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1. Introduccion

La Unidén de la Energia es una de las prioridades clave de la Union Europea. Su objetivo
fundamental es ofrecer a los europeos —tanto a los hogares como a las empresas— una
energia segura, sostenible, competitiva y asequible. Se basa en un sistema energético
integrado a escala de la Union y contribuye a la vision estratégica europea a largo plazo de
una economia préspera, moderna, competitiva y climaticamente neutra®..

En los Gltimos afios se han hecho importantes avances hacia el logro de los objetivos de la
Unidn de la Energia, especialmente con la adopcion del paquete de medidas sobre seguridad
energética’, el paquete de medidas «Energia limpia para todos los europeos»®, que es el mayor
paquete legislativo de la UE en materia energética, la legislacion de la UE en materia de
clima® y los tres paquetes de movilidad de 2017-2018°. Ademas, en el marco del paquete de
medidas «Energia limpia para todos los europeos», el Reglamento sobre la gobernanza de la
Unién de la Energia® contribuira a llevar a la practica todas las dimensiones de la Unién de la
Energia, sobre la base de una estrecha cooperacion entre la UE y sus Estados miembros. El
cuarto Informe sobre el estado de la Union de la Energia ofrece una vision general de los
avances realizados en la consecucion de sus objetivos.”.

Como parte de una agenda para las politicas en materia de energia y clima orientada hacia el
futuro, hay determinados ambitos que habrd que mejorar para conseguir todos los objetivos
politicos. Un importante aspecto de esta agenda prospectiva sobre las futuras politicas
energéticas consiste en examinar el modo como la Union toma decisiones en este ambito. En
su discurso sobre el estado de la Unién de 2017, el presidente Juncker dejo claro que, cuando
se aborden cuestiones importantes relacionadas con el mercado Unico, el Consejo ha de
adoptar més frecuentemente las decisiones por mayoria cualificada, con una participacion

! COM(2018) 773 final, de 28 de noviembre de 2018, Un planeta limpio para todos.

2 Reglamento (UE) 2017/1938, sobre medidas para garantizar la seguridad del suministro de gas; Decision (UE)
2017/684, por la que se establece un mecanismo de intercambio de informacidn con respecto a los acuerdos
intergubernamentales y los instrumentos no vinculantes entre los Estados miembros y terceros paises en el
sector de la energia; COM(2016) 49 final, de 16 de febrero de 2016, sobre una estrategia de la UE para el gas
natural licuado y el almacenamiento del gas; COM(2016) 51 final, de 16 de febrero de 2016, Estrategia de la
UE relativa a la calefaccion y la refrigeracion.

¥ COM(2016) 860 final, de 30 de noviembre de 2016, Energia limpia para todos los europeos.

* Directiva (UE) 2018/410, por la que se modifica la Directiva 2003/87/CE para intensificar las reducciones de
emisiones de forma eficaz en relacion con los costes y facilitar las inversiones en tecnologias hipocarbdnicas,
asi como la Decision (UE) 2015/1814; Reglamento (UE) 2018/842, sobre reducciones anuales vinculantes de
las emisiones de gases de efecto invernadero por parte de los Estados miembros entre 2021 y 2030 que
contribuyan a la accioén por el clima, con objeto de cumplir los compromisos contraidos en el marco del
Acuerdo de Paris; Reglamento (UE) 2018/841, sobre la inclusion de las emisiones y absorciones de gases de
efecto invernadero resultantes del uso de la tierra, el cambio de uso de la tierra y la silvicultura en el marco de
actuacion en materia de clima y energia hasta 2030.

> COM(2017) 283 final, de 31 de mayo de 2017, Una Agenda para una transicién socialmente justa hacia una
movilidad limpia, competitiva y conectada para todos; COM(2017) 675 final, de 8 de noviembre de 2017,
Hacia la consecucién de una movilidad de bajas emisiones; COM(2018) 293 final, de 17 de mayo de 2018,
Una movilidad sostenible para Europa: segura, conectada y limpia.

® Reglamento (UE) 2018/1999, sobre la gobernanza de la Unién de la Energia y de la Accién por el Clima.

" COM(2019) 175, de 3 de abril de 2019, Cuarto Informe sobre el estado de la Unién de la Energia.



equitativa del Parlamento Europeo. Este Ultimo aspecto es especialmente pertinente en el
ambito nuclear, donde el Parlamento Europeo no participa en las decisiones en virtud del
Tratado Euratom en los mismos términos que contempla el procedimiento legislativo
ordinario del Tratado de Lisboa.

