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Resumen: Desde la creacién de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio
Climatico en 1992, el papel que la Unidn Europea ha jugado en las negociaciones climaticas ha
sido relevante. Sus propuestas y los compromisos climaticos asumidos han sido los mas
ambiciosos, razén por la que se considera a la Unidn Europea lider en la accidén climatica
internacional. El presente texto describe y analiza el papel de la Unidn Europea en las
negociaciones para adoptar y poner en marcha el Acuerdo de Paris de 2015, al objeto de concluir
si la relevancia de su influencia en las mismas permite seguir hablando de liderazgo europeo en
la accidn climatica o si se trata de un liderazgo compartido.

Palabras clave: Unidn Europea; accidn climatica; Acuerdo de Paris; reducciéon de emisiones;
liderazgo compartido

Abstract: Since the creation of the United Nations Framework Convention on Climate Change in
1992, the European Union has played a significant role in the international climate negotiations.
The European proposals and the climate commitments assumed have been among the most
ambitious approaches. Therefore, it is often stated that the European Union is a leader in
international climate action. This text describes and analyses the role of the European Union in
the international climate negotiations to implement the Paris Agreement. The objective of the
study is to determine the extent to which the European Union is leading climate action.
Keywords: European Union; climate action; Paris Agreement; emissions reduction; shared
leadership
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914 Asier Garcia Lupiola

INTRODUCCION

Se cumple una década de la adopcion del Acuerdo de Paris en la 212
Conferencia de las Partes de la Convencion Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico (CMNUCC). Se trata de un instrumento
juridicamente vinculante por el que los ciento noventa y cinco paises
firmantes se comprometieron a reducir sus emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI), con el objetivo de limitar el aumento de la temperatura
global en el presente siglo por debajo de los 2° C. El protagonismo de
Estados Unidos (EEUU) y China en las negociaciones diluyé el relevante
papel jugado por la Unién Europea (UE) para lograr el acuerdo.

La UE es la economia del planeta que mas ambiciosa se ha mostrado
en la lucha contra el cambio climético desde la creacion de la CMNUCC
en 1992, protagonizando un papel fundamental en las reuniones
desarrolladas en el seno de la misma desde entonces. En este sentido, si
bien es indudable la consideracion de la UE como referente y ejemplo a
seguir en la accién climatica, no lo es tanto su capacidad de convencer a
los demas paises para que sigan su ritmo. En este sentido, las
negociaciones para poner en marcha el Acuerdo de Paris y adoptar las
decisiones y compromisos necesarios para su implementacion han
evidenciado que la UE sigue siendo la referencia en la lucha contra el
cambio climatico, al tiempo que también otros paises, especialmente
China, aumentan su relevancia progresivamente. Sin embargo, el
complicado contexto internacional —la pandemia del covid-19, el conflicto
en Ucrania, las cuestiones energéticas— y la situacion interna de la propia
UE, con un aumento de movimientos y partidos contrarios al proceso de
integracion y negacionistas del cambio climatico, estan poniendo en
entredicho la capacidad europea de liderar la accion para frenar el
calentamiento global.

El presente texto describe y analiza el papel de la UE en las
negociaciones climaticas internacionales para poner en marcha el Acuerdo
de Paris, al objeto de concluir si la relevancia de su influencia en las
mismas permite hablar de liderazgo europeo. Para ello, se abordan
principalmente las conferencias de las partes de la CMNUCC en la Gltima
década, al tiempo que se estudian las propuestas europeas en la materia.
La ambicion recogida en ellas permite calificar a la UE de referente, si
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bien la comprobacion de su mayor o menor traslacion a los acuerdos
internacionales posibilitara concluir si la UE ejerce como lider en la accion
climatica tras el Acuerdo de Paris y, si es asi, en qué medida.

1. ANTECEDENTES: EL PAPEL DE LA UE EN EL CAMINO HACIA PARIS

La CMNUCC fue adoptada en Nueva York en mayo de 1992, La UE
ratifico la Convencion? y desde el principio se mostré6 como una de las
partes mas ambiciosas para su desarrollo, pues propuso que en el seno de
la misma se estableciese un compromiso vinculante para situar las
emisiones contaminantes del afio 2000 en los niveles de 1990. Ante la
postura contraria de EEUU y otros paises desarrollados, la Convencién,
que entro en vigor en marzo de 1994, recogio el compromiso propuesto
por la UE pero con caracter voluntario. Desde entonces, “la UE ha
intentado liderar la accién mundial contra el calentamiento global, ya sea
tanto a través de su activismo en las negociaciones internacionales, como
mediante la adopcion de medidas més ambiciosas que las asumidas por el
resto de la comunidad internacional”?.

En las dos primeras ediciones de la Conferencia de las partes de la
CMNUCC (COP), celebradas en Berlin en marzo de 1995 (COP1) y en
Ginebra en julio de 1996 (COP2), se impulsé por parte de la UE la
negociacion de un protocolo que contuviera medidas de reduccion de las
emisiones de GEI de los paises industrializados en el periodo posterior al
afio 2000. La posicion europea, favorable a la adopcion de medidas
ambiciosas y obligatorias, contrastaba con la de EEUU, partidaria de
objetivos indicativos y no vinculantes. La UE se convertia asi “en un actor
con peso en las negociaciones™ y mostraba “su intencion de convertirse
en un lider global en materia ambiental”.

! Naciones Unidas. Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climéatico, FCCC/INFORMAL/84, 1992,

2 Consejo de la UE, Decision 94/69/CE, de 15 de diciembre de 1993, relativa a la
celebracion de la Convencion marco sobre el cambio climatico. DOCE L 33, de 7 de
febrero de 1994.

3 Pérez de las Heras, Beatriz. (2020). “La Unién Europea en la transicion hacia la
neutralidad climatica: retos y estrategias en la implementacion del Acuerdo de Paris”.
Revista Espafiola de Derecho Internacional, 72 (2), p. 117.

4 Rubio de Urquia, Javier. (2005). “Las negociaciones internacionales sobre cambio
climético”. ICE Revista de Economia, 822, p. 19

® Barreira Lopez, Ana. (2010). “El papel de la UE en las negociaciones de cambio
climatico”. Cuadernos Europeos de Deusto, 42, p. 47.
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El protocolo en cuestion se negocio en el seno de la COP3, celebrada
en diciembre de 1997 en Kioto. La UE, partidaria de establecer objetivos
de obligado cumplimiento, insistié en que el acuerdo estableciese una
reduccion del 15 % de emisiones para 2010°, mientras que EEUU insistia
en establecer mecanismos de flexibilidad. Finalmente, el acuerdo incluyé
aspiraciones de ambos, con objetivos de reduccion vinculantes pero
medidas de caracter indicativo y mecanismos flexibles para facilitar los
esfuerzos de reduccion. Asi, por medio del Protocolo de Kioto los paises
industrializados se comprometieron a reducir las emisiones de GEI en un
5 % entre 2008 y 2012, tomando como referencia los niveles de 1990’

La UE firmo el Protocolo de Kioto en abril de 1998, si bien lo aprob6
cuatro afios mas tarde®, asumiendo un compromiso global de reduccion de
emisiones del 8 % y estableciendo para cada Estado miembro un margen
distinto en funcion de diversas variables econémicas y medioambientales.
Tras anunciar EEUU en marzo de 2001 que no ratificaria el Protocolo, la
UE “se embarcd en una intensa actividad diplomatica para evitar una
cascada de renuncias por parte de otros paises, que hubiera resultado fatal
para la politica internacional del clima™®. Lo cierto es que “el rol de la UE
fue clave como movilizador de apoyos”!?, de modo que la ratificacion
europea del acuerdo, junto con las de Japon, Canada y Rusia posibilito su
entrada en vigor el 16 de febrero de 2005.

Para cumplir con los objetivos del Protocolo de Kioto, la UE adoptd
su estrategia contra el cambio climatico'?, por la que fijé como objetivo
unilateral propio la reduccion de las emisiones de GEI en un 20 % respecto

6 Consejo de la UE, Documento 9132/97, de 20 de junio de 1997, Community Strategy
on Climate Change.

" Naciones Unidas. Protocolo de Kioto de la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre Cambio Climético, FCCC/INFORMAL/8, 1998.

8 Consejo de la UE, Decision 2002/358/CE, de 25 de abril de 2002, relativa a la
aprobacion, en nombre de la Unién Europea, del Protocolo de Kioto de la Convencidn
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico. DOCE L, 130, de 15 de mayo
de 2002.

% Costa, Oriol. (2014). Después de Kioto, Beijing: la UE ante las nuevas negociaciones
del clima”. Revista CIDOB d’Afers Internacionals, 108, p. 28.

10 Bueno Rubial, Maria del Pilar. (2018). “Cambio Climatico y Energia: antecedentes y
debates en torno a la adopcion e implementacion del Acuerdo de Paris”. Cuadernos de
Politica Exterior Argentina, 127, p. 83.

