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Este afio se cumple un cuarto de milenio del nacimiento de Alexander
von Humboldt, quien, sin lugar a dudas, fue el primero en interpretar la natu-
raleza y los cambios que en ella tienen lugar tal y como hoy lo hacemos —véa-
se Wulf (2015)—. No la estudi6é “por compartimentos”, su aproximacion a los
cambios en la naturaleza fue de caracter global. Predijo, con clarividencia, algu-
no de los efectos que la accion humana tiene sobre ella y, por consiguiente, lo
que hoy cientificamente estd reconocido que es el origen antrépico del cambio
climatico (CC), como consecuencia del efecto invernadero. Sus pioneras inves-
tigaciones tuvieron una significativa influencia en muchas otras areas del cono-
cimiento. Por ejemplo, es bien conocida la afirmacion de Darwin sobre el deci-
sivo ascendiente que Humboldt tuvo en su actividad cientifica. El naturalista
inglés dejo dicho que el libro que le indujo a emprender su viaje en el Beagle
fue Personal Narrative, en el que Humboldt describe sus viajes por el sur y el
centro de América, entre 1799 y 1804.

El efecto invernadero es el nombre por el que se conoce un fendmeno
natural originado por varios gases presentes en la atmdsfera, que condicionan
la temperatura de la Tierra, y sin los cuales esta seria, aproximadamente, 21°C
menor, lo que la haria inhabitable. Ademas del vapor de agua, los principales
gases de efecto invernadero (GED son los siguientes: dioxido de carbono (CO,),
metano (CH,), 6xido nitroso (N,O), hexafluoruro de azufre (SF)), los compues-
tos perfluorinados (PFC) y los hidrofluorocarburos (HFC). Aunque la concen-
tracion atmosférica y las caracteristicas de cada uno de estos gases son distintas,
en particular su capacidad para absorber la radiacion terrestre, en la practica su
efecto conjunto se convierte en términos de concentracion equivalente de CO,.

" Sesion del dia 15 de enero de 2019.

163



En todo caso, hay que resaltar que el principal GEI es el CO,, que en los tultimos
tres siglos ha contribuido, aproximadamente, a un 80% de dicho efecto.

El proceso de efecto invernadero puede describirse de manera elemen-
tal como sigue: la Tierra recibe la energia procedente del Sol en ondas de alta
frecuencia que traspasan la atmosfera con suma facilidad y que se reflejan en
la superficie terrestre. Esta, a su vez, las devuelve hacia el espacio, pero en una
frecuencia sensiblemente menor, debido a que su temperatura es mas baja. No
obstante, no todas estas radiaciones vuelven al espacio, puesto que los GEI
absorben una parte sustancial, en la medida en la que estas tienen una capaci-
dad de penetracion menor que las que proceden directamente del Sol. Se alcan-
za asi un equilibrio térmico cuando la energia que proviene del Sol se compen-
sa con la que se radia al espacio.

Resulta obvio que este equilibrio térmico puede verse seriamente afec-
tado si, por cualquier causa, los GEI aumentan su concentracion en la atmosfe-
ra. Esto produciria una mayor absorcion de las radiaciones reflejadas en la su-
perficie terrestre y una reduccion en la expulsion de calor al espacio, todo lo
cual se traduciria en un mayor calentamiento del planeta. Esto es lo que cono-
cemos como “efecto invernadero”. Este proceso de calentamiento global estd en
el origen del CC, entendido como un cambio significativo y permanente de los
estandares globales o locales del clima. Se manifiesta en el calentamiento de la
atmosfera y de los océanos, en los cambios del ciclo del agua, en la pérdida de
superficie y masa de hielo y nieve, en el aumento del nivel del mar y en la
aparicion de nuevos fenémenos climaticos extremos. El stock de gases de efec-
to invernadero acumulado en la atmésfera condicionard, en gran medida, la
dindmica del incremento del calentamiento global. Este efecto sera duradero y
permanecera durante siglos, incluso si a partir de un determinado momento los
flujos de GEI disminuyeran drasticamente.

Ordenaré mi intervencion de la siguiente forma:

— En primer lugar, haré especial hincapié en las aportaciones de los
economistas a la hora de caracterizar el problema del CC, y a la difi-
cultad que conlleva definir e implementar una verdadera transicion
energética.

— A continuacién, daré una vision muy general de la Gltima evidencia
cientifica sobre el CC, para después repasar, brevemente, cudles son
las estrategias que los distintos grupos de interés utilizan para dificul-
tar la transicion energética.

— Posteriormente, me referiré a los intentos de alcanzar acuerdos den-
tro de coaliciones internacionales para definir un precio del carbono
que tenga en cuenta su coste social y facilite la transicion a otro
sistema energético. Aqui analizaré con detenimiento las causas de los
magros resultados que se han obtenido, derivados de que ninguno
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de estos acuerdos cumplio los tres requisitos basicos que deben ca-
racterizar este tipo de acuerdos: ser eficaces, ser equitativos y ser
creibles. Es decir, necesariamente han de incluir los incentivos para
respetar lo acordado.

— Por ultimo, comentaré los resultados que ofrece la reconocida métri-
ca Climate Change Performance Index, que evalia el desempefo de
los distintos paises frente a la transicion energética.

Mas alla de las investigaciones iniciales de Humboldt sobre los efectos
globales de la acciéon humana en la naturaleza, hay que senalar que las propie-
dades de los GEI fueron analizadas por el fisico francés Jean-Baptiste Fourier
en la década de 1820, y que fue el quimico sueco Svante Arrhenius, premio
Nobel en 1903, quien por primera vez en 1896 sostuvo que los niveles de con-
centracion de CO, afectan al balance térmico de la Tierra. Hace, pues, mas
de 120 anos que la ciencia se estd pronunciando sobre este grave problema.

En este hecho ha puesto énfasis el ultimo nobel de Economia, William
D. Nordhaus (20182), en las palabras que pronuncié en el transcurso del ban-
quete del premio, el pasado 10 de diciembre, al afirmar que “La ciencia del
cambio climatico se fundé en 1896, el mismo afio en que Alfred Nobel muri6 y
establecio estos premios. En ese afio, el quimico sueco Svante Arrhenius pro-
porcioné la primera prediccion numérica del impacto de la duplicacion del
dioxido de carbono en la atmosfera. Su estimacion de que representaria un in-
cremento de 5,1 °C es notablemente cercana a las cifras proporcionadas por los
modelos mas validados en la actualidad”.

Nordhaus también anadi6é en la mencionada intervencion que “Duran-
te el dltimo medio siglo, todas las implicaciones del cambio climitico y sus
impactos han sido ilustradas por la investigacion de cientificos en diferentes
campos. Estos estudios muestran una imagen cada vez mas grave de nuestro
futuro bajo un cambio climdtico incontrolado. La contribuciéon de la economia
a este proceso es reconocer que el cambio climitico es un efecto secundario,
dafino y no deseado del crecimiento econdémico, que conocemos como una
externalidad”.

En lo que sigue, y a lo largo del texto, voy a dedicarle atencion especial
a esta afirmacion del profesor Nordhaus. En efecto, existen externalidades
cuando no todos los costes o beneficios de una actividad pueden ser asignados
exclusivamente al titular de la misma vy, por tanto, este puede no tenerlos en
cuenta a la hora de tomar decisiones sobre la asignacion de recursos. General-
mente la presencia de externalidades da lugar a que el equilibrio que se alcan-
za en el marco de un sistema competitivo no sea éptimo. Asi, las ineficiencias
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surgen porque, al considerar exclusivamente sus propios costes, el productor
del bien que genera la externalidad produce una cantidad de este bien inferior,
en el caso de externalidades positivas, o superior, en el caso de externalidades
negativas, a la que corresponderia a la situaciéon 6ptima. Estd claro que, en el
caso de emisiones de CO,, los responsables generan externalidades negativas,
ya que infligen dafios a otros sujetos econémicos. La causa de estos dafios es-
triba en que los precios asignados a este tipo de bienes no reflejan los costes
de haber emitido GEI. Esta externalidad tiene cuatro caracteristicas bdsicas. En
primer lugar, su globalidad; es decir, las emisiones de GEI originadas en China
tienen el mismo efecto que las generadas en Francia. En segundo lugar, el largo
plazo de su impacto, ya que, una vez en la atmosfera, este tipo de gases per-
manece alli durante periodos muy dilatados de tiempo, por siglos incluso, de
tal manera que el clima dentro de cincuenta afios ya esta condicionado por las
emisiones y los niveles de concentracion de GEI de hoy. En tercer lugar, la in-
certidumbre; es decir, que no se puede abordar la problematica del CC en un
entorno determinista, ya que no se sabe con certeza cuales son los efectos fina-
les; en todo caso, los avances cientificos de los dltimos afios permiten estable-
cer un conjunto de predicciones dentro de intervalos de confianza razonables.
En cuarto lugar, su capacidad potencial de originar cambios y dafios radicales
e irreversibles. Tal y como se afirmaba, hace ya diez anos, en abril de 2008, en
el primer parrafo del capitulo sobre CC del World Economic Outlook, del Fondo
Monetario Internacional, IMF (2008), “el CC es una externalidad global poten-
cialmente catastrofica y uno de los mayores problemas de accion colectiva a
nivel mundial”.

