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Resumen

La Union Europea ha dado respuesta a la crisis climatica, la COVID-19, la erosion de la globalizacion, y
un entorno internacional adverso a través de tres estrategias interrelacionadas: el Pacto Verde Europeo,
que define un nuevo modelo de desarrollo econdmico y social orientado a la descarbonizacion de la eco-
nomia y el cumplimiento de las metas climaticas del Acuerdo de Paris; el programa NextGenerationEU
(NGEU), como respuesta contraciclica a la pandemia, y mecanismo financiero para acelerar la triple tran-
sicion socioecondmica, digital y ecologica de la UE; y la busqueda de una mayor soberania o autonomia
estratégica. Este trabajo examina NGEU y el Pacto Verde como elementos del relanzamiento del proyecto
europeo, y de la respuesta societal de la UE a la crisis de la globalizacion. También se analiza como la in-
vasion rusa en Ucrania ha inducido la convergencia de las metas del Pacto Verde en materia de energia
con los imperativos de soberania energética planteados por la aparicion de una “Europa geopolitica”.
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Abstract

The European Union has faced the climate crisis, the COVID-19, the erosion of globalization, and an ad-
verse international scene, through three interrelated strategies: the European Green Deal, which defines
anew model of socioeconomic development, in order to decarbonise the economy and achieve the climate
goals of the Paris Agreement; the NextGenerationEU program, which proposes a countercyclical response
to the pandemic, and is a financial mechanism to accelerate the EU’s triple transition —digital, ecological
and socioeconomic—; and the pursuit of a strengthened sovereignty, or strategic autonomy. This paper
examines NGEU and the Green Deal as elements for relaunch the European project, and as a EU’s societal
response to the globalization crisis. It also analyzes how the Russian invasion of Ukraine has induced the
convergence of the Green Deal’s energy goals with the imperatives of energy sovereignty raised by the Eu-
rope’s geopolitical awakening.
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1. Introduccion

La respuesta a la COVID-19, la transicion ecoldgica y la autonomia estratégica son los tres ejes sobre
los que gravita un amplio programa de transformacion de la Union Europea (UE). Esa transformacion
afecta a su propio desarrollo social y economico, asi como a su relacion con el resto del mundo y a su
politica exterior y de seguridad, en una coyuntura internacional caracterizada por la crisis de la globa-
lizacion y laimpugnacion del orden internacional liberal. Esas transformaciones ya eran visibles antes
del 24 de febrero de 2022, fecha del ataque ruso a Ucrania, y esa guerra ha acelerado de manera dra-
matica el viraje de la UE hacia una “Europa geopolitica”. La aparicion de una guerra de agresion en
Europa oriental supone, en palabras de la presidenta de la Comision Europea, Ursula von der Leyen,
un verdadero parteaguas (watershed) para Europa (Comision Europea, 2022); en las del alto represen-
tante de la Unidn para la politica exterior y de seguridad, Josep Borrell, un “momento de vida o muerte”
(Borrell, 2022a); y segun el canciller de Alemania, Olaf Scholz (2022), un verdadero punto de inflexion
(Zeitenwende) para el principal Estado miembro de la Union en cuanto a su peso economico y politico
y, a partir de este momento, también en su politica de seguridad y defensa. Sobre estas bases, de una
manera u otra, se orientaran en el futuro las relaciones de la UE con el mundo.

La COVID-19 ha sido uno de los catalizadores iniciales del cambio. En muchos aspectos, la pandemia
expuso muchas de las debilidades de la UE, y ha inducido una enérgica respuesta societal y geopolitica.
Supone una amplia transformacion para si misma, social, verde y digital, con la afirmacion del proyecto
europeo ante un escenario internacional mas adverso. En palabras de Max Bergmann (2020), ha sido
un verdadero “despertar geopolitico” de la UE.

Elemento clave de esa respuesta han sido los acuerdos de julio de 2020 del Consejo Europeo, con un
paquete de 1,8 billones de euros, incluyendo algo mas de un billon del nuevo marco financiero plurianual
2021-2027, y el instrumento NextGenerationEU (NGEU), con 0,8 billones. Mas alla de su significado
econdmico, es también una vindicacion del multilateralismo y la integracion regional, impugnados
en Europa y en otras latitudes por el nacionalismo extremo y una ultraderecha en ascenso. Esos acuer-
dos son un gran avance federal, que solo seis meses antes era inimaginable (Vidal-Folch, 2020). Supone
vincular presupuesto, impuestos y eurobonos, iniciando el camino a un tesoro comun. Este fondo, es
importante subrayarlo, no es solamente un instrumento contraciclico de corto plazo para afrontar la
pandemia, sino un programa de inversion con vocacion transformadora. Habra de contribuir a la re-
siliencia y la cohesion social y territorial y, sobre todo, a un cambio de modelo econdmico, mas verde
y digital.

En esa amplia respuesta societal y geopolitica hay varios ejes interrelacionados: la respuesta macroe-
conomicay fiscal ala COVID-19 a través de NGEU; el Pacto Verde Europeo, programa de gobierno de
la Comision Europea presidida por Ursula von der Leyen. Y, finalmente, la autonomia o soberania es-
tratégica de la UE, que la guerra de Ucrania esta acelerando. Ese concepto aparece en la Estrategia
Global de la Unidn Europea (EUGS, por sus siglas en inglés) de 2016, vinculado al fortalecimiento de
la politica de seguridad y defensa, pero con la “Comisién Geopolitica” que inicia su mandato en 2019
(Sanahuja, 2021a), se extiende a otras areas: la politica industrial, a fin de reducir la vulnerabilidad de
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la UE ante la dislocacion de las cadenas de suministro o la dependencia externa de bienes esenciales,
como los microprocesadores; o la seguridad energética, como revela la elevada dependencia del gas
ruso en varios paises de Europa Central. En laimportante declaracion adoptada en el Consejo Europeo
informal del 10 y 11 de marzo de 2022, la UE decidi6 adoptar medidas decisivas para construir la sobe-
rania europea y reducir las dependencias del exterior, como es el caso del gas, el petrdleo y el carbon
ruso. Asi, la autonomia estratégicay el Pacto Verde convergen: dias después del ataque ruso a Ucrania,
el ministro de Finanzas aleman, Christian Lindner, declaraba que “la energia renovable es la energia
delalibertad” (Reuters, 2022).

En este texto se presenta una panoramica de la respuesta socioecondmica de la UE ante la pandemia
de la COVID-19, del programa NextGenerationEU, y del Pacto Verde Europeo, atendiendo a sus ante-
cedentes, contenido y alcance desde el punto de vista de la economia politica internacional, como es-
trategia de respuesta a la crisis de la globalizacion y a la COVID-19, y como marco de las relaciones
exteriores de la UE y de su voluntad de “autonomia estratégica”. Como se detalla en este trabajo, con
la respuesta a la COVID-19 y el impulso del Pacto Verde Europeo la UE adopta una estrategia socioe-
conomica que se distancia de la ortodoxia fiscal y financiera vigente desde la crisis de 2008. Ese Pacto
no es una mera reedicion de politicas sectoriales para la mitigacion y adaptacion al cambio climatico,
o para el cuidado de la biodiversidad. Es una estrategia integral y de largo plazo con una vocacion de
transformacion de la economiay de las sociedades europeas para asegurar la neutralidad climatica en
2050, implica una completa redefinicion del contrato social, con las generaciones presentes y futuras,
y pretende redefinir la posicion de Europa en el mundo y en el sistema multilateral.

2.Larespuesta ala pandemiay NextGenerationEU

Enmarzo de 2020 la COVID-19 llegd rapidamente a una UE que, hasta ese momento, se habia negado
areconocer el riesgo de una pandemia, considerando, con una mezcla de negligencia, incredulidad y
arrogancia, que era un lejano problema asiatico que los paises afectados podrian contener con sus ha-
bituales politicas de mano dura. Las primeras semanas se asistio a un nervioso y desordenado cierre
de fronteras, a confinamientos unilaterales, y al acaparamiento unilateral de respiradores y otros me-
dios sanitarios. Sin capacidades ni competencias en materia de salud, la UE no pudo coordinar ni apo-
yar a los Estados miembros o de la vecindad, generando una imagen de crisis, fragmentacion, e
irrelevancia. Fueron horas bajas para una UE que ya antes de la pandemia era cuestionada por fuerzas
euroescépticas y de ultraderecha que abogaban por replegarse bajo el supuesto manto protector de los
Estados nacionales.