11 Comision Europea, Comunicacion de 10 de enero de 2007, Limitar el calentamiento
mundial a 2° C - Medidas necesarias hasta 2020 y después, COM (2007) 2 final.
Adoptada por el Consejo Europeo de Bruselas de 8 y 9 de marzo de 2007 - Conclusiones
de la Presidencia, 7224/1/07 REV1.
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de 1990 hasta el afio 2020 y propuso que los paises desarrollados se
comprometiesen a reducir colectivamente sus emisiones en un 30 % hasta
2020, respecto de 1990, y entre un 60 % y un 80 % hasta 2050. A partir de
ahi la UE comenz0 a adoptar una extensa normativa para cumplir con el
objetivo, “lo que le permiti6 posicionarse como el Unico actor
internacional con capacidad suficiente para impulsar las negociaciones
internacionales sobre el calentamiento global”*?.

En la COP13, celebrada en diciembre de 2007 en Bali, se iniciaron las
negociaciones para adoptar un acuerdo que sustituyese al Protocolo de
Kioto a partir de 2013, que deberia adoptarse en 2009 en la COP15 de
Copenhague®®. A pesar de la llegada de Barack Obama a la presidencia de
EEUU, las posturas seguian muy dispares, pues mientras la UE propuso
una reduccion de emisiones de hasta el 40 % para 2020 con respecto a
1990, EEUU se oponia a la inclusion de ningln porcentaje de reduccion.
La Conferencia finalizé con la adopcion de un acuerdo de minimos,
promovido conjuntamente por EEUU y los paises del denominado grupo
BASIC (Brasil, Sudéfrica, India y China), que mantuvo el objetivo de
limitar a 2° C la subida del calentamiento global para 2050. Aunque
reconocio la necesidad de reducir en profundidad las emisiones de GEI
globales, no establecié ningln limite concreto a los paises**. Si bien la UE
habia acudido “con una propuesta innovadora y valiente contra el cambio
climatico, sufrio una fuerte humillacién al ser relegada y aislada de las
negociaciones lideradas por EEUU vy los paises BRIC (menos Rusia)”*°.

A pesar del fracaso, la UE redobld sus esfuerzos y consiguio que se
adoptasen dos relevantes acuerdos en la COP17 de Durban'®. Por un lado,
se aprobo iniciar el proceso para elaborar “un protocolo, otro instrumento
juridico o una conclusion acordada con fuerza legal”, con el objetivo de

12 Contreras, Delia. (2013). “El papel de la Union Europea en las negociaciones
internacionales sobre cambio climatico”. Observatorio Medioambiental, 16, p. 56.

13 Naciones Unidas. Plan de Accién de Bali. Informe de la Conferencia de las Partes
sobre su 13° periodo de sesiones, celebrado en Bali del 3 al 15 de diciembre de 2007
(FCCC/CP/2007/6/Add.1), 14/3/2008.

14 Naciones Unidas. Acuerdo de Copenhague. Informe de la Conferencia de las Partes
sobre su 15° periodo de sesiones, celebrado en Copenhague del 7 al 19 de diciembre de
2009 (FCCC/CP/2009/11/Add.1), 30/3/2010.

15 Ruiz Campillo, Xira. (2015). “El papel de la Unién Europea en las negociaciones sobre
el cambio climatico”. Revista UNISCI, 39, p. 108.

16 Naciones Unidas. Plataforma de Durban para una accion reforzada. Informe de la
Conferencia de las Partes sobre su 17° periodo de sesiones, celebrado en Durban del 28
de noviembre al 11 de diciembre de 2011 (FCCC/CP/2011/9/Add.1), 15/3/2012.
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limitar el aumento medio de las temperaturas a 2° C, que deberia estar
finalizado a més tardar para la COP21 de 2015 y deberia entrar en vigor
en 2020. Por otro lado, se aprobd un segundo periodo de vigencia del
Protocolo de Kioto (conocido como Kioto I1), que debia iniciarse en enero
de 2013 y que se concretd en la COP18 de Doha. De este modo, quedd
establecido un segundo periodo de compromisos del Protocolo de Kioto,
entre el 1 de enero de 2013y el 31 de enero de 2020*. No obstante, Japon,
Canada y Nueva Zelanda se retiraron del Protocolo al ver que seguian
excluidas de su cumplimiento las economias emergentes como China,
India o Brasil, que ya eran grandes contaminantes. Por ello, Unicamente
quedaban obligados durante el segundo periodo de vigencia la UE,
Australia, Noruega, Islandia, Croacia, Kazajistdn, Liechtenstein vy
Maonaco, paises que sélo suponian el 15 % de las emisiones mundiales.

Tal y como ponia de relieve Kioto |1, el esfuerzo realizado por la UE,
“predicando con el ejemplo, asumiendo obligaciones superiores a las
pactadas colectivamente”, no resultaba equiparable a la relevancia de los
acuerdos logrados®®. Lo cierto es que daba la sensacion de que la UE “no
tiene el poder necesario para conseguir que el resto de paises se muevan
al mismo ritmo que ella”, puesto que siendo “un actor aventajado al que
muchos querrian copiar, (...) no es el lider que consigue arrastrar y
movilizar al resto de estados”®. Es mas, “el liderazgo climatico habia
quedado desplazado hacia el eje conformado por Chinay EEUU, de forma
que la posicion europea habia perdido relevancia como motor de avance
del régimen en materia de cambio climatico”?°.

Por ello, la UE decidié mostrarse mas ambiciosa de cara a la
Conferencia de Paris y se comprometio a reducir las emisiones de GEI en
al menos el 40 % para 2030 en comparacion con los niveles de 1990, y
llegar a un nivel de reduccién de entre el 80 % y el 95 % para 2050, y

17 Naciones Unidas. Enmienda al Protocolo de Kioto de conformidad con su articulo3,
parrafo 9. Informe de la Conferencia de las en calidad de reunion de las Partes en el
Protocolo de Kioto sobre su 18° periodo de sesiones, celebrado en Doha del 26 de
noviembre al 8 de diciembre de 2012 (FCCC/KP/CMP/2012/13/Add.1), 28/2/2013.

18 Alvares Garcia, Armando. (2018). “Nuevos desarrollos en materia de accidn
climatica”, en R. M. Giles Carnero (coord.). Desafios de la Accion Juridica Internacional
y Europea frente al Cambio Climéatico. Barcelona. Atelier, p. 31.

19 Ruiz Campillo, Xira. (2015). “El papel de la Unién Europea...”, op. cit., p. 124.

20 Giles Carnero, Rosa Maria. (2017). “La contribucion de la Unién Europea al desarrollo
del régimen internacional en materia de cambio climatico: el paquete europeo sobre clima
y energia en el contexto de la accion internacional”. Cuadernos Europeos de Deusto, 57,
p. 197.
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liderar de este modo una reduccion global mundial del 50 %?%.
Casualmente, EEUU y China sorprendieron con un acuerdo en torno a la
reduccion de emisiones, que “permitio desbloquear la diplomacia
climatica internacional tras dos décadas de desencuentros y sentar las
bases para el éxito de la Cumbre del Clima de Paris”??. Por medio del
mismo EEUU propuso reducir sus emisiones de GEI hasta un 28 % en
2025 respecto a sus niveles de 2005, mientras que China se fijo el objetivo
de disminuir las suyas en cifras absolutas a partir de 2030.

2. EL ACUERDO DE PARIS: PROTAGONISMO DE LA UE EN UN LIDERAZGO
COMPARTIDO

El Acuerdo de Paris se adoptd en la COP21, celebrada en la capital
francesa entre el 30 de noviembre y el 11 de diciembre de 2015. Los ciento
noventa y cinco paises participantes aprobaron por consenso un
instrumento juridicamente vinculante y universal, con el objetivo de
reducir las emisiones de GEI y mantener el aumento de la temperatura
media anual por debajo de 2° C con respecto a los niveles preindustriales,
e incluso a realizar esfuerzos para limitar dicho aumento a 1,5° C%.

Se trata de un nuevo acuerdo internacional que sustituye al Protocolo
de Kioto pero, a diferencia de éste, obliga a todos los paises firmantes, no
solo a los desarrollados, de modo que todos ellos deben presentar planes
de mitigacién de sus emisiones a partir de 2020. De este modo, cabe
afirmar que el acuerdo “ha resultado ser un punto de inflexion en el
régimen internacional de cambio climético ya que establece obligaciones
de reduccion tanto para los paises desarrollados como paises en
desarrollo”?*. Ahora bien, cada pais debe fijar la meta de reduccion de
emisiones que considere oportuna para lograr el objetivo global de

21 Consejo de la UE, Documento 14196/14, de 20 de octubre de 2014, Preparativos del
20° periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes de la Convencidon Marco de las
Naciones Unidas sobre Cambio Climatico y del 10° periodo de sesiones de la Reunion
de las Partes en el Protocolo de Kioto.

