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RESUMEN

Los recursos naturales son finitos, y la intensidad de la contaminacion es-
tablecida en la sociedad moderna es insostenible. No se debe seguir so-
brecargando la biosfera sin antes considerar sus limites y replantear los
patrones de consumo Yy utilizacion de los recursos naturales. Con base en
tal escenario, se fijaron metas muy ambiciosas relativas al desarrollo de
combustibles alternativos. En particular, en la Unién Europea (UE), se es-
tablecio un importante objetivo de sustitucion de un 10% de combustibles
fosiles por fuentes renovables en el sector de los transportes para 2020.
Sin embargo, surgieron dudas sobre la sostenibilidad de la expansion de la
demanda de la primera generacion de esta energia, que aumenta la presion
para intensificar la produccion agricola, generando una potencial amenaza
a la seguridad alimentaria. En la UE, estas preocupaciones se tradujeron en
una fuerte oposicion a la produccion de la primera generacion de biocar-
burantes y el incentivo a un desarrollo cauteloso de las generaciones mas
avanzadas, orientando el enfoque de la politica europea de biocarburantes
hacia la sostenibilidad. En este contexto, se propone analizar la evolucion
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de las regulaciones europeas para los biocombustibles sostenibles entre
2005-2014, etapa que coincide con la madurez de la produccion y el consu-
mo global de los biocarburantes, ademas de abarcar los cinco afios previos
y posteriores a la entrada en vigor de la Directiva de Energias Renovables
de la UE. Este estudio se realizd con la revision bibliografica de fuentes
primarias y secundarias, basada en textos normativos de la Union Europea.
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SUSTAINABLE BIOFUELS: AN ANALYSIS OF THE REGULATORY
FRAMEWORK OF EUROPEAN UNION

ABSTRACT

Natural resources are finite. In addition, it is necessary to mention the
non-sustainability of exploitation of the same natural resources and the
contamination of the environment. We should not continue to overburden
the biosphere without considering its limits, rediscussing consumption
patterns and the use of natural resources. Based on this scenario, were
set ambitious targets for the development of alternative fuels. Thus, the
European Union (EU) has established the objective of replacing 10% of
fossil fuels with renewable sources in the transport sector, up to 2020.
However, doubts arose about the sustainability of the demand expansion
of the first generation of this energy, since it intensifies the agricultural
production, generating potential threat to food security. In the EU these
concerns have resulted in strong opposition to the production of the first
generation of biocarburants, generating the need for a focus on European
biofuels policy towards sustainability. In this context, the text proposes to
analyze the evolution of European regulation for sustainable biocarburants
between 2005-2014, a period that coincides with the maturity of the
production and global consumption of biofuels, in addition to covering the
five years before and after the entry into force of the EU Renewable Energy
Directive. This study was conducted based on a bibliographic review of
primary and secondary sources, with emphasis on the European Union's
normative texts and reports.

Keywords: biofuels; European Union, susteinability.

68 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.16 - n.36 - p.67-89 - Setembro/Dezembro de 2019



Izabel Rigo Portocarrero & Daniel Amin Ferraz &Liziane Paix&o Silva Oliveira

INTRODUCCION

En un mundo donde los recursos naturales son finitos y los sumideros
ambientales tienen una capacidad de absorcion restringida, la intensidad
de explotacion y contaminacion establecida en la sociedad moderna
es insostenible. Cuando se camina en el sentido de agotar un recurso
indispensable, como son los combustibles fosiles, o se sobrecarga la
capacidad de absorcion de los contaminantes por la atmoésfera, lo que se
espera, tarde o temprano, es un posible colapso. La crisis resultante supone
inevitables calamidades sociales y naturales, de modo que no se debe seguir
sobrecargando la biosfera sin antes considerar sus limites y replantear los
patrones de consumo y utilizacion de los recursos naturales.

Dos herencias otorgadas por la sociedad moderna a las futuras
generaciones comunmente reconocidas son el cambio climatico y la
escasez de energia (GUPTA 'Y TUORY, 2013, p. 3). No obstante, atin no
se sabe cual de ellas cobrara su precio en primer lugar, si es que ya no se
manifiestan conjuntamente en los dias actuales. El reconocimiento de este
doble desafio consagra formalmente la busqueda de objetivos asociados a
las energias renovables para satisfacer la ascendente demanda de energia
y reducir los impactos negativos tanto en el ambito internacional como
nacional. Precisamente, la Agenda 2020 de Desarrollo Sostenible de
la ONU, que prevé “adoptar medidas urgentes para combatir el cambio
climatico y sus efectos” (ONU, 2015, objetivo 13) y el Protocolo de Kioto*,
derivan en politicas y planes energéticos a nivel local.

Mientras que, por un lado, la crisis energética mundial se atribuye
a la disminucion sustancial de los depdsitos de combustibles fosiles y la
volatilidad de los precios mundiales, por otro, el uso intensivo de estos
combustibles para la generacion de energia resulta en altas emisiones de
dioxido de carbono a la atmoésfera, con efectos asociados al calentamiento
global. En su informe mas destacado, el Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio Climéatico de las Naciones Unidas sugirié que
los combustibles fosiles se deberian eliminar por completo hasta 2100
(PACHAURI et al, 2014, p. 8). El informe indica que la energia renovable

4 Basandose en los principios de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico, el Protocolo de Kioto compromete a los paises industrializados a estabilizar las emisiones
de gases de efecto invernadero, a través de la constitucion de metas vinculantes de reduccion de las
emisiones para 37 paises industrializados y la Union Europea, reconociendo que son los principales
responsables de los elevados niveles de emisiones de gases de efecto invernadero actualmente
existentes en la atmosfera, y que son el resultado de quemar combustibles fosiles durante mas de 150
afios (ONU, 2017, par. 1-2).
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en 2014 representaba alrededor del 30% del suministro mundial de energia,
que se deberia incrementar en al menos un 80% hasta 2050 si se desea
alcanzar el objetivo propuesto.

