdtico, y ha realizado un amplio andlisis sobre su impacto en el territorio y
las sociedades europeas®. De forma similar al IPCC, la AEMA insiste en la necesidad de
disefiar una accién de adaptacién al cambio climdtico que permita enfrentar los riesgos
ambientales y sociales que conllevan los efectos del cambio climdtico, al tiempo que destaca
la conveniencia de analizar las oportunidades que la accién de adaptacién pueda conllevar
en los diferentes contextos geograficos y de desarrollo’. Por lo tanto, el llamamiento a la
accién para la adaptacién al cambio climdtico en el territorio europeo aparece con claridad
en los estudios de la AEMA, por lo que puede afirmarse que la Unién Europea (UE) queda
compelida a desarrollar una actuacion relevante en este dmbito.

En diferentes textos estratégicos y programadticos de la UE se han recogido los avisos
del IPCC y la AEMA, de forma que se asume la evidencia de los riesgos que supone el
desarrollo del cambio climdtico, y la urgencia de tomar medidas ante sus efectos. La
Estrategia Global para la Politica Exterior y de Seguridad de 2016, definié al cambio

4 Ver Acuerdo de Paris, adoptado el 12 de diciembre de 2015 en la 21° sesién de la Conferencia
de las Partes de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, celebrada en
Paris del 30 de noviembre al 13 de diciembre de 2015, y con entrada en vigor el 4 de noviembre de 2016;
publicacién en BOE n. 28, de 2 de febrero de 2017.

5 La autora ha desarrollado una mayor reflexién sobre la introduccién de la preocupacién por la
adaptacion en el régimen juridico internacional en materia de cambio climdtico, y sobre las previsiones
concretas en esta materia incluidas en el Acuerdo de Paris en GILES CARNERO (2018).

6 Cada cuatro anos, la AEMA publica un informe general sobre el impacto del cambio climdtico
en el territorio europeo, y las vulnerabilidades ambientales y sociales que genera este fenémeno ambiental.
El tltimo de los informes publicados es de 2017, y en este documento se incluyé un amplio andlisis de los
impactos, asi como la propuesta y estudio de acciones para hacer frente a los desafios que conllevan. Ver
AGENCIA EUROPEA DE MEDIO AMBIENTE (2017).

7 Los recientes informes elaborados sobre el sector agricola europeo o sobre el sistema energético
en Europa, resultan un buen ejemplo de la actividad de la AEMA en este 4mbito. En estos documentos se
identifican las vulnerabilidades que provocan los efectos del cambio climdtico en estos sectores, y se analizan
las medidas de adaptacién necesarias, a lo que se suma la identificacién y valoracién de las oportunidades
que el proceso de adaptacién conlleva para avanzar en la consecucién de objetivos europeos. Pueden
consultarse los informes en el sitio web dedicado a adaptacién al cambio climdtico de la EEA, ver: hzps://
www.eea.europa.eulthemes/climate-change-adaptation#tab-publications (Gltima consulta 18/11/2019).
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climdtico como un riesgo para las personas y el territorio de la Unién Europea, lo que
suponfa reconocer una vulnerabilidad en el espacio europeo mds alld de recordar su
potencial como factor multiplicador de las amenazas en el dmbito global®. En el reciente
Libro Blanco sobre el Futuro de la Unién Europea de 2017, se ha hecho hincapié en la
necesidad de gestionar un aspecto concreto relacionado con la adaptacién como es la
migracion climdtica, con repercusiones internacionales y sobre las fronteras europeas,
reconociendo expresamente que deviene de “la consolidacién de los efectos” del cambio
climdtico’. En ambos textos, por tanto, se advierte de la vulnerabilidad del territorio y las
sociedades europeas ante los efectos de un cambio climético en marcha, lo que conlleva
reconocer que el objetivo de la adaptacién debe integrarse en la accién general de la UE
destinada a afianzar la seguridad y estabilidad de las sociedades europeas.

La preocupacién por la adaptacién al cambio climdtico se incluyé también en dos de
los principales textos programaticos articulados por la Comisién Europea para alcanzar
un desarrollo sostenible en la UE, como son las Estrategias 2020 y a 2050'". En la
Estrategia 2020, se sefialé que la Comisién trabajaria con el fin de “imaginar los cambios
estructurales y tecnoldgicos necesarios para que en 2050 nos hayamos transformado en
una economia con bajas emisiones de carbono, uso eficaz de los recursos y adaptada
al cambio climdtico, que permita a la UE lograr sus objetivos en materia de reduccién
de emisiones y biodiversidad, incluyendo la prevencién de desastres y la capacidad de
respuesta ante los mismos, y el aprovechamiento de las contribuciones de las politicas de
cohesién, agricola, de desarrollo rural y maritima para hacer frente al cambio climdtico,
en particular a través de medidas de adaptacién basadas en un uso mds eficaz de los
recursos, lo que también contribuird a mejorar la seguridad alimentaria mundial™'.
La Comisién disefiaba asi una estrategia de desarrollo en la que no se abandonaba el
compromiso de la mitigacién del cambio climdtico, pero se anadia el de la adaptacién
ante sus efectos adversos y ya inevitables.

En el mismo sentido se expresé la Comisién en la Estrategia a largo plazo para 2050,
en la que no se olvid6 de la importancia de la adaptacién, pese a que la finalidad de este

8 Ver Una vision comiin, una actuacion conjunta: una Europa mds fuerte. Estrategia global para la
politica exterior y de seguridad de la UE, presentada al Consejo Europeo en junio de 2016 por Federica
Mogherini, entonces Alta Representante de la UE para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad y
Vicepresidenta de la Comision Europea, ps. 7 y 14.

9 Ver Libro Blanco sobre el futuro de Europa. Reflexiones y escenarios para la Europa de los veintisiete en
2025, de 1 de marzo de 2017, COM(2017) 2025, p. 11.

10  Ver Comunicacién de la Comisién, Europa 2020. Una estrategia para un crecimiento z'nte/igente,
sostenible e integrador, de 3 de marzo de 2010, COM(2010) 2020 final; y Comunicacién de la Comisién al
Parlamento Europeo, al Consejo Europeo, al Consejo, al Comité Econdémico y Social Europeo, al Comité
de las Regiones y al Banco Europeo de Inversiones, Un planeta limpio para todos. La vision estratégica europea
a largo plazo de una economia prospera, moderna, competitiva y climdticamente neutra, de 28 de noviembre de
2018, COM(2018) 773 final.

11 Ver Estrategia 2020, op. cit., p. 20.
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texto fue el disefio de la contribucién de la UE en materia de mitigacion al Acuerdo
de Paris. Mediante la Estrategia para 2050 se pretende avanzar en la consecucién de
una economia neutra para el clima, como férmula para mitigar el cambio climdtico,
pero también se reconocié la necesidad de realizar una adaptacién a los efectos de
este fenémeno que ya no pueden ser evitados. En consecuencia, la Comisién incluyé
entre las “prioridades primordiales” que “deben guiar la transicién hacia una Europa
climdticamente neutra’, la de “promover una bioeconomia sostenible, diversificar la
agricultura, la ganaderia, la acuicultura y la silvicultura, aumentando la productividad
y haciendo adaptaciones al propio cambio climdtico”'?. Como puede apreciarse, en
ambos textos la Comisién reconocié que los efectos del cambio climdtico estaban ya en
marcha, asi como la necesidad de desarrollar medidas de adaptacién. En consecuencia,
en ambas estrategias se vinculé la consecucién de un desarrollo sostenible para la UE,
con la exigencia de actuar para asegurar una adecuada adaptacién al cambio climdtico.

A este contexto programdtico general en el que desarrollo sostenible y adaptacién
quedan ineludiblemente vinculados, hay que afiadir la respuesta especifica disefiada por
la Comisién para dar respuesta al desafio de la adaptacién al cambio climdtico, que queda
recogida en la Estrategia de Adaptacién adoptada en 2013". También en este documento
se avisa de la necesidad y urgencia de actuar para asegurar la adaptacién ante los efectos
del cambio climdtico, de forma que en sus primeras pdginas se enunciaron consecuencias
actuales y futuras de este fendmeno ambiental, en las vertientes ambiental, social y de
seguridad, y se realizé un llamamiento a la actuacion sin demora para enfrentarlas. En
particular, se introdujo la advertencia de que “no actuar o retrasar la actuacién puede
hacer que la cohesién de la UE se resienta”, de lo que puede deducirse el aviso de que
no avanzar en una correcta y eficaz adaptacién puede suponer un riesgo para el proceso
de construccién europea'. Se vincula, de esta forma, la adaptacién al cambio climdtico
con el futuro mismo de la integracién europea, que no podria desarrollarse de forma
coherente en el territorio europeo sin enfrentar los graves y multiples efectos que pueden
derivar de los cambios climdticos.

El objetivo general de la Estrategia de Adaptacién es incrementar la resiliencia de
la UE frente a los efectos adversos del cambio climdtico. En su texto se precisé que “la
finalidad general de la estrategia de adaptacién de la UE es contribuir a una Europa
mis resistente al clima”, a lo que se anadi6é que “establece un marco y mecanismos para
situar en un nuevo nivel la preparacién de la UE para los efectos actuales y futuros del
cambio climdtico””. En este documento, por tanto, la Comisién planted el objetivo y

12 Ver Estrategia para 2050, op. cit, ps. 22y 28.

13 Ver Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y
Social Europeo y al Comité de las Regiones, Estrategia de adaptacion al cambio climdtico de la UE, de 16 de
abril de 2013, COM(2013) 216 final.