Cuando se escriben estas paginas, dos afios después del inicio de la pandemia, esaimagen ha dado un
giro de 180 grados. La Unidn ha reaccionado con rapidez y diligencia en aquellas materias en las que
si tenia competencias, como la politica monetaria y fiscal. En aquellas en las que no las tenia, como la
salud publica, la positiva experiencia de compra conjunta de vacunas, y la estrategia comun de inmu-
nizacion han sentado las bases para una “Unidn de la salud” que poco antes habria sido dificil de ima-
ginar. Todo ello, a pesar de las dificultades para la toma de decisiones que comportan una UE con
procedimientos decisorios complejos, y poderes distribuidos entre la Comision, el Consejo, el Parla-
mento y los Estados miembros, ademas de una autoridad monetaria independiente.

El Banco Central Europeo (BCE) es el que lanza la respuesta inicial: tras el “apagado” parcial de las
economias con motivo de los confinamientos y el desplome de los mercados financieros, siguiendo a
la Reserva Federal de Estados Unidos (FED) (Tooze, 2021: 142-150). E1 18 de marzo de 2020 lanzo un
programa temporal de compras de emergencia en caso de pandemia (PEPP, por sus siglas en inglés)
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por un total de 750.000 millones de euros hasta el final de 2020, que se sumaba a otros ya vigentes
desde la crisis del euro. En diciembre de ese afio el BCE decidid ampliar el PEPP hasta 1,8 billones de
euros, y su vigencia se ha ido extendiendo hasta marzo de 2022. Tras las decisiones del BCE llegd el
turno de los ministros de finanzas. Dadas las circunstancias excepcionales de la pandemia, el 23 de
marzo de 2020 se activo la “clausula de escape” del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, abriendo la
puerta a un mayor gasto publico y al déficit fiscal. Se aprobd también un programa de garantias del Banco
Europeo de Inversiones (BEI) para dar acceso a financiacion extraordinaria a las empresas, y un nuevo
instrumento temporal de apoyo a los permisos remunerados y la cobertura de desempleo (SURE, por su
acronimo en inglés). Finalmente, se acordo dar acceso al Mecanismo Europeo de Estabilidad (MEDE),
un fondo de rescate creado en 2012 con motivo de la crisis del euro que permite obtener financiacion de
contingencia por hasta 2% del PIB del Estado miembro (Council, 2020). Al reconocerse la naturaleza
exdgena de la crisis, se decidio que no supondrian condicionalidad, la llegada de los “hombres de negro”
y medidas de austeridad. Sin embargo, el inevitable estigma financiero que acompaina al MEDE, como
ocurre con el Fondo Monetario Internacional (FMI), y el hecho de que mas tarde se estableciera NGEU
con mejores condiciones de acceso, ha hecho innecesario recurrir a este instrumento.

Sin embargo, ya entonces se habia asumido que estas medidas tendrian un impacto fiscal limitado, y
que, ante la magnitud de la crisis, seria necesario reforzar el presupuesto plurianual de la Union (Mul-
tiannual Financial Framework o MFF) con un gran fondo europeo de recuperacion, como reclamaban
los paises mas golpeados. El 21 de julio de 2020 el Consejo Europeo, en la segunda negociacion mas
larga de su historia, aprobd un paquete de 1,8 billones de euros, incluyendo el nuevo MFF 2021-2027,
por 1,1 billones, y 750.000 millones del fondo de recuperacion, a ejecutar entre 2021y 2023. De este
ultimo, 390.000 millones son subvenciones, y 360.000 préstamos muy favorables.

La propuesta inicial de un fondo de recuperacion partid del gobierno espaiiol, que recupero la idea de
enfrentar la pandemia y compartir riesgos mediante la mutualizacion de deuda a través de bonos per-
petuos (Sandbu, 2020a). Pero lo que hizo viable esa idea fue el acuerdo franco-aleman de 18 de mayo
de 2020 para establecer un fondo de 0,5 billones de euros, reconociendo la necesidad de medidas ex-
traordinarias ante un grave shock exdgeno y una crisis que afectaba al conjunto de la UE, y que no podia
ser atribuida, como en 2010-2012, a la prodigalidad de los paises del Sur de la eurozona. Este acuerdo,
sobre todo, evidencio el cambio fundamental que supuso la sentencia del Tribunal Constitucional ale-
man del 5 de mayo sobre el programa de compra de activos del BCE iniciado en 2015. Esa sentencia
establecio que no se podia recurrir de manera desproporcionada al BCE, a expensas de la responsabi-
lidad de los gobiernos en politica fiscal y transferencias a otros Estados miembros. Para el ejecutivo
de Angela Merkel, este pudo ser un momento de la verdad, tras resistirse durante afios a mutualizar
deuda y a una “unidn de transferencias” (Mallet, Chazan y Fleming, 2020).

Las duras negociaciones de julio de 2020, ligadas al MFF, dieron forma a NGEU, dotado con mas de
800.000 millones de euros, incluyendo los 750.000 millones del nuevo fondo de recuperacion europeo
y otros recursos del presupuesto ordinario’. La principal novedad del fondo de recuperacion es su fi-
nanciacion con emisiones de deuda comun, en seis afnos, a amortizar en 2058. El atractivo de los bonos
europeos y su calidad crediticia, avalada por la calificacion AAA, ya se ha comprobado, con una de-
manda de los mercados muy superior a la oferta (Christie, Claeys y Weil, 2021). Para financiar el com-
ponente ambiental se han lanzado las primeras emisiones de “bonos verdes” conforme a una novedosa
normativa europea en esa materia.

! Los acuerdos del Consejo Europeo de 21 de julio de 2020 se completaron con la aprobacion del Consejo y del Parlamento en
noviembre de ese aflo, la aprobacion definitiva del MFF en diciembre, y el acuerdo del Consejo sobre el Mecanismo de Recu-
peracion y Resiliencia de ese mismo mes.
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Para asegurar la devolucion de los nuevos eurobonos se amplian los recursos propios de la UE con nue-
vos impuestos, algunos de los cuales se vinculan al Pacto Verde Europeo: sobre los plasticos desecha-
bles (2021), sobre el sistema de comercio de emisiones (ETS, por sus siglas en inglés), el nuevo arancel
externo al carbono (2023), que se detalla en la seccion siguiente, y una “tasa Google” y a las transac-
ciones financieras. Asi, los acuerdos que han dado origen a NGEU suponen vincular presupuesto, im-
puestos y eurobonos, iniciando el camino a un tesoro comun de la UE. Ello supone un impulso federal
que solo unos meses antes parecia imposible.

El programa NGEU incluye algunas partidas del MFF, pero la mayor parte de los fondos se canalizan
a través del nuevo “Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia” (MRR) adoptado en febrero de 2021.
Pretende ser un programa contraciclico de corto plazo, y, al tiempo, un instrumento transformador a
medio y largo plazo para contribuir a fortalecer la resiliencia y la cohesion social y territorial y, sobre
todo, a promover un cambio de modelo econdmico, incorporando la transformacion digital y la tran-
sicion ecologica.

El MRR incorpora un elemento de condicionalidad ex-ante, y en el transcurso de su ejecucion, que no
ha estado exento de polémica respecto a su alcance (Pisani-Ferry, 2020): los planes nacionales han de
ser aprobados por la Comision Europea, han de integrar las recomendaciones para cada pais aprobadas
en el semestre europeo, y asegurar una ejecucion adecuada, con la supervision de ese drgano, que en
caso de incumplimiento puede retener los desembolsos. En julio de 20211a Comision aprobd los planes
de los primeros 12 Estados miembros, y una vez transcurridos los plazos, se habian aprobado para
todos los Estados miembros salvo los Paises Bajos, que no lo presento a causa del cambio de gobierno.

El MRR establece seis “pilares” o areas de actuacion: 1) transicion verde; 2) transformacion digital; 3)
crecimiento inclusivo, sostenible e inteligente (cohesion econdmica, empleo, productividad, compe-
titividad y apoyo a pequeiias y medianas empresas); 4) cohesion social y territorial; §) resiliencia sani-
taria, economica, social, institucional, y preparacion y respuesta a desastres; y 6) politicas para la
siguiente generacion: infancia, adolescencia, educacion y readaptacion profesional. También contem-
pla varias areas de intervencion emblematica para guiar los planes nacionales y la inversion publica:
energias renovables; eficiencia energética y en la edificacion: puntos de carga eléctrica y movilidad
sostenible; redes rapidas de banda ancha; digitalizacion de la administracion publica; microprocesa-
doresy manejo de datos en la nube; y capacitacion en competencias digitales. Segun el MRR, al menos
el 37% de los fondos han de destinarse a objetivos climaticos y de descarbonizacion acordes al Pacto
Verde Europeo, y un minimo del 20% a digitalizacion, en el marco de las estrategias digital y de politica
industrial adoptadas por la UE. Una vez aprobados los planes nacionales, esos umbrales se han supe-
rado ampliamente, pues cerca del 43% se destinaran a programas verdes, el 27,5% a digitalizacion, y
las areas restantes se situan cerca del 30% (Dias et al., 2021; Darvas et al., 2022).

