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LA UNION EUROPEA Y LA ACCION
CLIMATICA INTERNACIONAL: ;LIDER QUE
IMPONE EL RITMO O EJEMPLO A SEGUIR?

Asier Garcia Lupiola’

Desde la creacion de la Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre Cambio Climatico (CMNUCC) en 1992, el papel que
la Union Europea (UE) ha jugado en las negociaciones climaticas ha
sido relevante. Las propuestas europeas presentadas en las diferentes
reuniones de la CMNUCC se han basado en los programas y
estrategias que la UE ha ido adoptando para cumplir con sus propios
objetivos de sostenibilidad, proteccion medioambiental y lucha
contra el cambio climatico. Gracias a ellos la UE es la economia
desarrollada mas respetuosa con el medio ambiente y que mas
ambiciosa se muestra en la accion climdtica, desempeniando un papel
fundamental en el desarrollo de los instrumentos juridicos
internacionales adoptados en esta materia. De este modo, la UE “se
presenta ante si misma y ante terceros, como el actor que lidera la
politica internacional” y “muy a menudo, observadores externos han
validado la autoatribucion de este rol por parte de la UE” (COSTA,
2014, p. 24).

No obstante, también debe tenerse presente que la UE “no
tiene el poder necesario para conseguir que el resto de paises se
muevan al mismo ritmo que ella”, puesto que es cierto que “es un

! Profesor en la Facultad de Economia y Empresa de la Universidad del Pais Vasco (EHU)
en Bilbao, Espafia. Licenciado en Derecho y Master en Estudios Europeos por la
Universidad de Deusto. Doctor (Programa Relaciones Internacionales) por la EHU. Doctor
(Programa Union Europea) por la Universidad Nacional de Educacion a Distancia (UNED)
de Madrid. E-mail para contacto: asier.garcialupiola@ehu.cus
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actor aventajado al que muchos querrian copiar, pero no es el lider
que consigue arrastrar y movilizar al resto de estados” (RUIZ, 2015,
p. 124). Por ello, aunque el caracter referencial de la UE sea
indudable, no es tan evidente la existencia de un continuo y efectivo
liderazgo europeo en la accion climética.

El presente texto describe y analiza el papel de la UE en las
negociaciones climaticas internacionales, al objeto de concluir si la
relevancia de su influencia en las mismas permite hablar de liderazgo
y, si es asi, qué tipo de liderazgo ha ejercido la UE en la lucha global
contra el cambio climético. Para ello, se aborda principalmente la
evolucion cronologica de las negociaciones en el seno de la
CMNUCC, al tiempo que se estudian las propuestas europeas en la
materia. Son éstas, en cuanto reflejo de una mayor ambicion en
comparacion con otras economias desarrolladas, las que sirven para
calificar a la UE de referente, si bien la comprobacion de su mayor
o menor traslacion a los acuerdos internacionales es lo que posibilita
concluir si la UE ha ejercido como lider en la correspondiente accion
climatica y, si es asi, en qué medida. El analisis presta especial
atencion a las negociaciones para adoptar y poner en marcha el
Acuerdo de Paris de 2015, periodo en el que, tras haberse puesto en
duda ese teorico liderazgo europeo en la accion climdtica, se ha
pasado a hablar de un liderazgo compartido.

EL PROTOCOLO DE KIOTO

En junio de 1988 la Organizacion Meteorologica Mundial
celebr6 en Toronto la Conferencia Mundial sobre el Clima. En ella
se puso de manifiesto la mas que posible contribucidon antropogénica
al problema del cambio climatico y se cred, como organismo
dependiente de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), el
Panel Intergubernamental sobre el Cambio Climéatico (IPCC),
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formado por cientificos y expertos en la materia que elaboran
informes sobre los riesgos y consecuencias del cambio climatico, asi
como sobre las opciones posibles de respuesta. En la segunda
Conferencia Mundial sobre el Clima, celebrada en Ginebra en
octubre de 1990 y en la que el IPCC presentd su primer informe, se
propuso la negociacion en el seno de la ONU de un convenio marco
sobre cambio climatico. Precisamente, los lideres europeos se habian
mostrado decididos a desempefiar un papel preponderante en la
accion requerida para proteger el medio ambiente en el mundo y, con
vistas a la Conferencia de Ginebra, instaban a los paises
desarrollados a reducir sus emisiones contaminantes y apremiaba a
la adopcidn de un convenio sobre el clima (CONSEJO EUROPEO,
1990).

Tras las oportunas negociaciones, en mayo de 1992 se adopto
en Nueva York la CMNUCC (ONU, 1992), determinando de manera
definitiva las causas humanas como fundamento del actual
calentamiento global y posicionando esta cuestion como un
elemento importante de la agenda internacional a partir de entonces.
En las negociaciones particip6 la Comision Europea y la propia UE
ratific6 la Convencion en diciembre de 1993 (CONSEJO DE LA
UE, 1993). La Convencion entrd en vigor en marzo de 1994 y
estableci6 un compromiso de volver a situar en el afio 2000 las
emisiones contaminantes en los niveles de 1990. Se trataba de una
propuesta realizada por la UE, que no logr6é que dicho compromiso
fuese vinculante, algo contra lo que se pronunciaron Estados Unidos
(EEUU) y otros paises desarrollados como Canada, Australia, Nueva
Zelanda, Noruega o Suiza.

La primera de las reuniones de la Conferencia de las Partes
de la CMNUCC (COP) tuvo lugar en la UE, concretamente en Berlin
en marzo de 1995. Tanto en la COP 1 como en la COP 2, celebrada
en Ginebra en 1996, se comprob6 que no se estaba cumpliendo el
objetivo de la convencion, por lo que se impulso por parte de varios
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paises, entre los que se encontraba la mayoria de los miembros de la
UE, la negociacion de un protocolo que contuviera medidas de
reduccion de las emisiones de los paises industrializados en el
periodo posterior al afio 2000. Como se ve, la UE aprovecho “la
ocasion para demostrar su intencion de convertirse en un lider global
en materia ambiental” (BARREIRA, 2020, p. 47), enfrentando sus
propuestas a las de EEUU. En efecto, desde Europa se proponia la
adopcion de “politicas y medidas comunes y obligatorias, asi como
reducciones cuantificadas ambiciosas”; por su parte, EEUU lideraba
el grupo de quienes optaban por “objetivos no vinculantes referidos
a promedios, medidas de caracter s6lo indicativo y elementos de
flexibilidad” (RUBIO DE URQUIA, 2025, p. 19).