A lo largo de los afios, la UE ha pasado de la votacion por unanimidad a la votacion por
mayorifa cualificada, fue extendida mediante el Acta Unica Europea® a la mayoria de ambitos
de actuacion politica. En otros d&mbitos, como la fiscalidad, no ha habido cambios en el
procedimiento de toma de decisiones. La razon para sustituir la unanimidad por la mayoria
cualificada es simple y convincente. Los Estados miembros han reconocido que, cuando es
necesario que haya un nivel de ambicién determinado en un ambito politico especifico, se
llega a un punto en el que la regla de unanimidad ralentiza el progreso e impide que la UE se
adapte a realidades cambiantes y ofrezca a los europeos los medios mas adecuados para
defender sus intereses. En este sentido, cada movimiento en pos de la mayoria cualificada ha
sido un gran paso adelante para la UE. La votacion por mayoria cualificada se basa en una
cultura del compromiso. Crea un espacio mas amplio para el debate y unos resultados
pragmaticos que reflejan los intereses de todos. Este enfoque flexible, eficiente y rapido de la
toma de decisiones ha permitido a la Unién convertirse en referencia mundial y ejemplo
seguido en &mbitos politicos como la proteccion del medio ambiente y de los consumidores,
el empleo y las normas sociales, la proteccion de datos y el comercio libre y justo®.

Para pasar de la unanimidad a la mayoria cualificada no es necesario modificar el Tratado,
sino que puede hacerse mediante las denominadas «cldusulas pasarela» de los Tratados
actuales, previa aprobacion del Consejo o del Consejo Europeo.

En la presente Comunicacion se exponen las razones para una toma de decisiones mas
eficiente y democratica en determinados aspectos de la politica energética, incluido el &mbito
nuclear. Examina las opciones para

— mejorar la votacion por mayoria cualificada y el procedimiento legislativo ordinario en
el marco del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea, como se sefiala en la
Comunicacion «Hacia una toma de decisiones mas eficiente y democréatica en materia
de politica fiscal de la UE»;

— reforzar la responsabilidad democrética en el marco del Tratado Euratom.

8 Acta Unica Europea (DO L 169 de 29.6.1987, p. 1).

° Esta es la tercera Comunicacion sobre la cuestion de la votacion por mayoria cualificada. Las Comunicaciones
anteriores son: COM(2019) 8 final, de 15 de enero de 2019, Hacia una toma de decisiones mas eficiente y
democrética en materia de politica fiscal de la UE; y COM(2018) 647 final, de 12 de septiembre de 2018, Un
actor de mayor peso en la escena mundial: un proceso decisorio méas eficiente en la politica exterior y de
seguridad comin de la UE.



2. Opciones para mejorar la votacion por mayoria cualificada en el marco del
Tratado de Funcionamiento de la Union Europea

Al examinar la actual configuracion institucional de la Union de la Energia, una de las
cuestiones centrales es si los procedimientos de toma de decisiones existentes son totalmente
adecuados para cumplir los objetivos de la UE en materia de clima y energia.

2.1.  Proceso de toma de decisiones actual de las politicas energéticas y climéticas

Con arreglo al Tratado de Lisboa, la norma de base en relacién con la toma de decisiones en
la Unidn es el procedimiento legislativo ordinario, segun el cual el Parlamento Europeo y el
Consejo, este ultimo por mayoria cualificada, adoptan los actos legislativos que propone la
Comision. Este principio se aplica al titulo relativo a la energia del Tratado de
Funcionamiento de la Union Europea (TFUE).

El Tratado® prevé de forma explicita la votacién por mayoria cualificada para las medidas de
politica energética destinadas a:

— garantizar el funcionamiento del mercado de la energia;

— garantizar la seguridad del abastecimiento energético en la Union;

— fomentar la eficiencia energeética y el ahorro energético, asi como el desarrollo de
energias nuevas y renovables;

— fomentar la interconexion de las redes energéticas.

En este contexto, el Tratado también reconoce explicitamente el derecho de los Estados
miembros de determinar las condiciones de explotacion de sus recursos energéticos, sus
posibilidades de elegir entre distintas fuentes de energia y la estructura general de su
abastecimiento energético™.

Por otro lado, el Tratado requiere que, siempre que se adopten decisiones de caracter
esencialmente fiscal en el ambito de la energia, el Consejo actie por unanimidad y previa
consulta al Parlamento Europeo*?.

De forma similar, el Tratado exige que, en el dmbito de la proteccion medioambiental, el
Consejo actle por unanimidad cuando adopte: i) disposiciones esencialmente de caracter
fiscal; ii) medidas que afecten a la ordenacion territorial, la gestion de los recursos hidricos o
la utilizacion del suelo, y iii) medidas que afecten de forma significativa a la eleccion por un
Estado miembro entre diferentes fuentes de energia y a la estructura general de su
abastecimiento energético®.

19 Articulo 194, apartado 1, del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.
11 Articulo 194, apartado 2, del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.
12 Articulo 194, apartado 3, del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.
13 Articulo 192, apartado 2, del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.