22 QOlabe Egaiia, Antxon. (2016). “Tras el Acuerdo de Paris: elementos para una estrategia
de salida de la crisis del clima”. Administracion & Ciudadania (A&C), 1 (2), p. 268.

23 Naciones Unidas. Aprobacion del Acuerdo de Parfs. Informe de la Conferencia de las
Partes sobre su 21er periodo de sesiones, celebrado en Paris del 30 de noviembre al 13
de diciembre de 2015 (FCCC/CP/2015/10/Add.1), 29/1/2016.

24 Demares, Mathieu. (2016). “La importancia de la gobernanza climética global y de la
vigésimo primera Conferencia de las Partes en la lucha contra el Cambio Climatico”.
Observatorio Medioambiental, 19, p. 68.
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mantenimiento del aumento de la temperatura. Por lo tanto, es cierto que
las obligaciones derivadas del acuerdo se aplican a todos los paises
firmantes, “pero su ritmo y grado de implementacidén se enmarca en el
contexto del principio de responsabilidades comunes, pero diferenciadas,
a la luz de las diferentes circunstancias nacionales”?>.

Durante las negociaciones la posicion de la UE “se basé en mostrar
su capacidad de asumir compromisos climaticos relevantes, como forma
de crear confianza y promover la ambicion general de las diferentes partes
implicadas” en la accién climatica®®. No obstante, ante las dudas que
mostraba EEUU para la firma de un nuevo acuerdo, asi como Rusia,
Canada o Japdn, la UE mantuvo su apuesta por un texto vinculante, pero
renuncié a que se incluyesen sanciones e incluso a la determinacion de
objetivos especificos. Por ello, el Acuerdo de Paris tan solo recoge como
mecanismo para facilitar el cumplimiento de sus disposiciones un Comité
formado por expertos, sin poder punitivo, que solo puede intervenir con el
consentimiento de la parte interesada, lo que generd “cierto escepticismo
al respecto, sobre todo por lo que se refiere a los estados principales
emisores de emisiones de GEI, ;salvo de nuevo la UE?"%.

En la propia conferencia la UE ejerci6 un papel de “lider-mediador”,
desarrollando “una politica proactiva para la creacion de coaliciones y
alianzas™?. La UE lleg6 a proponer una reduccion de emisiones del 70 %
para 2050 con respecto a 2020, defendida también por los paises mas
vulnerables al calentamiento, pero finalmente la propuesta fue retirada®.
Como se ve, “para facilitar el resultado final alcanzado se expurgaron
todos aquellos aspectos que podrian obstaculizar su adopcién™C. En este

% Pérez de las Heras, Beatriz y Fernandez Rojo, David (2017). “La Unién Europea y el
Acuerdo de Paris: liderando la accion global contra el cambio climatico”. Union Europea
Aranzadi, 11, p. 50.

% Giles Carnero, Rosa Maria (2021). “Los desarrollos de los Acuerdos de Paris en la
agenda exterior europea”. European Climate Law Papers, 3, p. 5.

27 Ferrer Lloret, Jaume. (2019). “La transparencia y el control internacional en el Acuerdo
de Paris de 2015: ;Un Self Contained Regime?”. Revista Electronica de Estudios
Internacionales, 38, p. 34.

28 Corti Varela, Justo, (2017). “Contribuciones de la Unién Europea a los desafios que
representa la proteccion del medio ambiente: la diplomacia europea en materia de lucha
contra el cambio climatico”. Cuadernos Europeos de Deusto, 57, p. 183.

2 Fernandez-Reyes, Rogelio. (2016). “El Acuerdo de Paris y el cambio
transformacional”. Papeles de relaciones ecosociales y cambio global, 132, p. 109.

30 Fajardo del Castillo, Teresa. (2018). “El Acuerdo de Pais sobre el cambio climatico:
sus aportaciones al desarrollo progresivo del derecho internacional y las consecuencias
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sentido, el considerable margen dejado a los paises para determinar e
implementar sus obligaciones climaticas “es probablemente una de las
claves del éxito del Acuerdo de Paris™3™.

Tal y como se deriva del acuerdo, para avanzar eficazmente en la
lucha contra el cambio climético era necesario un liderazgo por parte de
las economias que mayor responsabilidad tenian en las emisiones globales
de GEI y que disponian de mayores recursos y capacidad para actuar. En
cierta manera, se evidencid “la construccién de una nueva idea de la
arquitectura climatica mundial” con “el paso a un liderazgo triangular”
protagonizado por la UE, EEUU vy las economias emergentes®?,
principalmente, China. Estos tres actores debian asumir la direccion de la
implementacion del acuerdo, puesto que son “las grandes potencias
ambientales del sistema”, en cuanto que “combinan grandes economias,
alta proporcién de las emisiones globales, alto capital de tecnologias
verdes e influencia politica”3.

Sin embargo, los primeros compromisos dados a conocer durante la
propia COP21 por la mayoria de los firmantes no permitian cumplir con
el objetivo fijado. En efecto, las reducciones anunciadas por los paises
responsables del 94 % de las emisiones suponian un aumento de las
temperaturas para el final del presente siglo de entre 2,7° C y 3,4° C,
destacando por insuficientes los compromisos de EEUU y China®*. Las
revisiones que fueron presentando durante 2016 no mejoraban las
previsiones. En cambio, al tiempo que hacia publicas las propuestas que
llevaria a la COP22, la UE comunicé que cumpliria holgadamente su
objetivo en el seno de Kioto Il, pues ya habia reducido sus emisiones de
GEIl en més del 20 % con respecto a los niveles de 1990%. Precisamente,

de la retirada de los Estados Unidos”. Revista Espafiola de Derecho Internacional, 70
(1), p. 25.

31 Pérez de las Heras, Beatriz y Fernandez Rojo, David (2017). “La Unién Europea...”,
op. cit., p. 49.

32 Bueno Rubial, Maria del Pilar. (2016). “El Acuerdo de Paris: ;una nueva idea sobre la
arquitectura climatica internacional?”. Relaciones Internacionales, 33, p. 90.

33 Franchini, Matias y Evangelista Mauad, Ana Carolina. (2022). “La gobernanza global
tras el Acuerdo de Paris y los ODS: crisis ambiental, pandemia y conflicto geopolitico
sistémico”. Desafios, 34 (1), p. 25.

34 Climate Action Tracker (2015, 8 de diciembre). 2.7° C is not enough — we can get
lower. Recuperado de: https://climateactiontracker.org

3 Consejo de la UE, Documento 12807/16, de 30 de septiembre de 2016, Preparativos
de las reuniones de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio
Climatico que se celebraran en Marrakech.
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la adopcion del Acuerdo de Paris por parte de la UE en su conjunto®®
supuso su entrada en vigor el 4 de noviembre de 2016, al haber sido
ratificado por méas de cincuenta y cinco paises que suman mas del 55 % de
las emisiones globales de GEI.

La victoria de Donald Trump en las elecciones de EEUU marco el
desarrollo de la COP22 de Marrakech, en donde los representantes de
todos los paises aprobaron una declaracion de apoyo al Acuerdo de Paris,
en la que se constatd que la lucha contra el cambio climéatico es ya
irreversible®’. Al mismo tiempo, y a pesar de las reticencias de paises con
fuertes intereses petroleros, la presion ejercida por la UE con el apoyo de
la mayoria de paises en desarrollo, logré que se cerrara un calendario por
el que todos los paises se comprometieron a finalizar el despliegue
reglamentario del acuerdo para 2018%. Ademas, China se situaba como
aliada de la UE en cuanto a ejemplo a seguir en el cumplimiento de los
objetivos climaticos, no en vano la Agencia Internacional de la Energia
confirmaba que las emisiones mundiales de CO2 procedentes del uso de la
energia se habian estabilizado entre 2013 y 2016 “y la razén principal ha
sido la progresiva disminucion del uso del carbon por parte de China”*°.
Asi, China, con el apoyo de India, paso a liderar el conjunto de paises en
desarrollo denominado Sur Global, y “han marcado el disefio de la
cooperacion internacional en la lucha contra el cambio climatico™,
pudiendo asi China llegar a influir en el apoyo que la mayoria de paises
africanos y latinoamericanos suelen dar a las propuestas de la UE.

En contra de lo que establece el Acuerdo de Paris, que no permite el
abandono de ningun pais firmante antes de 2020, EEUU confirmé su
retirada del mismo en agosto de 2017, “un revés que hace que se pongan

% Consejo de la UE, Decision (UE) 2016/1841, de 5 de octubre de 2016, relativa a la
celebracidn, en nombre de la Union Europea, del Acuerdo de Paris. DOUE L 282 de 19
de octubre de 2016.