El anilisis de la actividad econémica de los ultimos siglos pone de ma-
nifiesto la clara relacion causal que existe entre crecimiento econémico y emi-
sion de GEI, de tal manera que su concentracion en la atmosfera ha ido aumen-
tando paulatinamente y de forma ininterrumpida con los flujos de las emisiones.
Por otra parte, estos flujos han ido variando de acuerdo con los correspondien-
tes ciclos econémicos, con la transformacion de la industria de generacion de
energia eléctrica y con los cambios en la utilizacion del suelo. Los indudables
desarrollos tecnologicos han hecho que, a lo largo del tiempo, cada unidad de
PIB requiera menos emisiones de GEI, es decir, lo que llamamos la intensidad
del carbono en la economia ha ido disminuyendo ligeramente. Sin embargo, no
se esta produciendo mejora alguna en el indicador que conocemos como inten-
sidad del carbono en el suministro energético (Emisiones de CO,/Suministro
Total de Energia Primaria) que practicamente se mantiene constante. Es eviden-
te que hay mucho margen de mejora en este indicador. O dicho de otro modo,
hace falta suministrar energia primaria que genere menos emisiones de CO,. A
este problema me referiré mas tarde.

La pagina web de la Administracion Nacional Ocednica y Atmosférica

de EE. UU. (NOAA, en sus siglas en inglés) —véase NOAA (2018a)—, pone de
manifiesto que en el ano 2017 el valor medio de la concentracion en la atmos-
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fera de gases de efecto invernadero, equivalente en términos de CO,, fue de 493
partes por millon (ppm), que son las unidades en las que se expresan este tipo
de concentraciones. La tasa de crecimiento anual ha sido superior al 1,6% en
todos los afos del presente siglo, con un valor maximo del 3% en el afio 2015.
La concentracion promedio, del afio 2017, exclusivamente para el CO, alcanzo
la cifra de 405 ppm. Esta concentracion ha aumentado un 40% desde la época
preindustrial.

En fin, tal y como se recoge en el reciente informe “Estado del Cli-
ma 2017, de agosto de 2018 —véase NOAA (2018b)—, los niveles de GEI son
los mas altos registrados en los dltimos 800.000 afios. Los registros correspon-
den a mediciones directas de los ultimos 38 anos y a los valores calculados a
partir de muestras de las burbujas de aire atrapadas en las sucesivas capas, a
diversos niveles de profundidad, en las plataformas de hielo de la Antartida y
Groenlandia, que datan de hasta 800.000 afios. Este es un informe de caracter
anual, elaborado desde hace 28 anos, liderado por cientificos de la NOAA, y
publicado en el Boletin de la Sociedad Americana de Meteorologia. A su conte-
nido contribuyen mas de 500 cientificos pertenecientes a 65 paises.

El 22 de junio de 2017, el maximo responsable del Departamento de
Energia de EE. UU., Rick Perry, en un debate en el Senado sobre el presupues-
to de su Departamento, llegé a afirmar: “Levantarse y decir que el 100% del
calentamiento global se debe a la actividad humana creo que es totalmente
indefendible”. Tres dias antes habia afirmado con rotundidad en la CNBC que
el CO, no era la causa principal del CC. Esta es la teoria general que, en ultima
instancia, también apoya el Partido Republicano de EE. UU.

Pues bien, como resultado de los enormes avances de las altimas dé-
cadas, la ciencia del CC permite diferenciar qué parte del calentamiento global
se debe a la actividad humana y qué otra parte se debe al proceso de evolucion
natural, ya que desde luego hay factores naturales que también afectan a la
evolucion de la temperatura, tales como la posicion relativa de la 6rbita terres-
tre en relacion al Sol, cambios en la actividad volcanica y también en la activi-
dad solar. Pero lo cierto es que los resultados cientificos nos dicen que en los
altimos cincuenta anos estos efectos naturales de forma conjunta han contribui-
do, aunque sea muy débilmente, al enfriamiento de la Tierra y no a su calenta-
miento. Véase, por ejemplo, el Indice de Calentamiento Global, ICG (2018),
publicado conjuntamente por la Universidad de Oxford y la de Leeds. Por con-
siguiente, la respuesta cientifica al Secretario de Energia de EE. UU. debiera ser
que no solo el 100% del calentamiento global se debe a causas humanas, sino
que, en efecto, algo mas del 100% se debe a causas humanas, ya que los valo-
res actuales estan corregidos a la baja por el leve enfriamiento originado por
factores naturales.
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No deja de ser inquietante, para el futuro del planeta, que la maxima
autoridad en materia de Energia de EE. UU. haga afirmaciones de esta natura-
leza. Sobre todo, si tenemos en cuenta que ha sido el pais que en mayor medi-
da ha contribuido al stock de GEI, aproximadamente un 30%, y que hoy, des-
pués de China, es el segundo en emisiones de CO,, con una cifra que duplica
la de los paises de la Union Europea. Debe considerarse, ademas, tal y como se
destaca en IEA (2018a), que en 2017 EE. UU. consolid6 su posicion de primer
productor mundial de gas y de petréleo. En fin, antes de hacer afirmaciones de
esta naturaleza, seria muy recomendable leer, por su brevedad y rigor, la publi-
cacion conjunta del Consejo Nacional de Investigacion de las Academias Nacio-
nales de EE. UU. y de la Royal Society titulada Cambio Climdtico: Evidencia,
Impactos y Opciones, que estd accesible en su pagina web —véase Consejo
Nacional de Investigacion de las Academias Nacionales (2013)—.

Cabe recordar que en ausencia de GEI la temperatura media de la Tie-
rra seria de —6°C, mientras que con los gases que hoy estin presentes en la
atmosfera es de 15°C, es decir, 21°C superior. Es obvia, pues, la enorme sensi-
bilidad de la temperatura a los niveles de concentracion de los GEIL Por esta
razoén, son tan preocupantes los incrementos habidos en la concentracion de
GEI desde antes de la industrializacion, alrededor de 1750, cuando habia un
nivel de 280 ppm frente a las 493 ppm actuales. El problema no es simplemen-
te el de un incremento de la temperatura, sino también el de un cambio drasti-
co de las condiciones en las que la humanidad y los ecosistemas se han venido
desenvolviendo a lo largo del tiempo. No obstante, CC y calentamiento global
suelen utilizarse indistintamente para describir este fenémeno.

Hoy resulta ya una tarea imposible recoger en un texto como este la
ingente cantidad de informacion publicada y validada en el dmbito cientifico,
asi como los analisis de instituciones y organizaciones que confirman que el CC
que estd teniendo lugar tiene un origen antropico. Desde luego, este no es el
lugar para referirse en detalle a tan sélida evidencia cientifica. Los informes del
Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climdtico (el IPCC, en
sus siglas en inglés) —véase IPCC (2014)—, lo hacen con sobrado rigor. Con-
cretamente, en sus Informes de Sintesis se recogen y resumen las actividades
del Grupo de trabajo I, que es el responsable de actualizar la base cientifica del
CC, y de los Grupos Il y III, que son los responsables de evaluar los impactos
del CC en los sistemas humanos y naturales, asi como los medios para afrontar
el desafio que representa.