14 Ver Estrategia de Adaptacidn, op. cit., p. 4.

15 Ver Estrategia de Adaptacion, op. cit., ps. 6y 12.
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el marco general en el que desarrollar la accién y la normativa europea en materia de
adaptacién al cambio climdtico. Conforme a las competencias que le han sido atribuidas,
la UE diseni6 una estrategia que incluifa la previsién de su actuacién en diversos sectores
normativos, el fomento de la actuacién de los sistemas nacionales en este dmbito, y el
desarrollo de la coordinacién que permitiera una actuacién coherente y eficaz en todo
el territorio europeo. Para conseguir las metas fijadas, la Estrategia abogdé por una
gobernanza de la adaptacién al cambio climdtico multinivel, transversal, y basada en
un sistema de informacién compartida que permitiera tomar decisiones adecuadas y
eficaces. La Estrategia ha sido objeto de evaluacién por la Comisién en 2018, y se ha
valorado de forma positiva los avances producidos, al tiempo que se reitera la pertinencia

de continuar trabajando con el objetivo y enfoques sefialados'®.

Los documentos programdticos resefiados muestran la preocupacion de la UE por
afrontar un problema ambiental con innumerables y complejas repercusiones en los dmbitos
social y econémico, asi como la conviccidén de que es necesaria una actuacién de definicién
estratégica y coordinacion a nivel europeo para asegurar una mayor resiliencia ante los
efectos del cambio climdtico. El desarrollo de este enfoque presenta importantes dificultades,
pero también convierte a la adaptacién al cambio climdtico en un dmbito de oportunidad
para promover un desarrollo sostenible, asi como para el avance y la profundizacién en el
proceso de integracién europea. Las medidas relativas a la adaptacién al cambio climético
necesariamente tienen que incorporarse en el desarrollo del modelo europeo de desarrollo
sostenible, anadiendo un nuevo pardmetro en la ponderacién de los diferentes intereses
de proteccién ambiental, mantenimiento del estado de bienestar, y competitividad de las
economias europeas. En este marco, los efectos del cambio climdtico introducen factores
de riesgo importantes, que pueden incidir en una mayor concienciacién de la necesidad de
potenciar una accién comin que genere valor anadido en todo el territorio europeo.

La adaptacién puede suponer, por tanto, un dmbito de oportunidad para promover
una mayor integracién ante el desafio de desarrollar una actuacién coherente que
incremente la resiliencia del territorio europeo ante los efectos del cambio climdtico. Desde
este punto de vista, la gestién de la adaptacién incide en la necesidad de fortalecer las
instituciones y acciones de la UE, asi como de fomentar una cooperacién y coordinacion

16  En la Estrategia de Adaptacién se establecié que en 2017 la Comisién debia informar al
Parlamento Europeo y al Consejo sobre el estado de su aplicacién, y proponer la revisién que fuera precisa.
Durante 2018, se desarrollé el proceso de evaluacion atendiendo a cinco criterios: eficacia; eficiencia;
pertinencia; coherencia; y valor afiadido de la UE. El resultado de la evaluacién se incluyd en un informe
final, y en el documento de trabajo de los servicios de la Comisién que le acompana. Ver, Informe de la
Comision al Parlamento Europeo y al Consejo relativo a la aplicacion de la Estrategia de Adaptacion al Cambio
Climdtico de la UE, de 12 de noviembre de 2018, COM(2018) 738 final; y Commission Staff Working
Document Evaluation of the EU Strategy on adaptation to climate change Accompanying the document Report
Sfrom the Commission to the European Parliament and the Council on the implementation of the EU Strategy on
adaptation to climate change, de 12 de noviembre de 2018, SWD(2018) 461 final.
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eficaces con los sistemas nacionales. Este 4mbito de actuacién requiere importantes ajustes
econdmicos y sociales, lo que conlleva la necesidad de definir metas comunes, y apoyar las
modificaciones institucionales y juridicas que resulten necesarias en cada sistema nacional.
Se requiere, por tanto, la puesta en marcha de una planificacién y actuacién a nivel europeo
mediante la que se responda a los riesgos comunes, y se apoye a las acciones locales, lo que
promueve la construccién de solidaridades de hecho mediante las que enfrentar el desafio
comun de la adaptacién. Esta gobernanza se llevard a cabo conforme a los principios de
actuacién disenados en la Estrategia de Adaptacién, que aposté por una gestién multinivel,
transversal, y basada en la decisién informada, y estos rasgos pueden incidir también en
el avance de un proceso de integracién europea que debera responder a las necesidades y
desafios que enfrentan las actuales sociedades europeas.

Teniendo en cuenta lo expuesto en este apartado introductorio, el objetivo del
presente trabajo de investigacion es el andlisis de la politica de adaptacién al cambio
climdtico de la UE, desde una perspectiva que permita reflexionar sobre su incidencia
en el diseno de un modelo europeo de desarrollo sostenible, y en la profundizacién del
proceso de integracién europea. Para ello, se ha estructurado un documento en el que
en los sucesivos apartados se analizan los tres caracteres principales de la gobernanza de
la adaptacién al cambio climdtico que se incluyeron en la Estrategia de Adaptacién de la
UE, y se han desarrollado en su accién posterior. En consecuencia y, en primer término,
se ha analizado la configuracién multinivel de la adaptacién al cambio climdtico,
prestando atencién tanto al fomento de las politicas nacionales, como a la relevancia que
han alcanzado las ciudades en este dmbito de actuacién. El andlisis de ambos elementos
resulta de interés a la hora de abordar el estudio de una gestién de la adaptacién en la
que interacttan diversos niveles de decisién. En segundo lugar, se incluye el examen de
la conformacién de la adaptacién como un objetivo transversal de las diferentes acciones
de la UE, de forma que se reflexiona sobre la necesidad de coherencia en una actuacién
enmarcada en diversos dmbitos normativos, y con diversa capacidad competencial. En
tercer lugar, se introduce un epigrafe dedicado al estudio del sistema de informacién
europeo sobre adaptacién, mediante el que se pretende mejorar la toma de decision en
este ambito. Por Gltimo, en el apartado de conclusiones se presentan de forma breve los
principales resultados de la investigacién realizada.

2. AVANZANDO EN LA GOBERNANZA MULTINIVEL DE LA
ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO

Como se ha puesto de manifiesto en los informes del IPCC y de la EEA, los efectos
del cambio climdtico son mdaltiples y diversos, variables en funcién de las caracteristicas
particulares de cada territorio, y sistemas socio-econémicos. La adaptacién va a requerir
tanto de actuaciones generales como locales, que permitan enfrentar las diferentes
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escalas en las que se producen las consecuencias de este fenémeno ambiental. La accién
de adaptacién en el espacio europeo requiere, en consecuencia, la implicacién de
los diferentes niveles de decisién desde el local al europeo, de forma que desarrollen
estrategias, instrumentos y financiacién compartidas, y sumen sus esfuerzos para aportar
una respuesta eficaz de adaptacién teniendo en cuenta las diferentes circunstancias
presentes en cada contexto'’. Por lo tanto, para que la adaptacién al cambio climdtico
resulte eficaz, se requiere una estrategia y accién generales que, al mismo tiempo,
permitan una implementacién variable y acomodada a las caracteristicas concretas de
cada situacién local.

Para responder al reto que plantea la gestion de la adaptacion en el territorio europeo,
el enfoque mds apropiado parece ser, en consecuencia, la articulacién de una gobernanza
multinivel, en la que participen y se coordinen las diferentes administraciones encargadas
de la gestién de los multiples dmbitos de actuacién implicados. Ahora bien, cabe prever
que en el desarrollo de esta gobernanza multinivel, se planteardn las dificultades propias
del reparto competencial entre la UE y los Estados miembros, asi como los problemas
que conlleva una correcta aplicacién del principio de cooperacién. La actuacién de la
UE en materia de adaptacion encuentra un primer titulo competencial en el articulo
191 del Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea (TFUE) referido a la politica
europea de medio ambiente'®; no obstante, dado que los efectos del cambio climdtico
son multiples, las medidas de adaptacién también podrén desarrollarse a través de otros
dmbitos competenciales, como pueden ser los relativos a agricultura y pesca, cohesién
econdmica, social y territorial, o energfa.

La actividad de la UE para la adaptacién al cambio climdtico se va a desarrollar
prioritariamente en el marco de las competencias calificadas como compartidas por el
articulo 4 del TFUE, de forma que cabe recordar que la delimitacién de su capacidad
de actuacién se realizard atendiendo a los principios de atribucién, subsidiaridad
y proporcionalidad del articulo 5 del Tratado de la Unién Europea (TUE), y que las
relaciones entre la UE y los Estados miembros en el desarrollo de estas competencias
deben guiarse por el principio de cooperacién leal del articulo 4.3 del TUE". Puede
afirmarse, por tanto, que la actividad de adaptacién al cambio climdtico tendrd que

17 Esta aproximacién es la que inspira los dltimos desarrollos en el dmbito del régimen juridico
internacional en materia de cambio climdtico. En el Acuerdo de Paris se ha introducido una aproximacién
multinivel en el que el objetivo climdtico comun se implementa mediante la coordinacién de las diferentes
medidas adoptadas en los sistemas nacionales. En particular, el instrumento de las contribuciones
determinadas a nivel nacional recogido en su articulo 4, supone un buen ejemplo de la adopcién de una
aproximacién en la que el objetivo climdtico internacional se alcanzaria a través de la suma de los esfuerzos
nacionales, desarrollados en sus diversos niveles de actuacién.