37 Naciones Unidas. Declaracion de 18 de noviembre de 2016, Marrakech action
proclamation for our climate and sustainable development. Recuperado de:
https://unfccc.int/news/marrakech-action-proclamation-expresses-irreversible-
momentum-on-climate

3% Naciones Unidas. Preparativos para la entrada en vigor del Acuerdo de Parfs. Informe
de la Conferencia de las Partes sobre su 22° periodo de sesiones, celebrado en
Marrakech del 7 al 18 de noviembre de 2016 (FCCC/CP/2016/10/Add.1), 31/1/2017.

39 Olabe, Antxon, Gonzalez-Eguino, Mikel y Ribera, Teresa. (2017). “Hacia un nuevo
orden mundial de la energia”. Documento de Trabajo del Real Instituto Elcano, 12, p. 4.
%0 Fajardo del Castillo, Teresa. (2023). “Exitos y fracasos de la diplomacia del clima de
la UE en la COP27 de Sharm el-Sheikh de 2022”. Anales de Derecho, 40, p. 179.
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en riesgo todos los esfuerzos internacionales de lucha contra el cambio
climético™!. Por ello, la COP23, celebrada en noviembre de 2017 en
Bonn, bajo presidencia de Fiyi, supuso una nueva defensa global del
Acuerdo de Paris, por medio de una alianza internacional impulsada por
la UE y China, que conto6 con el acuerdo de paises relevantes como India,
Brasil, Japon, Canada, Australia y México, asi como de la mayoria de los
paises en desarrollo. Ahora bien, no parecia que China ocupase el espacio
dejado por EEUU en el liderazgo climético, pues reivindicaba la limitacién
de rendicion de cuentas en materia de inversiones para la
descarbonizacién®?. En cambio, la UE reiteré su empefio “en aplicar sin
demoray plenamente el Acuerdo de Paris y en seguir abanderando la lucha
contra el cambio climatico”*®. De este modo, poco antes de la siguiente
Conferencia, la UE hizo puablica su propuesta para lograr la neutralidad
climatica en 2050*, por medio de la adopcion de medidas que reduzcan
las emisiones de GEI entre el 80 % y el 100 %, en comparacion con 1990,
y el desarrollo de politicas que posibiliten dejar de lado los combustibles
fésiles y cumplir asi con el objetivo fijado en el Acuerdo de Paris.

Tras la reunion de Bonn fue en la COP24, que tuvo lugar en diciembre
de 2018 en Katowice (Polonia), donde se adopt6 un conjunto de normas
de funcionamiento del Acuerdo de Paris*. Aunque quedaron cuestiones
pendientes, lo cierto es que se acordaron “reglas comunes de evaluacion
de esfuerzos y compromisos” que “proporcionaran (de aplicarse con rigor)
una imagen fiel de la accion climética que se recoge en las contribuciones
determinadas a nivel nacional”*®, Ante la constatacion de un nuevo

4l Guinea Llorente, Mercedes. (2018). “La Politica Exterior de Estados Unidos hacia
Europa. Cambios y continuidades de Obama a Trump”. Revista UNISCI, 48, p. 84.

42 Lazaro Touza, Lara. (2018). “Retos y oportunidades de la gobernanza climética.
Implementando el Acuerdo de Paris y aumentando la ambicion”. En Instituto Espafiol de
Estudios Estratégicos (Ed.). Energia y Geoestrategia 2018. Ministerio de Defensa, p. 65.
43 Consejo Europeo de Bruselas de 14 de diciembre de 2017 — Conclusiones de la
Presidencia, EUCO 19/17.

4 Comision Europea, Comunicacion de 28 de noviembre de 2018, Un planeta limpio
para todos. La visién estratégica europea a largo plazo de una economia, préspera,
moderna, competitiva y climaticamente neutra, COM (2018) 773 final. Adoptada por el
Consejo Europeo de Bruselas de 22 de marzo de 2019 — Conclusiones de la Presidencia,
EUCO 1/19.

5 Naciones Unidas. Preparativos para la aplicacion del Acuerdo de Paris. Informe de la
Conferencia de las Partes sobre su 24° periodo de sesiones, celebrado en Katowice del
2 al 15 de diciembre de 2018 (FCCC/CP/2018/10/Add.1), 19/3/2019.

4 Lazaro Touza, Lara. (2019). “Cambio climatico: ;qué podemos esperar en 2019?”.
Analisis del Real Instituto Elcano, 15/2019, p. 3.
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aumento de las emisiones de GEI, la UE, arrastrando a China y a la
mayoria de los paises, defendié tomar como base cientifica de actuacion
el informe que habia presentado previamente el IPCC*, en el que se insta
a frenar con urgencia el aumento de la temperatura en 1,5° C. Por el
contrario, EEUU, Rusia y Arabia Saudi se mostraron incrédulos ante dicho
documento y bloguearon su reconocimiento.

Ante esta situacion, desde Naciones Unidas se subrayo la necesidad
de fijar las reglas de implementacion del Acuerdo de Paris en la COP25, a
celebrar en Madrid en diciembre de 2019, bajo presidencia de Chile. El
objetivo consistia en concretar los mecanismos para que los paises
evaluasen sus esfuerzos climaticos y contabilizasen correctamente sus
emisiones, de manera que los planes nacionales pudiesen revisarse a partir
de 2020 con base en la realidad y los datos cientificos y, asi, comprobar
objetivamente el cumplimiento del acuerdo. La UE propuso que los planes
nacionales de recorte de emisiones fuesen mas estrictos, y recibio el apoyo
de varios paises latinoamericanos, aunque no del principal emisor de la
region, Brasil, que con Bolsonaro en la presidencia, se uniaa Trump en la
negacion del calentamiento global.

Tras asumir que no se cumpliria el objetivo de la conferencia, se cerrd
un acuerdo en torno a una declaracion genérica, en la que se pidi6 que los
paises presentasen en 2020 planes con mayores recortes de emisiones*.
Sin embargo, no se pudo acordar la regulacién de los mercados
internacionales de carbono, objetivo recogido en el Acuerdo de Paris y que
quedo aplazado. La principal razon se debid a que, ante las propuestas
“que daban lugar a un esquema de funcionamiento excesivamente laxo de
los mercados”, la UE y numerosos paises “no estaban dispuestos a aceptar
un mal acuerdo que pudiera poner en riesgo la ambicién y la integridad del
Acuerdo de Paris™*°. A pesar de este relevante revés, la presidencia chilena
de la Conferencia destaco el hecho de que mas de cien paises, entre los
gue se encontraba la UE en su conjunto, estaban ya trabajando para
alcanzar la meta de cero emisiones en 2050%°. No obstante, ninguno de los

47 IPCC (2018). Global Warming of 1.5 °C. Recuperado de: https://www.ipcc.ch/sr15/
8 Naciones Unidas. Chile-Madrid: Tiempo de Actuar. Informe de la Conferencia de las
Partes sobre su 25 periodo de sesiones, celebrado en Madrid del 2 al 15 de diciembre de
2019 (FCCC/CP/2019/13/Add.1), 16/3/2020.

49 Estefania Gonzalez, Vera, Sainz Mantecén, Rebeca y Solana Méndez de Vigo, Teresa.
(2019). “Madrid centro de la accion climatica. Principales resultados de la cumbre del
clima — COP25”. Boletin Econdmico de ICE, 3120, p. 8.

0 Naciones Unidas. Comunicado de prensa de la Presidencia de la COP25, de 14 de
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mayores contaminantes (China, India, Rusia y EEUU) habian indicado
siquiera que aumentarian sus objetivos de reduccion de emisiones.

Mientras se celebraba la COP25, la UE dio a conocer su nueva
estrategia de crecimiento y desarrollo basada en la sostenibilidad®!. Se
trata del Pacto Verde Europeo (PVE), “una estrategia integral y de largo
plazo con una vocacion de transformacion de la economia y de las
sociedades europeas para asegurar la neutralidad climatica en 2050”2, El
PVE pretende transformar la UE en una sociedad con una economia
moderna, eficiente en el uso de los recursos y competitiva, en la que no
habra emisiones netas de GEI en 2050 y el crecimiento econdmico estara
disociado del uso de los recursos, pudiendo asi afirmarse que se constituye
“como la columna vertebral de las politicas climaticas y de transicion
ecoldgica aplicables a los paises de la UE”®,

El primero de los objetivos centrales del PVE consiste en elevar, como
minimo, al 50 % la reduccion de las emisiones de GEI para 2030 con
respecto a 1990, lo que constituye un aumento de la ambicion climatica de
la UE, sin la que “dificilmente puede liderar el proceso de
descarbonizacion global que traza el Acuerdo de Paris” ni materializar “su
nueva aspiracion de convertirse en la primera economia climaticamente
neutra en 2050”°*, Los otros cuatro inciden directamente en la lucha contra
el cambio climatico: descarbonizar el sistema energético incrementando la
eficiencia energética y la implantacion de fuentes de energia renovable;
defensa y recuperacion de la biodiversidad, para aumentar los sumideros
naturales de COz2; finalmente, en dos sectores responsables de buena parte
de las emisiones, transformacion de la industria hacia una verde y circular
e impulsar la movilidad sostenible en el transporte.

diciembre de 2019, Alianza de Ambicién Climatica: Los paises dan un nuevo empuje a
la ampliacion del alcance de sus medidas para 2020 y a la meta de reducir a cero las
emisiones netas de CO2 para 2050. Recuperado de: https://unfccc.int/es/cop25

1 Comision Europea, Comunicacion de 11 de diciembre de 2019, El Pacto Verde
Europeo COM (2019) 640 final. Adoptado por el Consejo Europeo de Bruselas de 12 de
diciembre de 2019 — Conclusiones de la Presidencia, EUCO 29/19.