2.2. Necesidad de que los procedimientos de toma de decisiones en relacién con las
medidas fiscales sean mas eficientes

La Union se ha comprometido a alcanzar sus objetivos energéticos y climaticos para 2013y a
continuar la transformacién y la modernizacién hacia una economia neutra desde el punto de
vista climatico en el futuro. Uno de los requisitos fundamentales es que las politicas
reguladoras, financieras y fiscales en los ambitos de la energia y el clima sean plenamente
coherentes y se refuercen mutuamente.

La politica fiscal es un instrumento importante para garantizar la consecucion de los objetivos
de la Unién de la Energia, en particular para facilitar la transicion hacia una energia limpia, a
la vez que se respetan los principios de subsidiariedad y proporcionalidad.

Se estd progresando hacia la completa realizacién del mercado Unico de la energia y la
fiscalidad de la energia tiene un papel importante que desempefiar. Los impuestos y gravdmenes
representan una parte sustancial del precio de la energia y su cuota ha aumentado en productos
clave como la electricidad en algunos paises™*. Esto hace que aumente la importancia del marco
fiscal para el funcionamiento del mercado interior y los beneficios del crecimiento asociados a
este.

El actual régimen de imposicién de la energia®, se basa en el articulo 113 del TFUE, que
prevé un procedimiento legislativo especial con unanimidad en el Consejo. Este régimen no
estd adaptado a las metas energéticas y climaticas de la Union. El régimen de imposicién no
es coherente con las politicas y los objetivos en los ambitos de la energia y el clima. Aunque
reflejan los modelos fiscales de los Estados miembros, basados en gran medida en las
necesidades de recaudacion, las actuales politicas fiscales no consiguen integrar de forma
sistémica el impacto del consumo de combustible y electricidad en la consecucion de los
objetivos de la UE en los ambitos de la energia y el clima, ni en los de salud y
medioambiente. A este respecto, la Comision ha propuesto en distintas ocasiones que se
aplique un impuesto sobre los combustibles fosiles en consonancia con las emisiones de
carbono asociadas a su uso. Los Estados miembros no pudieron llegar a un acuerdo unanime
sobre estas propuestas. El reciente llamamiento de algunos Estados miembros para utilizar
ajustes fiscales del carbono en las fronteras también requeriria unanimidad.

2.3. Elstatus quo y el futuro de la fiscalidad de la energia

El actual régimen europeo de imposicion de la energia ha permanecido invariable desde 2003
y esta obsoleto. No aporta practicamente nada a la consecucion de objetivos clave como la
diversificacion de las fuentes de energia y los vectores energéticos o la mejora de la eficiencia

4 Con arreglo al informe sobre precios y costes de la energia en Europa [COM(2019) 1, de 9 de enero de 2019],
los impuestos suponen en total el 40 % del precio final de la electricidad para los hogares.

> Directiva 2003/96/CE del Consejo, de 27 de octubre de 2003, por la que se reestructura el régimen
comunitario de imposicion de los productos energéticos y de la electricidad.



energética de la produccion y el consumo, puesto que los impuestos no se basan en el
contenido energético, sino en el volumen/peso de los productos energéticos consumidos.

La ausencia de un incremento en los tipos minimos a nivel europeo durante mas de una
década ha erosionado la sefial de precios inducida por la fiscalidad que debia fomentar la
inversion en tecnologias y comportamientos eficientes desde el punto de vista energético.
Ademas, puesto que algunos Estados miembros han incrementado su nivel impositivo
nacional desde entonces mientras que otros no lo han hecho, existe el riesgo de una creciente
distorsion de la competencia en el mercado Unico y una erosién de la base imponible en los
paises con fiscalidad alta, especialmente en el caso de los carburantes, que pueden
transportarse legalmente y con facilidad a través de las fronteras. A pesar de los reiterados
Illamamientos en favor de un cambio en la fiscalidad, el porcentaje global de los ingresos
fiscales procedentes de los impuestos medioambientales en la UE se ha mantenido
relativamente estable en la Gltima década'®.

Asimismo, en general, la existencia de exenciones o desgravaciones sectoriales en la
fiscalidad de la energia, especialmente en los sectores de la aviacién, el transporte maritimo y
por carretera, y la agricultura y la pesca, asi como en las industrias de elevado consumo
energético, debilita sustancialmente los incentivos para la inversion en estos sectores en
capital social y procesos de produccion mas eficientes desde el punto de vista energético.
Estas exenciones o desgravaciones fiscales constituyen una carga para otros sectores o para
los hogares privados, que deben compensar la pérdida de ingresos que generan dichas
subvenciones. Ademas, pueden distorsionar la competencia entre sectores de la industria y
fomentar modos de transporte ineficientes y contaminantes®’.