En diciembre de 1997, tuvo lugar en Kioto la COP 3, con el
objetivo de acordar el protocolo referido arriba. La UE insisti6é en
que el acuerdo estableciese una reduccion del 15 % de emisiones
para 2010, con un objetivo intermedio del 7,5 % para 2005, y
defendi6é la movilizacién de recursos para impulsar reducciones
voluntarias por parte de los paises en desarrollo (CONSEJO DE LA
UE, 1997). Por su parte, EEUU defendia una estabilizacion de las
emisiones para 2012 y no cejaba en su empefio de establecer
mecanismos de flexibilidad. Finalmente, se lograria un acuerdo que
incluy6 aspiraciones de ambas partes, con objetivos de reduccion
vinculantes pero medidas de caracter indicativo y mecanismos
flexibles para facilitar los esfuerzos de reduccion. Dicho acuerdo se
conoce como Protocolo de Kioto (ONU, 1998), por medio del que
los paises industrializados se comprometieron a ejecutar un conjunto
de medidas para reducir los gases de efecto invernadero (GEI),
destacando la decision de reducir en un 5 % de media las emisiones
contaminantes entre 2008 y 2012, tomando como referencia los
niveles de 1990. El acuerdo seria de obligado cumplimiento a partir
de la ratificacién del mismo por parte de los paises industrializados
responsables de, al menos, el 55 % de las emisiones de CO2.
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Para lograr el objetivo de reduccion de emisiones, el
Protocolo propuso una serie de medios a los que debian recurrir los
paises firmantes. Por un lado, reforzar o establecer politicas
nacionales de reduccion de las emisiones, como el aumento de la
eficacia energética, el fomento de formas de agricultura sostenibles,
o el desarrollo de fuentes de energias renovables. Por otro lado,
cooperar con los demas paises mediante el intercambio de
experiencias y de informacién o la coordinacion de las politicas
nacionales con vistas a una mayor eficacia por medio de mecanismos
de cooperacion. La UE acabd aceptando la inclusion de mecanismos
de flexibilidad como el mecanismo de desarrollo limpio o el
comercio de emisiones, por el que los paises desarrollados podrian
contribuir financieramente para que los paises en desarrollo
estableciesen proyectos de reduccion de emisiones y utilizar dichas
reducciones para contribuir al cumplimiento de sus compromisos.
No obstante, aun reconociendo que “la UE fall6 en su intento de
lograr un acuerdo sobre una reduccion del 15 % en los paises de la
OCDE, el objetivo de Kioto estaba mas cerca de la posicion de la UE
que de la de EEUU” (BARREIRA, 2020, p. 50). Por tanto, la UE
tuvo mas éxito a la hora de presionar por la obligatoriedad de las
reducciones de emisiones de GEI, logrando que los paises
industrializados aceptasen diferentes objetivos cuantitativos,
mientras que EEUU basoé su éxito en el plazo establecido para el
cumplimiento de los compromisos y en la adopcion de los
mecanismos de flexibilidad (OBERTHUR, 2011, p. 699).

La UE firmo el Protocolo de Kioto en abril de 1998, si bien
lo aprobo6 cuatro afios mas tarde (CONSEJO DE LA UE, 2002),
asumiendo un compromiso global de reduccion de emisiones del 8
%, por encima del 5 % previsto de modo general para los paises
desarrollados, y estableciendo para cada Estado miembro un margen
distinto en funcion de diversas variables econOmicas y
medioambientales. Tras anunciar EEUU en marzo de 2001 que no
ratificaria el Protocolo, la UE “se embarcd en una intensa actividad
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diplomadtica para evitar una cascada de renuncias por parte de otros
paises, que hubiera resultado fatal para la politica internacional del
clima” (COSTA, 2024, p. 28). Lo cierto es que “el rol de la UE fue
clave como movilizador de apoyos” (BUENO, 2028, p. 83), y su
ratificacion del acuerdo, junto con las de Japon, Canada y Rusia,
posibilito la entrada en vigor del Protocolo de Kioto el 16 de febrero
de 2005.

Para cumplir con los objetivos del Protocolo de Kioto, la UE
adoptd en 2007 su estrategia contra el cambio climatico (CONSEJO
EUROPEOQ, 2007a), por la que fij6 como objetivo unilateral propio
la reduccion de las emisiones de GEI en un 20 % respecto de 1990
hasta el ano 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 comenz6 a adoptar una extensa normativa para
cumplir con el objetivo, “lo que le permitidé posicionarse como el
unico actor internacional con capacidad suficiente para impulsar las
negociaciones internacionales sobre el calentamiento global”
(CONTRERAS, 2013, p. 56). En ello tuvo mucho que ver el hecho
de que la estrategia europea contra el cambio climatico nacid
vinculada a la propuesta de alianza mundial con los paises en
desarrollo mas expuestos, con el fin de ayudarles a prepararse para
el reto climatico (CONSEJO EUROPEO, 2007b). La UE coincidia
en esta cuestion con el informe del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD, 2007), en el sentido de que, si bien los
paises mas pobres no tienen responsabilidad por la deuda ecologica
que acumulan los paises desarrollados, son los que se enfrentan a los
costos humanos mas graves e inmediatos. Los paises de la UE
demostraron ser conscientes “de que son los paises desarrollados los
que deben realizar un mayor esfuerzo de reduccion de GEI de forma
que moralmente sea legitimo ejercer presion sobre el resto de paises
para que asuman también compromisos de reduccion”
(FERNANDEZ y SINDICO, p. 06).
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LAS NEGOCIACIONES PARA UN ACUERDO POST-KIOTO

Enla COP 11, celebrada en Montreal a finales del mismo afo
en que entrd en vigor el Protocolo de Kioto, se inst6 a los paises a
seguir cooperando en la lucha contra el cambio climatico a largo
plazo, por tanto, mas alld del vencimiento del propio Protocolo
(ONU, 2006). Por ello, se previo la necesidad de preparar un nuevo
acuerdo, inicidndose las negociaciones para ello en la COP 13,
celebrada en diciembre de 2007 en Bali. Durante toda la Conferencia
destac¢ la postura enfrentada entre la UE y EEUU. Mientras que la
UE sugiri6 establecer un objetivo consistente en limitar las
emisiones en un margen de entre el 25 % al 40 % para 2020 respecto
de los niveles registrados en 1990, EEUU se opuso firmemente a la
inclusion de ninglin porcentaje de reduccion. La Conferencia de Bali
finaliz6 con la adopcion del Plan de Accion de Bali (ONU, 2008),
un plan de trabajo para definir compromisos cuantitativos de
reduccion de emisiones de GEI mas alla del afio 2012, que se debian
negociar a lo largo de 2009, decision que parecia beneficiar la actitud
de EEUU.