52 Sanahuja, José Antonio. (2020). “El Pacto Verde Europeo: el giro ambiental de un actor
global”, en M. Mesa (coord.). EI mundo después de la pandemia: enfrentar la
desigualdad y proteger el planeta. CEIPAZ, p. 72.

58 Martinez Dalmau, Rubén. (2022). El giro ecocéntrico en Naciones Unidas y en la
Union Europea: la Agenda 2030 y el Pacto Verde Europeo, en R. Martinez Dalmau (dir.).
La lucha contra el cambio climatico y el reconocimiento de los derechos de la naturaleza:
sinergias de la cooperacién mediterranea. Pireo Editorial, p. 140.

% Pérez de las Heras, Beatriz. (2020). “La Unién Europea...”, op. cit., pp. 139-140.
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Cuando en marzo de 2020 la Organizacion Mundial de la salud
catalogd la expansion del covid-19 como pandemia, la UE apost6 por el
PVE como herramienta fundamental para salir de la crisis surgida, no en
vano “alinear los esfuerzos de recuperacion postpandemia con unos
objetivos climéaticos ambiciosos podria fomentar transformadoras
soluciones a largo plazo, que apunten a la construccion de un nuevo
modelo de sociedad justa, sostenible y descarbonizada”®. De cara al
exterior, el PVE mantiene la estrategia de que la UE sea ejemplo a seguir,
pero también apuesta por ejercer el liderazgo “aprovechando su poder
geoecondmico y asegurando su ventaja competitiva como superpotencia
econdmica”®.

La evolucion de la pandemia oblig6 a suspender la COP26 y retrasarla
un afo, tiempo que la UE aprovechd para impulsar una actuacion firme y
coordinada, ““con miras a unir fuerzas en la escena mundial para imprimir
mayor impulso a la causa de la lucha contra el cambio climatico™’. La UE
asumia la existencia de un liderazgo compartido y asi, por un lado, se
intensificd el didlogo iniciado con China, animando al pais asiatico a
“emprender una accion mas ambiciosa por el clima, de conformidad con
los objetivos del Acuerdo de Paris”, subrayando la relevancia del anuncio
del presidente Xi Jinping del objetivo de neutralidad en carbono que China
tratara de lograr antes de 2060°8. No obstante, China presentaba evidentes
contradicciones como una inversién e incorporacion de energias
renovables superiores a las de cualquier otro pais, al tiempo que seguia
siendo el mayor consumidor de carbon. Por otro lado, EEUU retomaba sus
compromisos internacionales en materia climatica tras la victoria electoral
de Joe Biden quien habia situado la lucha contra el cambio climéatico como
uno de los elementos centrales de su agenda politica. Por ello, la UE
destacO la necesidad de una relacion transatlantica estratégica ante
desafios mundiales como la propia pandemia, la recuperacién econémica

% Villavicencio Calzadilla, Paola. (2020). “La pandemia Covid-19 y la crisis climatica:
dos emergencias convergentes”. Revista catalana de Dret Ambiental, 11 (2), p. 19.

% Yapar, Hakan. (2021). “Liderazgo climético, justicia climatica y seguridad: una
trinidad imposible para la UE”. Boletin IEEE (Instituto Espafiol de Estudios
Estratégicos), 24, p. 648.

57 Consejo Europeo de Bruselas de 15 y 16 de octubre de 2020 — Conclusiones de la
Presidencia, EUCO 15/20.

%8 Consejo Europeo de Bruselas, reunion extraordinaria de 1y 2 de octubre de 2020 —
Conclusiones de la Presidencia, EUCO 13/20.
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y la lucha contra el cambio climético®. En todo caso, considerando el nivel
de compromiso mostrado por las tres potencias desde la adopcion del
Acuerdo de Paris, “el balance general es negativo, con la excepcion de la
UE, que ha continuado siendo el actor mas comprometido en términos de
sostenibilidad entre los tres”®.

3. IMPLEMENTACION DEL ACUERDO DE PARIS EN UN CONTEXTO
COMPLEJO

El retraso de la COP26 permitid a la UE continuar con la adopcion de
normas y propuestas para desarrollar el PVE, entre las que destacamos tres
en cuanto que posibilitan el cumplimiento de los compromisos climéaticos
internacionales de la UE. En primer lugar, la conocida como Ley del Clima
Europea, que aumentd el objetivo de la UE de reduccion de emisiones de
GEI para 2030 hasta el 55 % con respecto a 19905, En segundo lugar, la
nueva Estrategia de adaptacion al cambio climatico®, con el objeto de
reforzar la resiliencia y aplicar soluciones basadas en la naturaleza que
permitan hacer frente a los efectos inevitables provocados por el cambio
climatico. Finalmente, el paquete legislativo Objetivo 55, que supuso
iniciar un proceso de revision y endurecimiento de mas de medio centenar
de normas europeas con incidencia en sectores como el transporte, la
energia, la construccion o el comercio, con el fin de aumentar la eficiencia
energética, impulsar las fuentes renovables y reducir las emisiones de GEI.

De este modo, de cara a la siguiente reunion de la CMNUCC, la UE
volvia a presentarse como ejemplo a seguir. En efecto, la UE, “con su
decision legalmente vinculante de avanzar hacia un continente

%9 Consejo Europeo de Bruselas de 10 y 11 de diciembre de 2020 — Conclusiones de la
Presidencia, EUCO 22/20.

8 Franchini, Matias y Evangelista Mauad, Ana Carolina. (2022). “La gobernanza
global...”, op. cit., pp. 15-16.

61 Reglamento (UE) 2021/1119 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de junio de
2021, por el que se establece el marco para lograr la neutralidad climética y se modifican
los Reglamentos (CE) n® 401/2009 y (UE) 2018/1999 (“Legislacion europea sobre el
clima”), DOUE L 243, de 9 de julio de 2021.

62 Comision Europea, Comunicacion de 24 de febrero de 2021, Forjar una Europa
resiliente al cambio climético — La nueva estrategia de adaptacion al cambio climatico
de la UE, COM (2021) 82 final.

83 Comision Europea, Comunicacion de 14 de julio de 2021, Objetivo 55: cumplimiento
del objetivo climatico de la UE para 2030 en el camino hacia la neutralidad climatica,
COM (2021) 550 final.
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climaticamente neutro en 2050, completada con el PVE como nueva
estrategia de desarrollo econdmico, ha abierto un camino en el que, en
poco tiempo, se han ido adentrando el resto de grandes economias”®*, de
manera que para el inicio de la COP26, ademas de la propia UE, ciento
treinta paises que suponian el 91 % de las emisiones globales habian
presentado una actualizacion de sus compromisos —destacando los
aumentos de EEUU, Canada, Reino Unido, Japon o Arabia Saudi-, y
sesenta y cinco de ellos se habian comprometido a objetivos de cero
emisiones netas en 2050%°. La UE incidia en dicha idea e inst6 a todas las
partes de la Convencién a que aumentasen su ambicion y presentasen
estrategias destinadas a alcanzar la neutralidad climatica para 2050,
Finalmente, la COP26 tuvo lugar en Glasgow en noviembre de 2021.
Considerada la cita mas importante desde la de Paris de 2015, también se
preveia como la mas compleja pues, en un contexto en que la pandemia
habia desplazado el cambio climatico en la agenda internacional, la
conferencia debia dar respuesta a “la necesidad de aumentar de manera
creible los objetivos de reduccion de emisiones y de adaptacion, y la
financiacion climatica internacional”’®’. Durante la Conferencia, la UE
negocio con EEUU un pacto para reducir las emisiones de metano el 30 %
para 2030 (gas responsable por si s6lo del 25 % del calentamiento en la
actualidad), acuerdo al que se adhirieron més de cien paises, pero China
se mostrd reacia. Al mismo tiempo, tratd de lograr otro acuerdo, tanto con
EEUU como con otros paises desarrollados y en desarrollo, en torno a la
eliminacion de los combustibles fosiles y de las ayudas a los mismos, pero
no fue adoptado por presion de India, que tuvo de su lado a China y Rusia.
La COP26 finalizd con un acuerdo que pedia a los paises que
refuercen sus compromisos climaticos para 2030, de manera que las
emisiones de GEI se reduzcan el 45 % respecto a 2010 como Unica manera
de cumplir con el Acuerdo de Paris®®. En cuanto a los combustibles fosiles,

84 Olabe Egafia, Antxon. (2022). “Respuesta climatica: eppur si muove”. Politica
Exterior, 36 (206), p. 141.

8 Climate Action Tracker (2022, 10 de febrero). CAT Climate Target Update Tracker.
Recuperado de: https://climateactiontracker.org/

% Consejo Europeo de Bruselas de 21 y 22 de octubre de 2021 — Conclusiones de la
Presidencia, EUCO 17/21.