Los fondos se distribuyen por paises en funcion del impacto socioeconomico de la pandemia, a través
de planes nacionales que integran programas de inversion y reformas economicas. En Alemania, Aus-
tria, Bélgica, Dinamarca, Francia, Irlanda, Suecia o Finlandia las asignaciones del MRR se situan entre
0,5% Y 1,5% del PIB. Pero en otros los recursos movilizados son mucho mayores: §,6% en Espaiia, 6,7%
en Polonia, 7,75% en Portugal, 10% en Italia o Bulgaria, 13% en Rumania, y hasta el 16,7% en Grecia.
Todos los paises han solicitado el total disponible como subvencion, pero solo siete han solicitado cré-
ditos. Grecia, Italia y Rumania, el total disponible, y Portugal o Polonia, entre otros, solamente una
parte (Darvas et al., 2022). Suimpacto en el crecimiento, segun previsiones de la Comision, puede ser
muy significativo, entre 0,5% y algo mas de 3% del PIB anual, segun paises, con un apreciable efecto
spill over entre paises, si bien esas estimaciones pueden verse alteradas por el golpe econdmico que
trae la guerra en Ucrania.
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3. El1Pacto Verde Europeo

Tanto en Estados Unidos como en Europa, la expresion “Nuevo Pacto Verde” tiene como referente
historico al New Deal del presidente Franklin D. Roosevelt, con el que Estados Unidos se enfrento entre
1933y 1939 a la Gran Depresion y al desempleo masivo. Que reaparezca como referente frente a la
emergencia climatica se debe a que es un simbolo o narrativa efectiva para afrontar una crisis que,
como en los afos treinta, tiene caracter sistémico. Puede ser util para la movilizacion social y para ar-
ticular las coaliciones politicas que habran de impulsar la amplia transformacion econdmica y social
que hoy se requiere. Se trataria, nada menos, de dar respuesta a una crisis organica de la globalizacion
en sus dimensiones ambiental, economica, social y politica; de desplegar nuevas narrativas de progreso
humano, y una ética individual y colectiva basada en el bien comun frente al agotamiento del neoli-
beralismo y la crisis climatica. De hecho, desde la crisis financiera de 2008 el concepto de “Nuevo
Pacto Verde” ha aparecido, tanto en Europa como en Estados Unidos, para dar respuesta al agrava-
miento del cambio climatico, sefialado por los informes del Panel Intergubernamental del Cambio
Climatico (IPCC), y también como proyecto progresista para recuperar las ideas de democracia social
y de cooperacion internacional frente a una extrema derecha en ascenso, que como se menciono, im-
pugna el multilateralismo y el orden internacional (Sanahuja, 2021b).

Laidea del pacto verde aparecio en la crisis financiera de 2008, y posteriormente a través de distintas
propuestas de Los Verdes en el Parlamento Europeo, en el partido laborista britanico (Pettifor, 2019), en
el alaizquierda del Partido Demdcrata de Bernie Sanders en las primarias en Estados Unidos, y, de forma
mas articulada, en la propuesta de la congresista Alexandria Ocasio-Cortez (2019) ala Camara de Repre-
sentantes;y en las demandas de nuevos movimientos sociales protagonizados por jovenes, como Extinc-
tion Rebellion, Fridays for Future (Greta Thunberg) y el Sunrise Movement, en Estados Unidos. A ello se
sumara la propia UE: en noviembre de 2019, mediante una importante resolucion, el Parlamento Europeo
declard la situacion de “emergencia climatica”, y en diciembre de 2019 se aprobo el Pacto Verde Europeo
como programa de gobierno de la UE a través de la Comision von der Leyen. Es la expresion de un gran
acuerdo entre liberales, socialistas y democristianos, aunque esta fuertemente influida por la trayectoria
y aprendizajes anteriores de disefio y aplicacion de politicas publicas en la UE (Sanahuja, 2021b).

De hecho, parte de un importante acervo acumulado. En abril de 2021, el Financial Times reconocia el
papel pionero de la UE en las politicas ambientales y la respuesta al cambio climatico, recordando que
habia sido la primera en apoyar con subvenciones el despegue de las energias renovables; en establecer
un mercado pionero de carbono y un Régimen de Comercio de Derechos de emision (RCDE) para in-
ternalizar los costes ambientales de esas emisiones; en emitir “bonos verdes”, a través del BEI; en
adoptar las metas mas exigentes de reduccion de emisiones; y, desde 2018, en regular qué es “verde”
y se puede considerar finanzas sostenibles, a través de una taxonomia basada en criterios ambientales,
sociales y de gobernanza (ASG o ESG, por sus siglas en inglés) también pionera en todo el mundo. En
parte, este liderazgo ambiental y climatico se explica por el fuerte peso de los partidos verdes y los mo-
vimientos por la justicia climatica en la UE, que han reclamado una ambicion acorde a la mayor res-
ponsabilidad pasada y presente de Europa en el calentamiento global; y también responde a la propia
logica de la integracion europea, que dota a la politica ambiental, en clave de “europeizacion de poli-
ticas”, de una dinamica propia en nombre de la armonizacion y coordinacion regulatoria.

3.1. Desarrollo sostenible y vocacion transformadora del Pacto Verde Europeo
El Pacto Verde Europeo va mas alla de la habitual ldgica gradualista y tecnocratica de politica sectorial
habitual en las instituciones europeas en materia de energia, clima, o biodiversidad. Es una estrategia

integral, de gran calado politico y alcance societal. Hace de la lucha contra el cambio climatico la prin-
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cipal meta de la UE, de manera que ello permita cumplir con las metas del Acuerdo de Paris y, al
tiempo, construir “...una sociedad equitativa y prospera, con una economia moderna, eficiente en el
uso de los recursos y competitiva”. Asi, busca integrar de manera coherente la politica economica, so-
cial y ambiental, y la politica exterior, y convertirse en una nueva estrategia que promueva tanto el cre-
cimiento econdmico como la sostenibilidad. Para ello aborda los tres principales retos ambientales
—clima, biodiversidad y contaminacion—, con una matriz de politica que abarca la energia, la indus-
tria, la edificacion, la movilidad, y la agricultura y alimentacion. Recurre a mecanismos de mercado,
pero también reconoce el papel rector de la politica publica, dejando atras la ortodoxia ordoliberal.
Proclama la prioridad de la dimension humana, de manera “justa e integradora”. Como pacto socio-
politico, pretende recuperar el vinculo de confianza entre “...las autoridades nacionales, regionales y
locales, la sociedad civil y los sectores econdmicos” (Comision Europea, 2019: 2).

El Pacto Verde se ha ido desplegando a través de distintas iniciativas y legislacion. La lucha contra el
cambio climatico y la descarbonizacion esta presidida por la Ley del Clima, adoptada en julio de 2021,
que establece un mandato vinculante para alcanzar cero emisiones netas y la neutralidad climatica en
2050, con una meta intermedia de reduccion de emisiones en 2030 de §5% respecto alas de 1990. Al-
canzar esas metas supone mantener una adecuada provision de energia limpia, asequible y segura,
conun cambio radical en el mix de energia y un mayor uso de fuentes renovables; la descarbonizacion
del gas; el desarrollo de las tecnologias de almacenamiento y las redes eléctricas inteligentes, las ba-
terias y el hidrogeno “verde”; la movilidad eléctrica y normas de emisiones mucho mas duras;y la
mejor integracion de los sistemas eléctricos nacionales con la “Union de la Energia”. Ello comporta
una fiscalidad de la energia mas gravosa, y movilizar la inversion publica y privada. Un componente
clave es la mejora del aislamiento en los edificios, que ademas de ahorrar energia permitira reactivar
el empleo en la construccion. También serd necesario atender el problema de la pobreza energética, y
atenuar los costes de esa transformacion para las regiones, paises y grupos sociales afectados, en par-
ticular en sectores como el carbon. Como senalo Martin Sandbu (2021), se trataria de evitar el riesgo
de que la politica del clima se entrecruce con los conflictos de clase y las “guerras culturales” de la ul-
traderecha, poniendo en peligro la viabilidad politica del Pacto Verde Europeo.