Entre los principales combustibles fosiles se identifican el carbon,
el gas natural y el petroleo. Este ultimo fue el responsable de un 39,9%
del consumo global de combustibles en 2014, con una concentracion del
64,5% en el sector del transporte (AIE, 2016, p. 28 y 33). Por esta razon,
a principios del siglo XXI los biocarburantes se reconocieron como la
alternativa mas atractiva y practica para reemplazar a los derivados del
petroleo en el transporte, ya que pueden utilizar la misma red logistica
de distribucion y no implican cambios muy radicales en las politicas
de transporte y la tecnologia actualmente empleada en los vehiculos
automotores.

Para Sanchez, Lopez, Pérez y Rincon (2006, p. 35), los biocarburantes
forman parte de la categoria general abarcada por el término biocombustible
y lo definen como “aquellos biocombustibles susceptibles de ser empleados
en un motor de combustion interna”. Colectivamente se denominan
“biocarburantes de primera generacion”, también conocidos como
“convencionales”, aquéllos producidos a partir de productos alimentarios,
como el maiz, la colza, la soja, la remolacha, los cereales o la cafia de
azucar, y son los unicos comercializados a gran escala a nivel internacional.
Considerando que absorben el carbono de la atmosfera en la etapa agricola
de produccion, tienen el potencial de compensar las emisiones de diéxido
de carbono y mitigar el cambio climatico.

Con base en tal escenario, mundialmente se fijaron metas muy
ambiciosas relativas al desarrollo de estos combustibles alternativos y, como
resultado, entre 2000-2010 su produccién experimentd un incremento del
900% (AIE, 2017). En particular, en la Unién Europea (UE), se establecio
un importante objetivo de sustitucion de un 10% de combustibles fosiles
por fuentes renovables — esencialmente biocarburantes — en el sector de los
transportes para 2020.

Para cumplirlo, se previé un aumento de la produccion doméstica
de biodiésel, acompafiado de un incremento de la importacion de etanol
(AL-RIFFAI, DIMARANAN Y LABORDE, 2010, p. 11). Sin embargo,
las predicciones chocaron con una amplia controversia a nivel publico,
politico y cientifico acerca de los impactos negativos ambientales y
sociales de los cultivos energéticos. El debate arrojé dudas sobre la
sostenibilidad de la expansion de la demanda de la primera generacion
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de esta energia, que aumenta la presion para intensificar la produccion
agricola generando una potencial amenaza a la seguridad alimentaria’® e
impactos como la degradacion de los suelos, el uso insostenible del agua, la
contaminacion del aire, la reduccion de la biodiversidad, el desplazamiento
de poblaciones indigenas y rurales, ademas de violaciones de Derechos
Humanos (KOIZUMI, 2015, p. 830).

Ademas, se cierne sobre esta generacion de biocarburantes otra
importante preocupacion, relacionada con los efectos negativos asociados
al cambio indirecto del uso de la tierra. Segiin Eurobserv’er (2015, p. 5),
se ha demostrado que un aumento global del consumo de materias primas
agricolas por parte del sector energético, compensado por el cultivo en
parcelas no dedicadas originalmente a la agricultura — areas forestales,
praderas naturales, turberas, etc.—, tiene el potencial de producir emisiones
adicionales de gases de efecto invernadero en todo el mundo.

El reto para los Estados es equilibrar la demanda de energia y el
desarrollo sostenible con la reduccion de la produccion de energia fosil y la
expansion de la produccion de biocombustibles. Se propone un estudio para
analizar la evolucion de las regulaciones europeas para los biocombustibles
sostenibles. Esta investigacion se realizé con la revision bibliografica de
fuentes primarias y secundarias, basada en textos normativos de la Union
Europea e informes producidos por sus oficinas oficiales.

1 EVOLUCION DE LA POLITICA EUROPEA
PARA LOS BIOCARBURANTES

En la UE, estas preocupaciones se tradujeron en una fuerte oposicion
a la produccion de la primera generacion de biocarburantes y el incentivo
a un desarrollo cauteloso de las generaciones mas avanzadas®, acarreando
una desaceleracion de la produccion y el consumo de esta fuente de energia
(BOURGUIGNON, 2015, p. 3). La Directiva 2009/28/CE entr6 en vigor
en el auge de esta polémica, orientando el foco de la politica europea de
biocarburantes hacia la sostenibilidad.

5 Segun la definicion de la FAO (1996) “existe seguridad alimentaria cuando todas las personas
tienen en todo momento acceso fisico y econdmico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para
satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a los alimentos a fin de llevar una
vida activa y sana”.

6 “Les biocarburants des premicre génération sont représentés notamment par le biodiesel et
le bioéthanol.” (...)“Les biocarburants dits “avancés” appartient géneéralement a la deuxieme
gereration. Ils sont produits a partir des matiéres ligno-cellulosique des plantes et des déchets, comme
par exemple, huile usagée.” (ANDRADE, P. Le developpement durable des biocarburants: objet d’un
droit transnational. Paris: L’Harmattan, 2018. p. 23-24)
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La tabla 1 presenta una vision global del escenario politico normativo
en el cual se desarroll6 politica europea de biocarburantes.