87 Lazaro Touza, Lara. (2021). “COP 26: mantener viva la esperanza de 1,5° C en un
contexto global endiablado”. Analisis del Real Instituto Elcano, 93/2021, p. 2.

8 Naciones Unidas. Pacto de Glasgow por el Clima. Informe de la Conferencia de las
Partes sobre su 26° periodo de sesiones, celebrado en Glasgow del 31 de octubre al 13
de noviembre de 2021 (FCCC/CP/2021/12/Add.1), 8/3/2022.
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el acuerdo recogio finalmente la apuesta por la reduccion, que no
supresion, del uso del petroleo, gas natural y carbdn. El cambio se debi6
al hecho de que los paises mas avanzados se negaron a doblar la ayuda
financiera y tecnoldgica a los méas vulnerables, peticion realizada por los
paises en desarrollo al constatarse que no se estaban materializando las
ayudas comprometidas en conferencias anteriores. Ante la negativa, los
paises en desarrollo no quisieron aceptar propuestas que consideran una
limitacion de sus soberanias, razon por la que finalmente se opté por
“adoptar un documento no vinculante que refleja el minimo comun
denominador propuesto por China, India y Brasil”’®.

En febrero de 2022 Rusia invadia el este de Ucrania, poniendo aln
maés de relieve la dependencia energética de la UE, concretamente, del gas
ruso (también del petroleo y del carbdn). Pocos dias después, el Consejo
Europeo aprobaba una declaracion’ en la que, entre otras medidas, acordo
acelerar la reduccion de la dependencia europea de los combustibles
fésiles, diversificar el abastecimiento, agilizar el desarrollo de las energias
renovables, mejorar la eficiencia energética y promover modelos de
fabricacion y consumo circulares. La UE concretd en mayo el denominado
plan REPowerEU™, con el objetivo principal de estimular la inversion
masiva en energias renovables para reducir tanto las emisiones como la
dependencia energética, incidiendo en la sustitucion de los combustibles
fésiles en la industria y el transporte. Como se ve, el plan, ademas de
“poner fin a la dependencia de la UE con respecto a los combustibles
fosiles rusos (...) pretende incidir favorablemente en la transformacion
ecoldgica para reforzar el crecimiento, la seguridad y la lucha contra el
cambio climatico”’2. Las medidas propuestas constituian, ademas,
eficaces herramientas en la lucha contra el cambio climatico, como las
referidas al aumento de los porcentajes de consumo de energia procedente
de fuentes renovables y de ahorro energetico.

8 Fajardo del Castillo, Teresa y Campins Eritja, Mar. (2021). “La COP26 de Glasgow
sobre cambio climatico: ; Truco o trato?”. Revista Catalana de Dret Ambiental, 12 (2), p.
5.

0 Consejo Europeo, reunion informal de los jefes de Estado o de Gobierno, de 10y 11
de marzo de 2022, Declaracion de Versalles. Recuperado de:
https://www.consilium.europa.eu/media/54800/20220311-versailles-declaration-es.pdf
L Comision Europea, Comunicacion de 18 de mayo de 2022, Plan REPowerEU, COM
(2022) 230 final.

2 Mafié-Estrada, Aurelia. (2023). “El plan REPowerEU bajo el prisma de los
fundamentos de la politica energética europea”. ICE — Revista de Economia, 930, p. 158.
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Sin embargo, las prisas por sustituir a Rusia por otros proveedores
energeticos llevaron, aunque sea de forma transitoria, a la reapertura de
centrales térmicas de carbon o la compra de petréleo proveniente del
fracking’®, lo que ha cuestionado la capacidad de la UE para lograr el
equilibrio adecuado entre la diversificacion del suministro energético y la
aceleracion de la transicion ecoldgica’™. La UE se encuentra, ademas en la
tesitura de que, mientras reduce su dependencia de los combustibles fésiles
debe reducir también su dependencia de materias criticas y tecnologia para
llevar a cabo la transicion energética, &ambito en el que China se esta
consolidando como actor central .

Con dichas dudas se presentaba la UE en la COP27, celebrada en
Sharm el-Sheij en noviembre de 2022. En cambio, EEUU acudia tras
aprobar el mayor paquete climatico de su historia —el Inflation Reduction
Act (IRA)—, que le permitiria avanzar en la reduccion de emisiones y que
preocupaba a la UE “por el componente proteccionista que incluye al
otorgar subsidios y desgravaciones a los bienes fabricados en EEUU y por
los posibles impactos en la industria europea”’®. La reunion finalizé con
un acuerdo en torno a la creacion de un fondo para que los paises mas
afectados puedan hacer frente a los dafios provocados por el cambio
climatico, pero no hubo ningln compromiso para avanzar en el
cumplimiento del Acuerdo de Paris. No obstante, el vicepresidente de la
Comision Frans Timmermans hizo publico que la UE aumentaba su
compromiso climético y que la reduccién de emisiones de GEI alcanzaria
el 57 % en 20307". La influencia de la UE fue apreciable en los avances
logrados para la gestion y conservacion sostenible de los bosques como
herramienta para luchar contra el cambio climatico’®.

73 Tristan, Rosa M. (2022). “Medio siglo a vueltas con el clima”. Politica Exterior, 36
(210), p. 146.

" Quirico, Ottavio. (2023). “The European Green Deal: A Gateway to Strategic Energy
Autonomy?”. Cuadernos Europeos de Deusto, 68, p. 82.

> Ruiz Campillo, Xira. (2025). “Cambio climitico y transicién energética: una
transformacion geopolitica en marcha”. Revista UNISCI, 68, p. 128.

6 Lazaro Touza, Lara. (2022). “Gobernanza climatica tras la COP27 de Sharm el-
Sheikh”. Anélisis del Real Instituto Elcano, 88/2022, p. 5.

7 Comision Europea, Documento de 16 de noviembre de 2022, Speech: Remarks by
Executive Vice-President Timmermans at the Ministerial side event on the Team Europe
Initiative on climate change adaptation resilience in Africa, SPEECH/22/6974.

8 Naciones Unidas. Documento del4 de noviembre de 2022, COP 27: Leaders Boost
Sustainable Forest Management. Recuperado de: https://unfccc.int/news/cop27-leaders-
boost-sustainable-forest-management
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Durante 2023 la UE adopté diferentes actos legislativos para
desarrollar el PVE y avanzar hacia la neutralidad climatica, aumentando
la eficiencia y el ahorro energético, favoreciendo el consumo de energia
proveniente de fuentes renovables, y reduciendo la deforestacion en
defensa de los bosques en cuanto sumideros naturales de GEI™. Sin
embargo, también se comenzé a apreciar una creciente preocupacion por
reducir la dependencia externa de la UE, no solo en relacion con el
suministro energético, sino también con el desarrollo de tecnologias
limpias. A este respecto, la Comision presentd el Plan Industrial del PVE
para llegar a cero emisiones netas, que establece las bases de una politica
industrial verde europea que impulse la innovacion y la descarbonizacién
de sectores que se consideran estratégicos, asi como para que la UE
aumente su capacidad para atender sus necesidades en materia de
tecnologias de energia renovables y tecnologias de captura y
almacenamiento de carbono®. Ante ello, se comenzé a cuestionar que la
UE pueda estar priorizando el logro de la autonomia estratégica por
encima de la eficiencia energética, asi como que no incida lo suficiente en
la descarbonizacion global®:,

En un contexto complicado, tanto por los conflictos existentes como
por los esfuerzos de recuperacion tras la pandemia, se preveia que la
COP28 a celebrar en Dubai en diciembre de 2023 tendria escasos
resultados. Con base en el sexto informe del IPCC®, Naciones Unidas

8 Destacamos los siguientes actos, adoptados por el Parlamento Europeo y el Consejo:
Directiva (UE) 2023/1791, de 13 de septiembre de 2023, relativa a la eficiencia
energética y por la que se modifica el Reglamento (UE) 2023/995, DOUE L 231, de 20
de septiembre de 2023; Directiva (UE) 2023/2413, de 18 de octubre de 2023, por la que
se modifican la Directiva (UE) 2018/2001, el Reglamento (UE) 2018/1999 y la Directiva
98/70/CE en lo que respecta a la promocion de la energia procedente de fuentes
renovables y se deroga la Directiva (UE) 2015/652 del Consejo, DOUE L, 2023/2413,
de 31 de octubre de 2023; Reglamento (UE) 2023/1115, de 31 de mayo de 2023, relativo
a la comercializacién en el mercado de la Union y a la exportacion desde la Unién de
determinadas materias primas y productos asociados a la deforestacion y la degradacion
forestal, y por el que se deroga el Reglamento (UE) 995/2010, DOUE L 150, de 9 de
junio de 2023.

