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1 Resumen

El concepto de Transicién Justa, como consecuencia de su reciente inclusion en las iniciativas
del «Pacto Verde», tanto de la UE como de EE. UU, ha pasado de centrarse principalmente en
la proteccién de los derechos fundamentales de los trabajadores y el bienestar en el contexto de
la adaptacion a los efectos del cambio climatico o su mitigacion, a garantizar que nadie se quede
atras en la transicion ecoldgica (Comision de la UE, 2019). En la formulacion original, el concepto
pretendia situar a los trabajadores y a sus representantes en el centro de las negociaciones sobre
el desarrollo de politicas y acuerdos de gobernanza en respuesta a la crisis climatica (Stevis y
Felli, 2015). La asociacion continua de energia y desarrollo, y de carbono y crecimiento, dieron
lugar a un compromiso con la idea de las transiciones justas como forma de garantizar que la
descarbonizacion de las actividades econdmicas no afecte negativamente a sectores o grupos
especificos de la sociedad. Finalmente, se incluyé en el Acuerdo de Paris sobre el Cambio
Climatico y, aunque en gran parte se traté de algo simbdlico, fue esto lo que introdujo el concepto
en los principales discursos politicos. En este sentido, el concepto ha seguido un camino similar
al trazado por el desarrollo sostenible; un concepto que se utilizé durante muchos afios antes de
adquirir relevancia mundial tras su inclusion en el Informe de la Comisién Bruntland (CMMAD,
1987).

1.1 Enfoque de la UE para una transicion justa

Como era de esperar, dada la centralidad de los gases de efecto invernadero (GEI) en la crisis
climatica, los marcos de la transicién justa estuvieron estrechamente vinculados a los cambios
necesarios en la escala y el funcionamiento de las industrias mundiales de combustibles fésiles
(Newell y Mulvaney, 2013). Mas recientemente, la transicion justa se ha transformado en un
concepto integrador y se aplica a todos los sectores econémicos y a todas las personas, no solo
a los trabajadores. Este enfoque se refleja claramente en el Pacto Verde Europeo (2019), que
considera que el concepto abarca multiples ambitos de las politicas y sus diferentes objetivos.

En dicho documento se establece:

«una nueva estrategia de crecimiento destinada a transformar la UE en una sociedad equitativa
y préspera, con una economia moderna, eficiente en el uso de los recursos y competitiva, en la
que no habra emisiones netas de gases de efecto invernadero en 2050 y el crecimiento
econdmico estara disociado del uso de los recursos. El Pacto Verde aspira también a proteger,
mantener y mejorar el capital natural de la UE, asi como a proteger la salud y el bienestar de los

ciudadanos frente a los riesgos y efectos medioambientales». (Comision Europea, 2019, p 2).
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«Al mismo tiempo, esta transicion ha de ser justa e integradora. Debe dar prioridad a la dimension
humana y prestar atencion a las regiones, los sectores y los trabajadores expuestos a los

mayores desafios». (Comision Europea, 2019, p 2).

Para hacer frente a estos desafios, la Comision subraya la necesidad de establecer unos marcos
de transicion justa (gobernanza) de multiples niveles que pongan en primer plano las prioridades
sociales y econdmicas alternativas y destaca que se requerirdn compromisos si se quieren lograr
soluciones socialmente sostenibles que ofrezcan una economia con menos emisiones de
carbono. Hace hincapié en una participacion y un compromiso publicos activos que unan a la
ciudadania, la sociedad civil y la industria a escala de las autoridades nacionales, regionales y

locales, en cooperacion con las instituciones y los érganos consultivos de la UE.

1.2 Repercusiones del Pacto Verde para las regiones rurales

1.21 Politica regional

En la primera mitad de 2020, la UE publicé una serie de iniciativas en apoyo de la realizacion de
transiciones justas (¢,0 deberia ser solo una transicién justa?), como la presentacion del Plan de
Inversiones del Pacto Verde Europeo y el Mecanismo para una Transicién Justa en enero, la
Estrategia Industrial y el Plan de accién para la economia circular en marzo y la Estrategia «de
la granja a la mesa» en mayo (figura 1). Estas iniciativas se basan en gran medida en el marco
normativo y presupuestario preexistente de la UE y la responsabilidad de los diferentes aspectos
recae en las direcciones generales competentes. Como parte del Mecanismo para una
Transicion Justa, el Fondo de Transicion Justa pretende respaldar a los «territorios de la
transicion justa» (TTJ) para «aligerar el impacto de la transicion financiando la diversificacion y
la modernizacién de la economia local y mitigando las repercusiones negativas en el empleo»
(Comision Europea, 2020). Estos territorios son regiones NUTS Il que se identifican sobre la base
de la «intensidad de carbono» de la industria de la region, el nimero de empleados en la mineria
del carbodn, el lignito y la industria y la produccién de turba y esquisto bituminoso. En efecto, este
fondo de 7 500 millones EUR de financiacion «nueva» esta destinado a regiones industriales
«antiguas», es decir, no necesariamente a regiones rurales. Para acceder al fondo, los Estados
miembros deben igualar cada euro extraido del fondo con 1,5 EUR de sus presupuestos FEDER
o FSE+. Si bien esto puede tener repercusiones relativamente menores en algunos Estados
miembros, podria causar que se desvien recursos de los presupuestos que se habian asignado
a regiones no clasificadas como TTJ. En consecuencia, se ha fijado un limite maximo para la
transferencia maxima permitida para cada Estado miembro. Cameron et al. (2020) presentan una
evaluacion critica del fondo y destacan una serie de problemas. Sugieren que el fondo de
7 500 millones EUR es pequefo, en el contexto de las estimaciones segun las cuales la