Debe recordarse que el IPCC fue creado en 1988 por el Programa de
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente y por la Organizacion Meteorol6-
gica Mundial, y que no lleva a cabo investigaciones propias, sino que en sus
informes utiliza el material de la literatura cientifica mas acreditada y revisada.
En ese mismo ano, la Asamblea General de las Naciones Unidas hizo suya la
decision de haber creado el IPCC. El primer Informe del Grupo fue publicado
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en 1990 y los siguientes en 1995, 2001, 2007 y 2013-2014. En el ano 2007 el
Grupo recibi6 el Premio Nobel de la Paz. Actualmente, 195 paises son miem-
bros del IPCC. El Grupo de Expertos se retine por lo menos una vez al afio en
sesion plenaria.

Los problemas econémicos y sociales que hoy tienen planteados tanto
los paises desarrollados como aquellos en vias de desarrollo —muchos de ellos
como consecuencia de la ultima crisis financiera— pueden inducirnos a creer
que existen cuestiones mas relevantes, a las que debemos prestar atencion prio-
ritaria, que los posibles impactos que el CC puede tener en los niveles de bien-
estar de las futuras generaciones. Pero si asi lo hacemos, quizds sea adecuado
recordar que la crisis financiera, cuyos efectos todavia estamos padeciendo,
tuvo su origen, basicamente, en que durante demasiado tiempo se puso un
énfasis excesivo en el corto plazo, tanto en la politica de beneficios como en la
politica de incentivos de los agentes econdmicos y, ademas, se gestionaron y
valoraron equivocadamente los precios y los riesgos. Todo ello ha dado como
resultado un exceso de activos toxicos y de endeudamiento de estos agentes:
gobiernos, empresas y familias.

Pues bien, errores de la misma naturaleza estamos cometiendo respec-
to al CC, ya que se estd poniendo excesivo énfasis en los problemas a corto
plazo y utilizando tasas de descuento excesivamente altas para otros que,
como en este caso, se mostrardn en toda su crudeza en plazos claramente su-
periores a los que caracterizan a las crisis financieras. Durante algun tiempo el
sistema financiero ha generado un exceso de activos toxicos. También, y ana-
logamente, la infraestructura energética actual lleva ya muchas décadas produ-
ciendo un exceso de GEIL. En ambas situaciones, una vez mas, se pone de
manifiesto que siempre que el precio de un bien no refleja los costes y riesgos
que conllevan su uso, los ciudadanos se exceden en su consumo. Y esto es
exactamente lo que ha sucedido en el sistema financiero y estd sucediendo en
el sistema energético.

De manera andloga, hoy estamos valorando mal los riesgos, dadas las
caracteristicas basicas de las externalidades negativas que generan las emisio-
nes de GEI: globalidad, largo plazo en su impacto, incertidumbre y capacidad
de generar danos radicales e irreversibles. Esta erronea valoracion conduce,
como hemos sefialado, a que el precio de los combustibles fosiles no refleje los
costes medioambientales, sobre todo los de emision de GEI, y por tanto envia
sefales equivocadas al mercado respecto a los verdaderos costes de su produc-
cion. Y es bien sabido que esta divergencia entre los costes privados y sociales
de las emisiones reduce la eficiencia econémica. En la medida en la que en la
utilizacion de combustibles fosiles no se tengan en cuenta las externalidades
negativas que generan, especialmente las emisiones de GEI, cabe afirmar que
esta energia en realidad esta doblemente subvencionada. Por una parte, al no
reflejar los costes medioambientales y, por otra, de acuerdo con las cifras pro-
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porcionadas por la Agencia Internacional de la Energia (IEA, en sus siglas en
inglés) —véase IEA (2018a)—, porque en el ano 2017 los combustibles f6siles
recibieron de forma directa mas de 300.000 millones de doélares en subvencio-
nes. De esta ultima cifra, todavia el 30% corresponde a los paises del G-20. Las
variaciones que se pueden observar en estas cifras de un afo a otro estan, ba-
sicamente, asociadas al descenso de los precios internacionales de la energia y
no a un cambio de la politica de subvenciones. Todo ello, pese a los reiterados
llamamientos en las reuniones del G-20, desde el afio 2010, para “racionalizar y
eliminar a medio plazo los subsidios ineficientes a los combustibles fosiles que
fomentan un consumo desproporcionado” —véase IEA (2010a y 2010b)—.

Una vez mis, en este aspecto, los intereses de las energias fésiles han
estado mejor representados no solo en los gobiernos, sino también en los me-
dios de comunicacién, ya que la opinion publica tiene una idea exagerada so-
bre la cifra de subvencion a las energias renovables, cuando hay que advertir
que no alcanza la mitad de la que reciben las energias fosiles. Y ello sin tener
en cuenta, como hemos sefialado, que el precio de los combustibles solidos
lleva implicita una subvencién, varios 6rdenes de magnitud superiores a las
aqui citadas, al no incluir el coste de las externalidades negativas que generan.

Ademas, las criticas que de forma tan superficial suelen hacerse a las
subvenciones a las energias renovables carecen, a menudo, de fundamento
econdémico. A diferencia de las energias fosiles, las renovables generan externa-
lidades positivas, pues los desarrollos de una determinada empresa pueden ser
emulados con rapidez por otras, que incluso no pertenezcan al mismo sector, y
por tanto no recoge todo el beneficio generado de su inversion. Este proceso
es el que se conoce como “spillover tecnologico”, que no es mas que el benefi-
cio externo que se origina cuando el conocimiento derivado de la inversion
inicial se extiende a otras empresas e individuos. Esta posibilidad de apropia-
cion por terceros conduce a un nivel de inversion inferior al socialmente desea-
do. De manera andloga a la utilizacion de impuestos en el caso de externalida-
des negativas se justifican las correspondientes subvenciones, que suelen
concretarse en normas legales que incentiven determinadas tecnologias y que
establezcan los marcos institucionales adecuados.

Es obvio que, aunque este planteamiento tedrico es impecable, la difi-
cultad practica surge a la hora de valorar las externalidades positivas. A esto se
afiaden los problemas que se originan al fijar la complementariedad o sustitui-
bilidad entre la inversion publica y la privada. No es de extrafar, por consi-
guiente, que en este ambito haya tanto éxitos como fracasos. Sin embargo, y en
lo que se refiere a la propuesta de facilitar una adecuada transicién energética,
el hecho de que el problema que aborda tenga las especiales caracteristicas de
globalidad, largo plazo, incertidumbre e irreversibilidad, a las que hemos aludi-
do, ademas del cardcter de bien publico de la estabilidad del clima, hace que
las politicas publicas deban desempenar un papel mas relevante que en otras
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situaciones de externalidades negativas. Debiera considerarse como una cir-
cunstancia andloga a la que se da con las externalidades positivas que genera
la educacion, que justifica la financiacion publica que esta recibe, aun cuando
también son muy dificiles de evaluar.

Es bien sabido que hoy se vive en un mundo en el que esta aumentan-
do exponencialmente la circulacion de mitos, promesas ilusorias, hechos no
validados cientificamente o la negacion de aquellos que si lo estin. En algin
caso cabe hablar de simples mentiras, y esto sucede en muchos ambitos y ni-
veles. Desde luego esta realidad no se da solamente en el dmbito del CC, sino
también sobre otros muchos aspectos de las ciencias sociales y de la naturaleza.

Por ejemplo, en junio de 2017, EE. UU. se desvincul6 de los acuerdos
alcanzados en la Conferencia de Paris de 2015, con la siguiente afirmacién de
su presidente: “Para cumplir mi solemne deber de proteger a Estados Unidos y
a sus ciudadanos, Estados Unidos se retirara del acuerdo climatico de Paris”. Y
lo hizo con un discurso en el que dio 18 razones para justificar tal decision.
Merece la pena analizar el documento hecho publico, dos meses mas tarde, por
el Ministerio Federal de Medio Ambiente, Conservacion de la Naturaleza, Cons-
truccion y Seguridad Nuclear de Alemania, en el que se refutan todas y cada
una de estas 18 razones. A la vista de los textos aprobados en la Conferencia de
Paris, 12 de estas pretendidas razones son falsas y las otras 6 son afirmaciones,
simplemente, equivocas.