Tras la COP 14, donde primaron los debates y decisiones de
caracter técnico para preparar las dificiles negociaciones que se
esperaban en 2009, lleg6 la Conferencia de Copenhague. La COP 15
se desarroll6 en la capital danesa entre el 7 y el 18 de diciembre de
2009 con el objetivo principal de lograr un acuerdo mundial para
suceder al Protocolo de Kioto, es decir, un texto juridicamente
vinculante para la reduccion de las emisiones de GEI que debiera de
entrar en vigor a partir del 1 de enero de 2013. La UE present6 como
objetivo propio una reduccién del 20 % de sus emisiones de GEI
para 2020 en comparacion con los niveles de 1990, que podria ser
del 30 % siempre que los demds paises desarrollados se
comprometiesen a reducciones comparables y los paises en
desarrollo a una reduccion acorde a sus responsabilidades y
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capacidades (CONSEJO EUROPEO, 2009). En su propuesta
incluy6 la necesidad de lograr un acuerdo sobre financiacion,
especificamente para permitir a los paises en desarrollo aplicar
estrategias de mitigacion y adaptacion ambiciosas. La UE se
mostraba como la primera gran economia en adoptar una ambiciosa
reduccion de emisiones contaminantes en un momento caracterizado
por la grave crisis econdmica, al tiempo que hacia publico la
necesidad de un compromiso por parte de los paises desarrollados a
favor de ayudar a las economias emergentes y en vias de desarrollo

(MOUSSIS, 2009, p. 70).

Desde Naciones Unidas se apostaba por seguir las
recomendaciones del IPCC al objeto de frenar en 2° C la subida del
calentamiento global, consistentes en reducir las emisiones entre un
25 % y un 40 % para 2020 con respecto a los niveles de 1990,
llegando a una reduccion de entre el 50 % y el 80 % para 2050. No
obstante, salvo la UE y, en menor medida, Japon y Rusia, la mayor
parte de los paises industrializados, con EEUU a la cabeza,
presentaron propuestas muy poco ambiciosas, asi como los paises
todavia considerados en desarrollo y cada vez mas contaminantes,
como China e India (LAZARO, 2010, p. 10). Por ello, las Naciones
Unidas rebajaron sus expectativas de éxito a la consecucion de un
acuerdo politico que permitiese extender por un afio mas las
negociaciones de cara a lograr un tratado vinculante que frene el
calentamiento global. Lo cierto es que durante la reunién de
Copenhague se volvieron a evidenciar las diferencias entre la UE y
EEUU, las dificultades de los norteamericanos para comprometerse
a una cifra especifica en la reduccion de emisiones, las reticencias
de China e India a la limitacion del ritmo en que aumentaban las
suyas, asi como la falta de consenso sobre la creacion de un
mecanismo para verificar el cumplimiento de los compromisos y la
cuantia de la financiacion para mitigacion y adaptacion en los paises
menos desarrollados.
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La COPI15 finalizd6 con la adopciéon de un acuerdo de
minimos, promovido conjuntamente por EEUU y los paises del
entonces formado grupo BASIC (Brasil, Sudéfrica, India y China).
El Acuerdo de Copenhague fue un acuerdo no vinculante y no
adoptado oficialmente del que “toman nota” las Partes en la
Conferencia (ONU, 2010), que mantuvo el objetivo de limitar a 2° C
la subida del calentamiento global para 2050, reconociendo la
necesidad de reducir en profundidad las emisiones de GEI globales
pero sin establecer ningun limite concreto de emisiones a los paises.
Como se deduce, “el Acuerdo de Copenhague suponia exactamente
el tipo de acuerdo que la UE hubiera querido evitar” (COSTA, 2014,
p. 34). Sin embargo, la UE, “con una propuesta innovadora y valiente
contra el cambio climatico, sufri6 una fuerte humillacion al ser
relegada y aislada de las negociaciones” que lideraron dichos paises
(RUIZ, 2015, p. 108), lo que le supuso, ademas, “correr el riesgo de
convertirse en un actor de segunda categoria” (ALVARES, 2028, p.
30). Llamativamente, habiendo sido uno de los mayores impulsores
del acuerdo en Copenhague, tras el fracaso de la COP 15 la UE sufti6
cierta marginacion en las negociaciones internacionales, asumiendo
un papel secundario y promoviendo acuerdos de minimos asumibles
por el mayor nimero de paises en el camino hacia un nuevo acuerdo
juridicamente vinculante (OBERTHUR, 2011, p. 679).

De este modo, la UE se centrd en convencer a los paises de
la necesidad de extender la vigencia del Protocolo de Kioto, y asi
“comenzo a tejer consensos primero con los emergentes, luego con
los menos desarrollados y finalmente con los socios més cercanos”
(CORTI, 2021, p. 09). De este modo, agrup6é a numerosos paises,
entre los que se encontraban influyentes economias emergentes
como China y Brasil, en favor de un segundo periodo de vigencia
del Protocolo. Sin embargo, ademas de EEUU, entre quienes se
negaban a extender la vigencia del Protocolo se encontraban paises
que hasta entonces se habian mostrado favorables al acuerdo, como
Japon, Canada y Australia. Para éstos el alcance del Protocolo era
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limitado, teniendo en cuenta que los paises mas contaminantes no lo
habian ratificado o no estaban obligados por el mismo, por ser
considerados todavia paises en desarrollo, a pesar de su elevado
grado de industrializacién, como sucedia con China, India o Brasil.
Precisamente, China se habia convertido ya en el mayor
contaminante del planeta, si bien, como inicio de su creciente
protagonismo en la accion climatica, presentd notables compromisos
para la reduccién de emisiones, el impulso de fuentes de energia
renovables y el incremento de su superficie forestal.

En este contexto se celebro a finales de 2011 la COP 17 en la
ciudad sudafricana de Durban, en donde se adoptaron dos relevantes
acuerdos (ONU, 2012). Por un lado, se aprobd iniciar el proceso para
elaborar “un protocolo, otro instrumento juridico o una conclusién
acordada con fuerza legal”, con el objetivo de limitar el aumento
medio de las temperaturas a 2° C, que deberia estar finalizado a mas
tardar para la COP 21 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 II, y que debia iniciarse en enero de
2013 con duracion hasta el 31 de enero de 2020. A pesar de la buena
noticia, Japon, Canada y Nueva Zelanda se retiraron del Protocolo,
por lo que unicamente quedaban obligados durante el segundo
periodo de vigencia la UE, Australia, Noruega, Islandia, Croacia,
Kazajistan, Liechtenstein y Mdnaco, paises que solo suponian el 15
% de las emisiones mundiales.