18  Ver Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, Versién Consolidada en Diario Oficial, C
326 de 26 de octubre de 2012.

19 Ver Tratado de la Unién Europea, Versién Consolidada en Diario Oficial, C 326 de 26 de octubre
de 2012.
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desarrollarse en un contexto de gobernanza multinivel que no estd exento de complejidad
competencial, de forma que tendrdn que integrarse acciones de la UE y de los sistemas
nacionales, en sus diferentes niveles administrativos, manteniendo el adecuado reparto
de competencias establecido por las previsiones normativas de cada sector.

Las caracteristicas de la adaptacion al cambio climdtico, y de los dmbitos normativos
que implica, promueven que la aplicacién del principio de subsidiaridad favorezca,
en principio, la actuacién prioritaria de los sistemas nacionales. La redaccién del
principio de subsidiariedad en el articulo 5.3 del TUE incluye a los diferentes niveles
normativos nacionales, y en un dmbito como el de la adaptacién al cambio climdtico,
puede afirmarse que la actuacién en los niveles regionales y locales tendrdn una especial
relevancia para alcanzar mayores niveles de resiliencia ante los efectos del cambio
climdtico. La accién mds cercana al territorio puede tener en cuenta de forma adecuada
las diferentes circunstancias ambientales, sociales y econdmicas, lo que permitird una
accién mds eficaz y apropiada. En particular, la administracién local aparece como la
mejor posicionada para evaluar los riesgos concretos de cada territorio y sociedad, y para
planificar las medidas de adaptacién que pudieran generar mds resiliencia y responder a
las necesidades concretas de cada zona.

Ahora bien, la afirmacién anterior no deberia ser obstdculo para apuntar también
que la competencia de la UE puede abarcar el disefio de estrategias comunes, el apoyo
y fomento de la actuacién de los sistemas nacionales, y una actuacién especifica en
los dmbitos especialmente sensibles a los efectos del cambio climdtico en los que
la actuacién a escala europea resulte mds conveniente. La adaptacién al cambio
climético requiere una planificacién estratégica de amplio alcance y a largo plazo, lo
que conlleva un importante esfuerzo en el desarrollo de conocimiento, instrumentos
de planeamiento y fuentes de financiacién. Dada la dimensién de la actividad de
adaptacidén que va a ser requerida en el territorio europeo, la accién de la UE resulta
fundamental para planificar el interés comunitario general, asi como para actuar en
aquellos sectores en los que sus competencias y los efectos de su accién lo aconsejen.
Pese al necesario protagonismo de los sistemas nacionales en la adaptacién al cambio
climético, se hace también necesario asegurar la eficacia, la no duplicidad, y la
coherencia de actuacién en todo el territorio europeo, de forma que se requiere de la
UE que complemente, fomente y asegure la coherencia de la actuacién desarrollada en
el dmbito de los Estados miembros.

El enfoque descrito de la aplicacién del principio de subsidiariedad al dmbito de
la adaptacién al cambio climdtico, supone promover una gestién multinivel en la que
la UE desarrollarfa una funcién estratégica y de apoyo general, asi como de actuacién
en determinados sectores, mientras que los diversos niveles de decisién de los sistemas
nacionales estarfan llamados a implementar una actuacién coherente con estos principios
programdticos, y que pudiera sumar esfuerzos para alcanzar los objetivos propuestos
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a nivel europeo®. Una actuacién conforme al principio de cooperacién leal deberia
promover que la actuacién desarrollada en los diferentes niveles fuera congruente, de
forma que pudiera asegurar una adaptacién apropiada a los efectos del cambio climdtico
y, en consecuencia, el cumplimiento de un objetivo general y comin de desarrollo
sostenible. Las previsiones estratégicas y de los sectores regulados a nivel europeo,
requieren que la actuacién en los sistemas nacionales se ajuste a los objetivos propuestos,
de forma que se aseguren unos resultados comunes.

La implementacién efectiva de esta gobernanza multinivel no va a estar exenta de
dificultades. En buena medida, la actuacién de la UE sobre adaptacién supone incidir
en sectores en los que las administraciones nacionales, y particularmente las locales, han
tenido tradicionalmente un mayor protagonismo, por lo que no resulta fécil desarrollar
un sistema de cooperacion que incluya de manera eficaz a todos los niveles de decisién?'.
A esto se anade que las medidas de adaptacién al cambio climdtico tendrdn que generarse
en diversos sectores, en cada uno de los cuales la incidencia del derecho de la UE es
diferente, por lo que se requiere un esfuerzo de coherencia en los objetivos perseguidos
que no siempre resulta ficil de asegurar ante la diversidad de intereses presentes en cada
dmbito normativo.

La UE abordé los desafios descritos para avanzar en una gobernanza multinivel en
la Estrategia de Adaptacidn, en la que se defendi6 la oportunidad de una accién a escala
europea, al tiempo que se reconocié la importancia de la actuacién nacional en todos sus
niveles®. Utilizando como principal marco de referencia el establecido en la Estrategia,
en los apartados siguientes se aborda el estudio de la actividad desarrollada por la UE
para el fomento de la actuacién de los sistemas nacionales en materia de adaptacién, asi
como para la asistencia a las ciudades en su actividad con este objetivo. Mediante esta
actividad, la UE promueve el avance de un proceso de integracién europeo en el que los
objetivos compartidos pretenden alcanzarse con un dialogo y cooperacién permanente
con los niveles estatal, regional, y particularmente local, de los Estados miembros. De
esta forma, se reconoce la complejidad de los sistemas institucionales y competenciales
del territorio europeo, y se promueve un proceso de integracién que incluya la gestién
compartida entre los diversos niveles de decision. En un dmbito como el de la adaptacién

20  Para una mayor reflexién sobre las diferentes implicaciones y capacidades de abordar la
subsidiariedad en un contexto de gobernanza multinivel, ver el reciente estudio de PAZOS-VIDAL (2019).

21 Para un mayor andlisis de los problemas planteados por los Estados miembros para el desarrollo
de la actuacion de la UE en materia de adaptacion, ver las reflexiones incluidas en PEREZ DE LAS HERAS
(2015), p. 5.

22 Enel Informe de Evaluacién de la Estrategia de 2018 se sefialé que “una estrategia de adaptacién
de la UE sigue siendo muy pertinente y anade valor a los esfuerzos de adaptacion nacionales, regionales y
locales, ademds de ser rentable”, a lo que se agrega que la estrategia “ha funcionado como punto de referencia,
es decir, centrando y catalizando la accién en otros niveles de gobernanza”. Por lo tanto, la Comisién valora
de forma positiva el desarrollo de la gobernanza multinivel que se ha producido en el marco de la Estrategia,
y promueve que se continde en esta linea de actuacién. Ver Informe de Evaluacién, op. cit., p. 13.
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al cambio climdtico, se produce la oportunidad de avanzar en una integracién que pone
en contacto directo a la UE y a las administraciones mds cercanas a la ciudadania, y
llama a la cooperacién de estas dltimas bajo el sistema comdn que supone la accién y el
ordenamiento juridico europeo.

2.1. Elfomento de las politicas nacionales
de adaptacién al cambio climético

Como se ha senalado en el anterior apartado, la Estrategia de Adaptacion de la
UE abogé por una gobernanza de la adaptacién multinivel, de forma que los diversos
dmbitos de decision tendrdn que asumir el objetivo compartido de generar resiliencia
a los efectos del cambio climdtico”®. No puede, en este sentido, olvidarse que las
diversas administraciones del territorio europeo con implicacién en este dambito habian
colaborado en el diseno de la Estrategia, a través de la participacién en los Libros Verde
y Blanco sobre adaptacién al cambio climdtico, documentos en los que ya se manifestd
la conveniencia de incluir una aproximacién multinivel en la gestién*. Conforme a este
resultado del proceso participativo, la Estrategia no se limité a trazar un plan de accién
a desarrollar en la esfera competencial de la UE, sino que se disené como el documento
de referencia para una actuacién integrada en todos los niveles normativos y de accién.
Dado que el propésito dltimo es que la actividad de adaptacion al cambio climdtico
se desarrolle permitiendo el incremento de la resiliencia en el territorio de la UE, se
requiere una interconexién y coherencia de la actividad desarrollada en los diferentes
niveles, y la Estrategia pretende asegurar la eficacia en esta actuacién.

Ademids de asegurar la coherencia en la accién, la Estrategia de Adaptacién fijé
como uno de sus objetivos fomentar las medidas nacionales de adaptacién al cambio
climético. En este documento se incluyé el llamamiento a los Estados miembros para
que elaborasen estrategias de adaptacion, al tiempo que se anuncié que se facilitaria
la financiacién necesaria para esta actividad”. Aunque en un primer momento se
utilizé una aproximacién genérica referida a las estrategias de adaptacion, la Comision
desarrollé posteriormente unas directrices bdsicas sobre el contenido de los instrumentos
de planificacién cuya utilizacién resultarfa ttil en esta tarea. No puede afirmarse que a

23 En el texto de este documento se precisé que “las medidas de adaptacién tendrdn que tomarse
tanto a nivel local, como regional y nacional”. Ver Estrategia de Adaptacién, op. ciz., p. 2.