La fiscalidad de los combustibles con arreglo al volumen en vez de con arreglo a su contenido
energético supone una discriminacion de los combustibles renovables en favor de los
combustibles convencionales, especialmente el gaséleo, y, por tanto, esta en contradiccion
con una politica energética dirigida al cambio de combustibles y al fomento de fuentes de
energia renovables y otras fuentes de energia limpia. Tampoco contribuye a reequilibrar la
oferta y la demanda de gaséleo en el mercado europeo de los combustibles.

En 2011, mediante una propuesta de la Comision para modificar la Directiva 2003/96/CE por
la que se reestructura el régimen comunitario de imposicion de los productos energéticos y de
la electricidad ', se propuso introducir un componente de CO; en el régimen de la fiscalidad
de la energia de la UE. Deberia aplicarse una fiscalidad basada en el CO, en los sectores no
cubiertos por el régimen de comercio de derechos de emision de la UE, aplicandose asi una
sefial del precio del carbono coherente y para toda la economia en la UE.

'8 Fuente: Eurostat — Impuestos medioambientales en la UE: datos nacionales comparados
https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-eurostat-news/-/DDN-20190212-1.

7 No obstante, algunos de estos sectores estan sujetos al RCDE y, por tanto, a una sefial de precio del carbono,
especialmente los sectores de consumo energético intensivo y los vuelos interiores de la UE.

8 COM(2011) 169 final, de 13 de abril de 2011, Propuesta de Directiva del Consejo que modifica la Directiva
2003/96/CE del Consejo, por la que se reestructura el régimen comunitario de imposicion de los productos
energéticos y de la electricidad.



https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-eurostat-news/-/DDN-20190212-1

Por otro lado, se propuso basar la fiscalidad de los productos energéticos en su contenido
energético y simplificar el sistema de exenciones y reducciones fiscales. Sin embargo, los
Estados miembros no lograron la unanimidad necesaria en relacién con los principales
elementos de la propuesta, especialmente por lo que se refiere a la introduccion del
componente fiscal basado en el CO,. Por tanto, en 2015 la Comision decidio retirar su
propuesta. En consecuencia, el anticuado régimen de 2003 se ha mantenido en vigor hasta
ahora.

Actualmente, la Comisién esta evaluando la Directiva sobre fiscalidad de la energia con vistas
a su posible revision. La evaluacion examinara la puesta en practica de las diferentes
disposiciones, considerara su eficacia y su claridad, determinara hasta qué punto ha logrado
sus objetivos y sefialara posibles deficiencias. También examinara su coherencia con otras
politicas (por ejemplo, energia, medioambiente, competencia o transporte), iniciativas o
medidas de la UE.

El futuro régimen de fiscalidad de la energia debe complementar y reforzar la legislacion de la
UE en materia de energia, asi como el entorno (financiero, tecnoldgico y social) propicio,
tanto en los Estados miembros como a escala de la UE. En este sentido, la Comision
considera que los tres aspectos siguientes revisten una importancia crucial.

La fiscalidad de la energia debe apoyar la transicion a una energia limpia

Los impuestos sobre la energia se han de disefiar de forma que ofrezcan, en particular,
incentivos adecuados para reducir las emisiones a lo largo del tiempo y mejorar el uso
eficiente de los recursos, incluido mediante unos tipos impositivos coherentes desde el punto
de vista medioambiental entre los diversos combustibles y vectores energéticos. También
pueden dirigir determinados comportamientos de forma que se satisfagan unas necesidades y
se alcancen unos objetivos sociales mas amplios en relacion con la transicion hacia una
energia limpia y el cambio climatico.

Paralelamente a la incentivacion del uso de fuentes de energia limpia, el régimen fiscal
también debe reflejar mejor la totalidad de los costes externos de bienes y servicios, en
particular mediante la aplicacién coherente del principio «quien contamina paga». Este
objetivo todavia no se ha alcanzado. En particular, el informe de precios y costes de la energia
de 2018 puso de manifiesto que siguen existiendo subvenciones a los combustibles fésiles,
especialmente en forma de reducciones o exenciones fiscales, a pesar del objetivo establecido
en la Estrategia de la Union de la Energia de eliminar progresivamente las subvenciones
perjudiciales para el medio ambiente. Una forma de abordar este objetivo podria ser el uso de
un impuesto sobre el carbono, que cambiaria las estructuras de consumo y produccion,
haciendo que consumieran menos energia y menos carbono, con la reduccién de las emisiones
de gases de efecto invernadero y los ahorros energéticos generales consiguientes. También
incentivaria las inversiones en mejoras de la eficiencia y en tecnologias con bajas emisiones.