Tabla 1 Evolucion de la politica europea de biocarburantes

Fecha Documento Directiva/documento politico
13/10/1998 98/70/CE Directiva relativa a la calidad de la gasolina y el gasoleo
Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al
COM(2001) Consejo, al Comité Econdémico y Social y al Comité de
7/11/2001 las Regiones relativa a los combustibles alternativos para
547 final . .
el transporte por carretera y a un conjunto de medidas
para promover el uso de biocarburantes
3/03/2003 2003/17/CE Directiva que mod}ﬁca la Dlrerctlva 98/70/CE relativa a la
calidad de la gasolina y el gaséleo
8/05/2003 2003/30/CE Directiva relat}va al fomento del uso de biocarburantes u
otros combustibles renovables en el transporte
7/12/2005 COM(2005) Plan de accion sobre la biomasa
628 final
8/02/2006 grgll\/l(2006) 34 Estrategia de la UE para los biocarburantes
Ab_ril . Consulta publica de revision de la Directiva 2003/30/CE
julio/2006
Programa de trabajo de la energia renovable — Las
10/01/2007 gé%M(ZOOé) energias renovables en el siglo XXI: construccion de un
futuro mas sostenible
16052007 Consuapilicconcemiente s boerracs dont
18/06/2007 3 P g
renovable
Informe sobre los progresos realizados respecto de
10/012007 gghggi?06) la utilizacion de biocarburantes y otros combustibles
renovables en los EM de la UE
Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del
Consejo por la que se modifica la Directiva 98/70/CE en
relacion con las especificaciones de la gasolina, el diésel
31/01/2007 COM(2007) 18 y el gaséleo, se introduce un mecanismo para controlar
final . .. :
y reducir las emisiones de gases de efecto invernadero
derivadas de la utilizacion de combustibles de transporte
por carretera
Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del
23/01/2008 COM(2008) 19 Consejo relativa al fomento del uso de energia procedente
final
de fuentes renovables
Dictamen del Comité Econdmico y Social Europeo sobre
17/09/2008 2009/C 77/12 la Pr(.)puesta.de Directiva del Parlamento Eqropeo y del
Consejo relativa al fomento del uso de energia procedente
de fuentes renovable”
17/12/2008 Parlamento Europeo vota la Directiva relativa al fomento
del uso de energia procedente de fuentes renovables
Publicacion de la Directiva relativa al fomento del uso
6/04/2009 52° ailo, L140 de energia procedente de fuentes renovables en el Diario

Oficial de la UE
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23/04/2009 2009/28/CE Directiva relativa al fomento del uso de energia procedente
de fuentes renovables

Modifica la Directiva 98/70/CE, relativa a la calidad de

23/04/2009 2009/30/CE la gasolina y el gasoleo, introduciendo la regulacion de la
sostenibilidad de los biocarburantes
Modifica la Directiva 98/70/CE, relativa a la calidad de la
9/09/2015 (UE) 2015/1513 | gasolina y el gasoleo, y la Directiva 2009/28/CE, relativa

al fomento del uso de energia procedente de fuentes
renovables

Fuente: GRINSVEN, 2009

La promocion de los biocarburantes en la UE tiene como punto de
partida la “Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al
Consejo, al Comité Econdémico y Social y al Comité de las Regiones
relativa a los combustibles alternativos para el transporte por carretera y a
un conjunto de medidas para promover el uso de biocarburantes” (COM
2001), a partir de la cual se reconocio6 a los biocarburantes como fuente
alternativa a la utilizacién de los combustibles fosiles para el transporte
por carretera.

Dos afios después, la Directiva 2003/17/CE reviso la Directiva 98/70/
CE, referente a la calidad de la gasolina y el gaséleo, previendo la mezcla
de biocarburantes a los derivados de petroleo, establecida en un 5% por
volumen de combustible. Sin embargo, esta mezcla no era vinculante y
no se determinaba un plazo de implantacion. Fue en la Directiva 2003/30/
CE, orientada a fomentar el uso de biocarburantes u otros combustibles
renovables en el transporte, cuando por primera vez se fijaron metas para
su uso en los Estados miembros, que tenian como fundamento tanto en la
seguridad energética como la reduccion de gases de efecto invernadero.

A tal fin, como objetivo general se determiné “el cumplimiento de los
compromisos asumidos en materia de cambio climético, la seguridad de
abastecimiento en condiciones ecoldgicamente racionales y la promocion
de las fuentes de energia renovables” (articulo 1, Directiva 2003/30/CE).
Se constituyeron valores de referencia no vinculantes a los porcentuales
de sustitucion de los derivados fosiles en la UE, entre el 2 y el 5,75%,
calculados sobre la base del contenido energético de todo el gaséleo y la
gasolina destinados al transporte, con fechas limites para el cumplimiento
de cada porcentual.

Por afiadidura, se facultd a los Estados miembros la eleccidon entre
la mezcla o la utilizacion integral de los biocarburantes, por lo que las
mezclas superiores al 5% deberian ser indicadas en el producto a través de
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un sello. No obstante, pese a todas las iniciativas nacionales establecidas,
el gobierno holandés fue el tnico en lograr implementar estos objetivos
en su legislacion nacional en el afio 2005 (GRINSVEN, 2009, p. 34). Esto
se debe a que en la mayoria de los paises de la UE fue necesario crear la
cadena de produccién y suministro de biocarburantes a partir de cero.

Con base en este resultado, la Comision desarroll6 la “Estrategia de
la Unién Europea para los Biocarburantes” (COM 2006), que se apoyaba
en el anterior “Plan de Accion sobre la Biomasa” (COM 2005). Entre los
elementos fundamentales de este plan se destacaba la necesidad de reducir
la demanda de energia, incrementar la confianza en las fuentes de energia
renovables, diversificar las fuentes de energia y promover la cooperacion
internacional.