24 Ver Libro Verde de la Comisién Europea Adaptacién al cambio climdtico en Europa: opciones de
actuacion para la UE, de 29 de junio de 2007, COM (2007) 354 final; y Libro Blanco de la Comisién
Europea Adaptacion al cambio climdtico: hacia un marco europeo de actuacion, de 1 de abril de 2009, COM
(2009) 147 final. Para un mayor andlisis del proceso que conduciria a la publicacién de la Estrategia de
Adapracién, ver RAYNER y JORDAN (2010).

25 Ver Estrategia de Adaptacidn, op. cit., ps. Gy ss.
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través de labor de la Comisidn se haya fijado un modelo tnico para elaborar las estrategias
nacionales de adaptacién, pero si que los pardmetros establecidos permiten una cierta
uniformidad en los contenidos. Este impulso a la homogenizacién facilit6 la labor de
revisién de los resultados de la Estrategia de Adaptacién, efectuada por la Comisién en
2018. En el informe final producto de esta revisién, se destacé que veinticinco Estados
Miembros habian desarrollado estrategias de adaptacién, frente a los quince que lo
habian hecho en 2013, por lo que se evalué favorablemente los resultados de la labor de
impulso que se habia desarrollado en el marco de la Estrategia®.

Resulta, por tanto, significativo el incremento de los Estados que han adoptado
estrategias nacionales de adaptacidn tras la aprobacién de la Estrategia de la UE, a lo
que se suma la labor de profundizacién realizada en este dmbito a través del desarrollo
de planes nacionales de adaptacién®. Se produce, de esta forma, una actividad agregada
que se constituye como elemento esencial para alcanzar el objetivo de resiliencia al
cambio climdtico en el contexto europeo. No cabe duda de que este resultado se debe, en
buena medida, al desarrollo del anuncio incluido en la Estrategia sobre un incremento
de la financiacién disponible para la adaptacién. La cuestién de la financiacién es uno
de los elementos claves a la hora de abordar la resiliencia ante el cambio climético, y
en el dmbito europeo este aspecto se ha traducido en la especial consideracién que se
ha otorgado a los gastos relacionados con el cambio climdtico en el Marco Financiero
Multianual para 2014-2020%. Los cinco fondos estructurales y de inversién han
introducido la adaptacién en sus previsiones, de forma que se asegurd que la totalidad
del sistema financiero de la UE fomentara las acciones nacionales que promoviesen la
resiliencia a los efectos del cambio climdtico.

La Estrategia de Adaptacién ha promovido, por tanto, una gobernanza multinivel
en la que en el nivel europeo se han establecido los objetivos y pardmetros generales de
actuacion, al tiempo que se han tomado medidas para fomentar la accién en los sistemas
nacionales. De esta forma, se pretendié que el valor afnadido de la actuacién en la esfera

26 Ver Informe de Evaluacidn, op. cit., p. 6.

Los informes relativos a las estrategias de adaptacién desarrolladas por los Estados Miembros pueden
consultarse en  hetps:/lec.europa.eulclimalpolicies/adapration/whar_en  (Gltima  consulta 18/11/2019).
Resulta de interés el estudio realizado en FLEIG, SCHMIDT, y TOSUN (2017), en el que se realiza una
comparativa de la actividad de los Estados miembros en adaptacién, y se incluyen datos sobre las estrategias
en mitigacion.

27  En la Plataforma Climate-ADAPT puede consultarse los Estados miembros que han adoptado
medidas en materia de adaptacidn, y la naturaleza y contenido de las mismas. Ver hitps://climate-adapt.eea.
europa.eu/countries-regions/countries (Gltima consulta 18/11/2019).

28  LaEstrategia de Adaptacion se referfa, en particular, al programa LIFE como fuente destacada para
financiar el incremento de la capacidad de adaptacién al cambio climdtico. Ver Estrategia de Adaptacién, gp.
cit., ps. 7'y 8. En cumplimiento de las indicaciones de la Estrategia, en el desarrollo del Marco Financiero
Multianual para 2014-2020 se ha asegurado que al menos el 20% del presupuesto fuera dedicado a la
financiacién de acciones relativas a mitigacién o adaptacion.
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europea se tradujese en asegurar que los esfuerzos agregados de los Estados miembros se
incrementasen y produjeran los resultados deseados. Se reconocia asi que la adaptacién al
cambio climdtico supone una actuacién altamente compleja y costosa, y se destacaba la
capacidad de la UE para aportar a su gobernanza medios de planificacién y financiacién
que pudieran generar efectos sinérgicos y multiplicadores. Si se atiende a los resultados
positivos valorados en la revisién de la Estrategia, puede apreciarse que esta aproximacién
se ha mostrado eficaz para la gestién de un reto compartido como es la adaptacién, en
el que se implican diversos niveles de toma de decisién con un complejo entramado
competencial. Desde este punto de vista, el dmbito de la adaptacién al cambio climdtico
aparece como un espacio en el que se ha avanzado en una gobernanza multinivel, que
podré resultar ttil para enfrentar también otros retos comunes del proceso de integracién
europea.

2.2. Elreconocimiento de la relevancia
de las ciudades en la adaptacién al cambio climatico

La mayorfa de la poblacién de la UE vive actualmente en zonas urbanas, y la
Comisién Europea prevé un aumento de esta situacion hasta llegar a que el 80% de la
poblacién europea viva en ciudades en 2050. Puede afirmarse, por tanto, que el proceso
de urbanizacién en Europa es muy acusado, lo que conlleva multiples implicaciones
sociales, culturales, econémicas y ambientales, con importantes desafios para su
gestion®. La UE no ha permanecido ajena a este proceso, y ya desde la Comunicacién de
la Comisidn relativa al impulso de una politica urbana de 1997, se destac la importancia
de las ciudades, entendidas como los diversos tipos de nicleos urbanos, para lograr los
objetivos comunes fijados por el sistema europeo®. De forma sintética, puede afirmarse
que la accién de la UE en relacién a las ciudades ha supuesto reconocer su relevancia
en una gestién multinivel que requiere traducir los propdsitos europeos en acciones
concretas en el dmbito local®'.

Ante esta situacién, no cabe duda de que las ciudades estin llamadas a ser
importantes protagonistas en la gestién de las transformaciones necesarias para asegurar
una adecuada adaptacién al cambio climdtico. Las administraciones locales son las que
prestan los servicios bdsicos en los nicleos urbanos y, por lo tanto, las mejor posicionadas

29  Para una mayor reflexién sobre el desarrollo y las consecuencias del proceso de urbanizacion de las
sociedades europeas, ver NIJKAMP y KOURTIT (2013), p. 303.

30  Ver Comunicacién de la Comisién Hacia una Politica Urbana para la Unién Europea, de 6 de
mayo de 1997, COM(97) 197 final.

31  Para un mayor andlisis del desarrollo del tratamiento de las ciudades en la evolucién del sistema
juridico y de gestién europeo, desde el enfoque de la necesidad de una gobernanza multinivel, ver SAN

SALVADOR DEL VALLE DOISTUA, MIRANDA LESCHKO, y MATOVIC (2018).
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para detectar las acciones necesarias para incrementar la resiliencia ante los efectos del
cambio climdtico en estas poblaciones. Las ciudades han desarrollado en los dltimos
afos una extensa actuacién para la mitigacién del cambio climdtico, principalmente por
la importancia de las emisiones de gases de efecto invernadero que originan las maltiples
actividades desarrolladas en el espacio urbano*. Dado que los efectos previsibles de este
fenémeno ambiental tendrdn un importante impacto en las ciudades, en cuyo espacio
se concentra una importante densidad de poblacidn, es evidente que se requiere que
avancen también en el desarrollo de medidas de adaptacién. A esto se anade que las
administraciones locales ostentan competencias que resultan relevantes para el despliegue
de medidas de planificacién, de forma que se convierten en actores imprescindibles para
la programacién de las acciones de adaptacién locales.

En la Estrategia de Adaptacién de la UE se reconocié la importancia de las
ciudades para lograr el objetivo del incremento de la resiliencia que propugnaba, de
forma que aparecian como uno de los niveles clave en la gobernanza multinivel de la
adaptacién al cambio climdtico. En particular, en este texto se destac la relevancia
de los compromisos de mitigacién voluntarios que las ciudades habfan asumido en
el Pacto de los Alcaldes, de forma que incluy6 entre sus actuaciones el propésito de
afadir la adaptacién a este tipo de instrumento que incluye compromisos voluntarios
y colaborativos®. En cumplimiento de esta previsién, la Comisién Europea lanzé en
2014 la iniciativa Alcaldes por la Adaptacion, que partia de la misma aproximacién y
principios que habian inspirado el inicial Pacto de Alcaldes. Se trasladaba, de esta forma,
una experiencia desarrollada con el objetivo de la mitigacién al démbito de la adaptacién,
aprovechando las redes ya creadas y la prdctica generada.