Como bien sefnala Pinker (2018) en su reciente libro En defensa de la
Hustracion: “la belleza y el poder de la ciencia no solo son poco valorados, sino
que se antojan extremadamente molestos. El desdén por la ciencia puede cons-
tatarse en ambitos sorprendentes: no solo entre fundamentalistas religiosos y
politicos ignorantes, sino también entre muchos de nuestros intelectuales mas
adorados y en nuestras mas augustas instituciones de ensefianza superior”.

Aunque sea brevemente, vale entonces la pena resumir el tipo de es-
trategias que hay detrds de estos comportamientos, que por varias décadas
llevan también retrasando el abordar con determinacion y rigor una verdadera
transicion energética. Estas maniobras nos estdn situando en una posicion peli-
grosa, en la que nos estamos jugando mucho, y que el profesor Nordhaus
(2015) ha llamado el “casino climatico”.

En primer lugar, hay que sefnalar que la mayor parte de las afirmaciones
en la ciencia del CC se hacen en términos de probabilidad, y como consecuen-
cia no cabe pronunciarse con certeza absoluta sobre los resultados que la cien-
cia del CC proporciona. En esta situacion de falta de certidumbre, aquellos que
cuestionan los logros cientificos venden a la opinién publica la “duda como
producto”. Asi lo describe la profesora Naomi Oreskes (2010) en su original li-
bro Mercaderes de la duda. Senala, con multiples ejemplos, como la estrategia
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que utiliza la industria de la energia fosil es casi idéntica a la que en su dia
utilizo6 la industria del tabaco.

La respuesta que la comunidad internacional ha dado a esta cuestion
aparece recogida en el articulo 3 de la Convenciéon Marco de las Naciones Uni-
das sobre Cambio Climadtico —véase UNFCCC (1992)— en vigor desde 1994,
donde entre otras afirmaciones se mantiene que “Cuando haya amenaza de
dafio grave o irreversible, no deberia utilizarse la falta de total certidumbre cien-
tifica como razén para posponer tales medidas [para prever, prevenir o reducir
al minimo las causas del cambio climatico y mitigar sus efectos adversos]”.

Esta actitud de esperar a que las incertidumbres se despejen y mientras
tanto abordar problemas mas urgentes conlleva dos graves inconvenientes: el
primero de ellos es que en la espera sigue agravandose el problema y aumen-
tando el stock de GEI a tasas muy significativas, con el riesgo de traspasar de-
terminados umbrales de concentracion; el segundo es que también, y mientras
tanto, se siguen construyendo infraestructuras de energia f6sil y comprometien-
do inversiones y capital en cifras tremendamente elevadas.

Cuando el argumento es el de los altos costes que conlleva combatir el
CC, es preciso sefalar que no hay que cometer el error de considerar la inver-
sion para mitigar el CC como un ejercicio que consiste en detraer una determi-
nada cantidad de recursos del bienestar social, mas bien hay que considerarla
como la eleccion de una senda distinta para el desarrollo tecnolégico y econé-
mico, que conducird al uso de energias renovables con el propdsito de evitar
riesgos inmensos y no poco probables. En todo caso el valor de esta inversion
es relativamente modesto. Por ejemplo, el coste para EE. UU. de cumplir con
los acuerdos de Paris, COP21, se ha estimado recientemente por Heal (2017)
entre el 0,2% y el 0,7% del PIB anual. Este seria el coste de reducir el afio 2050
el 80% de las emisiones de 2005. Hay que resaltar que cualquiera que sea la
cifra que se tome sobre el coste de actuar contra el CC, dentro de la natural
incertidumbre que entrafia un problema de esta naturaleza, siempre serd varios
ordenes de magnitud inferior al que, por ejemplo, implico la Gltima crisis finan-
ciera. Debe recordarse que este ultimo no debe limitarse, simplemente, a las
ayudas que el sistema financiero ha recibido de los gobiernos. Para caracteri-
zarlo en su conjunto hay que reparar en las externalidades negativas que ha
generado y que han padecido el resto de los agentes econdmicos y sociales.
Gran parte de las consecuencias no tendran un simple caricter estitico, sino
que se prolongaran durante afios y algunas otras seran permanentes. Bajo este
planteamiento, diversos trabajos han cuantificado el coste de la crisis financiera.
En el Anexo 1 del trabajo del Banco Internacional de Pagos —BIS (2010)— se
resume esta literatura. En particular, el trabajo de Haldane (2010), que es el
economista jefe del Banco de Inglaterra, cifra este coste, en valor presente, en-
tre el 90% y el 350% del PIB global.
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Otro tipo de oposicion a la transicion energética viene derivada de que
la experiencia demuestra que en ocasiones tratar de corregir fallos de mercado,
mediante una intervencion publica, ha empeorado la situacion de partida. Los
ejemplos de malogradas intervenciones publicas estin en el origen de muchas
de las reticencias para combatir el CC, dada la creencia de que los fallos del
regulador superan siempre los fallos de mercado. Esta manera de pensar tiende
a oponerse a cualquier intervencion publica y recela de ellas, sin duda algunas
veces con motivo. Puesto que se es consciente de que admitir que el libre uso
de combustibles fosiles conlleva costosas externalidades negativas de caracter
global y, como consecuencia, una decidida intervencion publica de la que mu-
chos desconfian, se intenta evitarla tomando el camino mas facil, que es poner
en entredicho lo que la ciencia afirma. Dado que la intervencion publica no es
aceptable, se niega la relevancia de los resultados cientificos. Desde este punto
de vista, podriamos afirmar que la oposicion a la evidencia del CC climatico
tiene mas que ver con la ideologia que con la ciencia. A mi modo de ver, este
es el argumento que, por ejemplo, esta detras de la posicion del Partido Repu-
blicano de EE. UU. frente al CC.

Sin embargo, el statu quo energético, que esta forma de pensar quiere
mantener a toda costa, no se caracteriza por una falta de intervencién publica.
Para ello basta solo reconocer, como lo hace el World Energy Outlook de la TEA
(20182), que mas del 70% de los 2 billones de ddlares de inversion anual en
energia en el mundo —en todas las actividades y sectores— la llevan a cabo
entidades gestionadas por los gobiernos u otras cuyos ingresos estan respalda-
dos y garantizados por una regulacion publica.

Podria parecer, entonces, que la defensa del statu quo energético no
tiene justificacion alguna desde aquellas posiciones alérgicas a la intervencion
publica. A mi entender la justificacion es la siguiente. Superado un primer curso
de Economia, se sabe bien que para que los recursos se asignen de forma efi-
ciente en una economia de mercado han de cumplirse ciertas condiciones.
Cuando alguna de ellas no se cumple, se habla de un fallo de mercado. Desde
luego, la correccion de tales fallos requiere la intervencion publica. Caben, en-
tonces, dos tipos de intervencion del Gobierno en la economia: la primera co-
rrige los fallos de mercado y facilita su mejor funcionamiento; la segunda, por
el contrario, protege determinados intereses privados en detrimento de la com-
petitividad de la economia. La primera promueve y esta a favor de la economia
de mercado, y la segunda, simplemente, esta a favor de determinadas empresas,
que en el sector energético casi siempre protegen el statu quo. Por eso hay que
diferenciar claramente entre las politicas econémicas a favor del mercado de
aquellas otras a favor de las empresas, en este caso las de combustibles fosiles.
Este es el origen de que el sector energético sea el paradigma, en practicamen-
te todos los paises, de la llamada economia clientelar. En esta materia el nuestro
ha ocupado, en las dltimas décadas, uno de los primeros lugares en el ranking
de clientelismo. Recuerdo bien, de mis afios de consejero de una de las compa-

173



fifas eléctricas del sector, cuando se decia en su patronal que “los problemas de
la luz se arreglan a oscuras”. Desde entonces la situacion no ha hecho mas que
empeorar.