En este periodo, como se aprecia en el grafico 1, la UE se mostraba
autosuficiente en la produccion y el consumo de biocarburantes. Las
politicas nacionales se centraban en la produccion local y su objetivo era
eliminar las barreras técnicas, econdmicas y sociales para la expansion del
mercado de estos combustibles. Segiin Di Lucia (2013, p. 83),

mediante la vinculacion de politicas en favor de los biocarburantes para el desarrollo
rural y la autosuficiencia energética, los gobiernos atrajeron el apoyo politico de

las organizaciones de agricultores y grupos de presion industriales, generando un

ascenso de la produccion de biocarburantes en la UE.

Grifico 1 Consumo y produccion de biocarburantes en la UE (2005-2014).
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Esta primera etapa de desarrollo de la politica europea, que se puede
situar entre 2005-2007, tuvo como protagonistas los gobiernos nacionales,
la industria de biocarburantes y automotora, los agricultores y las ONG
ambientalistas. Pese a que algunas ONG empezaran a cuestionar los
beneficios de destinar cultivos agricolas al uso energético, el conjunto de
estos actores manifestaba estar de acuerdo con la importancia de expandir la
produccion de esta fuente alternativa en el sector del transporte (LONDO,
DEURWAARDER Y VAN THUIJL, 2006, p. 3).

En el referido escenario, la escala de la produccion y el consumo era
local, es decir, se concentraba en el territorio europeo. La UE se preparaba
paradestinarmayores cantidades debiocarburantesal transporte, impulsando
la sustitucion del petroleo y el desarrollo rural, pero la preocupacion por la
sostenibilidad todavia era muy incipiente. A este respecto, la revision de la
Directiva 2003/30/CE iniciada en 2007 apuntaba a un nuevo periodo en la
politica europea de esta fuente de energia renovable.

Entre 2007-2009, con la industria consolidada y la produccion en
considerable ascension, una gama mas amplia de partes interesadas paso
a conformar el panorama de esta fuente de energia en la UE, que incluya
tanto a los actores directamente involucrados en la cadena de produccion
y suministro como a los afectados de manera indirecta por la misma (DI
LUCIA, 2013, p. 85). Destaca que en esta fase la mayoria de los grupos de
interés disponia de posiciones bien definidas, pero muy divergentes, sobre
los biocarburantes, en particular en relacion con los beneficios y riesgos de
la produccion intensiva (BOURGUIGNON, 2015, p. 4).

Ademas, los actores se distribuian por todo el mundo, incluso en zonas
geograficamente desconectadas de la produccion fisica del combustible
renovable. Por esta razén, se empez6 a otorgar especial relevancia a los
impactos asociados a la expansion de la produccion, lo que resulto en el
establecimiento de una politica europea de control y mitigacion de los
efectos negativos de la producciéon y consumo de los biocarburantes (DI
LUCIA, 2013, p. 85), consolidada en la Directiva 2009/28/CE.

A tal fin, la Directiva de 2009, que forma parte del “Paquete de
medidas sobre clima y energia hasta 2020” (COM 2008a), se presentd
como una iniciativa pionera al desarrollar un meta-estandar de criterios
de sostenibilidad e introducir un objetivo del uso de un 10% de energias
renovables — esencialmente biocarburantes — para sustituir al petréleo en
el sector de los transportes antes de 2020. De modo complementario a
la predecesora Directiva 2003/30/CE, el principal avance de este nuevo
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instrumento normativo consistio en dibujar un vinculo explicito entre el
consumo de biocarburantes y la produccion sostenible (LYDGATE, 2013,
p. 159).7

2 LA DIRECTIVA DE ENERGIAS RENOVABLES DE LA
UNION EUROPEA

La Directiva 2009/28/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo,
entr6 en vigor el 25 de junio de 2009 con la transposicion a la legislacion
nacional prevista para el 5 de diciembre de 2010. Constituye la Directiva
guia de la “Politica de Energias Renovables de la Unién Europea hasta
el 2020”7, y en el ambito mundial es la primera que presenta criterios de
sostenibilidad vinculantes para la produccion de biocarburantes. Adoptada
a iniciativa de la Direccion General de Energia y Transportes de la UE, su
objetivo principal es el desarrollo de las energias procedentes de fuentes
renovables, vinculado a una mejora en la eficiencia energética para reducir
las emisiones de GEI.

De esa manera prevé, por una parte, alcanzar una cuota del 20% de
energia procedente de fuentes renovables en el consumo total de energia
de la UE y, por otra, una cuota vinculante minima del 10% para cada
Estado miembro respecto del porcentaje de biocarburantes consumidos en
el transporte hasta el 2020 (Articulo 3.4). Este incentivo especifico del uso
de la energia procedente de fuentes renovables en el transporte se orienta
“a reducir la dependencia de la UE de las importaciones de petroleo en el
sector, ambito en el que el problema de la seguridad del abastecimiento de
energia es especialmente agudo, e influir en el mercado de los combustibles
para el transporte” (Considerando 2).