Vistos los debates y los acuerdos alcanzados, la
consideracion del papel de la UE en las negociaciones climaticas
lleva a dos conclusiones que podrian parecer contradictorias. Por un
lado, es indudable que la UE mantenia un papel relevante en la
batalla contra el cambio climatico, hasta el punto de que presentaba
argumentos para llevarle al liderazgo en la escena internacional,
como el hecho de que la politica climdtica, en cuanto elemento
fundamental para el desarrollo sostenible, se hubiese convertido en
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objetivo del proceso de integracion europea en general; o la
importancia otorgada por la UE al multilateralismo como requisito
para lograr resultados eficaces en la lucha contra el cambio climatico
(GUSEV, 2011, p. 84). Por contra, tal y como ponia de relieve el
propio Kioto II, hay que reconocer que 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 (ALVARES, 2018, p. 31). Es
mas, la UE habia quedado practicamente como la unica valedora de
la pervivencia del sistema de obligaciones climéaticas que conllevaba
el Protocolo de Kioto, lo que ponia de relieve “que el liderazgo
climatico habia quedado desplazado hacia el eje conformado por
China y EEUU, de forma que la posicion europea habia perdido
relevancia como motor de avance del régimen en materia de cambio
climatico” (GILES, 2017, p. 197).

EL ACUERDO DE PARIS

Tras el fracaso de Copenhague y la ausencia de resultados
para lograr un acuerdo sobre un texto juridico vinculante que
sustituyese al Protocolo de Kioto en las Conferencias posteriores, la
COP 20 celebrada en Lima en diciembre de 2014 finalizé con la
decision de que, para mayo de 2015, estuviese finalizado un texto de
negociacion que pudiese ser aprobado como un nuevo protocolo con
fuerza legal en la COP 21, a celebrar en Paris (ONU, 2015).

La propia UE era consciente de su pérdida de liderazgo en la
accion climatica mundial. Ante dicha situacion, optd por actualizar
sus propuestas con respecto a las presentadas en anteriores
Conferencias, tratando de mostrar una apuesta fortalecida por una
accion eficaz en la lucha contra el cambio climatico. Asi, la UE
presentd6 en la COP20 de Lima su contribucion de cara a la
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Conferencia de Paris (CONSEJO DE LA UE, 2014): la UE se
comprometid 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 reduccion de entre el 80 % y el 95 % para 2050, y liderar de este
modo una reduccion global mundial del 50 %. Como se ve, la UE
daba un paso adelante para servir de ejemplo y liderar la accion
climatica. Una vez mas, la posicion de la UE en las negociaciones
climaticas resultaba ‘“coherente con una actuacion interna que
precedia al desarrollo normativo que se solicitaba en la negociacion
internacional, y al que podia servir de modelo” (GILES, 2017, p.
196). Sin embargo, EEUU y China sorprendieron positivamente con
un acuerdo en torno a la reduccidén de emisiones que fue dado a
conocer publicamente de manera conjunta por los Presidentes
Obama y Xi Jinping, que “permitid6 desbloquear la diplomacia
climatica internacional tras dos décadas de desencuentros y sentar
las bases para el éxito de la Cumbre del Clima de Paris” (OLABE,
2016, p. 268). Por medio del mismo EEUU propuso reducir sus
emisiones de GEI en un 26-28 % en 2025 respecto a sus niveles de
2005, mientras que China se fij6 el objetivo de disminuir las suyas
en cifras absolutas a partir de 2030, y si es posible antes.

En las negociaciones celebradas en Paris, la posicion de la
UE “se bas6 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 accion
climatica (GILES, 2021, p. 05). No obstante, ante la postura de
EEUU, pais que continuaba mostrando pegas a la firma de un nuevo
acuerdo, la UE mantuvo su apuesta por un acuerdo sustitutivo del
Protocolo de Kioto que fuese vinculante, si bien renunci6 a que se
incluyesen sanciones, al considerar que ello podria disuadir a
algunos paises a firmalo. Observamos aqui una de cal y otra de arena
por parte de Europa, pues si hay que alabar la propuesta propia y
vinculante de la UE de reducir las emisiones en el 40 %, puede
parecer excesiva la cesion consistente en la no reclamacion de
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sanciones para los paises que no cumplan con los compromisos que
ellos mismos presenten.

La COP 21 se celebroé en Paris entre el 30 de noviembre y el
11 de diciembre de 2015. Los 195 paises participantes adoptaron por
consenso el conocido como Acuerdo de Paris (ONU, 2016a), un
instrumento juridicamente vinculante y universal. Establece el
compromiso para reducir las emisiones de GEI con el fin de
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; asi, todos los paises
firmantes se obligaron a presentar planes de mitigacion de sus
emisiones a partir de 2020 (a diferencia del Protocolo de Kioto, en
el que solo los paises desarrollados estaban obligados a reducir sus
emisiones). No obstante, cada pais fija la meta de reduccion de
emisiones que considere oportuna para lograr el objetivo global de
mantenimiento del aumento de la temperatura. Como se ve, las
obligaciones se aplican a todos los paises firmantes del acuerdo,
“pero su ritmo y grado de implementacion se enmarca en el contexto
del principio de responsabilidades comunes, pero diferenciadas, a la
luz de las diferentes circunstancias nacionales” (PEREZ DE LAS
HERAS; FERNANDEZ, 2017, p. 50).