19 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52019DC0001&from=ES.
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La fiscalidad de la energia reflejaria asi tanto la contribucién al crecimiento sostenible y al
posible desarrollo de las tecnologias limpias como los dafios externos de cada combustible y
sus usos. En este sentido, los impuestos sobre la energia se utilizarian para facilitar una
situacion del mercado en la que las soluciones menos gravadas fueran las que, ademas,
reducen la contaminacién y nuestra huella ecoldgica. Un aspecto clave es asegurar la
coherencia del régimen actual de los combustibles para el transporte y para la calefaccion.

La fiscalidad de la energia debe contribuir a un crecimiento sostenible y socialmente justo

Junto con otros instrumentos politicos basados en el mercado (como cargas, gravamenes 0
cuotas de emisién), la fiscalidad puede utilizarse para abordar retos medioambientales
especificos, a la vez que se fomenta la inversion, el crecimiento y el empleo. Existen estudios
econdmicos que muestran que determinados tipos de impuestos, como los impuestos sobre el
trabajo y la renta, son mas distorsionadores, mientras que otros, como los impuestos
medioambientales y sobre el consumo, son mas favorables al crecimiento.

La fiscalidad de la energia y otros instrumentos basados en el mercado deberian estar en
consonancia con unas necesidades de inversion que preparen el futuro, por ejemplo
facilitando el desarrollo de tecnologias clave que contribuyan a un crecimiento con bajo
consumo de carbono, lo que constituiria un elemento de vanguardia de la transicion a las
energias limpias.

La fiscalidad de la energia repercute también sobre el correcto funcionamiento del mercado
Gnico de la energia. Los mercados energéticos actuales, como la electricidad, el gas y el
petréleo, estan en gran medida integrados a escala de la UE y la energia fluye libremente entre
Estados miembros. Esto queda reflejado, entre otras cosas, en el hecho de que los precios
nacionales estdn aproximandose gradualmente. Las diferencias en el coste de la electricidad,
por ejemplo, se han reducido en un 21 % a lo largo de la Gltima década®. La consecucion del
mercado interior de la energia de la UE requeria una legislacion solida para eliminar los
numerosos obstaculos y barreras al comercio. EI marco reglamentario de la UE ha permitido
progresivamente el logro del mercado Unico. En cambio, la politica de fiscalidad de la energia
no ha evolucionado al mismo ritmo para promover una mejor y mayor integracion del
mercado interior de la energia. En otras palabras, los precios de la electricidad, el gas y los
carburantes siguen estando significativamente marcados por los costes de apoyo a las politicas
y los instrumentos fiscales fijados a nivel nacional de forma variable en los distintos Estados
miembros.

El régimen de fiscalidad de la energia también debe minimizar las distorsiones derivadas de
los diferentes tipos impositivos sobre combustibles en competencia entre si. Deberia haber
igualdad de trato de todas las fuentes de energia, habida cuenta de la contribucion de cada una
de ellas a los objetivos globales de la Union de la Energia. Por ejemplo, deberia perseguirse la
coherencia en el trato de las diferentes fuentes de energia entre los distintos usuarios a fin de
garantizar que el sistema fiscal no favorezca indebidamente soluciones para estos basadas en

2 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52019DC0001&from=ES.
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los combustibles fdsiles (por ejemplo, fomentando el uso de carbon en los sistemas de
calefaccion, a menudo el combustible para calefaccion menos gravado, pero también el mas
contaminante).

La reforma de la fiscalidad de la energia debe incorporar consideraciones de equidad social

La politica de fiscalidad de la energia podria afectar negativamente al poder adquisitivo de los
consumidores econdmicamente vulnerables si no se tiene en cuenta el impacto social del
sistema fiscal. Mientras que los incrementos de los impuestos sobre los combustibles fosiles
en los sectores del transporte o la calefaccion son un poderoso incentivo para el cambio de
comportamiento a corto plazo, es poco probable que los consumidores puedan cambiar
facilmente sus habitos de consumo si ello afecta a un parte importante de sus ingresos.

Por tanto, es necesario introducir medidas de acompafiamiento cuidadosamente disefiadas
para garantizar que los desplazamientos de la presién fiscal acordes con los objetivos de las
politicas en materia de energia y clima sean también socialmente aceptables para todos los
ciudadanos. Estas cuestiones sociales deberan tratarse a través de la politica social y los
sistemas de bienestar, cuya financiacién debe beneficiarse realmente de los desplazamientos
de la presion fiscal y el reciclado de los ingresos. Para ello, es necesario no solamente apoyar
a los consumidores vulnerables mediante politicas sociales, sino que también deben utilizarse
los ingresos procedentes de la fiscalidad de la energia y el medio ambiente para favorecer la
transicion de las regiones y los sectores econdmicos hacia un mejor comportamiento
medioambiental, y se debe facilitar una reduccion de la fiscalidad del trabajo como
consecuencia de unos mayores ingresos procedentes de los impuestos medioambientales.