La Directiva fija el mismo objetivo para todos los Estados miembros,
con el fin de garantizar la coherencia de las especificaciones aplicables
a los biocarburantes y su disponibilidad. Ademas, sefiala la necesidad
de fomentar la eficiencia energética en el sector del transporte, dada “la
probabilidad de que el porcentual obligatorio de la energia procedente

7 Al mismo tiempo, una enmienda a la Directiva 98/70/CE — la Directiva sobre la Calidad de los Com-
bustibles — a través de la Directiva 2009/30/CE introdujo el objetivo obligatorio de reducir en un 6%
la intensidad de los GEI de los combustibles utilizados en el transporte por carretera. Esta Directiva
modifico una serie de elementos de las especificaciones del gasoleo y la gasolina, asi como introdujo
en el articulo 7bis requisitos a los proveedores de combustible para reducir la intensidad de la emision
de GEI en el sector del transporte por carretera. También establecio en el articulo 7ter los mismos cri-
terios de sostenibilidad para los biocarburantes previstos en la Directiva, que se deberian cumplir para
contribuir al objetivo de reducir las emisiones de GEI durante el ciclo de vida de los combustibles hasta
el 10% por unidad de energia del combustible o por energia suministrada.
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de fuentes renovables sea cada vez mas dificil de alcanzar de manera
sostenible si sigue aumentando la demanda global de energia para el
transporte” (Considerando 1, Directiva (UE) 2015/1513).
Respecto del comercio internacional, el Considerando 16 establece
que:
[...] si bien para la Comunidad seria técnicamente posible cumplir el objetivo en
materia de uso de energia procedente de fuentes renovables en el transporte solamente

a partir de su produccion interna, es a la vez probable y deseable que alcance este

objetivo combinando la produccion interna y las importaciones.

Por ello, la Directiva determina que la Comision supervise el
suministro del mercado europeo de biocarburantes, y que proponga
medidas pertinentes para lograr un equilibrio entre la produccion nacional
y las importaciones, teniendo en cuenta “el desarrollo de negociaciones
comerciales multilaterales y bilaterales, asi como consideraciones
medioambientales, sociales, econémicas y de seguridad en el suministro
de energia, entre otras.” La Directiva dispone explicitamente respecto
algunos problemas ambientales relacionados con los biocombustibles,
identificandolos como el impacto sobre el cambio climatico y la
conservacion de la biodiversidad. Sin embargo, no menciona otros como
la erosion del suelo, la contaminacion del agua, o el uso de los defensivos
agricolas (ANDRADE, 2018, p. 158).

En tal contexto, se establece en el articulo 17, apartados 2-6, un
meta-estandar de criterios vinculantes de sostenibilidad relacionados con
la produccion de esta fuente de energia, cuya observancia es vinculante
tanto para evaluar el cumplimiento de los objetivos nacionales como las
obligaciones de utilizar energias renovables y poder optar por una ayuda
financiera al consumo. La Directiva alienta el consumo de biocombustibles
que contribuyen a la reduccion de las emisiones de gases de efecto
invernadero al garantizar que se cumplan los objetivos para reducir el
efecto de la produccion de tales contaminantes en el cambio climatico. La
tabla 2 resefia los criterios medioambientales de sostenibilidad® abarcados
por la Directiva.

8 Es importante senalar que la Directiva 2009/28/CE también prevé criterios sociales de sostenibilidad
ensuarticulo 17.7 (tabla4), pero para estos establece un marco débil de verificacion, con la presentacion
de informes cada dos afios por la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo en relacion con los
terceros paises y los Estados miembros que constituyan una fuente importante de materias primas o
de biocarburantes consumidos en la UE. A diferencia de los criterios medioambientales, los criterios
sociales no tienen fuerza vinculante, son imprecisos y carecen de mecanismos de verificacion
(Portocarrero y Ribeiro, p. 4, 2012).
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Tabla 2 Criterios de sostenibilidad medioambiental

Reduccion de las
emisiones de GEI
(articulo 17.2)

La reduccion de las emisiones de GEI Directiva del uso de
biocarburantes serd de un 60% como minimo en el caso de los
biocarburantes producidos en instalaciones que empiecen a estar
operativas después del 5 de octubre de 2015. Se considerara

que una instalacion estd operativa cuando haya tenido lugar la
produccion fisica de biocarburantes o bioliquidos. En el caso de
las instalaciones que estén operativas el 5 de octubre de 2015 o
antes de esa fecha, la reduccion de las emisiones de GEI sera de
un 35% como minimo hasta el 31 de diciembre de 2017, y del
50% como minimo a partir del 1 de enero de 2018.

Tierras de elevado
valor en cuanto

a biodiversidad
(articulo 17.3)

Los biocarburantes no se produciran a partir de materias

primas procedentes de tierras de elevado valor en cuanto a
biodiversidad, es decir tierras que a partir de enero de 2008
pertenecian a una de las siguientes categorias, con independencia
de que sigan encontrandose en la misma situacion: a) bosques
primarios y otras superficies boscosas de especies nativas,
cuando no hay signos visibles claros de actividad humana y los
procesos ecologicos no estan perturbados significativamente; b)
zonas designadas: 1) por ley o por las autoridades competentes
pertinentes con fines de proteccion de la naturaleza, o ii) para la
proteccion de las especies o los ecosistemas raros, amenazados o
en peligro, reconocidos por acuerdos internacionales o incluidos
en listas elaboradas por organizaciones intergubernamentales o
la Unién Internacional para la Conservacion de la Naturaleza,

a condicion de que dichas zonas hayan sido reconocidas de
conformidad con el articulo 18.4, parrafo segundo, a menos
que se demuestre que la produccion de tales materias primas no
ha interferido con dichos fines de proteccion de la naturaleza; c)
prados y pastizales con una rica biodiversidad: i) que seguirian
siéndolo a falta de intervencién humana y que conservan la
composicion en especies naturales y las caracteristicas y procesos
ecologicos, o i) que dejarian de serlo a falta de intervencion
humana, que son ricos en especies y no estan degradados, salvo
que se demuestre que la explotacion de las materias primas es
necesaria para preservar su condicion de prados y pastizales.

