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Resumen: La Unién Europea ha desplegado una estrategia de liderazgo en el
régimen internacional en materia de cambio climdtico, basada en la credibilidad que
le otorgaba el desarrollo de su politica climética interna. La posicién negociadora
internacional se mostraba paralela al desarrollo de politicas europeas transversales
que perseguian ambiciosos objetivos climdticos, al tiempo que se estructuraba una
economia hipocarbdnica que pretendia no perder competitividad. En este contexto,
el paquete europeo sobre cambio climdtico y energia ha supuesto la principal
contribucién de la Unién Europea al desarrollo del régimen internacional sobre
cambio climdtico, de forma que dotaba de contenido a los compromisos europeos
disefiados en el segundo periodo de cumplimiento del Protocolo de Kioto, y en el
Acuerdo de Paris; y servia de modelo para el disefio de politicas nacionales con
significativos objetivos de mitigacion del cambio climatico.

* Recibido el 30 de noviembre de 2016 y aceptado el 29 de abril de 2017.

! El presente estudio se enmarca dentro del proyecto de investigacién: «Las Respuestas
del Derecho Internacional y Europeo a los Nuevos Riesgos y Amenazas Contra la Seguridad
Humana» (RASEGUR), Plan Nacional de 1+D+I (Ref.: DER2015-65906-P) y de la Red de
Excelencia sobre «Los actuales desafios del Derecho Internacional», del Plan Estatal de In-
vestigacion Cientifica y Técnica y de Innovacién 2013-2016 (DER15-69273-RED).
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Abstract: The European Union has deployed a leadership strategy in the
international regime on climate change, based on the credibility of the development of
its internal climate policy. The negotiating position was parallel to the development of
horizontal European policies that pursued ambitious climate objectives, while designed
a low-carbon and competitive economy. In this context, the EU climate & energy
package has been the main contribution of the European Union to the development of
the international regime on climate change, on the one hand, these rules have provided
content to the European obligations of the second commitment period of the Kyoto
Protocol, and the Paris Agreement; on the other, have served as a model for designing
national policies with significant objectives of climate change mitigation.
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1. Introduccion

El cambio climético se configura como uno de los grandes desafios para
una sociedad internacional que tiene que enfrentar el anuncio de una amenaza
de consecuencias potencialmente catastréficas, mientras persiste un cierto
grado de incertidumbre respecto de su repercusion concreta en las diferentes
partes del planeta®. Ante este reto global, la principal respuesta internacional
institucionalizada ha sido el desarrollo de un complejo régimen juridico en
materia de cambio climdtico, cuya evolucién muestra la dificultad que pre-
senta la negociacion climética para alcanzar resultados ambientales efectivos.
La estructura de este régimen internacional parte de la Convencién Marco
de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico, instrumento que articula
el armazdn negociador que ha permitido mantener abierto un proceso de ne-
gociacién continuado desde la década de los noventa®. Este texto se disefi6

2 Los diferentes informes del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climético han permitido avanzar en el consenso en torno a la gravedad de la amenaza que
supone el cambio climatico, y la necesidad de actuacion urgente para enfrentarlo. Siguiendo
esta linea, el quinto informe se presentd en octubre de 2014, y contiene la proyeccién de la
evolucién climatica global en funcién de las diversas actuaciones que pudieran adoptarse.
Vid. Rajendra K. Pachauri y Leo A. Meyer, eds. Cambio climdtico 2014: Informe de sintesis.
Contribucion de los Grupos de trabajo I, Il y Il al Quinto Informe de Evaluacion del Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climdtico (Suiza: IPPC, 2015).

3 Convencién marco de las Naciones Unidas sobre el cambio climdtico, hecha en Nueva
York (Estados Unidos) el 9 de mayo de 1992, y con entrada en vigor el 21 de marzo de 1994.
UN Treaty Series, 1-30822.
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como un primer paso que debia continuarse con la negociacioén de acuerdos
especificos que asegurasen la estabilizacidn de la temperatura global del pla-
neta, de forma que la evolucidn del régimen puede seguirse a través del arduo
proceso que llevo a la adopcidn de dos nuevos textos en 1997 y en 2015.

El Protocolo de Kioto supuso el primer acuerdo internacional para la
disminucién de las emisiones de gases de efecto invernadero, aunque con
el importante limite de incluir obligaciones de reduccién Unicamente para
los Estados que se calificaban como desarrollados conforme al Anexo I de
la Convencién Marco*. También este tratado se disefi6 con la idea de que
el régimen internacional tenfa que desarrollarse paso a paso, de forma que
se incluyé un primer periodo de cumplimiento que finalizaria en 2012, y el
mandato de negociar uno posterior que fuera de aplicacién desde esta fe-
cha. Pese a esta prevision y ante la falta de compromiso de los Estados Par-
tes, se agotd el plazo para negociar un segundo periodo de cumplimiento
que pudiera estar en vigor desde 2013, y se llegd a una situacion de para-
lisis en la negociacién internacional que fue superada a través de la articu-
lacién de una doble via de dialogo: mientras que se mantendria el esfuerzo
para implementar un segundo periodo de cumplimiento en el sistema del
Protocolo de Kioto; se abriria un nuevo espacio de negociacion para alcan-
zar un acuerdo internacional que pudiera ser de aplicacion a partir de 2020°.
Ambas lineas de negociacion se encuadraron en una fase que fue calificada
como transitoria, y que abarcaria el pardmetro temporal de 2013 a 2020.
Como resultado de esta doble estrategia de dialogo se adopté la Enmienda
de Doha que conforma un segundo periodo de cumplimiento del Protocolo
de Kioto a implementar desde 2013 a 2020, y que supone el tnico instru-
mento con medidas previstas para este periodo pese a que permanece pen-
diente de su entrada en vigor®; y el Acuerdo de Parfs, mediante el que se
pretende articular un nuevo sistema de obligaciones climadticas a aplicar a
partir de 20207.

4 Protocolo de Kioto a la Convencidon marco de las Naciones Unidas sobre el cambio
climdtico, adoptado en Kioto (Japén) el 11 de diciembre de 1997, y con entrada en vigor el
16 de febrero de 2005. UN Treaty Series, A-30822.

5 Para un mayor desarrollo del andlisis de esta fase transitoria, vid. Rosa Giles Carnero,
«La accidn internacional y europea en materia de cambio climatico: construyendo la nueva fase
2013-2020», en La negociacion de emisiones GEI en los mercados de carbono. Régimen y re-
gulacion, dir. Isabel Rodriguez Martinez (Pamplona: Thomson Reuters Aranzadi, 2014), 39-62.