80 Comision Europea, Comunicacion de 1 de febrero de 2023, Un Plan Industrial del
Pacto Verde para la era de cero emisiones netas, COM (2023) 62 final.

8 Tagliapietra, Simone, Trasi, Cecilia y Veugelers, Reinhilde. (2023). “Europe’s Green
Industrial Policy”. ICE — Revista de Economia, 932, p. 61.

82 |PCC (2022). Sixth Assessment Report - Climate Change 2022: Impacts, Adaptation
and Vulnerability. Recuperado de: https://www.ipcc.ch/report/sixth-assessment-report-
working-group-ii/
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constataba una vez mas que las emisiones mundiales de GEI eran
incompatibles con el cumplimiento del Acuerdo de Paris. No obstante, la
UE acudid con intencion de aportar en positivo y propuso la iniciativa
denominada Compromiso Mundial sobre Energias Renovables y
Eficiencia Energética®®, a la que se han adherido ciento treinta y tres
paises, entre ellos EEUU, no en cambio China. EI compromiso establece
dos objetivos globales consistentes en triplicar la capacidad instalada de
energias renovables y duplicar la tasa de mejora de la eficiencia energética
mundial, ambos para 2030. La COP28 finalizaba reconociendo la
necesidad de reducir las emisiones globales en el 43 % para 2030 con
respecto a los niveles de 2019, e instando al cumplimiento de los dos
objetivos de la iniciativa europea®*.

La UE debia seguir definiendo sus objetivos parciales hacia la
neutralidad climética y, asi, en febrero de 2024 la Comision present6 una
propuesta con un nuevo objetivo temporal, consistente en la reduccién de
las emisiones de GEI en el 90 % para 2040%, y que la propia Comision
concretaria en la propuesta legislativa que presentaria tras las elecciones
al Parlamento Europeo de junio de 2024. Sin embargo, las instituciones
europeas eran conscientes del crecimiento de movimientos y partidos
populistas y de extrema derecha, euroescépticos y contrarios a la accion
climatica, asi como de los buenos resultados que las encuestan les
preveian. Por ello, se acelerd la tramitacion de diferentes actos legislativos
en el &mbito de la sostenibilidad y proteccion medioambiental, con efecto
directo en la lucha contra el cambio climético®. Lo cierto es que tras las

83 Comisién Europea, Comunicado de prensa de 2 de diciembre de 2023, La UE lidera la
iniciativa mundial en la COP28 para triplicar la capacidad de energia renovable y
duplicar las medidas de eficiencia energética de aqui a 2030, 1P/23/6053.

84 Naciones Unidas. Resultado del primer balance mundial, FCCC/PA/CMA/2023/L.17,
13/12/2023.

8 Comision Europea, Comunicacion de 6 de febrero de 2024, Asegurar nuestro futuro:
el objetivo climatico de Europa para 2040 y el camino hacia la neutralidad climatica de
aqui a 2050 mediante la construccién de una sociedad sostenible, justa y prospera, COM
(2024) 63 final.

8 Destacamos los siguientes actos, adoptados por el Parlamento Europeo y el Consejo:
Reglamento (UE) 2024/1468, de 14 de mayo de 2024, por el que se modifican los
Reglamentos (UE) 2021/2115 y (UE) 2021/2116 en lo que respecta a las normas en
materia de buenas condiciones agrarias y medioambientales, los regimenes en favor del
clima, el medio ambiente y el bienestar animal, las modificaciones de los planes
estratégicos de la PAC, la revision de los planes estratégicos de la PAC y las exenciones
de controles y sanciones, DOUE L de 24 de mayo de 2024; Reglamento (UE) 2024/1252,
de 11 de abril de 2024, por el que se establece un marco para garantizar un suministro
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elecciones los mencionados partidos lograron una fuerza nunca antes vista,
pudiendo afirmarse que del actual Parlamento Europeo “cabe esperar un
menor compromiso politico con la implementacion de la agenda
climatica™®’, de modo que “el objetivo de reducir a cero las emisiones
netas para 2050 parece gravemente en entredicho’®,

La nueva Comisién refleja la misma situacion, con mayor presencia
de la derecha euroesceptica, por lo que aunque el PVE sigue siendo el eje
central de su actuacion, estamos ante “un mandato reactivo, mas pensado
en evitar el desmantelamiento de lo logrado en 2019-2024 que en seguir
avanzando”®. Ademas, el conocido como Informe Draghi®®, presentado
en septiembre y “que podria servir como hoja de ruta para la nueva
Comision™®, establece entre los principales desafios de la UE
compatibilizar descarbonizacion 'y competitividad, apoyando la
innovacion en tecnologias limpias, y aumentar la autonomia estratégica,
lo que puede reforzar la idea ya mencionada de que la UE parece estar
priorizando dicha vision por encima de la propia accion climatica.

La COP29 de Baku, celebrada en noviembre de 2024, tenia peores
expectativas que la anterior. Tras la nueva victoria electoral de Donald
Trump, quien prometi6 adoptar politicas favorables hacia la industria del
gas y del petréleo, EEUU se ha retirado del Acuerdo de Paris y ha optado
por priorizar acuerdo bilaterales “orientados exclusivamente a la defensa
de sus intereses economicos nacionales, por encima de la cooperacion

seguro y sostenible de materias primas fundamentales y por el que se modifican los
Reglamentos (UE) num. 168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1724 y (UE) 2019/1020,
DOUE L de 3 de mayo de 2024; Reglamento (UE) 2024/1735, de 13 de junio de 2024,
por el que se establece un marco de medidas para reforzar el ecosistema europeo de
fabricacién de tecnologias de cero emisiones netas y se modifica el Reglamento (UE)
2018/1724, DOUE L de 28 de junio de 2024; Reglamento (UE) 2024/1991, de 24 de junio
de 2024, relativo a la restauracion de la naturaleza y por el que se modifica el
Reglamento (UE) 2022/869, DOUE L de 29 de julio de 2024.

87 Sicilia Salvadores, Maria. (2024). “Hacia una nueva politica industrial verde”. Politica
Exterior, 38 (220), p. 87.

8 Dennison, Susi, Engstrdém, Mats y Hobbs, Carla. (2024). “Vientos de cambio: la
proxima agenda verde”. Politica Exterior, 38 (220), p. 114.

8 Molina, Ignacio, Simén, Luis y Garcia, Raquel. (2024). “La relevancia de la
Vicepresidencia de Transicién Limpia, Justa y Competitiva en la nueva Comision
Europea”. Analisis del Real Instituto Elcano, 125/2024, p. 5.

% Draghi, Mario. (2024). The future of European competitiveness. OPOCE.

%1 Arnal, Judith, Feas, Enrique, Otero Iglesias, Miguel y Steinberg, Federico. (2024). “El
Informe Draghi no deberia terminar en un cajon”. Analisis del Real Instituto Elcano,
120/2024, p. 1.
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ambiental multilateral”®?. En comparacion con los cuatro afios previos
bajo la administracion Biden, para la UE ha supuesto “la pérdida de un
aliado clave en la lucha contra el cambio climatico y la
descarbonizacion”®®, por lo que debia aprovechar “la oportunidad de
consolidar su papel de promotor, con la mano tendida para fortalecer las
asociaciones con regiones como América Latina”®. El objetivo principal
de la COP29 era concretar la financiacidn de la accion climatica, y si bien
el acuerdo adoptado consigné la cifra de 300.000 millones de dolares
anuales para 2035%, los paises en desarrollo lo consideraron insuficiente.
También se establecieron estandares para un mercado de carbono
centralizado bajo las Naciones Unidas, tal y como pretendia la UE, al
objeto de que las reducciones de emisiones sean reales y verificables.
Aunque con ello se cerré el dltimo de los elementos pendientes del
desarrollo del Acuerdo de Paris, no se incluyeron sanciones para quien no
cumpla, dejando en evidencia una mas que posible falta de transparencia
en el funcionamiento de dichos mercados de carbono. Cuestiones como la
disminucion del uso de combustibles fdsiles o avances en los programas
de mitigacion, quedaron pendientes y se sumaron a los objetivos del
Acuerdo de Paris que no avanzaban satisfactoriamente, lo que revelaba un
escenario extremadamente complejo para la COP30%.

La reunion, celebrada a la par que se escriben estas lineas, en
noviembre de 2025 en Belém (Brasil), ademas de volver a estar marcada
por la financiacion, debia cerrar la brecha entre los compromisos de los
paises y los objetivos del Acuerdo de Paris. Ante la retirada de EEUU, era
el momento “para ejercer un liderazgo climdtico cooperativo”, que
impulse de nuevo el multilateralismo, para lo que “la UE podria estrechar

92 Campins Eritja, Mar. (2025). “La proteccion internacional del medio ambiente: la
necesaria resiliencia multilateral frente al unilateralismo de Estados Unidos”. Revista
Espafiola de Derecho Internacional, 77 (2), p. 158.