Las ciudades que se unieron voluntariamente a la iniciativa Alcaldes por la
Adaptacién, asumieron el compromiso de elaborar planes bianuales de adaptacién

32 La actividad de las ciudades en el marco del régimen juridico internacional en materia de
cambio climdtico, resulta un buen ejemplo del protagonismo que han alcanzado en los tltimos afos en
la accidn ante este reto ambiental. Diversas iniciativas de asociaciones de ciudades han abogado por hacer
oir la voz de las entidades locales en la negociacién internacional, al tiempo que asumian compromisos
voluntarios en materia climdtica, y compartian recursos y experiencias. Ejemplo de esto son las iniciativas
internacionales del Pacto Global de Alcaldes, el C40 Grupo de Liderazgo Climdtico, Gobiernos Locales para
la Sostenibilidad, o Ciudades y Gobiernos Locales Unidos. Asimismo, también en el 4émbito de las ciudades
europeas se ha desarrollado una préctica de cooperacidn y aceptacién de compromisos para avanzar en la
sostenibilidad ambiental, que ha incidido particularmente en la accidn climdtica. En este sentido, puede
servir como ejemplo la Carta de las Ciudades Europeas hacia la Sostenibilidad (Carta de Aalborg) del 27 de
mayo de 1994, en la que se reconoce la importancia de que las ciudades asuman compromisos relevantes
ante el cambio climdtico.

33 Ver Estrategia de Adaptacion, gp. cit., p. 8. La Comisién Europea constituyé formalmente el
Pacto de Alcaldes el 29 de enero de 2008, en el marco de la Segunda Semana de la Energia Sostenible.
Este instrumento tuvo como objetivo favorecer la actuacién de las ciudades para la mitigacion del cambio
climdtico, de forma que aceptaban compromisos voluntarios en este dmbito que se revisaban periédicamente.
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en consonancia con la Estrategia de Adaptacién de la UE, y a presentar un informe
sobre el cumplimiento de las obligaciones asumidas para su revisién transcurrido el
plazo de implementacién. La participacién en la iniciativa implicaba que las entidades
participantes podian recibir asesoramiento técnico, documentos guia, e informacién
sobre buenas pricticas, ademds de abrirse la posibilidad de colaboraciones en red. De
esta forma, Alcaldes por la Adaptacién se constituyé como un foro de colaboracién
entre la UE y las ciudades, y entre estas entre si, con el objetivo de que esta prictica
colaborativa favoreciera la gestion multinivel de la adaptacién al cambio climdtico. En
2015 se fusionaron las iniciativas del Pacto de los Alcaldes y Alcaldes por la Adaptacién,
y se constituy6 una tnica plataforma con la denominacién Pacto de los Alcaldes para el
Clima y la Energfa. Este nuevo instrumento incluyé una aproximacién que integraba la
mitigacién y la adaptacién al cambio climdtico como dos necesidades interrelacionadas
y complementarias, y pretendia ser mds ambicioso en sus objetivos que los anteriores.

En suinforme de 2018 sobre la evaluacién de la Estrategia de Adaptacién, la Comision
Europea destacé la introduccién de la adaptacién en el Pacto de Alcaldes, y los efectos
positivos que esto habia generado. En particular, senalé que para “abril de 2018, 1.076
firmantes del Pacto procedentes de 25 Estados miembros de la UE, que representan una
poblacién de alrededor de 60 millones de habitantes, se habian comprometido a realizar
evaluaciones de vulnerabilidad y de riesgos y a elaborar y aplicar planes de adaptacién
e informar al respecto”™. Los datos presentados mejoraban, a juicio de la Comisién, la
capacidad de resiliencia ante los efectos del cambio climdtico en los espacios urbanos
europeos, a lo que se anadia que introducia un valor anadido para la UE al haberse
introducido la adaptacién en diversos niveles de gobernanza®. Mediante estas iniciativas
se ha canalizado y fomentado la comunicacién entre la UE y las autoridades locales, de
forma que se mejora el intercambio de conocimientos y practicas con las que desarrollar
una actuacién coherente en materia de adaptacién en todo el territorio europeo. En
este sentido, y al referirse a la coherencia de actuacién generada por la Estrategia de
Adaptacién, la Comisién Europea destacé a la iniciativa del Pacto de Alcaldes como
uno de los instrumentos que en el dmbito de la adaptacién “han reforzado también
enfoques similares de los Estados miembros de la UE que comparten riesgos climdticos
parecidos™.

La Comisién sefialé en su informe de evaluacién la pertinencia de seguir avanzando
en la iniciativa del Pacto de Alcaldes, y de promover sus resultados. Ahora bien, el Pacto
no es el dnico espacio en el que se pretende fomentar un dmbito colaborativo para
mejorar la gobernanza multinivel en la UE, y en el que la adaptacién al cambio climdtico
se ha incluido como objetivo destacado. Merece la pena enunciar en este apartado la

34 Ver Informe de Evaluacién, op. cit., p. 8.
35 Ibidem, p. 12.
36 Ibidem, p. 11.
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actividad desarrollada en el marco de la Agenda Urbana de la UE, que entre sus temas
prioritarios incluye la adaptacién al cambio climético. La Comisién Europea, los Estados
miembros, las administraciones locales, y actores privados, participan en la Agenda
Urbana de forma voluntaria y en situacién de igualdad. Se establece asi una estructura
colaborativa multinivel, en la que se pretende el dialogo, el intercambio de experiencias,
y la asistencia mutua para el desarrollo del objetivo general de crear espacios urbanos
sostenibles. En este marco, la adaptacién al cambio climdtico aparece como uno de los
retos principales a abordar, indisolublemente interconectado con la cualidad misma de

sostenibilidad de la ciudad.

Las experiencias en adaptacién desarrolladas en iniciativas como el Pacto de Alcaldes
o la Agenda Urbana, muestran como la ciudad se convierte en un actor destacado para la
implementacién de los objetivos fijados a nivel de la UE. En buena medida, las ciudades
asumen esfuerzos en la accion climdtica que, en algunos casos, pueden incluso llegar a
ser mds relevantes que los de otros niveles de decisién nacional, al tiempo que generan
précticas y conocimientos locales que aportan una experiencia especifica con la que
mejorar la accién normativa y de planificacién. En la gestion de la adaptacién aparece,
por tanto, un claro interés por el dialogo entre la UE y las entidades locales para el
diseno e implementacién de acciones eficaces, lo que genera un espacio colaborativo que
puede incidir, sin duda, en el desarrollo mismo del proceso de integracién europea”. Las
ciudades se convierten en receptores prioritarios de los objetivos europeos, al tiempo que
aportan una nueva voz en el proceso de desarrollo de las politicas europeas. Se avanza de
esta forma en una gobernanza multinivel que sobrepasa el eje de dialogo entre la UE y los
Estados miembros, para integrar un sistema mds complejo en el que las administraciones
locales adquieren un destacado protagonismo.

3. AVANZANDO EN LA TRANSVERSALIDAD
DE LA ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO
EN LA ACCION DE LA UE

La necesidad de actuar con una aproximacién transversal para lograr una adecuada
proteccién ambiental ha sido reconocida expresamente en los tratados constitutivos
de la UE. En el articulo 3.3 del TUE, se incluye al desarrollo sostenible como uno de
los objetivos prioritarios de la organizacién, lo que conlleva el mandato de asegurar un

37  La colaboracién y el intercambio de experiencias genera una prictica compartida entre las
ciudades que homogeniza el proceso de planificacion de la adaptacion, y reproduce las pricticas que han
tenido éxito. Para un mayor estudio de esta cuestién resulta de interés el estudio desarrollado en SCHIDT-
THOME y KLEIN (2013), que analiza el proceso de decisién en materia de adaptacién en las ciudades, y
recoge pricticas concretas que pueden ser replicables al haber obtenido resultados positivos.
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“nivel elevado de proteccién y mejora de la calidad del medio ambiente”. Por su parte, el
articulo 11 del TFUE prescribe la integracién de la proteccion del medio ambiente en las
politicas y acciones de la UE, con el fin de responder a este objetivo. Se articula, de esta
forma, el principio de integracién ambiental en el contexto de la normativa europea, y
el consecuente mandato de interconectar los diferentes sectores de actuacién para lograr
los objetivos de proteccién y mejora del medio ambiente™.

Mediante la introduccién de este principio de integracion, se reconoce en el sistema
de la UE el cardcter transversal de la problemdtica ambiental, y la oportunidad, en
consecuencia, de actuar con esta perspectiva en los diferentes sectores en los que esta
organizacién ostenta competencias. De forma andloga, puede afirmarse la transversalidad
de los efectos del cambio climdtico y, en consecuencia, la necesidad de actuacién en los
diversos sectores de competencia de la UE para poder articular una adaptacién eficaz.
Resulta esencial que el objetivo de la adaptacién al cambio climdtico se introduzca en las
diferentes dreas de actuacién europeas, de forma que las diferentes politicas converjan en
su logro. La oportunidad de una actuacién transversal ya se habia reconocido a la hora
de enfrentar la mitigacién del cambio climdtico, lo que se tradujo en que los paquetes
de clima y energfa adoptados incluyeran diversas medidas basadas en diferentes marcos
competenciales, pero que conflufan en el propésito de reduccién de las emisiones de
gases de efecto invernadero®. Esta misma aproximacion transversal debe trasladarse al

38  El principio de integracién ambiental ha sido recogido en los principales textos estratégicos y
programdticos desarrollados por la UE. Ejemplo de ello es la Comunicacién de la Comisién Desarrollo
sostenible en Europa para un mundo mejor: estrategia de la Union Europea para un desarrollo sostenible
(Propuesta de la Comision ante el Consejo Furopeo de Gotemburgo), de 15 de mayo de 2001, COM (2001)
264 final; y la Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico
y Social Europeo y al Comité de las Regiones, Incorporacién del desarrollo sostenible en las politicas de la
UE: informe de 2009 sobre la estrategia de la Unidn Europea para el desarrollo sostenible, de 24 de julio de
2009, COM (2009) 400 final. En ambos documentos se aporta un marco politico y juridico mediante el
que integrar el objetivo del desarrollo sostenible en todos los sectores normativos y de actuacién de la UE,
incluyendo un plazo temporal que culminarfa en 2050.