Es una realidad que los marcos establecidos por las autoridades publi-
cas determinan el ritmo de mejora de la eficiencia energética y de la innovacion
tecnoldgica. Por consiguiente, las politicas publicas tienen que desempefiar en
la transicion energética un papel determinante. No regulando mds, sino hacién-
dolo mejor. Por ejemplo, evitando extender la vida de viejas tecnologias de
combustibles fésiles, en mercados ya muy regulados, con el propésito de difi-
cultar la entrada a las tecnologias del futuro. La teoria y la experiencia demues-
tran que no es razonable transferir al mercado responsabilidades econémicas y
politicas que corresponden a los gobiernos democraticos, y que debieran corre-
gir sus conocidos fallos, ya que el resultado final es un deterioro del mercado
y de las reglas basicas de su funcionamiento.

Finalmente, hay que destacar la posicion, frente al CC, de aquellos que
aceptando la interpretacion cientifica dominante se limitan a resaltar sus aspec-
tos positivos. Sugieren canalizar las inversiones contra el CC hacia otras activi-
dades econémicas que generen mayor crecimiento econémico hoy, para permi-
tir afrontar en mejores condiciones los costes de adaptacion a incrementos de
temperatura futuros. En inglés se conocen como lukewarmers, que podriamos
traducir como “escépticos moderados”. Afirman, entonces, cosas tales como
que aumentos razonables de la temperatura son soportables, y que incluso ge-
nerardn beneficios como los de un mejor rendimiento de las cosechas en gran
parte de los paises desarrollados. O también otro tipo de ventajas, como que el
deshielo en el Artico permitird aumentar el comercio y el trifico maritimo al
poder hacerse navegable. Como es bien conocido, el control de una ruta de
comercio internacional es un derecho muy valioso. Por esa razon existen pode-
rosos incentivos para despreocuparse de la catistrofe climatica que representa
esta pérdida de masa de hielo. Sin embargo, no debiera ser esta una preocupa-
cion menor. Recuérdese que para construir y administrar el canal de Panama,
EE. UU. apoy6 una revolucion y gastdé mas en un proyecto de construccion que
lo que nunca antes habia hecho. Para abrir el canal de Suez, el gobierno egipcio
arrendo sus tierras a una empresa privada francesa y esclavizo a su propio pue-
blo. No son pocas las veces, que se ha puesto de manifiesto que hacer navega-
ble el Artico tendria un gran interés comercial ya que, por ejemplo, el paso por
alli desde el norte de Europa hasta Shanghai, reduciria la distancia recorrida por
los barcos en 3.000 millas nauticas, en comparacion con el trayecto a través del
canal de Suez.

En fin, estos son el tipo de beneficios que contabilizan los lukewar-
mers, que no rechazando el CC aseguran que su gestion inteligente reportaria
beneficios de esta naturaleza. Ello les permite seguir jugando en el que, en
palabras del profesor Nordhaus, hemos llamado casino climdtico. Eso si, en su
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discurso hacen especial hincapié en alejarse de los estrictamente negacionistas.
Es decir, son los diplomaticos defensores del statu quo.

Hace diez afios que hablé por primera vez en este pleno del problema
del CC y de las energias renovables como alternativa a la utilizaciéon de los
combustibles fosiles. Pues bien, desde aquella fecha el coste de la energia solar
y edlica se redujo en un 80%, y sin lugar a dudas esta tendencia continuara. No
obstante, todavia hoy los combustibles fosiles —carbon, petréleo y gas—, pro-
porcionan el 80% de la energia en el mundo.

Yendo algo mas hacia atras, cabe imaginarse que alguno de nuestros
antecesores hubiera defendido a finales de la década de 1870 en esta Academia,
en una sesion andloga a la de ahora, el uso de la luz incandescente que acaba-
ba de ser desarrollada, pero a un coste cuatro veces superior al de la luz de gas.
Podria haberlo hecho sin ser consciente, desde luego, de que todavia se nece-
sitarfan cuarenta afios para que fuera igual de competitiva. Hoy la luz cuesta
doscientas veces menos que en aquella fecha, aunque durante mucho tiempo
fue mas barato iluminarnos con candiles y candilejas de aceite.

Estos dos ejemplos de reduccion drastica de los precios de las nuevas
tecnologias de energia, nos podrian hacer pensar que cambios tecnologicos de
esta naturaleza conllevan verdaderas transiciones energéticas, pero a continua-
cion veremos que no es verdad.

Como acabo de senalar, los economistas solemos pensar que no parece
siempre una buena idea extender la vida de las viejas tecnologias, en mercados
regulados, con el propésito de dificultar la entrada a las tecnologias del futuro.
Pero esto es lo que esta sucediendo. Parece mds logico proponer que las nue-
vas tecnologias sean las que deban reemplazar a las viejas. Es entonces cuando
se produce una verdadera transicion; sin embargo, en la historia de la energia
nunca se ha producido tal tipo de transicion, y el desafio del CC lo requerira.
Justifiquemos esta afirmacion, siguiendo las cifras expuestas por Richard G.
Newell y D. Raimi (2018).

El mundo nunca ha experimentado una verdadera transicion energéti-
ca. Lo que realmente ha sucedido es que las nuevas fuentes de energia se han
sumado a las viejas ya existentes. Nunca las han sustituido. Y esta ha sido la
realidad de los dltimos doscientos anos.

Consideremos los cuatro combustibles basicos utilizados en este perio-
do de tiempo: la biomasa —principalmente madera—, el carbon, el petrdleo y
el gas natural, que estin en el origen del grave problema del CC. Pues bien, en
el afio 1800 la biomasa proporcionaba casi el 100% de la energia del mundo;
hoy proporciona solo el 10%. El carbon, la fuerza impulsora de la Revolucion
Industrial, representaba el 44% de la energia global en 1925, y hoy se ha redu-
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cido al 28%. El petroleo y el gas natural empezaron a hacerse determinantes
después de la Segunda Guerra Mundial, y alcanzaron juntos el 62% en 1973;
hoy han descendido al 53%. En la evolucion de estas cifras se construye la na-
rrativa de la llamada transicion energética global. Pero si las contemplamos
desde la perspectiva correcta, esta nunca ha sido verdad. Veamos esta evolu-
cion desde otro enfoque.

En realidad, nunca se disminuy6 el consumo de biomasa ni el de car-
boén. Desde 1800 hasta hoy, el consumo de biomasa aument6, aproximadamen-
te, en un 275% y sigue siendo la fuente principal de energia para miles de mi-
llones de personas. Desde 1900, el uso del carbén ha aumentado mas de ocho
veces; y a partir del ano 2000, en mas del 60%. Tampoco nunca se disminuy6
el consumo de petrdleo y gas, puesto que, aproximadamente, se ha duplicado
a partir del ano 1973. Vemos, entonces, que la apariciéon de nuevos combusti-
bles nunca ha desplazado a los antiguos, ya que estos han seguido creciendo a
tasas muy considerables. En lugar de desplazar a los combustibles antiguos, el
petréleo y el gas natural, luego la energia nuclear, y mas recientemente la ener-
gia edlica y solar, se han agregado a las ya existentes. No ha habido un proceso
de sustitucion, sino simplemente de adicion.

Esta no transicion energética se hace alin mis preocupante cuando se
observan las recientes cifras de inversion en una y otra clase de energia, las
viejas y las nuevas. En efecto, de acuerdo con el dltimo informe de la Agencia
Internacional de la Energia —véase IEA (2018b)— en el afo 2017 las inversio-
nes en generacion de energia eléctrica renovable ascendieron a 298 mil millo-
nes de ddlares que, siendo una cifra respetable, queda muy lejos de las corres-
pondientes a las inversiones en energias fosiles. En petréleo y gas se
invirtieron 716 mil millones de ddlares, en carbon 79 mil millones de ddlares y
en nuevas fuentes de generacion de energia eléctrica con combustibles f6si-
les 132 mil millones de ddlares. Dicho mas concretamente, en energias renova-
bles se invierte la tercera parte de lo que se hace en energias fosiles. A la vista
de esta realidad debiera recordarse que los acuerdos de Paris implican que en
el afio 2040 el consumo de carbon debe reducirse a mas de la mitad y el del
petréleo en un 25%. Para una verdadera transicion energética se necesita un
proceso de sustitucion de las energias fosiles, y no una simple adicion de ener-
gias renovables. De lo contrario dificilmente podran disminuirse los actuales
flujos de emisiones de GEI.