descarbonizacion de la economia de la UE requerira mas de 300 000 millones EUR al afio, y
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esta destinado principalmente a alentar a los Estados miembros con grandes sectores de
combustibles fésiles a involucrarse en el cumplimiento de los objetivos climaticos de la UE.
Ademas, este informe concluye que, sobre la base de las propuestas actuales, es posible que
los 7 500 millones EUR se reasignen desde otros fondos de la politica de cohesion. Esto
representaria una reasignacién parcial desde algunos paises (principalmente ltalia, Espafia,
Portugal y Hungria) a otros (principalmente Polonia, Alemania, Chequia y Bulgaria) (Cameron et
al., 2020, p. 2).

Figura 1. Cronologia del desarrollo del Pacto Verde Europeo’

Cronologia

11 de diciembre de 2019

=  Presentacion del Pacto Verde Europeo

14 de enero de 2020

= Presentacion del Plan de Inversiones del Pacto Verde Europeo y el Mecanismo para una

Transicion Justa

4 de marzo de 2020

»= Propuesta para una Ley del Clima Europea para garantizar una Union Europea

climaticamente neutra de aqui a 2050

= Consulta publica (abierta hasta el 17 de junio de 2020) sobre el Pacto Europeo sobre el Clima

que reune a las regiones, las comunidades locales, la sociedad civil, las empresas y las

escuelas
10 de marzo de 2020

= Adopcién de la Estrategia Industrial Europea, un plan para una economia preparada para el

futuro
11 de marzo de 2020

= Propuesta de un Plan de accidn para la economia circular centrado en el uso sostenible de

los recursos

20 de mayo de 2020

' https://ec.europa.eulinfo/strateqy/priorities-2019-2024/european-green-deal_es
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= Presentacion de la Estrategia de la UE sobre Biodiversidad para 2030 para proteger los

fragiles recursos naturales de nuestro planeta

= Presentacion de la Estrategia «de la granja a la mesa» para lograr que los sistemas

alimentarios sean mas sostenibles

Por lo tanto, en conjunto, el Fondo de Transicién Justa (FTJ) podria producir cambios en el
presupuesto entre algunos Estados miembros que se enfrentan a un declive agudo de las zonas
rurales y otros que también se enfrentan al mismo reto, y una reasignacion del presupuesto entre
regiones dentro de los Estados miembros. Aunque esto es motivo de preocupacion, es posible
que los otros elementos que componen el Mecanismo para una Transicién Justa, a saber, el plan
InvestEU y los préstamos del BEI, que tienen un alcance geogréfico y tematico mas amplio que
los destinados a los TTJ, proporcionen una financiacién que compense estas reasignaciones
presupuestarias. Esto pone de manifiesto la necesidad en relacién con otros temas prioritarios
de la UE, por ejemplo, la demografia y la democracia, de desarrollar programas especificos
dirigidos a las regiones vulnerables. Alternativamente, los cambios adicionales al Reglamento
sobre Disposiciones Comunes podrian requerir que los Estados miembros desarrollen planes
territoriales integrados centrados en lograr una variedad de objetivos politicos transversales, por
ejemplo, los asociados con el clima, la biodiversidad, la demografia y la democracia, etc. La
ultima sugerencia tendria la ventaja de evitar que los fondos de la UE se dividan en porciones
cada vez mas pequefas y permitir que los Estados miembros desarrollen programas integrados
que cumplan multiples objetivos politicos en favor de una variedad de partes interesadas en

politicas regionales y rurales.

1.2.2 Politica agricola y rural

El otro elemento central del Pacto Verde de relevancia directa para las regiones rurales es la
Estrategia «de la granja a la mesa» publicada en mayo de 2020. Curiosamente, en este
documento a veces se aplica un lenguaje ligeramente diferente y se habla de una transicién justa
aunque no se define explicitamente en qué consiste. Si bien la estrategia estda muy en sintonia
con la necesidad de tener «en cuenta los distintos puntos de partida y las diferencias en el
potencial de mejora de los Estados miembros», el debate es relativamente escaso en cuanto a
las repercusiones de los retos o posibles oportunidades que presenta el Pacto Verde y una
transicion justa o equitativa para las regiones rurales (Comision Europea, 2020b, p. 7). Ademas,
el enfoque en la produccion alimentaria, lo que no es sorprendente dado el titulo de la estrategia,
significa que se presta relativamente poca atencion a las repercusiones (justas o no) para la
economia o sociedad rural en general, a pesar de la aceptacion de que «una transicion hacia la
sostenibilidad del sistema alimentario cambiara el tejido econémico de muchas regiones de la