Visto el apoyo que tuvo el Acuerdo de Paris, se subraya
especialmente que paises que hasta entonces se mostraban reacios en
esta cuestion, como EEUU o Rusia y ultimamente Canada o Japon,
lo firmasen. En cierta manera, las negociaciones y el resultado de
Paris consolidaron una tendencia iniciada en Durban que refleja “la
construccion de una nueva idea de la arquitectura climatica
mundial”, en la que cabe destacar “el paso a un liderazgo triangular
—Union Europea, Estados Unidos, BASIC— y en la que se busca
“atomizar los compromisos, especialmente en el sentido de la
mitigacion, y en menor medida, respecto del financiamiento”
(BUENO, 2018, p. 90).
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A pesar de que no pueden obviarse “las oportunidades
perdidas en la medida en que para facilitar el resultado final
alcanzado se expurgaron todos aquellos aspectos que podrian
obstaculizar su adopcion” (FAJARDO DEL CASTILLO, 2018, p.
25), cabe afirmar que el acuerdo ‘“ha resultado ser un punto de
inflexion en el régimen internacional de cambio climatico ya que
establece obligaciones de reduccion tanto para los paises
desarrollados como paises en desarrollo” (DEMARES, 2016, p. 68).
No obstante, se deja un margen considerable a los paises para
determinar como y donde llevan a cabo las reducciones de
emisiones, debiendo informar de los esfuerzos realizados pero sin
que se establezcan objetivos cuantificados especificos, como los que
fijo el Protocolo de Kioto. Precisamente, la flexibilidad y
discrecionalidad dejada a los paises a la hora de implementar sus
obligaciones climaticas “es probablemente una de las claves del
éxito del Acuerdo de Paris” (PEREZ DE LAS HERAS;
FERNANDEZ, 2017, p. 49).

Sin embargo, los primeros compromisos dados a conocer
durante la propia COP 21 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 (CLIMATE ACTION TRACKER,
2015). Las revisiones que fueron presentando durante 2016 no
mejoraron las previsiones. En cambio, al tiempo que hacia publicas
las propuestas que llevaria a la COP 22, la UE comunic6 que
cumpliria holgadamente su objetivo en el seno de Kioto II, pues ya
habia reducido sus emisiones de GEI en mas del 20 % con respecto
a los niveles de 1990 (CONSEJO DE LA UE, 2016a). Precisamente,
la adopcidn del Acuerdo de Paris por parte de la UE en su conjunto
(CONSEJO DE LA UE, 2016b) supuso su entrada en vigor el 4 de
noviembre de 2016, al haber sido ratificado por mas de cincuenta y
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cinco paises que suman mas del 55 % de las emisiones globales de
GEL

El Acuerdo de Paris evidencid una vez mas que el avance en
la lucha contra el cambio climatico requeria un liderazgo por parte
de las economias que mayor responsabilidad tenian en las emisiones
globales de GEI. Ahora bien, entre los mayores contaminantes y que
suponian las dos terceras partes de las emisiones, se encontraban en
ese momento paises que seguian apostando por el carbon, como
India, Indonesia o Japdn, asi como paises cuyos Gobiernos
mostraban cierta indiferencia ante el cambio climdtico y presentaban
planes nacionales que no se corresponden con los compromisos que
debieran asumir para lograr los objetivos globales, como eran los
casos de Rusia o Brasil (OLABE, 2016, p. 269). Por ello, tras la COP
21, las potencias econdmicas que podian encontrarse en condiciones
de asumir el liderazgo en la transicién energética hacia una
descarbonizacion de la economia mundial eran, ademas de la propia
UE, China y EEUU. Sin embargo, éste ultimo pais optaria por
abandonar el Acuerdo de Paris tras hacerse Donald Trump con la
presidencia de EEUU.

Precisamente, la victoria electoral de Donald Trump marcd
el desarrollo de la COP 22 de Marrakech, en donde los
representantes de todos los paises aprobaron una declaracion de
apoyo al Acuerdo de Paris, en la que se constato que la lucha contra
el cambio climatico es ya irreversible (ONU, 2016b). 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 (ONU, 2017). Ademas, China
se situaba como aliada de la UE en cuanto a ejemplo a seguir en el
cumplimiento de los objetivos climdticos, no en vano la Agencia
Internacional de la Energia confirmaba que las emisiones mundiales
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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 carbén por parte de China” (OLABE; GONZALEZ-
EGUINO; RIBERA, 2017, p. 4). 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” (FAJARDO DEL CASTILLO,
2023, p. 179), lo que le ha servido a China para 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 ningln pais firmante antes de 2020, EEUU
confirmo su retirada del mismo en agosto de 2017. Por ello, la COP
23, 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 contd 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 climatico, pues
reivindicaba la limitacion de rendicién de cuentas en materia de
inversiones para la descarbonizacion (LAZARO, 2018, p. 65). En
cambio, la UE reiter6 su empefio en aplicar sin demora y plenamente
el Acuerdo de Paris y en seguir abanderando la lucha contra el
cambio climatico, y asi, poco antes de la siguiente Conferencia, la
UE hizo publica su propuesta para lograr la neutralidad climatica en
2050 (CONSEJO EUROPEO, 2019), 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 fosiles y cumplir asi con
el objetivo fijado en el Acuerdo de Paris.

Tras la reunion de Bonn fue en la COP 24, que tuvo lugar en
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diciembre de 2018 en Katowice (Polonia), donde se adoptd 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 vy
compromisos” que “proporcionaran (de aplicarse con rigor) una
imagen fiel de la accion climatica que se recoge en las contribuciones
determinadas a nivel nacional” (LAZARO, 2019, p. 03). Ante la
constatacion de un nuevo aumento de las emisiones de GEI, la UE,
arrastrando a China y a la mayoria de los paises, defendi6 tomar
como base cientifica de actuacion el informe que habia presentado
previamente el IPCC (2018), 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 bloquearon su reconocimiento.

Ante esta situacion, desde Naciones Unidas se subrayd la
necesidad de fijar las reglas de implementacion del Acuerdo de Paris
en la COP 25, a celebrar en Madrid en diciembre de 2019, bajo la
presidencia de Chile. El objetivo consistia en concretar los
mecanismos para que los paises evaluasen sus esfuerzos climéaticos
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 recibid el apoyo de
varios paises latinoamericanos, aunque no del principal emisor de la
region, Brasil, que con Bolsonaro en la presidencia, se unia a 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
pidio6 que los paises presentasen en 2020 planes con mayores recortes
de emisiones (ONU, 2020). Sin embargo, no se pudo acordar la
regulacion de los mercados internacionales de carbono, objetivo
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recogido en el Acuerdo de Paris y que quedo aplazado. La principal
razén 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 ambicion y la integridad del
Acuerdo de Paris” (ESTEFANfA; SAINZ; SOLANA, 2019, p. 08).
A pesar de este relevante revés, la presidencia chilena de la
Conferencia destacd el hecho de que mas de cien paises, entre los
que se encontraba la UE en su conjunto, estaban ya trabajando para
alcanzar la meta de cero emisiones en 2050 (ONU, 2019). No
obstante, ninguno de los mayores contaminantes (China, India,
Rusia y EEUU) habian indicado siquiera que aumentarian sus
objetivos de reduccion de emisiones.