Buena parte de esos objetivos se han contemplado en el importante paquete legislativo “Objetivo 55”
(Fit for 55) propuesto por la Comision el 14 de julio de 2021. La denominacion alude ala meta interme-
dia de reduccion de emisiones en un §5% en 2030 respecto al nivel de 1990. Entre sus medidas mas
importantes se encuentran el endurecimiento de las directivas de eficiencia energética y de energias
renovables. Con esta ultima se pretende que el 40% de la energia total sea de origen renovable, dupli-
cando asi las metas del periodo anterior. Otro elemento clave de “Objetivo §5” es la ampliacion del
RCDE. Ese régimen ya se aplicaba a los sectores con mayores emisiones (energia, siderurgia, plantas
de cemento, papeleras, petroquimicas, otras grandes instalaciones industriales, y vuelos internos en
la UE), que suponen el 40% de las emisiones totales de la Unién. Con “Objetivo 55” se extiende al sec-
tor del transporte y la edificacion, incluyendo calefaccion, que representan el 22% y el 35% respecti-
vamente de las emisiones totales de la UE.

También se proponen medidas para eliminar las emisiones de los vehiculos, con la prohibicion de los
motores de combustion interna en 2035, y acelerar la instalacion de los puntos de recarga eléctrica 'y
de hidrégeno necesarios.

Dado el fuerte impacto social de esas medidas, y el riesgo de protestas como las de los “chalecos ama-
rillos” en Francia, “Objetivo 55” incluye un nuevo “Fondo Social del Clima” que se unird a otros fondos
estructurales de la UE. Se destinara a ayudas para la rehabilitacion de viviendas y la mejora de su efi-
ciencia energgética, a apoyar la renovacion del parque de vehiculos, y a otras ayudas orientadas a los
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estratos de menores ingresos para lograr asi una transicion justa. Se financiara con el 25% de los in-
gresos del RCDE —unos 72.000 millones de euros entre 2025y 2032—Yy los recursos nacionales que lo
acompaiien, que pueden duplicar ese monto, si bien esta abultada cifra puede no ser suficiente ante
la magnitud de los costes de transicion que sera necesario abordar (Tagliapetra, 2021), y ya se han ex-
presado resistencias de algunos Estados miembros, que auguran que la tramitacion de las medidas le-
gislativas de “Objetivo §5” no sera facil, y que en ese proceso la Comision, en aras del acuerdo, tenga
que atemperar algunas de las medidas (Khan, 2021).

El Pacto Verde también comporta un retorno de la politica industrial y un nuevo ciclo de innovacion,
ahora con objetivos de descarbonizacidon. Se prevé un ciclo de unos 2§ afios para transformar la indus-
tria, de forma que sea mucho mas eficiente y, a través de la economia circular, se logre desacoplar el
crecimiento economico del uso de energia fosil y recursos naturales, y desarrollar mercados de pro-
ductos climaticamente neutros. La presidenta de la Comisién ha llamado a una “nueva Bauhaus” para
reactivar el disefio industrial y la arquitectura de manera que sirvan a la nueva racionalidad societal
que implican los objetivos climaticos. Uno de los ejemplos mas visibles de ese programa de reindus-
trializacion es el que ya se ha iniciado en el sector del automavil, clave para la UE, con la instalacion
de fabricas de baterias eléctricas a través de alianzas publico-privadas, con participacion de las em-
presas del sector y ayudas publicas de NGEU.

En suma, con NGEU y el Pacto Verde Europeo, la UE esta impulsando una estrategia de recuperacion
y desarrollo que no encaja con la ortodoxia ordoliberal que esta inscrita en su disefio y politicas. En
gran medida, las respuestas nacionales a la pandemia y la financiacion del MRR comportan un fuerte
aumento de los déficits y el endeudamiento publico, que ya antes de la pandemia se situaban en mu-
chos de los Estados miembros por encima de los umbrales contemplados en el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento. Por otro lado, alcanzar los objetivos climaticos del Pacto Verde implica un fuerte aumento
de la inversion publica, como tal, y en combinacion con la inversion privada. Ese incremento puede
situarse, segun distintas estimaciones, entre 0,5% y 1% del PIB adicional cada afio a lo largo de esta
década, y aun mas a partir de 2030 (Darvas y Wolff, 2021).

La respuesta a la pandemia de la UE, y especialmente la activacion de la clausula de escape, muestra
que ese marco fiscal puede responder con flexibilidad cuando es necesario, pero también ha mostrado
que amedioylargo plazolas reglas fiscales de la UE no sirven. Si se restablecen de manera prematura,
como piden algunos “halcones” del déficit, pueden frenar la recuperacion y, a largo plazo, impedir
que se alcancen los objetivos del Pacto Verde Europeo y NGEU. Segun Martin Sandbu (2022), habria
dos posibles salidas para esa doble paradoja: dejar las reglas fiscales como estan y prorrogar sine die la
clausula de escape, lo que en la practica significa anularlas; o bien cambiar las reglas. Esta ultima op-
cion, sin embargo, supondria contar con ideas claras y consensuadas respecto a las nuevas reglas y qué
limites establecer en cuanto a déficit y endeudamiento. Ese consenso no existe aun, pero se ha plan-
teado —entre otros, en un articulo conjunto, por Mario Draghi y Emmanuel Macron (2021)—que la es-
trategia de desarrollo que la UE necesita para la proxima década hace necesario un mayor espacio
fiscal, para asi no sobrecargar a la politica monetaria; y que se dé un tratamiento mas favorable a la
deuda contraida para financiar la inversion necesaria para esa estrategia, dado que contribuira a la
sostenibilidad de la deuda en el futuro. De igual manera, la deuda contraida para financiar el MRR de-
biera computarse a nivel europeo, y no incluirse en los balances nacionales, y las inversiones derivadas
de NGEU o el Pacto Verde tampoco debieran ser parte del computo de los déficits publicos. En esa di-
reccion, el centro de estudios Bruegel ha propuesto un “pacto fiscal verde” para que los objetivos de
equilibrio presupuestario no socaven las inversiones necesarias para la transicion ecologica. A través
de una Green Golden rule fiscal la inversion “verde” quedaria fuera de los indicadores de deuday déficit
del Pacto de Estabilidad y Crecimiento (Darvas y Wolff, 2021).
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3.2. Implicaciones externas del Pacto Verde: arancel al carbono y finanzas sostenibles

Alcanzar la neutralidad climatica y las cero emisiones netas exigira un fuerte aumento del precio del
carbono, internalizando sus costes ambientales. Ello habra de lograrse, como se indico, mediante el
refuerzo del RCDE propuesto con “Objetivo 55” en julio de 2021.

Reforzar el RCDE supone, sin embargo, un elevado riesgo de “fugas de carbono”. El aumento del precio
del carbono via derechos de emision, y la exigencia de mayor inversion en tecnologias limpias puede
danar la competitividad de la economia europea, y hacer ineficaz el RCDE a efectos de descarboniza-
cion si se sustituye la produccion europea intensiva en carbono por importaciones de paises donde no
existen sistemas similares, o se alienta la deslocalizacion industrial para escapar de esos costes. Esto
podria alentar el dumping ambiental y una destructiva competencia ala baja de otros paises, contraria
al esfuerzo colectivo que requiere el Acuerdo de Paris. Ademas, si ello dafia al empleo y la cohesion
social, puede alimentar discursos de agravio de la ultraderecha y de otros actores politicos contra el
Pacto Verde y la propia UE, como ya mostraron los “chalecos amarillos” en Francia o las reacciones
de los gobiernos de Hungria o Polonia.

Ese es el fundamento de uno de los elementos singulares mas importantes del Pacto Verde Europeo:
el “arancel al carbono” en las fronteras exteriores de la UE, o “mecanismo de ajuste al carbono en fron-
tera” (CBAM, por sus siglas en inglés). Esa tasa, que se establecera en 2023, internaliza costes ambien-
tales, nivelando el terreno de juego para las empresas europeas —de hecho, cuenta con el apoyo de los
sectores empresariales afectados—, y puede alentar sistemas similares al RCDE en otros paises y/o a
escala global. Adicionalmente, el CBAM se contempla como uno de los nuevos impuestos o “recursos
propios” de la UE, para financiar NGEU. Contribuira a que las empresas permanezcan en Europa y no
deslocalicen produccion, e incluso puede inducir movimientos de relocalizacion productiva (on-sho-
ring). Esa tasa se inscribe en una dinamica mas amplia de desglobalizacion, y es parte también de la
politica industrial que incorpora el Pacto Verde.