39  Elpaquete Climay Energia 2020, aprobado en 2008, se adopté para alcanzar los siguientes objetivos:
reduccién del 20% de las emisiones de gases de efecto invernadero con respecto a 1990; lograr que el 20%
del consumo total de energfa proceda de fuentes de energfas renovables; e incrementar un 20% la eficiencia
energética. Para lograr estos objetivos se actud en diversos dmbitos juridicos, de forma que se establecieron
metas vinculantes de reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero; se reformé el mercado europeo
de emisiones; se desarroll6 normativa en materia de energias renovables y eficiencia energética; y se avanzd
en innovacién y financiacién relativa al cambio climdtico. Por su parte, el paquete Clima y Energfa 2030,
aprobado en 2014 y revisado al alza en 2018, incluyd nuevos objetivos para el periodo 2021-2030: reduccién
del 40% de las emisiones de gases de efecto invernadero con respecto a 1990; lograr que el 32% del consumo
total de energia proceda de fuentes de energias renovables; e incrementar un 32,5% la eficiencia energética.
En esta ocasién se incluyé una nueva reforma el mercado de emisiones; se fijaron objetivos obligatorios para
los Estados respecto al incremento del uso de las fuentes de energfas renovables; se diseié un sistema de
gobernanza para la Unién de la Energfa; se previé la elaboracién de planes integrados nacionales de energia y
clima; y se anuncié el fomento de estrategias climdticas nacionales de largo plazo.
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dmbito de la adaptacidn, ya que la complejidad y diversidad de los efectos del cambio
climdtico conllevan la necesidad de actuacién en la prictica totalidad de los dmbitos en
los que la UE ostenta competencias.

El principal reto a la hora de aplicar una aproximacién transversal a la adaptacién
al cambio climdtico, es asegurar la coherencia entre las medidas adoptadas en los
diversos sectores competenciales. Las diferentes politicas de la UE se desarrollan con
distintos mandatos que, con frecuencia, impiden explorar todos los efectos sinérgicos
que pudieran generar. Este problema ha sido senalado repetidamente como uno de los
retos a superar para la consecucion de los objetivos comunes de la UE. Particularmente,
en la Estrategia Global de 2016 se avisé de la importancia de asegurar la congruencia
de las diferentes politicas europeas, lo que se fijé como uno de los aspectos a mejorar
para incrementar la eficacia del proceso mismo de integracién europea. En el dmbito
de la adaptacién al cambio climdtico, la coherencia en la actuacién en los diferentes
sectores es imprescindible para asegurar la eficacia de la respuesta ante un fenémeno
ambiental con multiples y diversos efectos. A esto se suma que la capacidad de la UE
para actuar de forma trasversal y coherente en diferentes sectores, también fundamentard
la oportunidad de una actuacion a escala europea que afiada un beneficio adicional a los
esfuerzos agregados de las acciones nacionales en materia de adaptacién.

La Estrategia de Adaptacién de la UE acogié los planteamientos senalados, de forma
que indic6 la necesidad de utilizar una aproximacién transversal para promover la
resiliencia ante el cambio climdtico, al tiempo que senalé la necesidad de la coherencia de
esta actuacion. En el informe de evaluacién de la Estrategia, se ha destacado que, gracias a
este documento, “la adaptacién ha impregnado y guiado una amplia gama de politicas y
programas de financiacién clave de la UE. Por lo tanto, y en cumplimiento del mandato
incluido en la Estrategia, la UE ha introducido la preocupacién por la adaptacién al cambio
climdtico en diversos dmbitos, de forma que se ha convertido en uno de los elementos
incluidos en las normativas sectoriales. Conforme a esto, la adaptacién al cambio climdtico
ha quedado configurada como un objetivo transversal de las diferentes politicas de la UE,
y tendrd que ponderarse a la hora del desarrollo normativo en cada dmbito competencial.

En particular, en la Estrategia se precisé que “una de las prioridades y de las
responsabilidades de la Comisién es integrar las medidas de adaptacién en las politicas y
programas de la UE, como forma de generar actuaciones para la reduccién del impacto
del cambio climdtico™'. Se requiere, de esta forma, una planificacién general en el nivel
europeo que permita detectar los multiples riesgos de los efectos del cambio climdtico, y
generar las respuestas adecuadas en los diferentes sectores normativos involucrados. Como
se ha sefalado con anterioridad, las dificultades para la implementacién de esta previsiéon

40  Ver Informe de Evaluacidn, op. cit., p. 6.
41 Ver Estrategia de Adaptacion, op. cit., p. 9.
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de la Estrategia vendrdn tanto de la complejidad de las necesidades de adaptacién, como
del propio proceso de toma de decisiones y desarrollo de las politicas, lo que conlleva la
oportunidad de explorar las multiples soluciones para que la actuacién de la UE resulte
coherente independientemente de la esfera competencial en la que se desarrollen®.

Ademis de senalarse la importancia de una actuacién transversal general que tuviera
en cuenta la necesidad de adapracién, la Estrategia también incluyé la exigencia de que
la UE actuase con esta perspectiva en los sectores que pueden resultar mds sensibles ante
los efectos del cambio climdtico. En el texto se identificaron algunos sectores que fueron
calificados de vulnerables y clave, subrayando la necesidad de que la UE desarrollara una
actuacion de adaptacién mediante la que se posibilitase su acomodacién a las nuevas
circunstancias climdticas. En particular, la Estrategia incluyé el mandato de actuar
en tres dreas diferenciadas, como son: la accién en los dmbitos de la politica agricola
comun, la politica de cohesidn, y la politica pesquera comun; la actuacién para reforzar
la resistencia de las infraestructuras europeas; y la intervencién para promover el uso de
seguros y otros productos financieros contra catdstrofes.

Como se ha senalado, la Estrategia de Adaptaciéon incluyé un llamamiento a la
necesidad de actuar en materia de politica agricola comun, politica de cohesién, y politica
pesquera comun. En estos sectores los riesgos ambientales, sociales y econémicos que puede
producir el cambio climdtico son muy relevantes, a lo que se suma que se producirian
a escala europea. Si el riesgo afecta a todo el territorio europeo, también es la actuacién
a esta escala la que puede generar una mayor resiliencia, y esto motiva la llamada a la
accién incluida en la Estrategia. Para cumplir este mandato, la UE ha desarrollado diversas
acciones, cuyos resultados fueron objeto de valoracién en la evaluacion de la Estrategia®.
En el informe de evaluacién, la Comisién identific6 a la Politica Agricola Comiin como
uno de los sectores en los que la aprobacién de la Estrategia habia favorecido el desarrollo
de medidas de adaptacidn, las cuales ademads se habrian visto favorecidas por la financiacién
europea. También en relacién a la politica de cohesién se realizé una evaluacién positiva,
y se destacé la previsién mediante la que se ha permitido destinar financiacién del Fondo
Europeo de Desarrollo Regional y del Fondo de Cohesién a proyectos de adaptacion.
Sin embargo, en materia pesquera la valoracién no fue tan positiva, y en el informe de
evaluacion se senalé que no se habia integrado convenientemente la adaptacién en este
dmbito, debido, prioritariamente, a una insuficiente financiacién por parte de la UE.

En la Estrategia se destacd, ademds, la importancia de garantizar la resistencia de las
infraestructuras europeas. La vulnerabilidad de las infraestructuras vitales es diversa, en
funcién de sus caracteristicas particulares, y localizacién en el territorio europeo. No obstante,

42 El desarrollo de una accién trasversal de adaptacién al cambio climdtico presenta multiples
dificultades derivadas de factores ambientales, sociales y econdmicos, para una mayor reflexién sobre este
aspecto, ver VERSCHUUREN (2013).

43 Ver Informe de Evaluacidn, op. cit., ps. 8 y 9.
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la actividad de la UE resulta necesaria en este dmbito para generar una aproximacién
general con efectos integradores, y en particular en lo que se refiere a aquellas cuestiones
que necesariamente inciden en el mercado interior. En este dmbito, destaca la necesidad
de revisar las normas industriales que promuevan la adaptacién en diferentes sectores,
elemento clave para generar una mayor capacidad de resiliencia en todo el territorio europeo.
La UE es la competente para proceder a la generacién o revisién de esta normativa, por lo
que resulta un sector estratégico en el que la accién a escala europea es fundamental. En el
informe de evaluacién de la Estrategia, se valoraron positivamente algunos avances en este
dmbito, aunque también se sefialaron aspectos en los que es necesario un mayor esfuerzo®.
En particular, se valoré positivamente la Decisién de la Comisién mediante la que se solicita
a las organizaciones europeas de normalizacién una actualizacién para incluir la resistencia de
las infraestructuras a los efectos del cambio climdtico en los sectores del transporte, la energfa
y la construccién®. Respecto a los aspectos menos desarrollados, la Comisién destacé que
podia avanzarse en nuevos tipos de acciones, poniendo como ejemplo que se exigiera que las
infraestructuras financiadas por la UE fueran resistentes al clima.