2.4. Las «clausulas pasarela» como herramienta para adaptar el procedimiento de
toma de decisiones

Los Tratados prevén la posibilidad, mediante las disposiciones generales del articulo 48,
apartado 7, del Tratado de la Union Europea (TUE) y a traves de disposiciones especificas del
TFUE, de desbloguear los ambitos politicos sujetos al requisito de unanimidad y pasar a un
régimen de votacion por mayoria cualificada. Esta posibilidad se conoce como «clausulas
pasarela» y permite pasar de la votacién por unanimidad a la votacion por mayoria
cualificada.

En el titulo del TFUE relativo al medio ambiente se introdujo una clausula pasarela
especifica® que otorga al Consejo competencia para decidir que las medidas
medioambientales de caracter fiscal puedan adoptarse con arreglo a un procedimiento
legislativo ordinario con votacion por mayoria cualificada. Para poder ejercer esta
competencia, el Consejo debe llegar a un acuerdo unanime sobre la base de la propuesta de la
Comision, previa consulta al Parlamento Europeo, al Comité Econdmico y Social y al Comité
de las Regiones.

21 Articulo 192, apartado 2, del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.



La clausula pasarela establecida en el titulo del TFUE relativo al medio ambiente podria
aplicarse a las medidas de fiscalidad de la energia de caracter principalmente medioambiental.
Esto podria estar justificado en relacion con las medidas de fiscalidad medioambiental cuyo
objetivo sea la reduccion de las emisiones de CO, Yy otras emisiones contaminantes o la mejora
de la eficiencia energética, que son prioridades clave de la estrategia de la Unién de la Energia
de la UE y el Acuerdo de Paris. Puesto que la produccion y el uso de la energia son
responsables de mas de tres cuartas partes de las emisiones de CO,, los impuestos
medioambientales de las emisiones de CO, solo podran alcanzar su objetivo si la produccién
y el uso de la energia estan cubiertos por estas medidas fiscales. Por tanto, las medidas de
fiscalidad de la energia impuestas al CO, deben beneficiarse de la clausula pasarela
establecida en el titulo del TFUE relativo al medio ambiente.

La activacion de esta clausula pasarela no afectaria directamente a las actuales competencias
de los Estados miembros en el ambito de la fiscalidad, sino que solo modificaria la forma en
que se ejercen dichas competencias. Este enfoque contribuiria més bien a los esfuerzos para
mejorar el régimen institucional de la fiscalidad en general. Ademas, el uso de la clausula
pasarela resultaria en la aplicacion del procedimiento legislativo ordinario, con arreglo al cual
el Parlamento Europeo y el Consejo, en su calidad de colegisladores, representan una amplia
gama de intereses en igualdad de condiciones. Efectivamente, la votacion por mayoria
cualificada es una expresion de la idea fundamental de las acciones unificadas, basadas en el
compromiso. Este razonamiento es valido para la mayoria de las decisiones politicas en el
ambito de la energia y el clima; por tanto, los beneficios de la mayoria cualificada pueden
estudiarse también en el &mbito de la fiscalidad del medio ambiente.

Un cambio de este tipo formaria parte de un enfoque méas general sobre el uso de las clausulas
pasarela, como se explica en la hoja de ruta de la Comunicacion sectorial «Hacia una toma de
decisiones mas eficiente y democratica en materia de politica fiscal de la UE»?. La segunda
fase de esta hoja de ruta establece que el paso al procedimiento legislativo ordinario, basado
en la votacién por mayoria cualificada en el Consejo y en los derechos de codecision del
Parlamento Europeo, deberia afectar a medidas de caracter principalmente fiscal destinadas a
respaldar otros objetivos politicos, incluida la lucha contra el cambio climético. Para esta
segunda fase, la Comision ha invitado a los dirigentes de la UE a tomar rapidamente una
decision.

En su Comunicacion, la Comision tambien subrayé que unas decisiones fiscales mas
eficientes en este ambito permitirian aplicar una politica energética mas respetuosa con el
medio ambiente a fin de, por ejemplo, apoyar los ambiciosos objetivos de la UE en materia de
cambio climatico. La clausula pasarela especifica del articulo 192, apartado 2, del TFUE en el
ambito del medio ambiente, que cubre, en particular, las disposiciones esencialmente de
caracter fiscal, ofrece una via para pasar del procedimiento legislativo especial al ordinario en
aras de una politica energética mas respetuosa con el medio ambiente. Como alternativa, el
uso de la clausula pasarela general del articulo 48, apartado 7, del TUE permitiria la votacion
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por mayoria cualificada en relacion con las medidas fiscales destinadas principalmente a
objetivos energéticos.

3. Toma de decisiones con arreglo al Tratado Euratom

La energia nuclear es una realidad en la combinacién energética europea actual. La mitad de
los Estados miembros utilizan la energia nuclear para generar electricidad, lo que representa
el 27 % de la generacion de electricidad de la UE.