Mientras se celebraba la COP 25, la UE dio a conocer su
nueva estrategia de crecimiento y desarrollo basada en la
sostenibilidad (CONSEJO EUROPEOQO, 2019). 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 20507
(SANAHUIJA, 2020, p. 72). 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” (MARTINEZ, 2022, p. 140). 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 ambicién
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” (PEREZ DE LAS
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HERAS, 2020, p. 139). 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 CO2;
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.

LA ACCION CLIMATICA EN UN COMPLICADO
CONTEXTO GEOPOLITICO

Cuando en marzo de 2020 la Organizacion Mundial de la
salud catalogd la expansion del Covid-19 como pandemia, la UE
apostd por el PVE como herramienta fundamental para salir de la
crisis surgida, no en vano “alinear los esfuerzos de recuperacion
postpandemia con unos objetivos climaticos ambiciosos podria
fomentar transformadoras soluciones a largo plazo, que apunten a la
construccion de un nuevo modelo de sociedad justa, sostenible y
descarbonizada” (VILLAVICENCIO, 2020, p. 19). De cara al
exterior, el PVE mantuvo la estrategia de que la UE sea ejemplo a
seguir en la accidon climatica, pero también apostd por ejercer el
liderazgo “aprovechando su poder geoecondmico y asegurando su
ventaja competitiva como superpotencia econdmica” (YAPAR,
2021, p. 648).

La evolucion de la pandemia obligo a suspender la COP 26 y
retrasarla un afio, tiempo que la UE aprovecho para tratar de 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 intensifico el
didlogo iniciado con China, animando al pais asiatico a “emprender
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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 tratard de lograr antes de 2060 (CONSEJO
EUROPEO, 2020). No obstante, China presentaba evidentes
contradicciones como una inversion e incorporaciéon 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 climético como uno de los elementos centrales de su
agenda politica. Por ello, la UE destacé la necesidad de una relacion
transatlantica estratégica ante desafios mundiales como la propia
pandemia, la recuperacién econdmica y la lucha contra el cambio
climatico. 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” (FRANCHINI; EVANGELISTA,
2022, p. 15).

El retraso de la COP 26 permiti6 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 climaticos internacionales de la UE. En primer lugar,
la conocida como Ley del Clima Europea, que aument6 el objetivo
de la UE de reduccion de emisiones de GEI para 2030 hasta el 55 %
con respecto a 1990 (PARLAMENTO EUROPEO Y CONSEJO,
2021). En segundo lugar, la nueva Estrategia de adaptacion al
cambio climético (COMISION EUROPEA, 2021a), 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
(COMISION EUROPEA, 2021b), que supuso iniciar un proceso de
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revision y endurecimiento de mas de medio centenar de normas
europeas con incidencia en sectores como el transporte, la energia,
la construccidn o el comercio, con el fin de aumentar la eficiencia
energética, impulsar las fuentes renovables y reducir las emisiones
de GEL

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 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” (OLABE, 2022, p. 141), de manera que para el
inicio de la COP 26, 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, Canad4, Reino Unido, Japon o Arabia Saudi—, y sesenta y
cinco de ellos se habian comprometido a objetivos de cero emisiones
netas en 2050 (CLIMATE ACTION TRACKER, 2022). La UE
incidi6 en dicha idea e inst6 a todas las partes de la Convencion a
que aumentasen su ambicion y presentasen estrategias destinadas a
alcanzar la neutralidad climatica para 2050 (CONSEJO EUROPEOQ,
2021).

Finalmente, la COP 26 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” (LAZARO, 2021, p. 02). Durante la Conferencia, la
UE negocié con EEUU un pacto para reducir las emisiones de
metano el 30 % para 2030 (gas responsable por si s6lo del 25 % del
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calentamiento en la actualidad), acuerdo al que se adhirieron mas de
cien paises, pero China se mostro reacia. Al mismo tiempo, traté de
lograr otro acuerdo, tanto con EEUU como con otros paises
desarrollados y en desarrollo, en torno a la eliminacién 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.
No obstante, es de destacar que China anuncidé que dejaba de
financiar proyectos ligados a combustibles fosiles en el extranjero,
convirtiendo su inversion en energia en la més ecoldgica del mundo
(YI-CHONG, 2026, p. 132).

La COP 26 finaliz6 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 (ONU, 2022a). En cuanto
a los combustibles fosiles, el acuerdo recogid finalmente la apuesta
por la reduccién, que no supresion, del uso del petréleo, gas natural
y carbon. El cambio se debidé que los paises mas avanzados se
negaron a doblar la ayuda financiera y tecnologica a los mas
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 optd
por “adoptar un documento no vinculante que refleja el minimo
comin denominador propuesto por China, India y Brasil”
(FAJARDO; CAMPINS, 2021, p. 05).

En febrero de 2022 Rusia invadia el este de Ucrania,
poniendo atn mas de relieve la dependencia energética europea,
concretamente, del gas ruso (también del petroleo y del carbon).
Ante esta situacion, la UE concretd en mayo el denominado plan
REPower EU (COMISION EUROPEA, 2022a), con el objetivo
principal de estimular la inversion masiva en energias renovables
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para reducir tanto las emisiones como la dependencia energética,
incidiendo en la sustitucion de los combustibles fosiles en la
industria y el transporte. Las medidas propuestas constituian eficaces
herramientas en la accidn climatica, como las referidas al aumento
de los porcentajes de consumo de energia procedente de fuentes
renovables y de ahorro energético, por lo que 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 ecologica para reforzar el crecimiento, la seguridad
y la lucha contra el cambio climatico” (MANE-ESTRADA, 2023, p.
158). Como se ve, en un orden mundial cada vez mas fracturado, la
UE se enfrenta “a una doble vulnerabilidad: la exposicion al impacto
creciente del cambio climatico dentro de sus propias fronteras y una
progresiva dependencia estratégica en los productos, tecnologias y
materiales que posibilitan la transicion ecologica” (MENZEL, 2026,
p. 122).

Sin embargo, las prisas por sustituir a Rusia por otros
proveedores energéticos llevaron, aunque sea de forma transitoria, a
la reapertura de centrales térmicas de carbon o la compra de petroleo
proveniente del fracking (TRISTAN, 2022, p. 146), 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 ecologica (QUIRICO, 2023, p. 82). La UE se encuentra,
ademas en la tesitura de que, mientras reduce su dependencia de los
combustibles fosiles debe reducir también su dependencia de
materias criticas y tecnologia para llevar a cabo la transicion
energética, &mbito en el que China se estd consolidando como actor
central (RUIZ, 2025, p. 125), no en vano China ocupa ya el primer
puesto en patentes de energia y el 95 % de ellas lo son en tecnologias
de bajas emisiones (AIE, 2025).