Tierras con elevadas
reservas de carbono
(articulo 17.4)

Los biocarburantes no se fabricaran a partir de materias primas
procedentes de tierras con elevadas reservas de carbon, es decir
tierras que en enero de 2008 pertenecian a una de las siguientes
categorias pero que ya no se encuentran en dicha situacion: a)
humedales, es decir, tierras cubiertas de agua o saturadas por
agua permanentemente o durante una parte importante del aflo;
b) zonas arboladas continuas, es decir tierras con una extension
superior a una hectarea, con arboles de una altura superior a
cinco metros y una cubierta de copas superior al 30%, o con
arboles que pueden alcanzar dichos limites in situ; c) tierras con
una extension superior a una hectarea, con arboles de una altura
superior a cinco metros y una cubierta de copas de entre el 10%
y el 30%, o con arboles que pueden alcanzar dichos limites in
situ, salvo si se aportan pruebas de que las reservas de carbono
de la zona en cuestion antes y después de la conversion son tales
que, cuando se aplica la metodologia contemplada en el anexo V,
parte C, se cumplen las condiciones establecidas en el apartado 2
del articulo 17 de la Directiva.
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Los biocarburantes no provendran de materias primas extraidas
de tierras que, a enero de 2008, fueran turberas, a no ser que

se aporten pruebas de que el cultivo y la recoleccion de esta
materia prima no implican el drenaje de suelos no drenados con
anterioridad.

Tierras turberas
(articulo 17.5)

Las materias primas agricolas cultivadas en la UE y utilizadas
para la produccion de biocarburantes se obtendran de
conformidad con los requisitos y normas previstos en las
disposiciones a que se refiere el titulo “Medio ambiente” en la
parte A'y en el punto 9 del anexo II del Reglamento (CE) no
73/2009 del Consejo, de 19 de enero de 2009, por el que se
establecen disposiciones comunes aplicables a los regimenes de
ayuda directa a los agricultores en el marco de la politica agricola
comun y se instauran determinados regimenes de ayuda a los
agricultores, y de conformidad con los requisitos minimos de las
buenas condiciones agrarias y medioambientales definidos con
arreglo al articulo 6, apartado 1, de dicho Reglamento.

Reglamento
(CE) n° 73/2009
(articulo 17.6)

Fuente: Directiva 2009/28/CE.

Respecto de los mecanismos disponibles para verificar estas exigencias
de sostenibilidad, los productores de los terceros paises disponen de tres
herramientas: acuerdos bilaterales o multilaterales; sistemas nacionales
establecidos por los Estados miembros; o regimenes voluntarios de
certificacion reconocidos por la Comision Europea. Entre estas opciones,
la certificacion es el mecanismo de uso mas extendido, ya que confiere
a los productores la seguridad de que sus cultivos cumpliran con los
requisitos de todos los Estados miembros, independientemente del origen
de la materia prima (COM 2015, p. 15).

Asimismo, el articulo 4 dispone que los Estados miembros deberan
“adoptar un plan de accion nacional en materia de energias renovables, que
determinara sus objetivos nacionales en relacion con las cuotas de energia
procedentes de fuentes renovables consumidas en el transporte en 2020.”
A tal fin, deben tener en cuenta las medidas adoptadas para alcanzar dichos
objetivos globales nacionales, que comprenden

la cooperacion entre autoridades locales, regionales y nacionales, las transferencias
estadisticas o los proyectos conjuntos programados, las estrategias nacionales
destinadas a desarrollar los recursos de biomasa existentes y a movilizar nuevos

recursos de biomasa para usos diferentes, asi como las medidas que deberan
adoptarse para cumplir los requisitos de los articulos 13 a 19. (Directiva 2009/28/CE)

La Comision Europea ofrece un modelo para los planes de accion
nacionales que recoge los requisitos minimos establecidos en la Directiva.
Estos planes se difunden cada dos afios en la plataforma de transparencia
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de la UE, acompanados de un informe relativo al progreso de la energia
renovable en los Estados miembros.” El ultimo informe se presentd en
febrero de 2017 (COM 2017).

De acuerdo con el referido informe, 25 de los 28 Estados miembros
habian incorporado los criterios de sostenibilidad de la Directiva a su
legislacion nacional en 2014. Sin embargo, de estos paises tan solo 19
lograron sustituir hasta un 5% de combustibles fosiles por biocarburantes
en el transporte. En particular, Austria, Suecia y Finlandia figuran como
los tinicos Estados miembros a alcanzar la meta establecida, con una cuota
del 10,9%, el 21,1% y el 22%, respectivamente. De este total, el biodiésel
destaca como la energia renovable mas utilizada en el transporte, con 12.7
Mtep, seguido del etanol, con 3.5 Mtep (EUROSTAT, 2017).

3 FACTORES CONDICIONANTES DE LA INDUSTRIA DE
BIOCARBURANTES EN LA UNION EUROPEA

Cuando se adoptd la Directiva 2009/28/CE, el Parlamento Europeo
y el Consejo solicitaron a la Comision Europea que examinara el impacto
indirecto de las emisiones de gases de efecto invernadero derivadas
de la expansion de los cultivos agricolas para la produccién de los
biocarburantes de primera generacion y que, en su caso, presentara una
propuesta legislativa. Este tema, sumamente controvertido, se sometid
a un largo debate normativo culminando en la adopcién de la Directiva
(UE) 2015/1513, que cambiaria la trayectoria de la politica europea de esta
fuente renovable.

El proyecto de esta nueva Directiva, destinada a limitar la participacion
de la primera generacion de biocarburantes en el consumo energético
europeo a un 5%, se presentd en octubre de 2012 por la Comision Europea
al Parlamento Europeo. El nuevo umbral establecido implicaba detener
la produccion de la primera generacion de estos combustibles en Europa
(EUROBSERV’ER, 2015, p. 5). Por esta razon, la propuesta desperto la
insatisfaccion de la industria de biocarburantes, al desestimar las altas
inversiones ya realizadas para la implementacion de los objetivos de las
Directivas antecedentes.