6 Enmienda de Doha al Protocolo de Kioto, adoptada en Doha (Catar) el 8 de diciem-
bre de 2012, y pendiente de su entrada en vigor. La entrada en vigor de la Enmienda de Doha
debe realizarse conforme a los articulos 20 y 21 del Protocolo de Kioto, que requieren la
aceptacion de tres cuartos de las Partes (144 Partes). A 9 de noviembre de 2016, 73 Partes ha-
bian aceptado la enmienda.

7 Acuerdo de Paris, adoptado en Paris (Francia) el 12 de diciembre de 2015, y con en-
trada en vigor el 4 de noviembre de 2016.
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En las sucesivas fases del devenir del régimen internacional en materia
de cambio climético, la Unién Europea ha pretendido desarrollar un rele-
vante papel de liderazgo, aunque no siempre se han conseguido los resulta-
dos perseguidos. La estrategia negociadora de la Unién Europea ha consi-
derado que su capacidad de liderazgo se basaba en la idea de la diplomacia
con el ejemplo, de forma que la politica climdtica europea no se situaba
como mero cumplimiento de la obligacion internacional, sino que pasaba
a convertirse en una relevante contribucion para el avance del régimen ju-
ridico internacional y en la fuente de credibilidad de los argumentos euro-
peos®. Desde este punto de vista, la posicién negociadora de la Unién Euro-
pea tenia que resultar coherente con una actuacidn interna que precedia al
desarrollo normativo que se solicitaba en la negociacién internacional, y al
que podia servir de modelo. En consecuencia, la accién climédtica europea
se ha dirigido, en la esfera interna, al desarrollo de una accién normativa
trasversal que permitiera avanzar en ambiciosos objetivos de reduccién de
emisiones de gases de efecto invernadero; mientras que en la esfera interna-
cional ha defendido la necesidad de alcanzar acuerdos multilaterales con un
impacto efectivo en la mitigacién del cambio climadtico. El desarrollo de las
politicas climaticas y de energia europeas se convertian, de esta forma, no
s6lo en un argumento para generar confianza en la negociacion internacio-
nal, sino también en un modelo que mostraba la posibilidad de reducir emi-
siones de gases de efecto invernadero sin paralizar el crecimiento econd-
mico y actuando en un sistema multinivel.

Partiendo de los presupuestos sefialados, la Unién Europea defendié
con empeio la pervivencia del Protocolo de Kioto y la adopcién de un se-
gundo periodo de cumplimiento, en el que la politica climdtica europea apa-
recia como un modelo de implementacién de la norma internacional. No
obstante, esta estrategia negociadora no produjo los resultados deseados

8 La nocién de liderazgo mediante el ejemplo ha interesado ampliamente a la doctrina
internacionalista, que ha sefialado tanto su potencialidad, como sus limites para lograr una
posicion relevante en la negociacion global. A modo de ejemplo del interés y la controver-
sia suscitados, pueden verse las reflexiones aportadas en: K. Bickstrand y O. Elgstrom, The
EU’s Role in Climate Change Negotiations: From Leader to «Leadiator», Journal of Euro-
pean Public Policy 20, n.° 10 (2013): 1369-86; Joyeete Gupta y Michael J., Grubb, eds., Cli-
mate Change and European Leadership. A Sustainable Role for Europe? (Dordrecht: Klu-
wer Academic Publishers, 2000); Sebastian Oberthiir y Lisanne Groen, «The European Union
and the Paris Agreement: leader, mediator, or bystander?», WIREs Clim Change (2016), doi:
10.1002/wcc.445; C.F. Parker y C. Karlsson, «Climate Change and the European Union’s
Leadership Moment: An Inconvenient Truth?», Journal of Common Market Studies 48, n.° 4
(2010): 923-943; Sergio Salinas Alcega, El cambio climdtico: entre cooperacion y conflicto.
Propuestas desde el Derecho Internacional (Pamplona: Thomson Reuters Aranzadi, 2014);
RKW Waurzel y J. Connelly, eds. The European Union as a Leader in International Climate
Change Politics (London: Routledge, 2011).
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en un contexto en el que actores tan relevantes en la negociacion climdtica
como Estados Unidos y China se posicionaron a favor de un nuevo acuerdo
internacional. Aunque finalmente fue posible la adopciéon de un segundo
periodo de cumplimiento del Protocolo de Kioto, la Unién Europea quedé
casi en solitario como la principal valedora de la pervivencia del sistema de
obligaciones climdticas que conllevaba. Este escenario mostraba con clari-
dad que el liderazgo climético habia quedado desplazado hacia el eje con-
formado por China y Estados Unidos, de forma que la posicién europea ha-
bia perdido relevancia como motor de avance del régimen en materia de
cambio climdtico. En este contexto, la Unién Europea adopté una nueva
posicion apostando por un tratado multilateral y desplegando una renovada
accion diplomética que facilitara los compromisos que llevarian a la adop-
cién del Acuerdo de Paris. Después de transformar el objetivo, la diploma-
cia basada en el ejemplo volvia a convertirse en un instrumento ttil para fo-
mentar la confianza de los principales actores de la negociacion climatica,
lo que resultaba especialmente relevante en un contexto en el que miiltiples
Estados en vias de desarrollo se habfan mostrado reacios a aceptar compro-
misos climdticos relevantes.

Tanto en el segundo periodo de cumplimiento del Protocolo de Kioto
como en el Acuerdo de Parfs, se incluyeron, finalmente, diversos compro-
misos de mitigacion del cambio climdtico, en el primero circunscritos a la
reduccién de emisiones de efecto invernadero en los Estados desarrollados;
mientras que en el segundo con una aproximacion mds amplia respecto de
las medidas a adoptar, y mds general respecto a los Estados destinatarios de
la obligacion. En ambos sistemas, la posicion de la Unién Europea ha resul-
tado especialmente relevante a la hora de dotar de contenido a la obligacién
climética internacional, ya que la accién climdtica europea, desarrollada a
través del denominado paquete sobre clima y energia, supone la concreciéon
tltima del compromiso climdtico asumido, al tiempo que un modelo de im-
plementacién mediante los sistemas nacionales. La forma en la que se ha
disefiado el sistema de obligaciones tanto en el segundo periodo de cumpli-
miento del Protocolo de Kioto, como en el Acuerdo de Paris, convierten en
buena medida al sistema europeo en uno de los principales elementos con
relevancia ambiental de la norma internacional. De esta forma, se produce
la concrecidn juridica de la diplomacia europea que pretende liderar con el
ejemplo, y se inserta la contribucién europea como el principal contenido
del desarrollo del régimen internacional en materia de cambio climético.