Para determinar la opcidon adecuada y su compatibilidad con las normas de la Organizacion Mundial
del Comercio (OMC), evitando demandas de otros paises, se debera asegurar el caracter no discrimi-
natorio del CBAM. La ampliacion del RCDE es la que parece mas factible para responder a esa exigen-
cia (Alloisio, 2020; Schwarcz, 2021). Sin embargo, que se conciba como fuente de ingresos fiscales,
ademas de instrumento climatico, hace probable que sea impugnado ante esa organizacion y que se
acuse a la UE de proteccionismo, como ya han hecho paises como Brasil, China, India o Sudafrica
(Beattie, 2019; Clark, 2021). Por ese motivo, la Comision Europea ha planteado la necesidad de multi-
lateralizar estos mecanismos con una tasa global de carbono acordada en la OMC, o bien con meca-
nismos analogos al RCDE en paises clave, con un “club del carbono” o un “club del clima”, y solo en
esos casos se podria evitar el CBAM.

El CBAM afectara en mayor medida a los paises que exportan a la UE acero, cemento y aluminio, pe-
troquimica o fertilizantes, en particular Rusia, China, Turquia, Reino Unido, Corea del Sur, Indiay Es-
tados Unidos. Sus efectos negativos en América Latina se situaran en torno al 1% de sus exportaciones
a la UE, pero seran significativos en el caso de Brasil o Colombia, mientras que paises con diferente
cesta exportadora y mejores estandares ambientales, como Chile, Uruguay o Peru, pueden registrar
efectos positivos (UNCTAD, 2021). El CBAM, ademas, puede verse como un incentivo para un creci-
miento mas verde (Iribarren y de la Cruz, 2021).

Un segundo elemento con implicaciones externas es la denominada “Taxonomia ambiental, social y
de gobernanza corporativa” (ASG). Como se menciono, la UE es también pionera en la regulacion de
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las finanzas sostenibles, a través de la primera taxonomia ASG. El BEI también fue el emisor de los
primeros bonos “verdes” del mundo, y en materia social, de bonos sociales para financiar el instru-
mento SURE adoptado en 2020 para sostener seguros de desempleo y de apoyo a las empresas en la
crisis de la COVID-19. Estos ultimos, que tuvieron una gran demanda entre los inversores, son una de
las primeras y mayores emisiones de bonos sociales habidas hasta ahora.

Por su caracter pionero, por suamplia cobertura, y por aplicarse en el vasto mercado interior de la UE,
la taxonomia ASG puede convertirse en un estandar global de facto para la inversion verde, la valora-
cion de riesgos y los ratings en esta materia, y el disefio de los estandares que adopten en otros paises.
También puede contribuir a ampliar el uso del euro como moneda de reserva mundial a través de las
emisiones de bonos verdes.

Ese potencial para definir un estandar global también existe en el CBAM, que como la taxonomia ASG,
muestra el caracteristico “poder regulatorio” de la UE. Esta expresion alude a su capacidad de esta-
blecer estandares globales basandose en el tamafio de su mercado interior. Anu Bradford (2020, 2021)
lo denomina el “efecto Bruselas”, que, en esencia, supone que empresas y autoridades de otros paises
asumen las normasy estandares de la UE a cambio de acceso al mercado europeo. Algo similar ocurre,
por ejemplo, con las normas sobre proteccion de datos y privacidad en el ambito digital. Ello expresa
el rol geopolitico de la UE como actor normativo y regulador global, y su capacidad de influencia a tra-
vés de las interdependencias socioecondmicas y los estandares técnicos, mas que como potencia mi-
litar o politica tradicional.

En abril de 2021, tras las consultas a las partes interesadas y ala comunidad cientifica, la Comision Eu-
ropea adopto, via acto delegado, la seccion de la taxonomia referida a la energia y el clima, dejando
pendiente de decision el tratamiento del gas natural y la energia nuclear, sobre las que existia un amplio
desacuerdo. Alemania y otros paises de Europa central, paises muy dependientes de gas ruso y con
importantes inversiones en gasoductos e infraestructura, defendieron el gas natural como energia de
bajas emisiones para hacer posible la transicion a las renovables, dejando atras el carbon y la energia
nuclear. La defensa de la energia nuclear como energia “limpia” por no suponer emisiones de carbono
fue encabezada por Francia, el pais en el que tiene mas peso en el mix energético, y una industria nu-
clear mas fuerte. Sin embargo, para muchos Estados miembros y movimientos ambientalistas, ambas
fuentes de energia, aun necesarias de manera transitoria, no podrian ser consideradas “verdes”. En
febrero de 2022, tras una ultima ronda de consultas y ante la falta de acuerdo, la Comision adopto un
acto delegado complementario sobre clima referido a ambas fuentes de energia, considerandolas “sos-
tenibles” como instrumentos de transicion, bajo condiciones muy estrictas, y con un plazo para nuevas
plantas que para la energia nuclear se extiende hasta 2045, y para el gas hasta 2030 (Spinaci, 2022). La
decision de la Comisidn fue objeto de un amplio cuestionamiento por parte de varios Estados miem-
bros, de la sociedad civil, y de inversores y empresas, y puede ser rechazada por el Consejo y el Parla-
mento Europeo. Ademas de las razones ambientales citadas, se alegd que reforzaba la dependencia
europea del gas ruso, y que otorgar el marchamo de sostenibilidad podria minar la credibilidad inter-
nacional y europea de la taxonomia ASG desde sus inicios. El anuncio de algunos gobiernos de que
podian adoptar medidas nacionales mas estrictas puede también suponer un riesgo anadido para la
consistencia y la viabilidad de esa norma (Khan, 2022).

3.3. Pacto Verde, diplomacia climdtica, comercioy ayuda al desarrollo
Lanaturaleza global de la emergencia climatica y la consideracion del medio ambiente y el clima como
bienes publicos globales situa las metas del Pacto Verde Europeo en el marco de la cooperacion inter-

nacional y las relaciones exteriores de la UE. Promover la transicion ecoldgica y una mayor ambicion
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en las metas de descarbonizacion del Acuerdo de Paris han de ser también metas centrales de la poli-
tica exterior y de seguridad de la Union. Supone reconocer la emergencia climatica como fuente de
inestabilidad global, causa de conflictos locales y regionales, de inseguridad alimentaria, de desplaza-
mientos de poblacion, y “amenaza existencial” para el conjunto de la humanidad (Comision Europea,
2019: 24). El ataque ruso a Ucrania en febrero de 2022 ha puesto de relieve, de manera dramatica, los
riesgos que comporta la elevada dependencia del gas procedente de Rusia de buena parte de los Estados
miembros, especialmente de Alemania (Poitiers et al., 2022), en un momento de crisis de globalizacion
y retorno de la geopolitica a la economia internacional (Sanahuja, 2017; Pisani-Ferry, 2021), y creciente
utilizacion de las interdependencias como arma (weaponization) por parte de lideres autoritarios.

El Pacto Verde contempla una importante dimension exterior para orientar la politica exterior y de se-
guridad, yla politica comercial y de cooperacion al desarrollo de la UE a promover el desarrollo soste-
nible, contribuyendo con su liderazgo a movilizar la accidn colectiva y, en particular, apoyando a los
paises en desarrollo, dadas las asimetrias de partida que existen en cuanto a la mayor responsabilidad
europea en las emisiones globales, y también sus mayores recursos y capacidades. El liderazgo clima-
ticoya era parte de la narrativa e identidad internacional de la UE, pero se reconoce que “liderar a tra-
vés del ejemplo” exigira un mayor esfuerzo en la aplicacion del principio de coherencia de politicas
para el desarrollo sostenible, tanto en el conjunto de sus politicas exteriores, como en la relacion entre
su accion exterior y sus politicas internas (Comision Europea, 2019: 23). Por ejemplo, en la cooperacion
al desarrollo los objetivos climaticos deberan suponer el 30% de la ayuda exterior en el periodo presu-
puestario 2021-2027, y junto con los préstamos del BEI, se deberan abandonar los proyectos de com-
bustibles fosiles y centrarse en fuentes renovables y mejora de la eficiencia, y se desalentaran nuevas
inversiones en proyectos de energias fOsiles en terceros paises.

La politica exterior del Pacto Verde comporta, en primer lugar, una diplomacia climatica mas asertiva
en los foros multilaterales, y en las relaciones interregionales y bilaterales, para establecer “alianzas
verdes” que alienten mayor ambicidn en los objetivos de descarbonizacion y neutralidad climatica
(Reiners y Grimm, 2020; Ribera, 2021). La UE debe ser un “socio constructivo, pero también enérgico”,
que persiga la neutralidad climatica implicando a otros actores, pero sin renunciar a mantener la com-
petitividad de la economia europea’. Esa actuacion, ademas, contribuira a la autonomia estratégica
de la UE para alcanzar sus propios objetivos en un mundo de mayor competencia geopolitica (Sana-
huja, 2021a).