Como bien ha sefialado el director ejecutivo de la IEA, Fatih Birol, to-
das estas cifras apuntan a una “tendencia preocupante”. Hay una enorme con-
tradiccion entre lo que los gobiernos dicen que van a hacer y lo que hacen. Y,
a su vez, entre esto Ultimo y lo que el mundo necesita para transitar hacia un
sistema energético con el objetivo de descarbonizar la produccion de electrici-
dad y disminuir la energia obtenida de combustibles fosiles bajo los criterios de
eficacia y equidad econémica.
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La pregunta entonces es la siguiente: ;Por qué estamos varados en esta
situacion?

En particular, hay que reconocer que las caracteristicas de las externa-
lidades negativas a las que me he referido con detenimiento al principio de mi
ponencia dificultan enormemente la solucién. Y esto es asi porque hoy no se
dispone de las herramientas e instituciones para solucionar problemas de esta
naturaleza, aquellos cuyos perjuicios son globales y a largo plazo, mientras que
las inversiones necesarias para hacerles frente son locales e inmediatas. En este
contexto, y a mi entender en un historico discurso, el gobernador del Banco de
Inglaterra, Mark Carney (2015), habla de la “tragedia del horizonte”.

El caracter global de la externalidad negativa que representa el CCy la
contundencia cientifica sobre el caricter antrépico del CC han conducido a in-
tentos de creacion de coaliciones internacionales para definir un precio del
carbono que tenga en cuenta su coste social, y facilite la transicion a otro siste-
ma energético. Sin embargo, tal y como reconoce el profesor Jean Tirole (2017),
premio Nobel en el ano 2014, hasta hoy, han proporcionado, en la practica,
resultados decepcionantes. Repasémoslas brevemente.

La Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Clima-
tico (CMNUCOQ) fue suscrita en 1992 dentro de lo que se conocié como la Cum-
bre de la Tierra de Rio de Janeiro. El Protocolo de Kioto, adoptado en diciem-
bre de 1997, vino a dar fuerza vinculante a lo que cinco afios antes no se habia
conseguido, y constituye el primer intento de acuerdo internacional que tuvo
por objetivo reducir las emisiones de GEI. No entré en vigor hasta febrero
de 2005. En 2009 lo habian ratificado 187 estados, aunque EE. UU. nunca lo
hizo, pese a que hasta su entrada en vigor era el mayor emisor de GEI; desde
aquel ano el primer emisor es China.

Las “Partes” o miembros de la Convencion se reunieron varias veces en
los afios sucesivos. Entre estas reuniones cabe destacar la XV Conferencia Inter-
nacional sobre el Cambio Climatico, que se celebré en Copenhague en 2009,
denominada COP15 (Conference of Parties). El objetivo era “la conclusion de
un acuerdo juridicamente vinculante sobre el clima, valido en todo el mundo,
para ser aplicado a partir de 2012”. Sin embargo, esta cumbre fue calificada
pronto como fracaso, y afios mas tarde asi se constatd en la practica.

Como consecuencia de la limitada participacion en el Protocolo de
Kioto, y ante la falta de acuerdo en la cumbre de 2009 en Copenhague, la UE
form6 una amplia y ambiciosa coalicion de 195 paises desarrollados y en desa-
rrollo, que estuvieron presentes en la Conferencia de Paris de diciembre de 2015,
en la que se firmé el primer acuerdo vinculante para reducir la emision de GEI,
el cual establece una transicion entre las politicas actuales y la neutralidad cli-
matica que debe existir a finales del presente siglo. Esta transiciéon deberia con-
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ducir a que las emisiones globales de GEI alcancen su nivel maximo cuanto
antes, si bien reconocen que en los paises en desarrollo el proceso serd mas
largo. Después se deberan aplicar ripidas reducciones basadas en los mejores
criterios cientificos disponibles. Se determina un plan de accion mundial para
mantener el limite del calentamiento global muy por debajo de 2 °C sobre los
valores preindustriales, con el propésito de alcanzar un maximo de 1,5 °C. Para
ello, antes y durante la Conferencia de Paris, denominada COP21, los paises
presentaron sus correspondientes planes nacionales de accion contra el cambio
climatico.

En la Conferencia de Paris se invitd al IPCC a realizar un informe que,
incorporando las ultimas evidencias cientificas, analizase los impactos de un
calentamiento global de 1,5 °C sobre los valores preindustriales. Este informe
—IPCC (2018)— fue presentado el pasado mes de octubre. Entre otras conclu-
siones advierte de que con las pautas actuales en la emisiéon de GEI es muy
probable alcanzar un incremento 1,5 °C ya entre 2030 y 2052. Esto supondria
que existe un riesgo apreciable de incumplir el objetivo mas ambicioso del
Acuerdo de Paris en poco mas de una década. Una conclusion de este ultimo
informe podria ser que “la realidad del cambio climatico supera las previsiones
mas pesimistas”. La transicion energética que se requiere es de gran alcance y
no tiene precedentes. Debera afectar a la generacion de electricidad, al trans-
porte, a la industria, a la agricultura y a las ciudades.

El resultado mds destacado de la dltima COP24 celebrada en Katowice
(Polonia), el pasado mes de diciembre, fue el haber acordado las reglas de
transparencia y computo de las emisiones de gases y compromisos de reduc-
cion asumidos por cada pais en el Acuerdo de Paris. Realmente es un parco
resultado, lo que revela la dificultad de la lucha internacional contra el CC.
Ademids, y desafortunadamente, hay que senalar que, en esta cumbre de Ka-
towice, cuatro paises muy relevantes en la generacién de GEI, como son EE.
UU., Rusia, Arabia Saudi y Kuwait, impidieron que se aceptara el mencionado
informe del IPCC que, como hemos dicho, habia sido encargado en la Confe-
rencia de Paris de hace cuatro afios. Una vez mas, los intereses de la energia
f6sil se sitian por encima de la evidencia cientifica.

El Acuerdo de Paris fue muy ambicioso y plantea la solucion correcta.
Sin lugar a dudas, representd un notable éxito diplomatico. Sin embargo, como
sefala Tirole (2017), para tener realmente éxito y propiciar la necesaria trans-
formacion energética, este tipo de acuerdos deben ser eficaces desde el punto
de vista econémico, equitativos y creibles, es decir, han de tener los incentivos
para respetar lo acordado. Veamos hasta qué punto este dltimo gran acuerdo
sobre la transicion energética redine estos tres requisitos.

En cuanto a su eficacia, la realidad fue que el objetivo diplomdtico de
alcanzar un acuerdo unianime de las 195 delegaciones ignoré la imperiosa ne-

178



cesidad de fijar un precio al carbono que, como hemos sefialado, es la reco-
mendacion bdsica para la internalizacion de las externalidades negativas de los
GEIL. Algunos paises productores, entre los que estaban Venezuela y Arabia
Saudi, se negaron a un acuerdo de esta naturaleza.

Los instrumentos de politica econémica que se han disenado para
abordar la problematica del CC tienen distintos fundamentos tedricos y diferen-
tes niveles de sofisticacion. Su complejidad se deriva de que tienen que tener
en cuenta muchos sectores econémicos, paises con niveles de desarrollo muy
distintos y, en fin, atender a los diversos poderes y grupos de presion represen-
tados por los agentes con intereses en este proceso: los stakebolders.

Son tres los criterios que deben guiar la evaluacion de las politicas de
CC. En primer lugar, la efectividad, es decir, deben dar como resultado niveles
de emision de GEI que mantengan los riesgos derivados del CC en niveles
aceptables. En segundo lugar, la eficiencia, es decir, deben minimizar los costes
asociados al proceso de reduccion de emisiones. En tercer lugar, la equidad,
que, en este caso, NO es un requisito menor, ya que los paises desarrollados son
los responsables de la mayor parte de las emisiones pasadas y los paises sub-
desarrollados son los que en mayor medida sufririn las consecuencias del CC.