Con dichas dudas se present6 la UE en la COP 27, celebrada
en Sharm el-Sheij (Egipto) en noviembre de 2022. En cambio,
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EEUU acudio tras aprobar el mayor paquete climatico de su historia
—el Inflation Reduction Act—, 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” (LAZARO, 2022, p. 05). 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 climdtico, pero no hubo ninglin
compromiso para avanzar en el cumplimiento del Acuerdo de Paris.
No obstante, el vicepresidente de la Comision Europea Frans
Timmermans hizo publico que la UE aumentaba su compromiso
climatico y que la reduccion de emisiones de GEI alcanzaria el 57 %
en 2030 (COMISION EUROPEA, 2022b). 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 (ONU, 2022b).

Durante 2023 la UE adopt¢ 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 comenzd a apreciar una
creciente preocupacion por reducir la dependencia externa de la UE,
no s6lo 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 innovacién y la descarbonizacion 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 (COMISIC)N EUROPEA, 2023). Ante ello, se comenz6 a
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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
(TAGLIAPIETRA; TRASI; VEUGELERS, 2023, p. 61).

En un contexto complicado, tanto por los conflictos
existentes como por los esfuerzos de recuperacion tras la pandemia,
se preveia que la COP 28 a celebrar en Dubai en diciembre de 2023
tendria escasos resultados. Con base en el sexto informe del IPCC
(2022) la ONU constataba una vez mas que las emisiones mundiales
de GEI eran incompatibles con el cumplimiento del Acuerdo de
Paris. No obstante, la UE acudi6 con intencién de aportar en positivo
y propuso la iniciativa denominada Compromiso Mundial sobre
Energias Renovables y Eficiencia Energética, a la que se han
adherido mas de ciento treinta paises, y que 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 COP 28 finaliz6 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 (ONU, 2023).

La UE debia seguir definiendo sus objetivos parciales hacia
la neutralidad climética y, asi, en febrero de 2024 la Comisiéon
presentd una propuesta con un nuevo objetivo temporal, consistente
en la reduccion de las emisiones de GEI en el 90 % para 2040
(COMISION EUROPEA, 2024), que la propia Comisién 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 aceler6 la tramitacion de
diferentes actos legislativos en el ambito de la sostenibilidad y
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proteccion medioambiental, con efecto directo en la lucha contra el
cambio climatico. Lo cierto es que tras las elecciones los
mencionados partidos lograron una fuerza nunca antes vista,
pudiendo afirmarse que durante el actual mandato (2024-2029) del
Parlamento Europeo “cabe esperar un menor compromiso politico
con la implementacion de la agenda climatica” (SICILIA, 2024, p.
87), de modo que “el objetivo de reducir a cero las emisiones netas
para 2050 parece gravemente en entredicho” (DENNISON;
ENGSTROM; HOBBS, 2024, p. 114).

La nueva Comision refleja la misma situacion, con una
mayor presencia de la derecha populista y euroescéptica, 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” (MOLINA; SIMON; GARCIA, 2024, p. 05). Ademas,
el conocido como Informe Draghi (2025), 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 innovacién 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 COP 29 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 petroleo, EEUU se retir6 del Acuerdo de
Paris y optd6 por priorizar acuerdo bilaterales “orientados
exclusivamente a la defensa de sus intereses econdmicos nacionales,
por encima de la cooperacion ambiental multilateral” (CAMPINS,
2025, p. 158). En comparaciéon con los cuatro afos previos bajo la
administracion Biden, para la UE supuso “la pérdida de un aliado
clave en la lucha contra el cambio climatico y la descarbonizacion”
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(BRIONES; ESCRIBANO; LAZARO; URBASOS, 2024, p. 10),
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” (BRIONES; LAZARO;
LOPEZ, 2024, p. 03). El objetivo principal de la COP 29 era
concretar la financiacion de la accion climatica, y si bien el acuerdo
adoptado consignd la cifra de 300.000 millones de dodlares anuales
para 2035 (ONU, 2025), los paises en desarrollo lo consideraron
insuficiente. También se establecieron estandares para un mercado
de carbono centralizado bajo la ONU, tal y como pretendia la UE, al
objeto de que las reducciones de emisiones sean reales y verificables.
Aunque con ello se cerro el ultimo de los elementos pendientes del
desarrollo del Acuerdo de Paris, no se incluyeron sanciones para
quien no cumpla, dejando en evidencia una més que posible falta de
transparencia en el funcionamiento de dichos mercados de carbono.
Cuestiones como la disminucion del uso de combustibles fosiles 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 COP 30 (SABEDRA, 2025, p. 277).

La reunion, celebrada en noviembre de 2025 en la ciudad
brasilena de Belém, ademds 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 climatico
cooperativo”, que impulse de nuevo el multilateralismo, para lo que
“la UE podria estrechar lazos con Ameérica Latina, cubriendo al
menos parcialmente, junto con China, el vacio americano”
(LAZARO; BRIONES, 2024, p. 39). Precisamente, la eliminacion
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
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iniciada por EEUU” (URBASOS; BRIONES, 2025, p. 8). Sin
embargo, la decisidon europea en torno a los objetivos intermedios de
reduccion de emisiones de GEI (CONSEJO DE LA UE, 2025), que
llevé como propuesta a la COP 30, reflejo las presiones internas para
suavizar la ambicion climéatica 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 2050 (ESABCC,
2025).

A destacar el papel de Brasil, liderando el denominado grupo
BRICS+ —compuesto originalmente por Brasil, Rusia, India, China
y Sudafrica, a los que se anaden Egipto, Etiopia, Iran, Emiratos
Arabes Unidos, Indonesia y Arabia Saudi—, buscando el consenso en
el grupo y tratando de lograr acuerdos en torno a objetivos
realizables con el resto de paises, “una nueva forma de tejer
consensos que podria servir al objetivo de Brasil de superar la brecha
Norte-Sur” en las negociaciones climaticas (TRAJBER, 2026, p.
129). No obstante, a pesar de la intencion de la presidencia brasilefia
de acordar una hoja de ruta para el abandono de los combustibles
fosiles, que conto con el respaldo de la UE, el Reino Unido y varios
paises latinoamericanos, la oposicion de los paises darabes
productores de petroleo, EEUU y Rusia, impidieron que se hiciese
mencion 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?”
(ZAITEGUI, 2026, p. 44). Al menos, cabe destacar positivamente el
aumento de los fondos para la adaptacion climdtica y una hoja de
ruta para evitar la deforestacion y proteger los bosques tropicales
(ONU, 2026). En todo caso, entre las conclusiones extraidas
destacan el poder emergente de paises como China, Brasil e India, la
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capacidad de bloqueo de los paises arabes productores de petroleo y
Rusia, la influencia de EEUU a través de sus aliados —incluso sin la
asistencia del presidente Trump— y que la UE queddé un tanto
arrinconada en las negociaciones (ROWLATT; McGRATH, 2025).