Los objetivos de descarbonizacion y neutralidad climatica del Pacto Verde suponen cambios profundos
en las relaciones comerciales de la UE con muchos paises, en particular en su vecindad, con impor-
tantes implicaciones geopoliticas. Dejando a un lado el caso de Rusia, otros importantes proveedores
de petroleo y gas de la UE, como Argelia, Azerbaiyan, Kazajstan o Egipto, son a su vez economias muy
dependientes de esas exportaciones, tanto en su balanza exterior, como en sus ingresos fiscales, por
lo que la UE debera apoyar su diversificacion productiva y energética, algo a lo que pueden contribuir
tecnologias como el hidrogeno verde o la solar fotovoltaica (Leonard et al., 2021).

El Pacto Verde exige combinar la apertura comercial, de la que depende en buena medida la prospe-
ridad de la Union, con estandares ambientales mas estrictos. Supone, en otros términos, una aproxi-
macion al comercio y la inversion con principios ambientales y geopoliticos que es distinta al
tradicional enfoque liberal que ha abanderado la UE y, en particular, la Comision Europea. Ya se ha
sefialado que sin el CBAM y los estandares ASG, y sin un endurecimiento de las normas laborales y

2 Ver las Conclusiones del Consejo sobre diplomacia climatica del 20 de enero de 2020 (5033/20), y sobre diplomacia climatica
y de la energia del 25 de enero de 2021 (5263 /21).
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ambientales, la opinion publica y los parlamentos pueden mostrarse reacios a la apertura comercial.
Pero de cara alos paises en desarrollo, existen asimetrias de poder que no pueden obviarse, y esas nor-
mas también pueden ser impugnadas como barreras no arancelarias y un nuevo proteccionismo
“verde”, que pretenderia imponer al resto del mundo los principios y normas europeas. La UE podra
hacer uso de supoder regulatorioy de la influencia que supone el mercado interior, pero no puede ac-
tuar de manera unilateral y enajenarse apoyos. Por ello, liderar supondra mayor dialogo politico, re-
forzar la cooperacion al desarrollo y, como se sefiald, mucha mas atencion a la coherencia de politicas.

Esos dilemas se plantean con claridad en la OMC, y de manera aun mas patente en los acuerdos de
asociacion de la UE y otros paises. Es el caso de los debates sobre el Acuerdo UE-Mercosur y la defo-
restacion de la Amazonia. No es aceptable apelar a legitimos argumentos ambientales con inconfesa-
dos propositos proteccionistas cuando se impugna ese acuerdo, como hace Francia. Pero que exista
proteccionismo encubierto no significa que esas objeciones ambientales no tengan que ser atendidas.
Parte de la ciudadania europea rechaza asociar a la UE con gobiernos como el de Jair Bolsonaro, que
rechazo el Acuerdo de Paris y desprecia las cuestiones ambientales. Para que el acuerdo sea politica-
mente aceptable en la UE sera necesario reforzar sus salvaguardas ambientales. Como otros acuerdos
de ultima generacion, este incluye un capitulo sobre comercio y desarrollo sostenible muy avanzado,
pero es insuficiente. Al ser aprobado, el propio Pacto Verde Europeo planteo la necesidad de anadir a
cualquier acuerdo comercial global un compromiso vinculante con la ratificacion y aplicacion efectiva
del Acuerdo de Paris, a modo de clausula ambiental analoga a la clausula democratica que desde los
afos noventa, de manera obligatoria, se incluye en todos los acuerdos de la UE con terceros paises
(Giles, 2021; Sanahuja y Rodriguez, 2021).

Mas alla de esos compromisos vinculantes, y de la posibilidad de adoptar sanciones comerciales en
caso de incumplimiento, es necesario contemplar estos acuerdos con una mirada mas amplia. No
deben verse como meros acuerdos de libre comercio. Tienen un marcado caracter geopolitico: son he-
rramientas para la autonomia estratégica de la UE y de sus socios frente a la crisis de la globalizacion
y una supuesta bipolaridad entre Estados Unidos y China, y, en materia de desarrollo sostenible, de-
bieran verse también como un espacio comun de dialogo de politicas y de convergencia regulatoria
para el cambio de los modelos de produccion y consumo en favor de la sostenibilidad.

4.REPowerEU. Como la transicion energética se torno un desafio geopolitico

La agresion de la Federacion Rusa a Ucrania reveld, de manera dramatica, las implicaciones de la de-
pendencia europea a las importaciones de gas natural y de otros combustibles fosiles procedentes de
Rusia. También revelo el fracaso de una estrategia de largo plazo, promovida principalmente por Ale-
mania, para generar una red de interdependencias entre Europa y Rusia que, a través de los intereses
compartidos, debia haber promovido el entendimiento con ese pais. La anexion de Crimea en 2014,
el inicio de la guerra en el Donbas, y el establecimiento de un amplio régimen de sanciones por parte
de la UE significaron mas hostilidad, y con ella, un mayor riesgo de utilizacion coercitiva (weaponiza-
tion) del gas (Farrell y Newman, 2019). La Estrategia Global y de Seguridad de la UE de 2016, y poste-
riormente el Pacto Verde Europeo en 2019 ya habian abogado por reducir esa dependencia, en nombre
tanto de la sostenibilidad como de la autonomia estratégica de la Union. Sin embargo, el rapido aban-
dono del carbdn en toda la UE y la voluntad de cerrar de manera paulatina las centrales nucleares en
Alemania significaron una mayor apuesta por el gas natural como energia de transicion, y que se avan-
zara con proyectos de interconexion como el gasoducto ruso-aleman Nord Stream 2, cuya construccion
termino en septiembre de 2021.
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Esa mayor dependencia del gas ruso tiene un claro reflejo en el mix de energia de la UE. En 2021 el
90% del gas que se consumio en la UE era importado, y de este, el 45% procedia de Rusia. La partici-
pacion de Rusia en las importaciones de petrdleo crudo era de 27%, y de carbon, 46%. Si se desagrega por
Estados miembros, paises como Espaiia reciben todo su gas de Argelia y otras fuentes, mientras que en
Europa Central la dependencia del gas ruso es mucho mayor: en Alemania llega al 50%; para Austria,
Hungria, Eslovenia y Eslovaquia se situa en torno a 60%. En Polonia en 80% y en Bulgaria el 100%. En
los meses anteriores al ataque ruso a Ucrania, en un escenario de reactivacion economica y alza de los
precios de la energia, Gazprom redujo sus suministros, y a pesar del esfuerzo realizado por la UE para di-
versificarlos, las reservas de gas disminuyeron hasta un 30% y los precios se incrementaron alrededor de
200% (Poitiers et al., 2022), en parte como resultado de un sistema de fijacion de precios marginalista que
genero beneficios extraordinarios para las empresas de generacion de electricidad. En octubre de 2020 la
Comision Europea ya hubo de adoptar un conjunto de medidas para afrontar ese incremento y proteger
alos consumidores mas vulnerables, a las que se acogieron 25 de los 27 Estados miembros. El dia del ataque
ruso a Ucrania, los precios del gas se incrementaron un 60%.

Ante la invasion, Alemania, no sin una fuerte presion de sus socios y la opinion publica, paralizo Nord
Stream 2, que no habia llegado a operar, y la UE adoptd varios paquetes de sanciones, las de mayor al-
cance de su historia. El limite autoimpuesto por la UE a las sanciones, a inicios de marzo, son las im-
portaciones de gas ruso, y que se mantenga dentro del sistema de pagos SWIFT alos bancos rusos que
canalizan el pago de ese gas, sin el que, se alega, las economias de Centroeuropa sufririan graves daios.
A cuatro semanas de guerra, este es uno de los debates mas relevantes: ¢puede la UE ampliar las san-
ciones y prohibir las importaciones de gas de Rusia? ¢Y si es Rusia la que, en represalia, lo hace? La UE
no parece estar en condiciones de asumir una interrupcion repentina de esos suministros, ya que no
hay muchas alternativas a mano. Sin embargo, si parece factible un rapido proceso de reduccion de
esas importaciones, aunque implica decisiones dificiles y costes que han de atenderse, especialmente
para los consumidores de menor renta. Asi lo indican un analisis de urgencia de Bruegel (Poitiers et
al.,2022) y un plan de diez puntos elaborado por la Agencia Internacional de la Energia (2022), ambos
publicados a principios de marzo con estimaciones relativamente precisas respecto a las medidas a
adoptary las magnitudes de reduccion de consumo o de alternativas de abastecimiento que suponen.