Cabe agrupar las medidas de caricter econémico en dos grandes cate-
gorias: por un lado, los instrumentos de mandato y control y, por otro, los ins-
trumentos de mercado.

Las regulaciones de mandato y control exigen un determinado com-
portamiento a los agentes econémicos que normalmente se traduce en fijar 1i-
mites maximos de emision de gases y penalizar su incumplimiento. En un
principio, la certidumbre que tales métodos proporcionan aparece como una
ventaja, dado que, al obligar al cumplimiento de la norma, se alcanzan los ob-
jetivos de emisiones propuestos. Sin embargo, en términos de eficiencia econo-
mica, solo aseguran una eficiencia estatica y, ademas, solo lo hacen bajo el su-
puesto, irreal en la practica, de que todos los agentes afectados por la regulacion
tengan la misma curva de costes marginales de reduccion de emisiones. En
teoria, esta clase de regulaciones trata a todos los agentes por igual, aunque en
la practica ciertas exenciones suelen romper con el principio de equidad. La
falta de eficiencia y los pocos incentivos que generan para la innovaciéon son
argumentos suficientes para que no se empleen. Estas regulaciones pueden
estar justificadas cuando el nivel 6ptimo de emisiones es nulo o muy bajo, o
cuando los agentes operan en entornos no competitivos y, por tanto, no son
sensibles a las variaciones en los precios.

Los instrumentos de mercado son aquellos que generan incentivos

para que los agentes econdmicos reduzcan sus emisiones o desarrollen tecno-
logias menos contaminantes. Hemos visto que la emision de GEI da lugar a
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externalidades negativas, que generan una divergencia entre los costes privados
y los costes sociales de las emisiones que conducen a la ineficiencia econémica.

Principios econémicos elementales indican que el Ginico camino para
mitigar la emision de GEI pasa por igualar ambos tipos de costes —los privados
y los sociales—, lo que equivale a transmitir al usuario el coste correspondien-
te. Los mismos principios nos dicen también que es muy poco realista esperar
reducciones sustanciales solamente apelando a actitudes responsables de los
ciudadanos que conduzcan a cambios en sus habitos de consumo hacia pro-
ductos menos intensivos en carbono.

En este contexto, son dos los enfoques tedricos que se utilizan para
abordar las externalidades negativas: la fijaciéon de impuestos, que sigue el
trabajo pionero de Pigou (1920), y la implantaciéon de mercados de permisos
de emision transferibles, del tipo cap and trade, con el soporte del teorema de
Coase (1960). Véase Terceiro (2009) para una exposicion mas detallada. En
todo caso, adoptar una u otra solucion es un debate secundario que no cues-
tiona el principio basico de igualar los costes privados de emitir GEI con los
costes sociales.

Respecto a los problemas de equidad, hay que tener presente que los
paises mas prosperos son aquellos que mas han contribuido al stock de GEIL
Por ejemplo, desde la Revolucion Industrial los EE. UU. y la UE son responsa-
bles de la mitad de las emisiones, aunque otros varios como China, Rusia e
India estan contribuyendo cada vez mas a ese stock. En particular, el pasado
afno las emisiones de China representaron el 30% del total. Por esta razon, el
Acuerdo de Paris se compromete a facilitar recursos a los paises en desarrollo,
que el afio 2010 alcanzarian la cifra de 100.000 millones de euros, y a ampliar
este acuerdo hasta el afio 2025. Sin embargo, falta una explicita y detallada
asignacion de esta cifra a los diversos paises en desarrollo.

Ademas, como Chancel y Piketty (2015) han puesto de manifiesto, no
solo existe un problema de desigualdad de emisiones entre paises, sino tam-
bién entre individuos. Asi, estos autores estiman que el 10% de la poblacion
mas rica del mundo es responsable del 45% de las emisiones globales. Aproxi-
madamente, esta misma relacion se verifica para cada uno de los paises consi-
derados de manera individual. Por este motivo, si a la hora de fijar un precio a
las emisiones de GEI no se tienen en cuenta las distintas huellas de carbono de
las que son responsables los ciudadanos, se puede penalizar indebidamente a
aquellos con los niveles de renta mas bajos. La solucién a este problema no es
compleja y la idea es la del “doble dividendo”: la fijacion de un precio que
ademas de disminuir las emisiones de GEI (primer dividendo), permita, utili-
zando todos o parte de los ingresos recaudados por este impuesto, la reduccion
de impuestos de otra naturaleza, en especial a las rentas mis bajas (segundo
dividendo). Este proceso de redistribucion es facilmente aplicable de forma
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muy transparente a través del impuesto sobre la renta. Aun en el caso en el que
la devolucion fuera total e igual para todos los ciudadanos, sin tener en consi-
deracion su nivel de renta, esta transferencia tendria un efecto progresivo.

Problemas anilogos se pueden presentar cuando se aplican otro tipo de
decisiones necesarias en el proceso de transicion energética. Este es el caso de
la supresion de las subvenciones o ventajas fiscales que hoy tienen la mayoria
de los combustibles fosiles mas contaminantes. Con frecuencia, la justificacion
politica que se da a este tipo de subvenciones es la proteccion de los ciudadanos
con menores rentas. En la practica sucede todo lo contrario, es decir, tienen
consecuencias claramente regresivas. En efecto, un reciente trabajo de Gass y
Echeverria (2017) sefnala, sobre la base de varios estudios de cardcter internacio-
nal, que de los subsidios a energias fosiles solo el 7% se dirige al quintil inferior
de la distribucion, es decir, al 20% de la poblacién con menor renta. Mientras
que el 20% de las rentas mas altas reciben el 40% de las subvenciones.

A la hora de evaluar los efectos sociales de determinadas medidas en-
caminadas a facilitar la transicion energética, hay que tener muy presentes las
inequidades de partida a las que acabamos de hacer referencia. Desde luego
—y basicamente— por razones de equidad, pero también para evitar o explicar
con mas rigor movimientos tan espontaneos y rotundos como el denominado
de los “chalecos amarillos” en Francia, que hay que recordar que surgié contra
el aumento de la carga impositiva a determinado tipo de combustibles fosiles.
Como acabamos de sefialar, no son precisamente los participantes en estas re-
vueltas los principales beneficiarios de los bajos impuestos y subvenciones a los
combustibles fosiles que ellos utilizan en su actividad productiva.

Finalmente, en cuanto a la credibilidad de los acuerdos adoptados en
Paris, hay que reconocer que el Ginico mecanismo que contempla para que cada
pais cumpla los objetivos a los que se ha comprometido es el de “sefalar y aver-
gonzar” —naming and shaming— a aquellos que no cumplan dichos objetivos
en los plazos fijados, viéndose esos paises vergonzosamente senalados. Desde
luego, asi se debe hacer, y es condicion necesaria. Sin embargo, este proceso de
“estigmatizacion” no es suficiente, como la experiencia que se arrastra desde el
Protocolo de Kioto hace mas de veinte anos pone de manifiesto. Siempre existe
por parte de los paises incumplidores la posibilidad de esgrimir excusas de todo
tipo para justificar sus incumplimientos: por ejemplo, una recesion econémica,
problemas presupuestarios o dificultades sociales y de empleo en los sectores de
energias fosiles afectados por los compromisos adquiridos.

Cuando no se consigue un acuerdo que vincule a la totalidad de los
paises, los que no se sienten concernidos actian como free-riders, es decir,
pretenden que los demas les resuelvan el problema sin que ellos estén dispues-
tos a hacer algo. Esta situacion no es solamente exclusiva del problema del CC,
sino que se produce en aquellos casos en que estin presentes los conocidos
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como “bienes comunes”, y la estabilidad del clima es uno de ellos. Entre las
caracteristicas de este tipo de bienes esta la no exclusividad, que supone que
se puede acceder libremente al disfrute de ese bien, de tal forma que nadie
puede ser excluido sin costes prohibitivos.