El objetivo del presente estudio es el andlisis de la relacién expuesta en-
tre el paquete europeo sobre clima y energia, y los sistemas de compromisos
climéticos disefiados en el segundo periodo de cumplimiento del Protocolo
de Kioto y en el Acuerdo de Paris. Esta relacion conlleva el elemento mds
relevante de la contribucién de la Unién Europea al desarrollo del régimen
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juridico internacional en materia de cambio climdtico, ya que las medidas
de mitigacién se han convertido en la proyeccion concreta y mds destacada
del compromiso climético europeo, asi como en modelo de implementa-
cidén. A esto se afiade que la relacidn expuesta muestra la capacidad de lide-
razgo climatico de la Unién Europea, pero también sus limites en una situa-
cién de importantes contradicciones internas y un espacio internacional en
el que ha perdido relevancia ambiental, econdmica y politica. Aparecen en
el momento de redactar este texto nuevos retos e incertidumbres que pue-
den afectar a la capacidad de implementar medidas eficaces de mitigacion
del cambio climético, tanto en el sistema europeo como en el internacio-
nal, por lo que una revisién de la experiencia adquirida en los dltimos afios
puede servir de elemento de reflexion respecto a las medidas a adoptar ante
los nuevos desafios. El propésito del régimen internacional en materia de
cambio climadtico es que la temperatura global del planeta no supere el nivel
que puede conllevar consecuencias catastrdficas; el de la Unién Europea es
mostrarse como el modelo de una economia post carbono que pueda mante-
ner un adecuado nivel de competitividad en una economia global; y ambas
aspiraciones pretenden concretarse a través de un paquete de medidas sobre
clima y energia que presenta aspectos contradictorios en su evaluacion.

Conforme al objetivo sefialado, en las pdginas siguientes se aborda en un
primer apartado el andlisis de la accion de la Unién Europea en el desarrollo
del segundo periodo de cumplimiento del Protocolo de Kioto; mientras que
el segundo apartado se dedica al examen de la contribucién prevista determi-
nada a nivel nacional presentada por la Unién Europea en el marco de la ne-
gociacion del Acuerdo de Paris, y que marca el inicio de los compromisos
asumidos en el dmbito de este segundo instrumento. En ambos apartados se
analizard el paquete europeo sobre clima y energia como destacada contribu-
cion al desarrollo del régimen internacional en materia de cambio climético,
configurando una relacién entre los sistemas europeo e internacional de mu-
tua permeabilidad y continuada interaccién. Se concluye el estudio con unas
reflexiones sobre la experiencia de liderazgo mediante el ejemplo desarro-
llada por la Unién Europea, y la capacidad de esta aproximacién para que la
contribucién europea resulte relevante en la consecucion de los objetivos am-
bientales del régimen internacional en materia de cambio climético.

II. El paquete europeo sobre clima y energia en el contexto del segundo
periodo de cumplimiento del Protocolo de Kioto

La aprobacién del Acuerdo de Paris en 2015 ha eclipsado el recuerdo
de un Protocolo de Kioto que se valora como un instrumento ineficaz para
enfrentar el reto ambiental que supone el cambio climético. El impacto de
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las medidas de mitigacién que aportd el primer periodo de cumplimiento
de este instrumento, estuvo muy lejos de ser las requeridas ante la grave-
dad del fendmeno ambiental al que respondia. La interpretacién del prin-
cipio de responsabilidades comunes pero diferenciadas incluida en aquel
primer desarrollo del régimen climético se apunta como la principal causa
del fracaso en la obtencién de los objetivos previstos. El sistema de obli-
gaciones de reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero ope-
raba tnicamente sobre los Estados desarrollados incluidos en el Anexo I
de la Convencién Marco, lo que motivé que Estados Unidos no aceptara
finalmente el tratado, y que no fuera posible articular compromisos de mi-
tigacién de las emisiones de gases de efecto invernadero de las economias
emergentes. Esta situacién provocé que, con el transcurrir de los afios, los
principales emisores de gases de efecto invernadero quedaran fuera del
sistema de reduccidon de emisiones del Protocolo de Kioto, por lo que su
eficacia quedd intensamente comprometida. El modelo acordado en Pa-
ris abandond esta aproximacion, incluyendo un sistema general a la vez
que flexible destinado a que todas las Partes asuman diversos compromi-
sos de actuacion ante el cambio climatico. Ahora bien, esta evolucion del
régimen internacional en materia de cambio climdtico no hace menos util
la valoracién de la experiencia desarrollada durante el primer periodo de
cumplimiento del Protocolo de Kioto y de la negociacién del segundo, en
los cuales la posicion europea resulta especialmente destacada. La nueva
fase que se abre parte ya de esta experiencia previa, y buena parte de las
lecciones aprendidas y los limites detectados conformarén la accién a im-
plementar.

La Unién Europea desarroll un destacado liderazgo durante el primer
periodo de cumplimiento del Protocolo de Kioto, favorecido en buena me-
dida por la decisién estadounidense de no ratificar el tratado, y mantenerse
al margen del sistema desarrollado conforme a sus previsiones. Sin em-
bargo, esta posicion de liderazgo en la negociacion internacional climdtica
fue diluyéndose a medida que se hacia necesario alcanzar el acuerdo que
permitiera adoptar nuevos compromisos de reduccién de emisiones de ga-
ses de efecto invernadero, en un nuevo periodo de cumplimiento que de-
bia comenzar en 2013°. En la Decimoquinta Conferencia de las Partes de la
Convencién Marco y la Quinta reunién de las Partes del Protocolo de Kioto,
celebradas en Copenhague en 2009, qued6 patente la pérdida de relevancia

° Conforme al texto adoptado en 1997, el Protocolo de Kioto se configuré con un pri-
mer periodo de cumplimiento que finalizaria el 31 de diciembre de 2012, de forma que el
segundo periodo tenfa que disefiarse en funcion de las necesidades ambientales, sociales y
politicas, y mediante el procedimiento de enmienda sefialado en los articulos 2.9, 20 y 21.7
del mismo texto.
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negociadora de una Unién Europea que habfa acudido con el objetivo de
convertirse en el principal protagonista en el foro global de negociacion'®.
No puede enunciarse una causa unica de este declive en su posicion nego-
ciadora, no cabe duda de que la conjuncién de una presencia més activa de
Estados Unidos en la Conferencia de las Partes, y los estragos de una crisis
econdémica que necesitaban de una mayor atencién interna, explica en buena
medida esta situacion. Lo cierto es que, sean prioritariamente unas causas u
otras, la Unién Europea se fue quedando aislada en una via de negociacién
en la que su objetivo prioritario era adoptar un segundo periodo de cumpli-
miento del Protocolo de Kioto.