Con esos y otros antecedentes, el 8 de marzo de 2022 1a Comisidon Europea presentd el esquema de un
ambicioso plan para lograr la independencia energética de Rusia lo antes posible, dentro de lo esta-
blecido en “Objetivo 55”, reducir el consumo de gas en un 30% para 2030, y disminuir en dos tercios el
consumo de gas ruso para finales de 2022. El plan, denominado REPowerEU (Comision Europea,
2022b), tiene tres componentes principales: el primero es la accion urgente sobre los precios de la ener-
gia, introduciendo precios regulados, impuestos temporales sobre los beneficios “caidos del cielo” de
las empresas eléctricas para generar recursos para apoyar a los hogares y las pequenas empresas; y un
marco temporal de ayudas publicas para subsidiar a las empresas mas afectadas por el aumento de
costes de la energia. El segundo es el aumento de las reservas de gas para hacer frente al invierno 2022-
2023, alcanzando, de manera coordinada y cooperativa, el 90% de la capacidad de almacenamiento
para el 1de octubre de 2022.

El tercer componente de REPowerEU pretende acelerar la transicion energética prevista en el Pacto
Verde y “Objetivo 55”, recurriendo a fondos de NGEU y otros recursos. Ello supone alentar la instala-
cion de paneles solares domésticos, la sustitucion de calderas de gas por sistemas de aerotermia (bom-
bas de calor), rapidas mejoras del aislamiento, y la reduccion de las temperaturas de la calefaccion.
Implica también agilizar los proyectos de inversion en renovables (parques eolicos y fotovoltaicos),
duplicar la produccion de biogas y cuadriplicar la de hidrogeno verde —un objetivo que la Comision
cree factible antes de terminar 2022—, y lanzar un “acelerador de hidrégeno” que amplie la infraes-
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tructura de produccion y almacenamiento y que facilite las importaciones de este combustible. Ello
no excluye, como ha reconocido la Comision, recurrir temporalmente al carbon, aun muy presente en
el mix de energia de paises como Polonia o la propia Alemania, o a la energia nuclear, antes que al gas
ruso. Bélgica, por ejemplo, ya ha anunciado que extendera por una década la vida util de dos de sus
siete centrales nucleares.

En palabras de la presidenta de la Comision, “Debemos llegar a ser independientes del gas, el carbén
y el petroleo ruso. Sencillamente, no podemos confiar en un proveedor que nos amenaza explicita-
mente” (Comision Europea, 2022¢). En la declaracion del Consejo Europeo de Versalles, adoptada
pocos dias después de la propuesta de la Comision, se reconocio que la guerra de Ucrania suponia una
rapida reevaluacion de la seguridad de abastecimiento de energia de la UE, con “la eliminacion gra-
dual, lo antes posible”, de esas importaciones, pidiendo a la Comision que desarrolle REPowerEU con
un plan detallado a presentar en mayo de 2022.

5. Reflexiones finales. Crisis de globalizacion, Pacto Verde
y Europa geopolitica: encrucijadas parala UE

Desde la crisis financiera global de 2008 la UE enfrenta una serie de crisis que se inscriben en la mas
amplia crisis de la globalizacion y del orden internacional liberal (Sanahuja, 2017). La crisis del euro
revelo las fallas de origen de la union monetaria y de su disefio ordoliberal. La autodestructiva politica
de “austeridad expansiva” de esa etapa, que evocaba el dafiino “ajuste con crecimiento” de la crisis de
la deuda latinoamericana de los afios ochenta, indujo un circulo vicioso de recesion economica, crisis
social, aumento de la desigualdad, y cuestionamiento ciudadano de la UE y de sus politicas. Todo ello
llevod a un visible retroceso en su cohesion social y territorial, agravd la desafeccion, el nacionalismo'y
el euroescepticismo, la desconfianza ante las élites y el ascenso de la ultraderecha. Ese sombrio esce-
nario se completa con el temor y la incertidumbre de las sociedades europeas ante los efectos de la
globalizacion, la inmigracion y el cambio tecnologico en el empleo, la proteccion social, y las oportu-
nidades para la siguiente generacion (Sanahuja, 2017; Sandbu, 2020b).

En 2016 Jean-Claude Juncker, entonces presidente de la Comision Europea, en el discurso sobre el es-
tado de la Unidn de ese afo afirmd que “nunca antes habia visto unos gobiernos nacionales tan debilitados
por las fuerzas populistas y paralizados ante el riesgo de salir derrotados en las siguientes elecciones”
(Juncker, 2016). Se trataba, segun afirmé Wolfgang Munchau en el Financial Times, de un “momento Maria
Antonieta” de las élites globales y europeas, insensibles al dafio causado a la sociedad, plegadas el capital
especulativo, y sin aparente capacidad ni voluntad de reaccion (Munchau, 2016).

En torno a 2016 la UE empieza a ser consciente de la gravedad del momento, en parte como reaccion
a hechos traumaticos como el referéndum del Brexit, el triunfo de Donald Trump en Estados Unidos,
el avance de la ultraderecha en paises como Francia, donde estuvo muy cerca de ganar las elecciones
presidenciales en Francia en 2017, o en Europa central; o las fracturas politicas causadas por la crisis
de los refugiados sirios de 2015.

En ese escenario, la eurozona tuvo que atemperar la politica de austeridad para evitar que se agravara
la crisis social en el sur de Europa, suavizando las exigencias de control de déficit. También el BCE
muestra un mayor activismo en apoyo de los Estados miembros y el euro a partir del whatever it takes
de su presidente, Mario Draghi, en julio de 2015. Y ante el Brexit, la UE empezo a negociar con unidad
y firmeza.

Sin embargo, el llamado de la Comision Juncker en 2016 a “una Europa que protege”, y los ejercicios
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de reflexion y “libros blancos” planteados por las instituciones europeas a partir de ese momento no
habian logrado generar una respuesta estratégica de la UE a esos retos y a unas demandas sociales
que, en conjunto, apuntaban a la necesidad de reconstruir el contrato social. Tampoco habia una res-
puesta europea a otros desafios mas amplios, como los planteados por la crisis de la globalizacion eco-
nomica y la aparicion de un nuevo modelo productivo basado en la robotizacion, la automatizaciony
la digitalizacion, que, por un lado, alienta un repliegue de las cadenas globales de suministro y dina-
micas de relocalizacion (reshoring y nearshoring), y, por otro, desvelaba el rezago tecnologico de la UE.

El no menos importante avance de los partidos verdes y la asuncion de la agenda ambiental por los
partidos mayoritarios mostraban también que ese nuevo contrato social requeria de una politica mas
decidida ante la emergencia climatica y la imposibilidad de universalizar los patrones de produccion
y consumo propios de una globalizacion sin ataduras. En cuanto al orden internacional, laimpugnacion
del multilateralismoy el creciente nacionalismo econdmico de la administracion Trump y de otros ac-
tores nacionalistas y de ultraderecha, su evidente desprecio a la UE, y la mayor competencia geopolitica
fueron empujando a la UE a dejar atras su tradicional aproximacion cosmopolita a la globalizacion,
en favor de una vision mas circunspecta y defensiva sobre el orden internacional.

Desde 2019, como se ha subrayado, la UE ha tratado de reaccionar a través de dos ejes interrelaciona-
dos: el Pacto Verde Europeo y la busqueda de una mayor “autonomia estratégica”. Sobre esta ultima,
el planteamiento inicial se limitaba a la politica exterior y de seguridad y defensa, pero el nuevo esce-
nario internacional y la pandemia de la COVID-19 han impulsado una definicion mas amplia que
abarca, entre otras cuestiones, la energia, la digitalizacion o la politica industrial, con el respaldo fi-
nanciero que supone el programa NextGenerationEU.

En este trabajo se ha destacado la naturaleza sistémica y la vocacion transformadora del Pacto Verde
Europeo, una vez que la UE reconocio la emergencia climatica como tal. Deja atras el enfoque tecno-
craticoy sectorial de la politica ambiental y del clima para convertirse en la matriz econdmica y social
de la UE en su conjunto. Se basa en un gran pacto politico entre socialdemdcratas, centroderecha, li-
berales y verdes basado en la asuncion de la agenda ambiental y sullamado a defender lo comun, hasta
hace pocos anos situado en los margenes del debate politico y econdmico dominante, y un renovado
compromiso con la lucha contra la desigualdad y la proteccion de la sociedad, que de otra manera se
dejaria en manos de la ultraderecha. Supone dejar atras una larga etapa de politicas de austeridad y
pone en cuestion la obsesion neoliberal con el equilibrio presupuestario. El Pacto Verde, ademas, sera
un eje central de la politica exterior y de seguridad de la Union, al promover la seguridad energética,
y moldeara suidentidad internacional, y sus relaciones con el mundo.