También como un sector vulnerable clave, la Estrategia incluy6 la necesidad de
promover el uso de los seguros y demds productos financieros contra catdstrofes,
tanto naturales como antropogénicas. De nuevo en este caso se trata de un dmbito
competencial en el que la UE puede actuar en beneficio general del sistema europeo,
de forma que se potencie una actuacion coherente que incremente la resiliencia general.
Ahora bien, pese al posible valor afiadido que supondria la actuacion a escala europea
en este dmbito, el informe de evaluacion de la Estrategia reconocié que no se habia
integrado suficientemente el cambio climdtico en las prdcticas de gestién de riesgos™.
Precisamente, éste es uno de los sectores en los que la evaluacién apunté la necesidad de
mayor revisién, de forma que se aprovechase la oportunidad que este sector ofrece para
desarrollar medidas que favorezcan la adaptacién al cambio climdtico.

4. AVANZANDO EN LA MEJORA DE LATOMA
DE DECISION INFORMADA EN LA GOBERNANZA
DE LA ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO

Los efectos previstos del cambio climdtico son diversos, y se prevé que generen
multiples consecuencias que afectan a los ecosistemas y las diferentes sociedades europeas,

44 Ibidem, p. 14.

45 Ver Commission Implementing Decision on deciding to make a standardisation request to the
European standardisation organisations pursuant to Article 10 (1) of Regulation (EU) No. 1025/2012 of the
European Parliament and of the Council in support of implementation of the EU Strategy on Adaptation to
Climate Change, 28th May 2014, COM (2013) 216 final.

46 Ver Informe de Evaluacion, op. cit., p. 16.
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pero persiste cierto grado de incertidumbre sobre los resultados que conllevan, y es dificil
prever el impacto en cada espacio local. Ya se ha sefialado que la adaptacién al cambio
climdtico requiere una planificacién que fije unos objetivos claros y precisos, en base a los
cuales se actde en los diferentes sectores implicados, y se coordinen los diferentes niveles
de decisién. Para el desarrollo de esta planificacién, y la toma de decisién de las medidas
que devengan de ella, se hace necesario contar con toda la informacién pertinente, que
permita evaluar correctamente los riesgos, asi como las medidas mds eficaces y menos
costosas para enfrentarlos. En un dmbito complejo, que lleva aparejado un cierto grado
de incertidumbre cientifica y técnica, disponer de informacién adecuada se convierte
en uno de los puntos clave para que la toma de decisién pueda derivar en soluciones
eficaces.

La Estrategia de Adaptacién de la UE reconocié la importancia de disponer de la
informacién necesaria y pertinente para la toma de decisién en materia de adaptacidn,
y la solucién que adopté en este dmbito fue la de fomentar el intercambio de datos y
conocimientos a escala europea”’. La Estrategia incluye, en consecuencia, el objetivo de
desarrollar un sistema europeo de informacién sobre adaptacién al que puedan acceder
los diferentes actores implicados en los diferentes niveles de decision, y que ofrezca
un conjunto de informacién que sea lo mds certera y completa posible. En particular,
mediante este sistema de informacién tendria que facilitarse el intercambio de los datos
sobre las experiencias de adaptacién que se estuvieran desarrollando en todo el territorio
europeo, de forma que se facilitase a los diferentes actores el conocimiento de las mejores
précticas, y se favoreciera la coordinacién y coherencia de la actuacion en los diferentes
niveles de toma de decisidn.

La idea de articular un sistema europeo de informacién sobre adaptacién habia
aparecido en el Libro Blanco, y entre sus previsiones se incluy6 la de desarrollar una
herramienta especifica sobre adaptacién que aglutinara toda la informacién sobre
esta materia. Aquel fue el origen de la Plataforma Europea de Adaptacién al Cambio
Climaitico (Climate-ADAPT), establecida en 2012 a través de la colaboracién entre la
Comisién Europea y la Agencia Europea de Medio Ambiente. Mediante esta plataforma
se superaba la inexistencia de una base de datos especifica sobre adaptacién a nivel
europeo, y se ofrecia una herramienta de informacién tnica para la toma de decisién
en los diferentes niveles competenciales. La Estrategia de Adaptacién de la UE destac
la importancia de la plataforma para una actuacién eficaz y coherente en los diferentes
sectores y niveles de actuacién implicados, e incluyé la previsién de convertirla en la
ventanilla Gnica de informacién sobre la adaptacién en el territorio europeo®. La mejora
de la Plataforma Climate-ADAPT se convirtid, en consecuencia, en uno de los mandatos

47 Ver Estrategia de Adaptacidn, op. cit., ps. 8 y ss.
48  Ibidem, p. 9.
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de la Estrategia, de forma que se lograrse una mayor accesibilidad y conexién con otras
plataformas que los Estados miembros hubiesen desarrollado.

Por lo tanto, la Estrategia de Adaptacion convirtié a la Plataforma Climate-ADAPT
en el principal recurso de informacién para la toma de decisiones sobre adaptacién al
cambio climdtico. En la Plataforma se incluye informaciéon general sobre el cambio
climdtico; sobre la actuacién para la adaptacién de la Unién Europea; y sobre las
medidas adoptadas en las regiones transnacionales, los Estados y las dreas urbanas; a
lo que suma un apartado de herramientas para facilitar la adopcién de decisiones®.
La Plataforma supone, por lo tanto, un repositorio de précticas y metodologias sobre
adaptacién al cambio climdtico, que ademds son evaluadas en cuanto a su eficacia,
de forma que puedan convertirse en modelos de actuacién replicables en el territorio
europeo. Esta informacién se pone a disposicién general, por lo que tendrdn acceso a ella
los diferentes actores, publicos o privados, que puedan estar implicados en la toma de
decisién, facilitindose asi la participacién y colaboracién entre las diferentes entidades
con relevancia e interés en este dmbito.

En una materia tan compleja como la planificacién para la adaptacién al cambio
climdtico, una herramienta como la Plataforma Climate-ADAPT se configura como
una de las medidas con mds proyeccién prictica en la toma de decisiones, al tiempo
que configura una base comin de conocimiento con la que desarrollar una actuacién
coherente y eficaz de adaptacién en todo el territorio europeo®. El intercambio de
informacién y experiencias promueve el desarrollo de practicas comunes, lo que resulta
la base para la generacién de verdaderas solidaridades de hecho en la respuesta ante este
desafio ambiental comun. Se promueve una metodologia unitaria de toma de decisiones,
que tendrd en cuenta un conocimiento compartido, y se favorece la homogeneizacién y
la coherencia de las actuaciones a lo largo de todo el territorio europeo. La informacién
compartida resulta, por tanto, un elemento que favorece el avance en la integracién a
escala europea, al establecer un dmbito en el que se fomenta la gestién integrada de un
reto comun.

La Plataforma es objeto de mejora con la progresiva incorporacién de los resultados
obtenidos en los programas de investigacién y desarrollo de la UE, y previsiblemente
con el progreso en la gestién de datos, de forma que resulta una herramienta en continua

49 El amplio contenido disponible en la Plataforma Climate-ADAPT puede consultarse a través de
su sitio web en hstps://climate-adapt.eea.europa.eu/ (Gltima consulta 18/11/2019).

50  La Plataforma Climate-ADAPT presenta, ademds, una particular proyeccion en terceros Estados
y en el régimen internacional en materia de cambio climdtico. Una base de datos como ésta, en la que se
incluyen datos y experiencias en materia de adaptacién, puede resultar un aporte interesante en el marco
del llamamiento que el Acuerdo de Parfs realiza a los Estados desarrollados para que asistan a los en vias de
desarrollo. En este sentido, en la Plataforma se anuncia el interés mostrado por otros Estados de implementar
experiencias similares, asf como la capacidad e interés en que pueda conectarse con otras bases de datos para
integrar un sistema de informacién mds amplio.
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evolucién. En el informe de evaluacién de la Estrategia de Adaptacién, se valord
positivamente el incremento de los datos disponibles, aunque también se reconocié la
dificultad para concluir un conocimiento “exhaustivo y cierto”, debido a las lagunas
que serd complicado eliminar en un dmbito en el que pervivird cierta incertidumbre
cientifica. Pese a ello, en el informe se avisa de que “la incertidumbre puede integrarse
en la modelizacién y en una toma de decisiones transparente y abierta: no es una excusa
para la inaccién™'. En el mismo texto, se apunta la solucién que la Comisién prevé para
superar la persistencia de la incertidumbre, como es la de incentivar un intercambio
de informacién que conduzca a una “adaptacién participativa y fruto de un disefio
compartido™?.