La estrategia de la Unién Europea en Copenhague se habia basado en
acudir con un desarrollo legislativo previo y unilateral, que aportara cre-
dibilidad a su posicién negociadora. Es decir, la posicién europea partia
de aprovechar la experiencia desarrollada en el primer periodo de cumpli-
miento y asumir compromisos propios, al margen de que se produjese tam-
bién la aceptacién por otras Partes en el Protocolo. La diplomacia basada en
el ejemplo defini6 la posicién europea, de forma que la aprobacién del de-
nominado paquete de medidas sobre clima y energia para 2020 supuso el
principal argumento para tratar de crear la confianza necesaria con la que
alcanzar nuevos compromisos internacionales de reducciéon de emisiones de
gases de efecto invernadero. El Consejo Europeo de marzo de 2007 confi-
gurd las lineas bdsicas de este paquete legislativo, que mediante una actua-
cion transversal en la normativa europea pretende alcanzar, para 2020, el
objetivo de reducir en un 20% las emisiones de gases de efecto invernadero,
tomando como base el afio 1990; incrementar la presencia de energias reno-
vables en un 20%; y mejorar la eficiencia energética en otro 20%!!.

Entre las medidas incluidas en este paquete legislativo, destacé la mo-
dificacién del régimen de comercio de derechos de emision, principal ins-
trumento para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero en el
sistema europeo. No cabe duda de que el mercado de emisiones europeo
supone un relevante modelo de esta técnica de mercado para la mitigacién
de emisiones de gases de efecto invernadero, cuyos logros y defectos supo-
nen una experiencia observada por otras Partes en el régimen climdtico in-

10 Vid. Ana Barreira Lipez, «El papel de la UE en las negociaciones de cambio clima-
tico», Cuadernos Europeos de Deusto, n.° 42 (2010): 41-57; y Rosa Giles Carnero, «La reu-
nién de Copenhague de 2009: las nuevas negociaciones en torno al Principio de Responsabili-
dades Comunes pero diferenciadas de los Estados en materia de clima», Cuadernos Europeos
de Deusto,n.° 42 (2010): 125-153.

1" Vid. Conclusiones del Consejo Europeo de 8 y 9 de marzo de 2007 [7224/1/07]. Estos
objetivos fueron incluidos en la Comunicacién de la Comision, de 3 de marzo de 2010, EU-
ROPA 2020: Una estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador [COM
(2010) 2020], que recoge la estrategia de crecimiento de la Unién Europea hasta 2020.
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ternacional!2. El nuevo objetivo de este instrumento definido por el Consejo
Europeo para presentarlo en la reuniéon de Copenhague fue el de reducir un
21% las emisiones de los sectores incluidos en el régimen respecto de las
registradas en 2005, lo que suponia un relevante esfuerzo de mitigacion, y
abria una nueva fase en el desarrollo de la actividad en este mercado'3.

La actuacién sobre los sectores no controlados por el comercio de de-
rechos de emisidn se llevaria a cabo mediante el sistema de distribucién
del esfuerzo entre los Estados miembros, de forma que se realiz6 una atri-
bucién de porcentajes que inclufan un amplio espacio entre la reduccién
del 20% atribuida a los paises mds ricos, y el incremento del 20% en los
de peor situacién'4. Estas medidas quedarian complementadas con la ac-
tuacién en el &mbito de la energia, en el que destacaban tanto las medi-
das legislativas en materia de energias renovables!’; como las relativas a

12 La Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 13 de octubre de
2003 por la que se establece un régimen para el comercio de derechos de emisién de gases de
efecto invernadero en la Comunidad y por la que se modifica la Directiva 96/61/CE del Con-
sejo (DOUE L 275 de 25 de octubre de 2003), establecié las bases de este mecanismo de re-
duccién de emisiones a la atmdsfera, y en su evolucion se han incluido diferentes modifica-
ciones que han pretendido superar algunos de los problemas que ha planteado su puesta en
marcha. Sobre esta evolucion vid. Pablo Antonio Ferndndez Sdnchez, «El comercio de dere-
chos de emisiones de CO2 en la UE, esperanza para el clima o nuevo modelo de mercadeo?»,
Revista de Derecho Comunitario Europeo, n. 39 (2011): 369-406; Beatriz Pérez de las Heras,
«El régimen europeo de comercio de emisiones en el periodo post-Kiotoun mecanismo mas
armonizado y de responsabilidad diferenciada, paradigma de un mercado mundial de car-
bono», Revista General de Derecho Europeo,n.? 26 (2002): 1-26. {fiigo Sanz Rubiales y Su-
sana Anibarro Pérez, coord., Cambio climdtico y Union Europea: presente y futuro del mer-
cado europeo de emisiones (Valencia: Tirant lo Blanch, 2014).

13 Las emisiones controladas por el Régimen de Comercio de Derechos de Emisién in-
cluyen las procedentes del sector de la aviacion y de las grandes instalaciones de los secto-
res eléctrico e industrial, y comprende, aproximadamente, el 45% de las emisiones de gases
de efecto invernadero de la Unién Europea.

14 Los sectores no incluidos en el Régimen de Comercio de Derechos de Emisién supo-
nen el 55% del total de las emisiones de la Unién Europea, y la distribucién del compromiso
en su reduccién se realiza conforme a la Decision n © 406/2009/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 23 de abril de 2009, sobre el esfuerzo de los Estados miembros para redu-
cir sus emisiones de gases de efecto invernadero a fin de cumplir los compromisos adquiridos
por la Comunidad hasta 2020 (DOUE L 140 de 5 de junio de 2009).

15 La Directiva 2009/28/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril de
2009, relativa al fomento del uso de energia procedente de fuentes renovables y por la que se
modifican y se derogan las Directivas 2001/77/CE y 2003/30/CE (DOUE L 140 de 5 de junio
de 2009) incluye el reparto entre los Estados miembros del esfuerzo para el incremento de las
energias renovables; y seria completada por la Directiva (UE) 2015/1513 del Parlamento Eu-
ropeo y del Consejo, de 9 de septiembre de 2015, por la que se modifican la Directiva 98/70/
CE, relativa a la calidad de la gasolina y el gasdleo, y la Directiva 2009/28/CE, relativa al fo-
mento del uso de energia procedente de fuentes renovables (DOUE L 239 de 15 de septiem-
bre de 2015).
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eficiencia energética'®. Se conformaba, de esta forma, todo un paquete de
medidas de caricter trasversal, con el objetivo de alcanzar un ambicioso
reto de reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero y evolucio-
nar hacia una economia hipocarbdnica.