En materia de finanzas sostenibles, el Pacto Verde Europeo integra elementos presentes en las pro-
puestas progresistas del Green New Deal sobre desfinanciarizacion e impulso a la inversion productiva,
al empleo y ala “transicion justa”, otorgando un papel clave a las finanzas publicas. Empero, existe el
riesgo de que esa estrategia suponga la financiarizacion del desarrollo sostenible y la transicion ener-
gética, con el Estado en papel subsidiario como garante y reductor de riesgos de la inversion privada.

De manera explicita, el Pacto Verde Europeo significa el retorno de la politica industrial y un mayor
papel del sector publico liderando la innovacion y el cambio. Define estrategias para las energias re-
novablesy sualmacenamiento, las tecnologias digitales o el automovil, alentando la electromovilidad.
Con ello, la UE asume que la economia politica global habia entrado en una nueva fase de desglobali-
zaciony de repliegue de las cadenas productivas, motivada tanto por el cambio tecnologico como por
razones geopoliticas. Opta por la reconversion productiva y una estrategia de crecimiento y creacion
de empleo que, sin renunciar a las exportaciones, estara mas centrada en el propio mercado interior.
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En este ambito, el Pacto Verde también converge las aspiraciones de autonomia estratégica de la UE.
En el Consejo Europeo informal de Versalles se reiterd, con mas urgencia si cabe, algo que ya se planted
con la pandemia de la COVID-19: el lamado nuevo modelo de crecimiento para la UE, mas centrado
en su propio mercado, con mayor capacidad productiva propia y mas resiliente ante disrupciones de
las cadenas de suministro globales. La aceleracion de la transicion energética hacia las renovables es
uno de los componentes clave de esa estrategia, que también contempla las materias primas criticas,
los semiconductores —con el objetivo ya adoptado parala UE de alcanzar una cuota de mercado mun-
dial del 20% en 2030—, los medicamentos, las tecnologias digitales y los alimentos.

Como eje para la reconstruccion del contrato social, el Pacto Verde plantea dificiles dilemas, que las
disrupciones economicas de la guerra de Ucrania —aumento del precio de la energia, inflacion...— pue-
den hacer aun mas dificiles. Comportara costes asimétricos entre paises, regiones y grupos sociales,
con los consiguientes riesgos de agravamiento de las desigualdades; afecta a aspectos clave de la vida
cotidiana de la ciudadania, como el empleo, los patrones de consumo, la movilidad y los habitos de
vida, que han de cambiar para asegurar que se logra el objetivo de limitar el calentamiento global con-
forme a las metas del Acuerdo de Paris. Reconfigura los contornos de lo publico, lo privado, y el bien
comun. La distribucion de esos costes, la manera de afrontarlos, y los cambios societales que comporta
todo ello seran objeto de disputa y confrontacion social y politica. De esas disputas ecosociales puede
surgir un nuevo consenso verde o social, de amplio espectro, o bien seran politizadas y contestadas
por fuerzas nacionalistas y de extrema derecha, sometiendo a fuertes tensiones el proyecto europeo
(Leonard, 2019; Buras, 2020).

La interaccion de la crisis de la globalizacion, la desigualdad, la emergencia climatica, la pandemia
del coronavirus y la reaparicion de la guerra en Europa, representan lo que en sociologia historica se
denomina una coyuntura critica. Es decir, un momento de encrucijada, en el que el devenir histdrico
se abre en multiples posibilidades y las fuerzas sociales pugnan por definir los futuros posibles. El
Pacto Verde no es un proyecto ecosocialista, pero tampoco puede desdefiarse como una estrategia de
“transformismo” para un lavado de cara “verde” del neoliberalismo (Laurent, 2021). Hace noventa
anos, el New Deal reconstruyo el capitalismo y las sociedades democraticas con pactos sociales entre
el capital y el trabajo antes inéditos. El Pacto Verde puede ampliar esos pactos al planeta y, con ello, se
extiende a las generaciones futuras.

Comorevela de manera dramatica con el ataque ruso a Ucrania y la elevada dependencia de la UE del
gas ruso, la adopcion de un nuevo modelo econdmico y social basado en la descarbonizaciony la au-
tonomia o soberania estratégica son cuestiones indisolublemente unidas. En la presentacion de RE-
PowerEU el 8 de marzo de 2022, el Comisario responsable del Pacto Verde Europeo y vicepresidente
de la Comision, Frans Timmermans lo sefialo expresamente:

Es hora de que abordemos nuestras vulnerabilidades y rapidamente nos volvamos mas independientes
en nuestras elecciones energéticas. Lancemos energias renovables a la velocidad del rayo. Las energias
renovables son una fuente de energia barata, limpia y potencialmente inagotable y, en lugar de finan-
ciar la industria de los combustibles fosiles en otros lugares, crean puestos de trabajo aqui. La guerra
de Putin en Ucrania demuestra la urgencia de acelerar nuestra transicion energética limpia (Comision
Europea, 2022c¢).

El ataque ruso a Ucrania, las sanciones y la voluntad de renunciar a los combustibles fosiles proceden-
tes de Rusia van a suponer una rapida desconexion europea de ese pais, la busqueda de proveedores
alternativos de gaslicuado, yla aceleracion de la transicion energética a renovables. Ello condicionara
la dimension exterior del Pacto Verde y la diplomacia climatica de la UE. Sila Union no logra asociar
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a otras potencias como Estados Unidos o China en el esfuerzo de descarbonizacidn, puede alentar un
acercamiento de los paises afectados a China, y en particular entre China y Rusia, un movimiento geo-
politico que ante la guerra de Ucrania cobra un sentido mas amplio. La propuesta de multilateralizar
el Pacto Verde tiene también relevancia en este contexto global. Hasta ahora, los pasos dados por China
y Estados Unidos apuntan mas a una convergencia climatica y a una mayor cooperacion, pero los re-
alineamientos geopoliticos provocados por el ataque ruso a Ucrania pueden suponer cambios tecto-
nicos que afectaran a la agenda climatica en su conjunto.

En muchos aspectos, estas medidas de urgencia evocan planes de una verdadera “economia de gue-
rra”. Suponen una enérgica intervencion publica en los mercados de energia, y comportan un notable
esfuerzo de planificacion. E ilustran, de nuevo, la irrupcion de la geopolitica en la economia globali-
zada, y las implicaciones del uso coercitivo de las interdependencias econdmicas. Sin embargo, la UE
parece no haber asumido aun las implicaciones fiscales de estas encrucijadas. La COVID-19 significo
la suspension de las reglas fiscales y la inédita aprobacion de un fondo de reconstruccion extraordi-
nario. La guerra de Ucrania es también un choque exdgeno, con efectos asimétricos para los Estados
miembros en cuanto a los costes de las sanciones, en materia de energia, inflacion, o atencion a po-
blacion refugiada. Ante ello, se requeriria, como en la pandemia, una respuesta a escala europea sobre
la que no emergid ningun acuerdo en el Consejo Europeo de Versalles, que asumid implicitamente la
posicion alemana y de algunos paises ndrdicos de que cada pais habra de apafiarselas con sus propios
medios. Pueden acelerarse o reasignarse algunos componentes de NGEU, y, como se indico, se puede
recurrir a sucomponente de préstamos, muy infrautilizado. Pero esos instrumentos, disefiados frente
aotrotipo de crisis y ya en parte desplegados, pueden no ser suficientes. Una respuesta fiscal y mone-
taria comun a la guerra de Ucrania sera necesaria para mantener viva la agenda transformadora del
Pacto Verde y NGEU, ahora aun mas relevante, y para mantener la unidad politica de la UE ante Rusia,
en particular en materia de energia y sanciones.

Como afirmd el alto representante de la Union para la politica exterior y de seguridad, Josep Borrell
(2022b) en su historica alocucion en el Parlamento Europeo del 1 de marzo de 2022, “este es el momento
en el que ha nacido la Europa geopolitica”. En parte, el giro estratégico de Alemania y otros Estados
miembros, y el despertar geopolitico de la Unidn, mas alla de la pandemia de la COVID-19, responde
a la constatacion de que lo que se consideraban riesgos remotos se han convertido en realidad. Pero,
frente a los relatos mas escépticos sobre la UE, el extraordinario despliegue de sanciones y de otras
medidas en los dias posteriores a la invasion también es una muestra de la relevancia y capacidad ma-
terial y simbolica de la UE, y ha dado lugar a un sentido de propdsito y una narrativa renovada respecto
ala construccion europea, su importancia para la ciudadania, y el lugar de Europa en el mundo.
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