Los beneficios de la Plataforma Climate-ADAPT para la gestién de la adaptacién
al cambio climdtico, y el fomento de una metodologia de actuacién tnica, resultan
claros. No obstante, la configuracién de esta herramienta también puede suscitar
dudas sobre la influencia de la gestién del conocimiento en la toma de decisiones, y la
pérdida de control democritico que esto puede conllevar al unificarse la informacién
en los diferentes niveles de gestién. También en este dmbito la adaptaciéon al cambio
climdtico supone un escenario privilegiado en el que aparecen nuevos retos a afrontar
en diferentes dmbitos del proceso de integracidon europea. La creacién de un recurso
comun de informacién permite avanzar en una toma de decisién con mejor capacidad
para producir resultados eficaces, pero también conduce a los interrogantes relacionados
con la forma en la que se generan y evaltan los datos. La Plataforma Climate-ADAPT se
configura como la fuente de informacién a utilizar en todo el territorio europeo, por lo
que su fiabilidad y transparencia serdn relevantes a la hora de asegurar el buen gobierno
en los diferentes niveles de decision.

5. CONCLUSIONES

En este proyecto de investigacién, se ha considerado a la adaptacién como el proceso
de adecuacion a los efectos del cambio climdtico, que supone un desafio prioritario para
la UE, al tiempo que un dmbito de oportunidad para potenciar una gobernanza eficaz
de riesgos comunes que incida en el avance mismo del proceso de integracién europea.
La accién de adaptacién debe dirigirse al objetivo de realizar los ajustes necesarios para
incrementar la resiliencia en el territorio europeo, y para su consecucién se ofrece la
oportunidad de implementar instrumentos y practicas que incidan en la articulacién de
un modelo europeo de desarrollo sostenible. La adaptacién al cambio climdtico es un
reto en el que la actuacién a escala europea, y de forma coordinada, se presenta como

51  Ver Informe de Evaluacién, op. cit., p. 8.

52 Ibidem, p. 14.
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una opcién eficaz y acorde para obtener los mejores beneficios al menor coste posible. Se
trata de un dmbito, por tanto, en el que la actuacién desde el nivel europeo se muestra
como un valor afiadido a las actuaciones agregadas de los Estados miembros.

En este contexto, la UE se ha enfrentado al reto de la adaptacion al cambio climdtico
adoptando y desarrollando una Estrategia de Adaptacién que debe servir de guia en la
accién de todo el sistema europeo. La publicacién de la Estrategia implicé la aceptacién
definitiva de la evidencia de que los efectos adversos del cambio climdtico en el territorio
y las sociedades europeas estaban en marcha, y de la necesidad de una actuacién sin
demora y relevante que permitiera enfrentarlos. Con este texto, se planteaba en un tnico
instrumento el enfoque de la actuacién a desarrollar, implicando tanto a la actuacién de
la UE como de los Estados miembros, en sus diversos niveles de toma de decisién. La
UE introdujo en la Estrategia una aproximacion basada en una gobernanza multinivel,
transversal, y que favoreciera una toma de decisién basada en la mejor informacién
disponible. Los resultados de la Estrategia han sido objeto de evaluacién, y la Comisién
Europea ha concluido que este enfoque habia resultado util para conseguir el objetivo de
incrementar la resiliencia ante el cambio climdtico y, por lo tanto, afirmé la conveniencia
de mantener las principales claves de actuacion en el desarrollo futuro.

La adaptacién al cambio climdtico se aborda, por tanto, mediante una gobernanza
que pretende avanzar en un enfoque multinivel, transversal, y basado en el uso de la
mejor informacién posible para la toma de decision. Se genera, de esta forma, un dmbito
de actuacién en el que ensaya una gobernanza cuyo traslado a otros dmbitos de la gestién
europea puede ser util. La adaptacion se convertiria, asi, en un espacio de oportunidad
en el que avanzar en una prdctica de gobernanza mediante la que enfrentar de forma
eficaz los principales desafios a los que se enfrentan las sociedades europeas, a través de
un esfuerzo compartido, y aprovechando las sinergias entre diferentes actores y sectores.

El enfoque multinivel de la gobernanza de la adaptacién, implica el reconocimiento de
la necesidad de participacién de las diversas administraciones que ostentan competencias
relacionadas con este dmbito de actuacién. Se requiere una actuacién que, desde lo
europeo a lo local, desarrolle las medidas necesarias para hacer frente a los multiples
efectos del cambio climdtico, y esto conlleva una diversidad de esferas competenciales que
tendrdn que activarse para alcanzar un resultado eficaz. Al reconocer esta necesidad, la
UE ha fomentado la accién nacional en materia de adaptacién, al tiempo que ha tratado
de establecer unas bases comunes con las que asegurar la congruencia de los diferentes
sistemas. La UE ha fijado metas y procedimientos comunes, de forma que la actuacién
desarrollada en diversos niveles se oriente en un tnico sentido. El dmbito de la adaptacién
aparece como un espacio en el que el dialogo de la UE con los diferentes niveles de decisién
nacionales se hace més fluido, lo que alcanza una especial relevancia en relacién a las
ciudades. La actividad en adaptacién aporta experiencias de cooperacion entre el sistema
europeo y las administraciones locales, de forma que el dialogo se hace mas complejo que
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el tradicionalmente relacionado con las autoridades nacionales. La gobernanza multinivel
de la adaptacién al cambio climético supone, por tanto, un campo de experiencias para un
proceso de integracién que se hace mds complejo, en el que las autoridades locales alcanzan
un nuevo protagonismo en el desarrollo e implementacién de los objetivos europeos.

Ademds de multinivel, la gobernanza de la adaptacién desarrollada por la UE pretende
ser transversal. Desde el momento que se asume la realidad de los multiples efectos que
el cambio climdtico puede producir en los ecosistemas y las sociedades europeas, resulta
necesario introducir la transversalidad de la adaptacién en los diferentes sectores de
actuacion de la UE. En consecuencia, en la Estrategia se introdujo el mandato de que
en las diferentes politicas europeas se promoviera la resiliencia ante el cambio climdtico,
al tiempo que se asegurara la coherencia de la actividad desarrollada en diversos dmbitos
y con diversos titulos competenciales. Los sectores vulnerables obtendrdn, ademds,
una especial atencién en el marco competencial de la UE, que tendrd que garantizar
el adecuado desarrollo de las medidas de adaptacion. De nuevo, la adaptacién implica
un dmbito de actuacién en el que la presién por alcanzar resultados eficaces puede
promover una actuacién transversal que sirva de modelo para otros dmbitos del proceso
de integracién europea. El problema de asegurar la coherencia entre los diversos sectores
de actuacién de la UE, de forma que puedan generarse efectos sinérgicos, es general y
consustancial al proceso de toma de decisiones europeo, por lo que la identificacién
de un objetivo transversal y comtin como es la adaptacién al cambio climdtico puede
impulsar mejoras en la coordinacién con un impacto general.

La Estrategia de Adaptacién incidi6 en un dltimo elemento que conforma la gestién
de este desafio, como es la creacién de un sistema europeo de informacién que permita
mejorar la toma de decisién. A la hora de enfrentar los efectos del cambio climdtico es
necesario aceptar cierto grado de incertidumbre cientifica y técnica, tanto respecto a los
fenémenos implicados como a las mejores respuestas a adoptar. Ante esta constatacién,
la puesta en marcha de un sistema de informacién se ha convertido en una de las
prioridades de la UE, de forma que pudiera prestarse asistencia a los actores implicados
en los diferentes niveles de decisién y, por lo tanto, mejorarse la capacidad de resolucién
de los retos planteados. La herramienta de intercambio de informacién desarrollada por
la UE en este dmbito, es uno de los instrumentos principales mediante los que se impulsa
la homogeneizacién de la accién de adaptacién en todo el territorio europeo. También
aqui el dmbito de la adaptacién supone un espacio en el que se genera una experiencia
de interés para el proceso de integracién, ya que se ha adoptado una prictica mediante
la que se suscita y valida la informacién comun que serd utilizada en la toma de decisién
en los diferentes niveles y sectores implicados. El intercambio de informacién genera un
tipo de pricticas compartidas que incide en el avance de la integracién de los territorios y
sociedades en las que se aplica, y genera una homogeneizacion de conductas que van mds
alld de la que promueve el sistema normativo comun.
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La adaptacién al cambio climético se configura, por tanto, como uno de los objetivos
prioritarios que las sociedades europeas tendrdn que asumir en los préximos anos. La
UE se ha mostrado consciente de este desafio, y ha adoptado una posicién de liderazgo
mediante la que ha fijado objetivos generales, y desarrollado una estrategia de actuacién
comun. En los préximos afios se podrd valorar si esta accién ha contribuido a fortalecer
la resiliencia del territorio europeo ante los efectos del cambio climdtico, pero también
su contribucién en el diseno de un modelo europeo de desarrollo sostenible. Junto a
esto, podrd valorarse si el tipo de gobernanza desarrollado ha aportado una experiencia
de interés al proceso mismo de integracién europea. La gobernanza promovida por la
Estrategia de Adaptacién asume la complejidad de los diversos niveles competenciales
y decisién presentes en las sociedades europeas; la necesidad de incluir objetivos
transversales, asegurando la coherencia de accién; y la conveniencia de compartir una
informacién comuin para asegurar la eficacia y la integridad de accién en los diversos
niveles y sectores. Los resultados de esta gobernanza incidirdn en que estos rasgos se
fortalezcan o no, y en la capacidad de impregnar un sistema general de integracién
europea que requiere dar respuesta eficaz a retos compartidos.
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