Como se ha sefialado, la estrategia negociadora europea no produjo en
Copenhague el resultado esperado, no sélo la Unién Europea perdié prota-
gonismo en la negociacién internacional, sino que los resultados obtenidos
en el encuentro de 2009 distaron mucho de unas previsiones que lo anun-
ciaban como la dltima oportunidad para evitar un vacio entre los sucesi-
vos periodos de cumplimiento del Protocolo de Kioto. El acuerdo sobre un
nuevo periodo de cumplimiento no fue posible hasta la octava sesién de la
Reuniodn de las Partes en el Protocolo de Kioto, celebrada en Doha a finales
de 2012, en la que fue adoptada una enmienda a este tratado que establece
nuevos compromisos para un segundo periodo de cumplimiento compren-
dido entre 2013 a 2020. El acuerdo para la adopcién de este nuevo texto se
logrd, pero la eficacia ambiental del segundo periodo de cumplimiento que-
daba muy limitada debido al escaso niimero de Estados Partes incluidos en
el Anexo I de la Convencién Marco que se mostraron dispuestos a aceptar
nuevos compromisos de reduccion. Las Partes que son Estados desarrolla-
dos, y que asumirdn obligaciones cuantificadas de reduccién de emisiones
de gases de efecto invernadero en el nuevo periodo, son menos que las que
lo hicieron en el texto inicial de 1997, y suponen un escaso porcentaje de
las emisiones globales!”.

16 En materia de eficiencia energética también se contemplan compromisos de los
Estados miembros para su incremento, vid. en particular: la Directiva 2012/27/UE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de octubre de 2012, relativa a la eficiencia
energética, por la que se modifican las Directivas 2009/125/CE y 2010/30/UE, y por la
que se derogan las Directivas 2004/8/CE y 2006/32/CE (DOUE L 315 de 14 de noviem-
bre de 2012); y la Directiva 2010/31/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de
mayo de 2010, relativa a la eficiencia energética de los edificios (DOUE L 153 de 18 de
junio de 2010).

17" Al comparar el listado de los Estados con compromisos de reduccién en el primer pe-
riodo de cumplimiento y los que los asumirdn en el segundo, aparecen diversas situaciones.
Canada ha sido el tunico Estado que ha abandonado el Protocolo de Kioto conforme al proce-
dimiento de denuncia de su articulo 27. Los Estados que asumen nuevos compromisos de re-
duccién de emisiones para el periodo 2013-2020 son Australia, Croacia, Liechtenstein, M6-
naco, Noruega, Suiza y Ucrania, a los que se suma la Unién Europea y sus Estados miembros.
Los Estados desarrollados que no han aceptado nuevos compromisos cuantificados de reduc-
cién de emisiones siguen siendo Partes en el Protocolo de Kioto, y también entre ellos apa-
recen diferencias. Asi, por ejemplo, mientras que Nueva Zelanda anuncié que adoptaria me-
didas de reduccion de emisiones para el periodo 2013-2020 con arreglo a los objetivos de la
Convencién Marco, la Federaciéon Rusa y Japén comunicaron que no asumirfan compromisos
de reduccion en el nuevo periodo.
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En lo que respecta a la Unién Europea, si se acude a la columna del
Anexo B de la Enmienda en la que aparecen los porcentajes de reduccién
de emisiones comprometidos, y se hace una lectura conjunta con las decla-
raciones de las Partes incluidas en la misma Decision de la Reunién de las
Partes, puede afirmarse que el compromiso asumido es el de reducir en un
20% sus emisiones de gases de efecto invernadero tomando como afio base
general 1990, a lo que se suma el ofrecimiento de incrementar el porcen-
taje al 30% para el afio 2020 «a condicién de que otros paises desarrollados
se comprometen a aplicar reducciones comparables de sus emisiones y los
paises en desarrollo hagan una contribucién adecuada con arreglo a sus res-
ponsabilidades y capacidades respectivas»'®. En el enmendado Protocolo de
Kioto la Unién Europea asumiria, por tanto, unos porcentajes de reduccidon
en todo caso, que podrian incrementarse en funcién del éxito con el que
fuera desarrollandose el proceso negociador en el marco de la Conferencia
de las Partes.

Aunque se ha enunciado la obligacién internacional que asumiria la
Unién Europea, no puede olvidarse que tanto el compromiso de reduccién
del 20% como el eventual incremento al 30%, suponen el objetivo general
que ya habia sido acordado de forma unilateral previamente a la reunién en
Copenhague. Como ya se ha sefialado, la Estrategia 2020, disefiada como la
hoja de ruta del desarrollo econémico de la Unién Europea en la presente
década, asume estos objetivos como parte de un crecimiento que debe ser
sostenible a largo plazo; mientras que el paquete sobre clima y energia su-
pone un amplio entramado en el que tanto la politica de cambio climético
como la energética confluyen para alcanzar los objetivos previstos de re-
duccién de emisiones de gases de efecto invernadero. La implementacién
europea del segundo periodo del enmendado Protocolo de Kioto supone,
de hecho, el cumplimiento de su normativa previamente decidida, ya que
el disefio mismo de este nuevo periodo se debe en buena medida a la acti-
vidad de la Unién Europea y supone la proyeccién internacional de los ob-
jetivos disefiados en la normativa interna'®. De esta forma, las previsiones
del segundo periodo de cumplimiento del Protocolo de Kioto y del paquete
sobre clima y energia quedan interrelacionadas, y suponen el escenario de
influencia internacional y el compromiso interno de la Unién Europea en
materia de cambio climético.

18 Vid. Decisién 1/CMP.8, Enmienda al Protocolo de Kioto de conformidad con su ar-
ticulo 3, parrafo 9 (enmienda de Doha).

19 Ver en este sentido las Conclusiones del Consejo de 25 de octubre de 2012, para la
preparacién de la COP18-CMPS, en las que puede observarse la interaccion entre ambos sis-
temas.
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La escasa participacion en el sistema de obligaciones definidas sitda,
ademds, a la Unién Europea como el principal escenario en el que se des-
plegardn los efectos ambientales del Protocolo de Kioto. Si se repasa el
listado de Estados con compromisos de reduccién en el periodo de 2013
a 2020, aparece que, a excepcion de Australia, el territorio europeo es el
ambito en el que este instrumento desplegard su limitada eficacia. Puede
afirmarse, por tanto, que el cumplimiento de los objetivos del Protocolo
de Kioto va a coincidir, en buena medida, con el cumplimiento de los ob-
jetivos de la politica climética de la Unién Europea. De nuevo, esta situa-
cidn sitda al modelo de actuacién climdtica de la Unién Europea como el
principal escenario en el que se ha desarrollado una experiencia que resul-
tard valiosa a la hora de afrontar nuevas etapas en el régimen climético. El
modelo europeo de reduccidén de emisiones aparece en el contexto del se-
gundo periodo de cumplimiento del Protocolo de Kioto como la principal
contribucién a esta etapa del régimen internacional, no sélo como la im-
plementacién de unos compromisos concretos, sino como un espacio de
experiencia en la aplicacién de medidas de mercado y de actuacién multi-
nivel.