Cuando se firmé el Tratado Euratom en 1957, la energia nuclear era considerada como un
recurso energético para el desarrollo econdémico de Europa. Este Tratado prevé unas amplias
competencias supranacionales a nivel comunitario. Sin embargo, en la practica, la aplicacion
de estas competencias ha sido selectiva y ha evolucionado a lo largo del tiempo. En un
principio, el objetivo de Euratom era principalmente dar impulso a la energia nuclear;
actualmente, sus actividades estan relacionadas con la seguridad del funcionamiento, la
seguridad del suministro, las salvaguardias, la gestion de los residuos, la proteccién contra las
radiaciones, la investigacion y las aplicaciones médicas. Euratom ha desempefiado un papel
importante en el refuerzo de la seguridad nuclear en los nuevos Estados miembros y en los
paises vecinos de la UE. EIl potencial impacto transfronterizo de las cuestiones de seguridad
nuclear requiere, mas atn ahora y en los préximos afios, un marco juridico que vaya mas alla
de las fronteras de los Estados miembros. Este marco se ha reforzado con la legislacion
secundaria adoptada desde el accidente de Fukushima. De forma similar, el envejecimiento de
las centrales eléctricas en toda la UE estd planteando cuestiones relacionadas con la
prolongacion de la vida util, el cierre progresivo oportuno, la clausura, la gestion de los
residuos y las inversiones relacionadas. La importancia de estas cuestiones aumentara en los
proximos afios.

Sin lugar a dudas, la energia nuclear es una opcion nacional que debe tomar cada Estado
miembro, y esta claro que seguira siendo asi en el futuro. El Tratado Euratom constituye el
marco juridico mas avanzado del mundo en &mbitos como la seguridad nuclear, la gestion de
residuos o la proteccion contra las radiaciones. Sin embargo, se reconoce con preocupacion
que el Tratado Euratom debe evolucionar en consonancia con una UE mas unida, mas fuerte y
mas democratica. Esta preocupacion se refleja en la Declaracion realizada por cinco Estados
miembros en relacién con el Tratado de Lishoa®, en la que estos observaban que las
disposiciones esenciales del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea de la Energia
Atomica no se han modificado sustancialmente desde su entrada en vigor y deben
actualizarse.

Un aspecto central es la responsabilidad democratica de Euratom, en particular la
participacion del Parlamento Europeo y de los Parlamentos nacionales. EIl Tratado de Lisboa
amplié el procedimiento legislativo ordinario a casi todos los ambitos politicos en los que
anteriormente el Parlamento Europeo solo tenia una funcion consultiva. Mientras que el

2% Declaracion 54 relativa al Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea realizada por la Republica Federal
de Alemania, Irlanda, la Republica de Hungria, la Republica de Austria y el Reino de Suecia.
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procedimiento legislativo ordinario es de aplicacién también en general al Tratado Euratom?®,
en la practica las disposiciones del Tratado relativas a la adopcion de actos juridicos no lo
prevén. Por lo que se refiere a estas disposiciones, el Parlamento Europeo solo es consultado.
De forma similar, el Tratado de Lisboa introdujo un papel mas importante para el Parlamento
en el proceso de celebracion de acuerdos internacionales, en los que el consentimiento del
Parlamento Europeo es, con frecuencia, necesario®. No es el caso en el marco del Tratado
Euratom, donde no se consulta al Parlamento Europeo en relacién con la celebracion de
acuerdos internacionales. Por tanto, puede ser de utilidad explorar la forma de reforzar el
papel del Parlamento Europeo y mejorar la legitimidad democrética de la toma de decisiones
en el marco de Euratom.

Un ambito adicional en el que el Tratado Euratom no refleja las mejoras en términos de
transparencia y democratizacion logradas en las sucesivas reformas de los Tratados de la UE
es el relacionado con el cometido de los Parlamentos nacionales. Mientras que el Protocolo
n.° 1 sobre el cometido de los Parlamentos nacionales en la Union Europea forma parte del
marco del Tratado Euratom, no existe en este ninguna disposicion equivalente al articulo 12
del Tratado de la UE, que establece el cometido de los Parlamentos nacionales. Teniendo en
cuenta estos antecedentes, podria ser de utilidad explorar si puede reforzarse ain mas el
cometido de los Parlamentos nacionales en el marco de Euratom.

La Comisidn también debe tomar iniciativas para incrementar la participacion de la sociedad
civil en la elaboracion de la politica nuclear y aumentar el interés en los foros pertinentes a
escala de la UE. En determinados asuntos nucleares, la disponibilidad de la informacion
puede ser, comprensiblemente, limitada, sobre todo en materia de seguridad nuclear. Si bien
es una preocupacion legitima, las cuestiones como la seguridad nuclear, la gestion de los
residuos radioactivos y la planificacion para emergencias merecen seguir debatiéndose de la
forma mas abierta posible, de acuerdo con las normas existentes.