% Briones, Andrea, Escribano, Gonzalo, Lazaro Touza, Laray Urbasos Arbeloa, Ignacio.
(2024). Trump Il: dominio energético y subordinacion del clima. Analisis del Real
Instituto Elcano, 156/2024, p. 10.

% Briones, Andrea, Lazaro Touza, Lara y Lopez Gunn, Elena. (2024). “; Cauto pesimismo
en torno a la COP29?”. Andlisis del Real Instituto Elcano, 152/2024, p. 3.

% Naciones Unidas. Medidas adoptadas por la Conferencia de las Partes en su 29° periodo
de sesiones. Informe de la Conferencia de las Partes sobre su 29° periodo de sesiones,
celebrado en Bakl del 11 al 24 de noviembre de 2024 (FCCC/CP/2024/11/Add.1),
27/3/2025.

% Sabedra Ceolin, Lisianne Pintos. (2025). “Entre o insucesso dos objetivos climaticos
globais e a expectativa pré-COP30”. Novos Estudos Juridicos, 30 (2), p. 277.
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lazos con América Latina, cubriendo al menos parcialmente, junto con
China, el vacio americano”®’. Precisamente, la eliminacién de las
sanciones mutuas por parte de la UE y China en mayo de 2025, al objeto
de impulsar la relacion bilateral, “constituye un gesto que refuerza la
disposicion de ambos actores a colaborar en materia climatica, en un
contexto marcado por la ofensiva arancelaria iniciada por EEUU”%, Sin
embargo, la decision del Consejo de la UE en torno a los objetivos
intermedios de reduccion de emisiones de GEI, que llevo como propuesta
a la COP30%, reflejo las presiones internas para suavizar la ambicion
climética europea. Si bien el Consejo seguia la propuesta de la Comision
de reducir las emisiones en un 90 % para 2040 con respecto a 1990, el
objetivo adoptado para 2035 es una horquilla de reduccion de entre el
66,25 % y el 72,5 %, en el que solo la parte alta de la horquilla facilita el
logro del objetivo intermedio para 2040 y, por tanto, la neutralidad
climatica en 20501,

A pesar de la intencion de la presidencia brasilefia de acordar una hoja
de ruta para el abandono de los combustibles fésiles, que conté con el
respaldo de la UE, el Reino Unido y varios paises latinoamericanos, la
oposicién de los paises arabes productores de petréleo, EEUU y Rusia,
impidieron que se hiciese mencién alguna en el acuerdo final. Se trata de
un acuerdo que “no logra responder a la urgencia ni a lo que exige la
ciencia. Pero en un momento de ataque al multilateralismo, de guerras y
de una creciente inestabilidad democratica, ¢se podia esperar mucho
mas?”1%%. Al menos, cabe destacar positivamente el aumento de los fondos
para la adaptacion climatica y una hoja de ruta para evitar la deforestacion

9 Lazaro Touza, Lara y Briones, Andrea. (2024). “De la COP29 a la COP30:
financiacién, mercados y compromisos insuficientes”. Elcano Policy Paper. Real
Instituto Elcano, p. 39.

% Urbasos Arbeloa, Ignacio y Briones, Andrea. (2025). “Los primeros 100 dias de Trump
en energia y clima”. Anélisis del Real Instituto Elcano, 70/2025, p. 8.

% Consejo de la UE, comunicado de prensa de 5 de noviembre de 2025, Paris Agreement:
the EU submits its updated NDC with an indicative target for 2035 to the UN ahead of
COP30, documento 898/25.

190 Eyropean Scientific Advisory Board on Climate Change. (2025). Scientific advice for
amending the European Climate Law. Setting climate goals to strengthen EU strategic
priorities, Luxemburgo, Oficina Oficial de Publicaciones de la UE. Recuperado de
https://climate-advisory-board.europa.eu/reports-and-publications/

101 Zaitegui Pérez, Miriam. (2026). “COP30: el acuerdo de Paris +10”. Politica Exterior,
40 (229), p. 44
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y proteger los bosques tropicales'®?. En todo caso, entre las primeras
conclusiones extraidas destacan el poder emergente de los paises BASIC,
la capacidad de bloqueo de los paises arabes productores de petréleo y
Rusia, la influencia de EEUU a través de sus aliados —incluso sin la
asistencia del presidente Trump-y que la UE qued0 un tanto arrinconada
en las negociaciones!®,

CONCLUSIONES

En los primeros afios de funcionamiento de la CMNUCC la UE actu6
como lider en las negociaciones climaticas, destacando como impulsor de
la aprobacién del Protocolo de Kioto v, tras la retirada de EEUU de la
accion climatica, de su entrada en vigor. Una vez que los norteamericanos
volvieron a la primera linea de actuacion y ante la progresiva relevancia
adquirida por China, la UE compartio protagonismo con ambos actores
para favorecer la adopcién del Acuerdo de Paris, actuando de mediador
entre las economias mas avanzadas y los paises en vias de desarrollo. Tras
la COP 21 qued0 patente que la salida a la crisis climéatica debia ser
liderada por las tres economias citadas, las Unicas con capacidad para
impulsar el proceso de descarbonizacion del sistema energético mundial a
través de una colaboracion estratégica que, en el d&mbito de la accién
climatica, se materializa en un liderazgo compartido.

Desde entonces, tal y como se deriva del analisis realizado, la UE se
ha mostrado superior entre las economias desarrolladas a la hora de luchar
contra el cambio climético, tanto en lo que se refiere a la adopcion y
cumplimiento de compromisos, como a la hora de impulsar acuerdos
internacionales en torno a objetivos ambiciosos, lo que permite considerar
a la UE como referente en la accion climatica para todos los paises del
planeta y principal impulsor de la implementacion del Acuerdo de Paris.
Sin embargo, el mismo analisis nos muestra que, aun estando a la cabeza
de las economias desarrolladas, la UE no ha liderado la accion climética
en el sentido de convencer a los paises desarrollados para que aumenten

102 A falta de la publicacidn oficial del texto que recoja los acuerdos, se pueden consultar
las propuestas y borradores en el sitio de la CMNUCC, https://unfccc.int/documents, asi
como de la propia COP30 https://cop30.br/es/noticias-de-la-cop30/documentos

103 Rowlatt, Justin y McGrath, Matt. (2025/11/23). “5 conclusiones de la accidentada
Cumbre del Clima en Brasil, que acabd sin mencioén a los combustibles fosiles”. BBC
News Mundo. Recuperado de: https://www.bbc.com/mundo/articles/clyd7z4v9gzo
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sus compromisos; es un ejemplo a seguir, un referente incuestionable, pero
no consigue que el resto de paises avance al mismo ritmo.

La COP26 de Glasgow confirmo la situacion de liderazgo compartido
con la vuelta de EEUU a la senda de la accién climatica y la consolidacion
de China como representante de las economias emergentes, pero la UE ha
seguido siendo el miembro més proactivo y ambicioso del trio. Ahora bien,
el complicado contexto geopolitico de los ultimos afios, asi como la
situacién interna de la UE, estan teniendo ya consecuencias en el devenir
de la accidn climatica internacional y del papel de la UE en la misma. El
conflicto en Ucrania y las sanciones adoptadas contra Rusia, han
evidenciado la dependencia energética de la UE, pero al mismo tiempo
han supuesto la aceleracion del proceso de sustitucion de los combustibles
fosiles por las fuentes de energia renovable, algo en principio muy positivo
para la reduccion de las emisiones de GEI y que, ademas, se ha visto
reflejado en el contenido de las propuestas europeas presentadas en las
ultimas COP. Sin embargo, la vision centrada en una transicion energética
para lograr la independencia estratégica y la seguridad de suministro que
se aprecia en los ultimos actos legislativos adoptados, pueden poner en
duda la naturaleza de la ambicion climética europea.

La nueva retirada de EEUU de la accién climatica vuelve a presionar
para que la UE asuma el rol de lider en la accién internacional contra el
calentamiento global, en un momento en que China puede ser un aliado en
todos los ambitos. Ahora bien, el negacionismo climatico reforzado en el
segundo mandato de Trump -al oficializar que los GEI no son una
amenaza para la salud humana y el medio ambiente— tiene su reflejo en
Europa, con cerca de doscientos diputados del Parlamento Europeo
euroescépticos y contrarios a la agenda verde, lo que puede debilitar la
accion climatica de la UE. Esta por ver en qué medida ese movimiento,
representado también en la Comision, limita las medidas que faltan por
adoptar para alcanzar la neutralidad climatica'y como afecta a la relevancia
y capacidad de influencia que hasta ahora ha mantenido la UE en las
negociaciones para implementar el Acuerdo de Paris.
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