La incidencia ambiental de la Enmienda de Doha ser4, en cualquier caso,
pequeiia debido al escaso nimero de Estados del Anexo I que han aceptado
nuevos compromisos de reduccién, pero a esto debe afiadirse que resulta in-
cierta la posibilidad de que finalmente se alcance el nimero requerido de
aceptaciones para su definitiva entrada en vigor. Pese a su escaso impacto
ambiental, la participacion en este segundo periodo de cumplimiento supon-
drfa una muestra del compromiso adquirido en el desarrollo de medidas de
mitigacidn del cambio climético, asi como la continuidad de la experiencia
de actuacién institucional que se habia desarrollado en el primer periodo.
Debido a esto, la Unién Europea ha defendido la conveniencia de su partici-
pacidn, e incluso ha anunciado la fecha de su aceptacién en diversas ocasio-
nes, pese a todo lo cual, no ha sido posible la prestacion del consentimiento.
Algunos Estados miembros han aceptado la enmienda, como por ejemplo
Rumanfa, el 3 de mayo de 2016, e Italia el 18 de julio de 2016, ésta segunda
introduciendo una declaracién sobre la competencia de la UE?. La adopcion

20 En particular, Italia ha declarado al aceptar la enmienda que: «with regard to the
instrument of acceptance of the Doha Amendment to the Kyoto Protocol deposited on 18
July 2016, the Government of Italy would like to point out that given the nature of the
rights and obligations provided for therein and taking into account the legal system of
the European Union (the EU) and its Member States, implementation will only be possi-
ble and obligations will come into effect once the EU and all its Member States will have
deposited their relevant instruments of acceptance». Puede consultarse el estado de acep-
tacion y las declaraciones presentadas en el sitio web: https://treaties.un.org/Pages/View-
Details.aspx?src=TREATY &mtdsg_no=XXVII-7-c&chapter=27&clang=_en
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en el verano de 2015 de una Decisién del Consejo respecto a la aceptacion
de la enmienda parecié anunciar que se produciria antes de la celebracién
del encuentro en Paris previsto para el mismo afio, finalmente no fue posi-
ble, y este Gltimo gesto no se ha llegado a producir?!.

Aunque el efecto prictico de la ratificacion europea es escaso, debido
a que la Unién Europea ha asumido los objetivos del segundo periodo de
cumplimiento de forma unilateral mediante el paquete sobre clima y ener-
gia para 2020, la aceptacién de la enmienda tiene una importante trascen-
dencia politica en un actor que pretende desplegar una estrategia basada
en el ejemplo. Aunque la obligacién ambiental no aceptada se estd cum-
pliendo conforme a la normativa europea en vigor, la aceptacién continia
teniendo importancia tanto para mostrar el compromiso con el sistema in-
ternacional institucionalizado para la mitigacién y adaptacién al cambio
climdtico, como respecto a la participacion en un instrumento que incluye
concretas obligaciones de informacién y un sistema institucionalizado de
cumplimiento. Aunque el modelo de reparto de compromisos climéticos del
Protocolo de Kioto ha sido abandonado al adoptar el Acuerdo de Parfs, la
experiencia acumulada en los afios de su vigencia serd aprovechada en las
nuevas fases del régimen. En este aspecto, la contribucién de la Unién Eu-
ropea ha sido relevante a la hora de convertir al modelo europeo en el prin-
cipal referente para la aplicacion de medidas de mitigacién, pero los pro-
blemas para poder finalizar una aceptacion a la Enmienda de Doha resultan
preocupantes a la hora de valorar la capacidad de mantener el compromiso
con la actuacién climdtica en los préximos afos.

III. El paquete europeo sobre clima y energia como contribucion
determinada a nivel nacional en el contexto del Acuerdo de Paris

Como ya se ha apuntado, el Protocolo de Kioto se caracterizé por uti-
lizar una interpretacién del principio de responsabilidades comunes pero
diferenciadas de los Estados, que se limitaba a hacer recaer los compro-
misos de mitigacion s6lo sobre los desarrollados incluidos en el Anexo I
de la Convencién Marco. El sistema adoptado en 1997 conjugd la aplica-
cién del concepto de equidad, conectado a las emisiones histdricas, y del
principio del derecho al desarrollo, para promover un sistema en el que
Estados con un alto potencial emisor de gases de efecto invernadero no

2! Vid. Council Decision on the conclusion, on behalf of the European Union, of the
Doha Amendment to the Kyoto Protocol to the United Nations Framework Convention on
Climate Change and the joint fulfilment of commitments thereunder, 12 de junio de 2015,
[10400/5/14 REV 5].
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asumirfan compromiso alguno de limitacién por ser calificados de pai-
ses en vias de desarrollo. Esta situacidn conllevé una importante inefica-
cia para la consecucién de los objetivos ambientales, y se fue agravando a
medida que se iba produciendo un cambio de circunstancias que conver-
tian a algunos Estados en vias de desarrollo en los principales emisores de
gases de efecto invernadero, y les dotaba de mayor protagonismo econo-
mico y comercial.

Esta experiencia del Protocolo de Kioto mostré la necesidad de buscar
una nueva aproximacién para el desarrollo del régimen climdtico, y en la
decimoséptima sesion de la Conferencia de las Partes, celebrada en Durban
a finales de 2011, se acord¢ el inicio de un proceso para «elaborar un pro-
tocolo, otro instrumento juridico o una conclusién acordada con fuerza le-
gal» en el contexto de la Convencién Marco, y que debia culminar con la
adopcidn de un nuevo acuerdo internacional en la vigésima primera sesién
de la Conferencia de las Partes, a celebrar en Paris en 201522, El que poste-
riormente se calificaria de Acuerdo de Paris tenfa que ser un nuevo acuerdo
climdtico global y ambicioso, que permitiera lograr el objetivo de evitar la
subida de la temperatura global del planeta por encima de los 2.°C, y supu-
siera el marco juridico de referencia dnico a partir de 2020.

El concepto de las contribuciones previstas determinadas a nivel nacio-
nal (INCDs, por sus siglas en inglés) apareci6 en el proceso negociador del
nuevo texto como la solucién para incluir compromisos generales para las
Partes en la Convencion Marco que, a su vez, tuvieran en cuenta las dife-
rentes circunstancias nacionales. La Conferencia de las Partes, en su décimo
noveno periodo de sesiones, celebrado en Varsovia en noviembre de 2013,
invitd a las Partes a iniciar o desarrollar la preparacion de sus INDCs como
nuevo método para asegurar el avance del régimen internacional en materia
de clima, llamamiento que fue reiterado en su vigésima reunién celebrada
en Lima en diciembre de 201423, Se estableci6 asi un procedimiento en el
que se animaba a las Partes a presentar su prevision respecto a sus planes
nacionales de actuacién en materia de cambio climdtico a partir de 2020, de
forma que estas aportaciones se convirtieran en la base de la negociacion de
los compromisos internacionales que estarian dispuestas a asumir. En este
nuevo modelo, el disefio de la norma internacional parte de una primera ac-
tuacién de los sujetos que habrdn de prestar el consentimiento y proceder a

22 Vid. Decision 1/CP.17, Establecimiento de un Grupo de Trabajo Especial sobre la
Plataforma de Durban para una Accion Reforzada, par.2y 4.