De cara a futuro la UE debe ser consciente de que, si quiere
liderar la accion climética, no basta con servir de ejemplo ni puede
hacerse en solitario. La influencia que China esta consolidando entre
las economias emergentes y los paises en desarrollo es evidente, y
no solo por la ayuda financiera otorgada para que esos paises
implementen programas de adaptacion al cambio climdtico. En
efecto, la reduccion de los precios de la tecnologia verde de
produccioén china, facilita su adquisicion por parte de los paises en
desarrollo, favoreciendo al mismo tiempo el liderazgo de China en
la accion climéatica con respecto del Sur Global, pero aumentando
los temores de EEUU y algunos paises de la UE, generando
fricciones en las relaciones entre ellos (YI-CHONG, 2026, p. 132).
Por ello, la UE debe asumir completamente que una relacion con
China en clave de aliados es fundamental para hacer frente de
manera eficaz al cambio climatico. Y, al mismo tiempo, la accion
exterior europea debe centrarse en estrechar las relaciones con los
paises que conforman ese Sur Global, forjando asociaciones
estratégicas para la adaptacion al cambio climatico, invirtiendo en el
procesamiento de minerales criticos en lugar de limitarse a la
extraccion de materias primas, y acordando con los bloques
regionales —Mercosur, Comunidad Andina, ASEAN, Union
Africana— normas y marcos de gobernanza para la transicion
ecologica. En definitiva, la UE debe ofrecer “algo mas que un
liderazgo retorico”, por medio de colaboraciones que “deben basarse
en la prosperidad compartida, no en la dependencia” (MENZEL,
2026, p. 124).
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CONSIDERACIONES FINALES

A lo largo de las tres ultimas décadas la UE se ha mostrado
superior entre las economias desarrolladas a la hora de luchar contra
el cambio climdtico, tanto en lo que se refiere a la adopcion y
cumplimiento de compromisos, como a la hora de impulsar acuerdos
internacionales ambiciosos, lo que permite considerar a la UE como
referente en la accion climatica para todos los paises del planeta. Sin
embargo, aun estando a la cabeza de las economias desarrolladas, la
UE no ha liderado la accion climatica en el sentido de convencer a
los paises desarrollados para adoptar dichos acuerdos
internacionales mas ambiciosos.

Es posible considerar a la UE como lider de las negociaciones
climaticas en los primeros afos de funcionamiento de la CMNUCC,
especialmente con la aprobacion del Protocolo de Kioto, para lo que
la UE fue promotor y actor principal. También en el inicio de las
negociaciones para adoptar un texto que lo sustituyese, al ir
adoptando compromisos ambiciosos, herramientas juridicas internas
avanzadas para su cumplimiento y corroborando avances en las
correspondientes evaluaciones parciales. Sin embargo, en la COP de
Copenhague quedd patente que el modelo europeo no habia sido
adoptado por los paises que mayores compromisos debieran adquirir
en la lucha contra el cambio climatico, especialmente mediante la
reduccion de emisiones de GEI.

Tras Copenhague, 1a UE adoptd un papel secundario hasta la
COP de Durban. A partir de ahi, la UE fue aprobando diferentes
instrumentos juridicos medioambientales y climaticos internos que
aumentaron de nuevo su credibilidad internacional, reforzando su
consideracion de referente en la materia, lo que se vio ayudado por
otros factores como el aumento de la preocupacion por la seguridad
energética y el apoyo al multilateralismo para promover la politica
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climatica internacional. A este respecto, la UE se mostr6 como
mediador entre las economias mas desarrolladas y los paises en vias
de desarrollo, asi como entre EEUU y China, paises con los que
compartio protagonismo para favorecer la adopcion del Acuerdo de
Paris.

Tras la COP 21 quedé patente que la salida a la crisis
climatica debia ser liderada por las tres mayores economias del
planeta, las tUnicas en condiciones de impulsar el proceso de
descarbonizacion progresiva del sistema energético mundial a través
de una colaboracion estratégica que no es otra cosa que un liderazgo
compartido en la accion climatica. Sin embargo, el Gobierno de
EEUU opt6 por retirarse de la lucha contra el calentamiento global
y China no acababa de dar el paso para asumir su parte del liderazgo.
Se trataba de una situacion similar a la vivida en 2001, cuando EEUU
no ratificé el Protocolo de Kioto y generé numerosas dudas sobre la
accion climética, por lo que la UE asumio6 el liderazgo de las
negociaciones internacionales que culminaron con la entrada en
vigor de dicho protocolo en 2005. Como hizo entonces, la UE dio un
paso al frente convirtiéndose en el principal impulsor de la
implementacion del Acuerdo de Paris, reflejando en su accion
exterior la ambicion climatica asumida en su actuacion normativa
interna, siendo el PVE la mayor evidencia.

La COP26 de Glasgow confirmo la situacion de liderazgo
compartido con la vuelta de EEUU a la senda de la accion 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 situacion interna de la UE, estan
teniendo ya consecuencias en el devenir de la accion climdtica
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
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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 ambicién climatica europea.

En definitiva, la UE es un actor necesario y fundamental en
las negociaciones climdticas internacionales, hasta el punto de que
sin Europa no podrian haberse logrado los instrumentos mas
avanzados en la lucha contra el calentamiento global.
Llamativamente, ejerce el liderazgo por cuanto que marca el camino
y es ejemplo que seguir, pero no es lider, en el sentido de que no
consigue que el resto de paises se muevan al mismo ritmo y asuman
compromisos mas ambiciosos. No obstante, la nueva retirada de
EEUU de la accion climética vuelve a presionar para que la UE
asuma completamente el rol de lider en la accion internacional contra
el calentamiento global, en un momento en que China puede ser un
aliado en todos los dmbitos. Del mismo modo, Europa debera
estrechar lazos con las economias emergentes mas relevantes para la
accion climatica, como son Brasil e India. Ahora bien, el
negacionismo climatico reforzado en el segundo mandato de Trump
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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