Para evitar esta situacion, son muchos los economistas que han pro-
puesto una solucion alternativa y mds realista que la unanimidad de todos los
paises. Entre ellos, dos recientes premios Nobel: Jean Tirole (2017) y William D.
Nordhaus. El profesor Nordhaus (2018b) nos la volvio a recordar en su confe-
rencia del pasado 8 de diciembre en la Universidad de Estocolmo, con motivo
de la entrega del premio. La solucion consiste en crear una “coalicion de paises
por el clima”, que €l llama el “club del clima”, que agrupara, desde un principio,
a un nuimero significativo de paises segin los GEI que emiten. Todos ellos se
comprometerian a fijar un precio al carbono. A los paises que no se incorpora-
sen en esta primera etapa se les incentivaria durante un limitado periodo de
tiempo para entrar en la coalicion. Este tipo de coaliciones tienen tres caracte-
risticas basicas: sus miembros se benefician de unas ciertas economias de esca-
la por proceder juntos; todos ellos pagan por estar en la coalicion; y, finalmen-
te, tienen la capacidad de excluir de ella a aquellos paises que no estén
dispuestos a pagar para entrar en ella, y cuyo comportamiento equivaldria a
una situacion de dumping comercial. Como consecuencia, los miembros de la
coalicion deberian tener la capacidad de imponer en la Organizacion Mundial
del Comercio (OMC) un arancel sobre las exportaciones de los paises no miem-
bros. Recuérdese que la OMC tiene mds 160 paises miembros, que representan
el 98% del comercio mundial, y que los pilares sobre los que descansa son los
acuerdos negociados y firmados por los paises miembros y ratificados por sus
respectivos parlamentos.

A pesar de los fracasos —o si se prefiere debilidades— de los acuerdos
internacionales para definir y llevar a la practica una verdadera transicion ener-
gética, no todo son motivos para el pesimismo. Hace algunos afos que James
Hansen, exdirector del Instituto Goddard de Estudios Espaciales de la NASA
—hoy en la Universidad de Columbia—, y uno de los cientificos mas activos en
transmitir a la sociedad la necesidad de cambiar nuestro modelo energético,
decia que el consenso cientifico que existia sobre el CC no se estaba trasladan-
do adecuadamente a la opinion publica. Afirmaba que a la sociedad le llegaba
la idea de que una economia de bajas emisiones de carbono representaria pri-
vaciones de todo tipo, lo que, obviamente no es verdad. Pues bien, desde en-
tonces la toma de conciencia por la opinion publica de que este es el problema
de accion colectiva mas grave y complejo en la historia de la humanidad ha
aumentado notablemente. Muchos son los ejemplos y encuestas que se podrian
citar para avalar esta afirmaciéon. Ademds, varias decenas de paises, entre los
que destacan sobremanera algunos europeos, han tomado y llevado a la prac-
tica, con distintos niveles de éxito, la decision de fijar un precio al carbono.
También la UE ha tomado un conjunto de iniciativas y propuestas, desde los

182



primeros anos de la década de los 90, cuyo ultimo ejemplo, presentado el pa-
sado 28 de noviembre de 2018, es la vision estratégica a largo plazo para que
una economia sea prospera, moderna, competitiva y climdticamente neutral en
las emisiones de GEI para el afo 2050, propuesta que estd en linea con los
acuerdos de Paris, cuyas debilidades acabamos de comentar.

No es facil valorar los avances que los distintos paises estan realizando
en su proceso de transicion energética. La dificultad estriba en que este es un
proceso transversal que implica, directa o indirectamente, a todos los sectores
econdémicos y a muchas tecnologias en un principio no directamente vincula-
das al mundo energético.

Quiza, la mas consolidada de las métricas que evalian el desempefio
de los distintos paises frente al CC y la definicion de sus diversas transiciones
energéticas sea el Climate Change Performance Index (2019), elaborado por el
Climate Action Network International, Germanwatch 'y el New Climate Institute,
que se viene publicando cada afo, desde 2005. El indice se construye con una
componente objetiva, que pondera el 80%, que tiene en cuenta indicadores
relacionados con emisiones presentes y pasadas de GEI y con aspectos especi-
ficos relacionados con la politica energética del pais. El otro 20% es una valo-
racion de la politica climatica concreta que se aplica realizada por trescientos
expertos de todo el mundo.

Este Indice evalda y compara el desempefo de 56 paises y la Unién
Europea en su conjunto, que en total son los responsables de mas del 90% de
las emisiones de GEI. Una vez ordenados de mejor a peor calificacion los paises
se agrupan en cinco categorias: “Muy Alta”, “Alta”, “Media”, “Baja” y “Muy baja”.
Los evaluadores consideran que ninguno merece una calificacion “Muy alta”, y
por esta razon dejan desiertos los tres primeros lugares en el ranking. Pues
bien, en 2019, este ranking lo encabeza Suecia dentro de los paises con una
calificacion “Alta”, y no debe sorprender que todos los paises escandinavos es-
tén en este mismo grupo. Por el contrario, EE. UU. y Arabia Saudi ocupan los
dos ultimos puestos de la clasificacion. Espana ocupa el lugar 35, y esta en el
grupo de aquellos paises con una calificacion “Baja”.

No es de extrafiar nuestra posicion en este grupo de mala calificacion,
dado que nuestra politica energética, tan inmersa en el ambito de la economia
clientelar, viene de lejos, y se acentud criticamente con leyes tales como la fa-
mosa Ley 54/1997 del Sector Eléctrico. Por ejemplo, la pretendida competencia
que con ella se estableci6 en el sector dio lugar a una sobrerremuneracion de
las centrales hidraulicas y nucleares de mas de 30.000 millones de euros, que
eufemisticamente vinieron a llamarse “costes de transicion a la competencia”.
Ademds, y como consecuencia de errores de unos y otros, de las cinco grandes
empresas eléctricas que operan en Espana (Endesa, Iberdrola, Naturgy, Hi-
droeléctrica del Cantabrico y Viesgo), tres de ellas son simples sucursales de
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companias europeas. Y este no es un tema menor, dada la crucial importancia
que la electrificacion tiene en toda transicion energética, teniendo en cuenta la
amplia capacidad solar y edlica de la que disponemos. La razén es la que refe-
rimos a continuacion.

La eficiencia global del sistema energético es muy baja, sobre todo en
dos tipos de actividad que son las fuentes principales de emision de GEI. La
primera de ellas es la relacionada con las enormes pérdidas asociadas con la
produccion convencional de electricidad. La mayoria de las centrales eléctricas
de energia f6sil tienen rendimientos que apenas alcanzan el 40-50%. Esto sig-
nifica que por cada unidad de electricidad producida se requieren mas de dos
unidades de combustible primario. La segunda esta relacionada con el rendi-
miento inherente a algunas de las formas en que usamos la energia final dispo-
nible. Los motores de combustion tradicionales, que impulsan la gran mayoria
de nuestros medios de transporte, apenas alcanzan el 30% de rendimiento, en
comparacion con el 90% de los motores eléctricos. Ello quiere decir que dos
tercios de la energia en los tanques de combustible se desperdician. Los siste-
mas de calefaccion apoyados en combustibles fosiles también han demostrado
alcanzar niveles de eficiencia mucho mas bajos que los sustentados en electri-
cidad. Por esta razdn, y como estd generalmente reconocido, la transicién a un
modelo energético renovable sustentado en electricidad tiene un potencial muy
grande para eliminar esta desmedida falta de eficiencia y sus abrumadoras ci-
fras de generacion de GEI y de otros gases contaminantes.

En este sentido, no cabe mis que mostrar preocupacion por la algarada
populista, asi como por las manifestaciones de la mas tradicional economia
clientelar que originé uno de los anuncios contenidos en el futuro proyecto de
Ley de Cambio Climatico y Transicion Energética. Este anuncio dice que en 2040
no se permitird la matriculacién de vehiculos que no sean de emisiones cero
(eléctricos puros o de pila de hidrégeno) y que, a partir de 2050, no se permi-
tird la circulacién de otro tipo de vehiculos. Y coincide, basicamente, con anun-
cios andlogos hechos con anterioridad por la mayoria de los paises europeos,
incluyendo, desde luego, aquellos donde estan las casas matrices de las facto-
rias de automéviles que tenemos en nuestro pais.

En fin, esperemos que, esta vez, no volvamos a elegir el ancho de via
equivocado.
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