23 Vid. 1a Decisién 1/CP.19, Intensificacion de los trabajos relativos a la Plataforma de
Durban, 19.° periodo de sesiones, celebrado en Varsovia del 11 al 23 de noviembre de 2013,
para. 2; y Decision 1/CP.20, Liamado de Lima para la Accion Climdtica, 20.° periodo de se-
siones, celebrado en Lima del 1 al 14 de diciembre de 2014, para. 9.
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su aplicacion, al tiempo que diferencia los compromisos en funcién de la
situacién especifica de cada uno de ellos. En la busqueda de la efectividad
negociadora, este procedimiento pretendia asegurar el compromiso efec-
tivo con las medidas internacionales que pudieran adoptarse, y para ello se
aceptd asumir un sistema flexible de obligaciones en el que incluyeran di-
ferentes tipos de actuaciones que compartiesen un efecto final de beneficio
climdtico.

La figura de las INDCs serfa trasladada al Acuerdo de Parfs que las in-
cluy6 como la pieza clave del sistema de obligaciones climdticas que insti-
tuye. En su articulo 4, el tratado recoge la obligacion de las Partes de pre-
parar, comunicar y aplicar las contribuciones determinadas a nivel nacional
(NDCs, en sus siglas en inglés) que permitan estabilizar la temperatura del
planeta a niveles seguros. Cada NDCs tendrd que revisarse cada cinco afios,
incrementando su ambicién respecto a la consecucién de los objetivos cli-
mdticos previstos. De esta forma, se establece un sistema progresivo en el
que todas las Partes asumen compromisos independientemente de si son de-
sarrolladas o no, pero con una extensa diferenciacién en funcién de las cir-
cunstancias especificas de cada una. Desde una ptica global, se inicia un
proceso de «descarbonizacion» general a través de la actuacidn diferenciada
en cada uno de los sistemas nacionales.

Respecto al contenido que debera incluirse en las NDCs, el articulo 4
va a remitir a la experiencia desarrollada en la negocion del Acuerdo de Pa-
ris. Durante las sucesivas reuniones de la Conferencia de las Partes fueron
incluyéndose diferentes referencias que ayudaron a conformar el contenido
minimo que tendrian que incluir. En su décima novena reunién, la Confe-
rencia de las Partes sefialé que las INDCs debian incluir una informacién
que facilitara la claridad, la transparencia, y la comprensién de las medi-
das a adoptar?*; mientras que en la siguiente reunién se precisé algo mas el
contenido al sefialar que «deberd representar un avance con respecto a los
compromisos actuales de esa Parte» y «podrd incluir, entre otras cosas, se-
gln corresponda, informacion cuantificable sobre el punto de referencia
(con indicacién de un afio de base, cuando proceda), los plazos y/o perio-
dos de aplicacién, el dmbito y la cobertura, los procesos de planificacion,
los supuestos y los enfoques metodolégicos, incluidos los destinados a esti-
mar y contabilizar las emisiones y, cuando sea el caso, las absorciones an-
tropdgenas de gases de efecto invernadero, y una indicacién de los motivos
por los que consideren que su contribucion prevista determinada a nivel na-
cional es justa y ambiciosa, a la luz de sus respectivas circunstancias nacio-
nales, y de la manera en que contribuye a la consecucion del objetivo de la

2+ Vid. Decisién 1/CP.19, para. 2 (b) y (c).
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Convencion»?. A esto se afiade que también en esta dltima reunién se in-
vitd a todas las Partes a aportar sus planes de adaptacién o a incluir un com-
ponente de adaptacién en su contribucién, de forma que se aceptaba que
en la INDCs se incluyeran también compromisos e informacién sobre este
apartado?.

El procedimiento de presentacidn de las INCDs resulté un éxito a juz-
gar por las contribuciones presentadas, que supusieron el punto de partida
para crear un clima de confianza mediante el que se adoptd el Acuerdo de
Parfs, y pudo obtener las ratificaciones necesarias para su entrada en vigor
en escasos once meses. Durante este proceso, la Unién Europea y sus Esta-
dos miembros se declararon comprometidos con el objetivo de adoptar un
acuerdo global con capacidad juridica vinculante. La Unién Europea rees-
tructurd, de esta forma, su estrategia de negociacion para tratar de mante-
ner su capacidad protagdnica en un escenario climético en el que un nuevo
orden internacional se definia, tanto en los objetivos a alcanzar como en lo
actores relevantes. En las Conclusiones del Consejo Europeo, celebrado en
octubre de 2014, se declar6 el compromiso para alcanzar este acuerdo inter-
nacional, al tiempo que se avanzé en las medidas internas que se desarrolla-
rian en su contexto?’. En este sentido, el Consejo Europeo concluyé con la
decision de apoyar una accion eficaz en materia de cambio climdtico a ni-
vel internacional, al tiempo que con la de avanzar en el objetivo interno de
configurar una economia baja en carbono. Una vez m4s se trataba de mos-
trar que la posicién negociadora internacional resultaba coherente con un
desarrollo legislativo interno, que se podia anticipar a la conformacién defi-
nitiva del compromiso internacional, y servir de referente al resto de Partes
negociadoras.

En aquella reunién, el Consejo europeo asumidé que los objetivos pre-
vistos para 2020 se cumplirdn, por lo que era posible avanzar en otros més
ambiciosos y retomar una senda que se habia desdibujado en las reuniones
dedicadas a los urgentes problemas de la crisis econdmica. En consecuen-
cia, la Unién Europea anuncié su compromiso de reducir para 2030 un 40%
las emisiones sobre el aflo base de 1990, asi como un incremento al 27% de
la presencia de renovables en el sistema energético y el mismo incremento
en eficiencia energética. Se sefiald, ademds, que el comercio europeo de de-
rechos de emision debia continuar como el principal instrumento para con-
seguir el objetivo de reduccion de emisiones, a lo que se sumaria el paquete
de medidas que fueran necesarias en el marco de la cada una de las politicas

25 Vid. Decisién 1/CP.20, para. 10 y 14.
26 Ver Decisién 1/CP.20, para. 12.
27 Conclusiones del Consejo Europeo de 23 y 24 de octubre de 2014, EUCO 169/14, 24
de octubre de 2014.
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sectoriales. Es decir, el Consejo dibujaba una nueva fase del paquete euro-
peo sobre clima y energia que transcurrird en el periodo de 2020 a 2030,
aceptando la continuidad de las principales lineas de actuacion desarrolla-
das que reciben un nuevo impulso y revision. El paquete de medidas conti-
nuaba y progresaba, y en las conclusiones se subrayaba la idea del esfuerzo
afiadido, cuestion que seria clave para trasladarla a un proceso de negocia-
cién en el que se pretendia que la accién internacional pudiera avanzar so-
bre la base de unos compromisos cada vez mds ambiciosos a desarrollar en
las politicas nacionales.