Como respuesta a esta insatisfaccion, en 2014 el Consejo Europeo de
Ministros de Energia establecié un acuerdo politico con el sector, cuyas

9 Los planes de accion y los informes de la CE estan disponibles en http://ec.europa.eu/energy/en/
topics/renewable-energy/progress-reports, en 13 de junio de 2017.
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caracteristicas principales se plasmaron en las modificaciones aportadas
por la Directiva (UE) 2015/1513 a la Directiva 2009/28/CE (PRESSE 138,
2014). El principal efecto de esas modificaciones consistio en limitar la
participacion de los biocarburantes de primera generacion a un 7% en los
Estados miembros. Se mantuvo el objetivo global del 10% de energias
renovables en el transporte, por lo que el 3% restante se deberia obtener
a través de la movilidad eléctrica o de los biocarburantes avanzados, cuya
contribucidn a la consecucion del objetivo global se consideraria el doble
de su contenido en energia.

Sin embargo, la inseguridad generada por este largo proceso de revision
normativa afectdé de modo negativo al mercado de los biocarburantes en la
UE. Segun se aprecia en la Tabla 3, aunque entre 2005-2014 se observe
un aumento global en la utilizacion de las energias renovables en los
sistemas urbanos de calefaccion, refrigeracion y electricidad, en el sector
del transporte los avances hacia la consecucion del objetivo de la Directiva
2009/28/CE han sido lentos. El tltimo informe relativo al progreso de la
energia renovable, presentado por la Comision en 2017 (COM 2017, p. 8),
revela que en 2014 se alcanzo6 una cuota del 6,5% respecto del objetivo de
sustituir un 10% de los combustibles fosiles por biocarburantes.

Tabla 3 Porcentaje de participacion de la energia procedente de fuentes renovables por sector
(2005-2014)

Sector 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
Transporte 1,8 2,5 3,1 3,9 4,6 5,2 4,0 5,6 5,9 6,5
Electricidad 14,8 | 154 [16,1 | 17,0 [19,0 [ 19,7 |21,7 |23,5 |254 | 27,5

Calefaccion y
refrigeracion

10,9 | 11,4 | 12,8 | 13,1 |14,7 | 149 | 156 |164 |16,9 | 18,1

Fuente: Eurostat, 2017.

La Comision (COM 2015, p. 3) asocia expresamente estos resultados a
laincertidumbre provocada por los retrasos en la finalizacidon de la estrategia
para limitar los riesgos de cambio indirecto del uso de la tierra y a los
progresos insuficientes en la implantacion de biocarburantes alternativos
de segunda generacién. En este contexto, la Directiva (UE) 2015/1513
convergio en una reorientacion de la estrategia de las politicas europeas de
transporte hacia las generaciones mas avanzadas de esta fuente alternativa
de energia, asi como en la electrificacion del parque de vehiculos ligeros
(COM 2014, p. 9).
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Otro punto de inflexion en el mercado de los biocarburantes en la UE
se produjo en 2011, afio en que el consumo de esta fuente de energia se
asociod a la implementacion de los criterios vinculantes de sostenibilidad de
la Directiva 2009/28/CE. Los datos de Eurobserv’er (2013; 2015) apuntan
a que la participacion de los combustibles certificados fue ascendente entre
2011-2014, pasando de 11,7Mtep, en 2012, a 12,5Mtep en 2014, de modo
que llegaron a representar el 92% de los biocarburantes consumidos en la
UE.

Sin embargo, entre 2009-2014 el crecimiento promedio del consumo
de biocarburantes empezé a reducirse de modo importante. En dicho
periodo, este fue de tan sélo un 3%, respecto del 48% experimentado en
2003-2008 (EUROSTAT, 2017). Eurobserv’er indica como principal razén
de esta desaceleracion que, con la adopcion de la Directiva 2009/28/CE, la
prioridad de los Estados miembros, mas que el aumento del consumo, pasé
a asociarse a la sostenibilidad.

La Tabla 4 sefiala que la produccién de biocarburantes en la UE
acompaind la misma tendencia del consumo. Esta experimentd un
importante aumento entre 2005-2009, con un promedio del 25%. Sin
embargo, en el periodo siguiente descendio gradualmente para sufrir una
caida historica del 10,7% en 2011, que coincide con la transposicion de la
Directiva 2009/28/CE a los Estados miembros.

Tabla 3 Panorama de los Biocarburantes en la UE en Mtep (2005-2014)

2005 | 2006 2007 | 2008 | 2009 | 2010 2011 2012 2013 2014

Biodiésel | 2529 | 4.046 | 6.030 | 7.969 | 9.562 | 10.546 | 10923 | 11.869 | 10.625 | 11.721

Consumo Etanol 607 | 894 1.166 | 1.795 | 2267 | 2790 | 2.898 2867 | 2.686 | 2.652
Total 3.136 | 4940 | 7.196 | 9.764 | 11.829 | 13336 | 13.821 | 14736 | 13.311 | 14.373

Biodiésel | 2.499 | 3.674 | 5.199 | 6.401 | 7.876 | 8.931 8.504 9.111 9.787 | 11.361

Produccién  ( Etanol 480 | 741 1.036 | 1.492 | 1.688 | 1.972 1.763 2.046 2564 | 2274
Total 3373 | 5486 | 7.362 | 8.716 | 10.510 | 11.725 | 10.594 | 11.482 | 12.743 | 13.982