Estas cuestiones se encuentran en el centro de las preocupaciones de los ciudadanos. La
primera fase es una aplicacion rigurosa de la legislacion adoptada recientemente. En el ambito
de una gestion responsable y segura del combustible gastado y de los residuos radiactivos, es
de crucial importancia que los Estados miembros sigan elaborando planes globales para la
gestion de los residuos nucleares, y que apliquen estos planes. Si esta en juego un impacto
transfronterizo, deben promoverse las consultas transfronterizas entre Estados miembros, asi
como una mayor participacion del Grupo Europeo de Reguladores de Seguridad Nuclear
(ENSREG). Debe reforzarse la habilidad colectiva de la UE y de los Estados miembros para
responder a los accidentes nucleares, especialmente para aclarar la responsabilidad financiera
y garantizar una financiacion adecuada a este respecto.

24 El articulo 106 bis del Tratado Euratom enumera las disposiciones del Tratado de la Unién Europea y del
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea que también son de aplicacién al Tratado Euratom, entre las
que se incluyen los articulos 288 a 299 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, que se refieren a
los actos juridicos de la Unidn, procedimientos de adopcion de actos y otras disposiciones.

% Articulos 207 a 218 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.
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El Tratado Euratom no prevé ningin procedimiento simplificado para su revision en el
sentido del articulo 48, apartado 7, del TUE. Las clausulas pasarela de los Tratados de la UE
tampoco son aplicables al Tratado Euratom. Por tanto, una revisién del Tratado con objeto de
ampliar el uso del procedimiento legislativo ordinario al marco de Euratom requeriria el uso
de un procedimiento de revision ordinario del Tratado con arreglo al articulo 48 del TUE.

En consecuencia, una modificacion del Tratado Euratom a fin de ampliar el uso del
procedimiento legislativo ordinario tendria que formar parte de un proceso mas amplio de
reforma del Tratado mediante el procedimiento de revisién ordinario del Tratado con arreglo
al articulo 48 del TUE, y deberia considerarse en una perspectiva a largo plazo, mas alla de
2025. En los préximos meses, la Comisién Europea creara un Grupo de Expertos de Alto
Nivel cuya tarea sera asesorar e informar a la Comision de la situacién respecto del Tratado
Euratom con vistas a considerar la forma en que podria mejorarse su rendicion de cuentas
democrética sobre la base del Tratado actual.

4, Conclusién

Como ha subrayado recientemente la Comision en su Comunicacion «Un planeta limpio para
todos», la transicion energética requiere una transformacion econdémica y social global en la
que participen todos los sectores de la economia y la sociedad, a fin de conseguir la transicién
a la sostenibilidad y la neutralidad climética de aqui a 2050.

La consecucion de este objetivo requiere una accién decisiva en todos los ambitos politicos y
es esencial que la UE disponga de herramientas para tomas las decisiones necesarias de forma
tanto eficiente como democrética.

En este sentido, en los Gltimos afios se han logrado avances significativos con la finalizacion
del marco de la politica de la Union de la Energia. En lo relativo a la normativa, estos avances
estan estrechamente relacionados con el uso del procedimiento legislativo ordinario. La
participacion plena del Parlamento Europeo y del Consejo ha desempefiado un papel positivo,
tanto por lo que se refiere al caracter democréatico del proceso como a la consecucion de
resultados ambiciosos en muchos expedientes importantes.

La presente Comunicacion sefiala dos ambitos en los que la toma de decisiones podria
mejorar mas en aras de alcanzar los objetivos de la Union de la Energia.

La Comision insta a los dirigentes de la UE a lo siguiente:

— A que, en consonancia con el anterior llamamiento®®, tomen una réapida decisién sobre el
uso de la clausula pasarela general (articulo 48, apartado 7, del TUE) a fin de pasar al
procedimiento legislativo ordinario y a la votacion por mayoria cualificada. Se invita al
Consejo Europeo a que notifique a los Parlamentos nacionales su iniciativa y solicite la
aprobacion del Parlamento Europeo. Ademas, la clausula pasarela especifica del articulo

% COM(2019) 8 final, de 15 de enero de 2019, Hacia una toma de decisiones més eficiente y democratica en
materia de politica fiscal de la UE.
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192, apartado 2, del TFUE ofrece una via obvia para pasar al procedimiento legislativo
ordinario en asuntos fiscales del sector del medio ambiente.

A que, junto con el Parlamento Europeo, el Consejo y otras partes interesadas, participen
activamente en las reflexiones del Grupo de Expertos de Alto Nivel, al que la Comision
quisiera pedir que evalle la mejor forma de aumentar la rendicion de cuentas
democratica y la transparencia en el marco del Tratado Euratom.
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