UE y sus patrones de interacciéon». (Comisién Europea, 2020b, p. 7).
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Una propuesta relevante para todas las regiones rurales es la iniciativa de la UE sobre la captura
de carbono en suelos agricolas, que incentiva la captura de carbono por parte de agricultores y
silvicultores. Implicita en esta iniciativa estd la necesidad de que se dediquen grandes
extensiones de tierra a la absorcion de carbono a través de cambios en las practicas agricolas o
en el uso del suelo. Como consecuencia de ello, las zonas remotas, inaccesibles y montafiosas,
donde la agricultura puede ser mas extensiva ya desde un principio o las condiciones naturales
favorecen la produccién de sumideros de carbono, por ejemplo, bosques o pantanos
restaurados, pueden tener una ventaja competitiva. Tal evolucién se ve como una oportunidad
para que las practicas agricolas sostenibles eliminen el CO2 de la atmdsfera y contribuyan al
objetivo de neutralidad climatica de la UE y estas, argumenta la Estrategia, deben ser
recompensadas, ya sea mediante la politica agricola comun (PAC) o con otras iniciativas publicas
o privadas. Destaca el papel de la iniciativa de la UE sobre la captura de carbono en suelos
agricolas propuesta en el marco del Pacto sobre el Clima a la hora de certificar la cantidad de
carbono eliminado y, por lo tanto, brindar una oportunidad para intercambiarlo con otros actores
en la cadena de suministro de alimentos u otros sectores econémicos. (Comision Europea,
2020b, p. 8). Si bien las dimensiones territoriales del desarrollo de estos mercados no se
consideran explicitamente dentro de la Estrategia, es preciso reflexionar sobre cuestiones de
justicia o equidad territorial. La practica de una transicion justa debe tener en cuenta qué modelos
econdémicos y comerciales aseguran que las comunidades de estas regiones se beneficien de la
transicion a la captura de carbono en suelos agricolas y no se vean reducidas a vivir con las
«externalidades» del secuestro, es decir, un cambio rapido del uso del suelo a través de la
forestacion a gran escala o el desarrollo de parques solares o edlicos que impidan u obstaculicen
el crecimiento de otros sectores. La Comision parece ser consciente de este problema y sugiere
que «sobre la base de consultas publicas, la identificacion de los impactos medioambientales,
sociales y econémicos, y analisis de como se ven afectadas las pequefias y medianas empresas
(pymes) y de como se favorece u obstaculiza la innovacion, las evaluaciones de impacto
contribuiran a tomar decisiones politicas eficaces a un coste minimo, en consonancia con los
objetivos del Pacto Verde». (Comision Europea, 2020b, p. 8). Sin embargo, es necesario
garantizar que la consulta publica dé voz a la diversidad de comunidades que viven y se ganan
la vida en regiones de las que se espera que desempefien un papel clave en el desarrollo de la

iniciativa de captura de carbono en suelos agricolas de la UE.

1.3 Conclusiones

Hay muchos matices que cabe destacar en el concepto de transiciones justas. El sentido implicito
de justicia, en un mundo que se enfrenta a la pandemia de COVID-19 y a una mayor comprension
de los cambios fundamentales y de gran alcance asociados con la necesidad de abordar el

cambio climatico, es algo con lo que la mayoria se identificara. En conjunto, esto puede lograr el
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apoyo publico del concepto. El desafio consiste en adaptar los marcos politicos existentes y las
estructuras de gobernanza asociadas para fomentar transiciones que no solo sean ambiental,
econdmica y socialmente justas, sino también territorialmente justas. Si bien la UE se encuentra
en una etapa muy temprana del desarrollo de politicas e instrumentos para fomentar las
transiciones justas, ya se observan claros problemas que apuntan a la complejidad de cumplir la
promesa explicita en el concepto. Estos se reflejan en los retos de disefiar iniciativas que se
ajusten al marco presupuestario actual de la UE y cumplan una variedad de objetivos politicos
de la UE. El riesgo es, como demuestra la creacion de un FTJ a partir de un presupuesto fijo,
que los recursos disponibles se distribuyan escasamente entre una variedad de prioridades
politicas o que den lugar a distorsiones en las asignaciones presupuestarias internas que,
involuntariamente, perjudiquen a algunos tipos de regiones.

En términos de aprovechar las oportunidades en las regiones rurales, en particular aquellas que
estan en declive o que corren el riesgo de estarlo, se deben considerar detenidamente el disefio
y la gobernanza de los sistemas basados en el mercado asociados con la captura de carbono
para garantizar que las comunidades de estos lugares se beneficien del desarrollo de este

servicio.
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