Biodiésel | 425 | 1.230 | 1.863 | 2.927 | 3.093 | 4.191 5.412 5.783 5041 | 5.968
Importacién | Etanol 128 | 179 347 699 | 1.056 | 1.387 1.629 1.418 1.096 | 1.292
Total 828 | 1.727 | 2.248 | 3.732 | 4402 | 6152 | 7.557 7760 | 6.770 | 8.016

Biodiésel | 383 | 861 925 1296 | 1430 | 2599 | 2.890 3.049 | 4.004 | 5507

Exportacién | Etanol 28 30 144 360 | 488 556 498 639 956 936
Total 412 | 892 1.069 | 1.655 | 1.918 | 3.155 | 3.390 3.687 | 4959 | 6.443

Fuente: Eurostat (2017).
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Respecto de la importacion y exportacion, es interesante sefialar que
los datos de Eurostat no confirman los prondsticos realizados cuando la
Directiva 2009/28/CE entr6 en vigor, que predecian una mayor importacion
de etanol a la UE. Para cumplir con el objetivo de esta Directiva, se
estimaba que el aumento previsto de la produccion de biodiésel seria
predominantemente doméstico, mientras que el etanol se importaria de
terceros paises (AL-RIFFAI, DIMARANAN Y LABORDE, 2010, p. 11).

Sin embargo, mientras entre 2005-2010 se observa una expresiva
importacion de biocarburantes por la UE, a partir de 2010 el bloque de
28 Estados miembros pasa a convertirse en exportador de esta fuente de
energia, principalmente biodiésel. Asimismo, se aprecia que el consumo
fue superior a la produccion entre 2005-2010, pero se empezo a perfilar
una tendencia de acercamiento entre estos indicadores en el periodo final
del analisis, 2010-2014, que apunta a la consecucion de una autonomia de
en la industria de biocarburantes.

CONCLUSION

A principios de 2014 la Comision publicd una propuesta con el fin
de establecer un marco estratégico en materia de clima y energia para el
periodo 2020-2030, que abrié las negociaciones sobre la aplicacion del
proximo paquete vinculado a la energia y el cambio climatico. En esta
oportunidad, se sugirid un objetivo general para las energias renovables
de un 27%, que podria variar en cada Estado miembro segun la politica
energética y los intereses nacionales. Sin embargo, la Comision optd por
no establecer un objetivo especifico para el transporte.

Esta decision ha sido objeto de fuertes criticas por parte de los
representantes de la industria de los biocarburantes, ya que la falta de
perspectiva incide principalmente sobre el desarrollo de las nuevas
generaciones. Como resultado, la nueva Directiva de Energias Renovables
cuya propuesta se presentd en febrero de 2017 por la Comision
Europea, plantea dos objetivos para el sector del transporte: garantizar
la implantacion rentable de la electricidad de fuentes renovables y su
integracion en el mercado; y desarrollar el potencial de descarbonizacion
de los biocarburantes avanzados, aclarando el papel de los biocarburantes
producidos a partir de cultivos alimentarios después de 2020.

Para llegar a estos objetivos, la Comision realizé una consulta publica
en linea sobre la sostenibilidad, que tuvo lugar entre el 10 de febrero y
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el 10 de mayo de 2016. Esta consulta se completd con una conferencia
telematica de las partes interesadas, celebrada el 12 de mayo de 2016.
Las contestaciones pusieron de relieve que los principales obstaculos
al incremento de las energias renovables en el sector de los transportes
incluyen la falta de un marco politico estable para la etapa posterior a 2020;
el largo debate sobre la sostenibilidad de los biocarburantes; y el elevado
precio de los vehiculos eléctricos.

Ademas, la gran mayoria de los encuestados sefalé que una medida
eficaz para promover los combustibles renovables seria mantener una
obligacion especifica de incorporar su consumo. En este caso, diversas
autoridades y empresas del sector publico, productores de biocarburantes
y empresas forestales manifestaron en contra de la imposicion de nuevos
requisitos de sostenibilidad para los biocarburantes, en vista del riesgo de
un exceso de carga administrativa.

En esta linea, los interesados solicitaron coherencia en la imposicion
de criterios sociales y medioambientales a las fuentes de energia renovable,
lo que supone que las exigencias aplicadas a los biocarburantes avanzados
deberian ser las mismas establecidas al biogas utilizado para generar calor
y electricidad, por ejemplo.

Entre las opciones para incrementar las energias renovables en el
sector del transporte previstas en la propuesta, la mejor valorada fue la
obligacion de incorporar combustibles de transporte renovables avanzados
con una reduccion de los biocarburantes. Esta alternativa sirve de soporte
para permitir un retorno gradual de las inversiones ya realizadas en los
Estados miembros en relacion con la primera generacion, ademas de
ofrecer una mayor seguridad a las futuras inversiones y a la innovacion a
gran escala en el sector.

Por tanto, el principal punto de accion de la nueva Directiva se
orienta a la adopcion de medidas que propicien un mayor despliegue de
los combustibles avanzados. Es decir, el enfoque central ya no esta en los
biocarburantes de primera generacidn, sino en promover las siguientes
generaciones y acelerar la electrificacion de los vehiculos de carretera.

Es posible identificar un avance en las regulaciones europeas para el
uso de biocombustibles sostenibles. Si al principio la legislacion europea
se basaba en la sustitucion de combustibles fosiles por biocombustibles
sin promocionar el desarrollo sostenible, en una segunda fasis este
requisito ya no es indirecto, implicito y se establece explicitamente en la
Directiva 2009/28/CE, ademas de las posteriores, que establecieron limites
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para el uso de biocombustibles de primera generacion y alentaron a los
biocombustibles de segunda generacién o avanzados. Estos avances estan
destinados a promocionar el desarrollo sostenible establecido en el Tratado
Fundamental de la Unioén Europea.
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