Con esta determinacién la Unién Europea muestra que la cuestiéon del
cambio climético sigue siendo prioritaria en el desarrollo de su politica in-
ternacional, y que su estrategia para mantener su influencia en los foros de
negociacion sigue siendo convertirse en el modelo de una sociedad baja en
carbono. La Unién Europea se situaba, de esta forma, en la avanzadilla de
los Estados dispuestos a colaborar con el régimen internacional, creando
una confianza mutua en la que desarrollar el consenso sobre acciones am-
bientales cada vez mds ambiciosas. La nueva fase del paquete sobre clima y
energia pasaria, una vez mds, a convertirse en el contenido del compromiso
climético internacional que desde el &mbito europeo se ofrecia al régimen
internacional, y en esta ocasién quedaria recogido en la INDCs. Si el se-
gundo periodo de cumplimiento del Protocolo de Kioto habia mostrado una
situacién en la que la politica climdtica interna de la Unién Europea se ha-
bia convertido en el principal contenido; en esta nueva fase esa misma poli-
tica quedarfa recogida como una de esas contribuciones nacionales con las
que el régimen internacional pretendia cumplir sus objetivos. Finalmente,
la INDC europea fue presentada de forma conjunta por Latvia, que osten-
taba la presidencia del Consejo Europeo, y por la Comisiéon Europea en re-
presentacion de la Unién Europea y sus Estados Miembros el 6 de marzo de
2015%8.

Conforme al texto presentado, la Unién Europea y sus Estados miem-
bros actuardn conjuntamente para la implementacion de la contribucién na-
cional a los objetivos ambientales del régimen internacional en materia de
cambio climdtico que se describe. En particular, se sefial el compromiso
de reducir en, al menos, un 40% las emisiones de gases de efecto inverna-
dero tomando como base 1990, y durante el periodo comprendido entre el
1 de enero de 2021 y el 31 de diciembre de 2030. Como puede observarse,
este objetivo se corresponde con el anunciado en el Consejo Europeo de
octubre de 2014, y se conecta con la nueva fase del paquete europeo so-

28 La Secretaria de la Convencién Marco ha articulado un registro piblico on line en el
que pueden consultarse las diferentes contribuciones nacionales, vid. http://www4.unfccc.int/
submissions/indc/Submission%20Pages/submissions.aspx.
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bre clima y energia. Deben destacarse ademds dos previsiones, la primera
es que la reduccion de las emisiones pretende ser inicamente doméstica, ya
que se informa del compromiso de no utilizar mecanismos de mercado; la
segunda se refiere al hecho de que la accién presentada se circunscribe ni-
camente al 4mbito de la mitigacion, sin que se haya incluido ninguna previ-
sién respecto a adaptacion.

En el texto de la contribucién se sefialé que la implementacion de la
INDC se realizard mediante el despliegue de las medidas incluidas en el pa-
quete europeo sobre clima y energia. Se recordd las actuaciones ya en mar-
cha y cuyo periodo de vigencia es hasta 2020, asi como el hecho de que se
insertan en el sistema del segundo periodo de cumplimiento del Protocolo
de Kioto, y por tanto en un sistema de verificacién internacional, de forma
que quedaba patente la linea de continuidad de los compromisos climéticos
europeos. El esfuerzo agregado en esta nueva fase se concretaba en el anun-
cio de nuevas medidas que empezarfan a tramitarse en 2015 y 2016, dirigi-
das a alcanzar los nuevos objetivos para 2030, y que afectarfan tanto a los
sectores incluidos en el mercado europeo de emisiones, como al resto. El
enfoque trasversal, coherente con el principio de integridad del articulo 11
del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, se mantiene vigente
en esta nueva fase del paquete sobre clima y energia, de forma que se se-
flala expresamente la actuacion en los dmbitos de energia, procesos indus-
triales y uso de productos, agricultura, residuos, el uso de la tierra, el cam-
bio del uso de la tierra y la silvicultura®.

La INDC europea se insertd, por tanto, en un proceso que ha permi-
tido la adopcién y rdpida entrada en vigor del Acuerdo de Paris, y se con-
figuré como la contribucién europea al esfuerzo por avanzar en el régimen
climético internacional®®. No obstante, nuevos interrogantes se abren res-
pecto a las fases subsiguientes. La primera cuestion es la de la ratificacion
del Acuerdo de Paris que, como tratado mixto, debe realizarse conforme al
articulo 218 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea. La Uni6n
Europea present6 su aceptacion el 5 de octubre de 2016, como también lo
hicieron algunos Estados miembros como Alemania, Austria, Francia, Hun-
gria, Malta o Portugal. Por muy diversas razones, otros Estados miembros

2 En particular, se incluye la referencia a la Decisién 529/2013/UE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de 2013, sobre normas contables aplicables a las
emisiones y absorciones de gases de efecto invernadero resultantes de actividades relati-
vas al uso de la tierra, el cambio de uso de la tierra y la silvicultura y sobre la informa-
cion relativa a las acciones relacionadas con dichas actividades (DOUE L 165 de 18 de
junio de 2013).

30 La comparacién de la INDC europea con la de diferentes Estados desarrollados mues-
tra una mayor ambicion de los objetivos ambientales previstos.
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han ido retrasando su aceptacion, de forma que alin quedan algunos por
prestar su consentimiento al nuevo tratado. Completado el proceso de rati-
ficaciones europeas, quedaria el de tramitar las reformas requeridas del pa-
quete sobre clima y energia.

La nueva fase legislativa se enmarcaria en las previsiones dela Comi-
sion Europea contenidas en la Hoja de Ruta de 2050 hacia una economia sin
carbono, y requiere la revision normativa aun en fase de discusion en diver-
sos sectores como el mercado de emisiones, el sistema de distribucion del
esfuerzo, y la estrategia de transportes; o ya en fase de propuestas como en
los sectores de las energias renovables, la eficiencia energética y los merca-
dos de la energia’!. En este escenario las divergencias y los recientes pro-
blemas surgidos en el proceso de integracidon europea tendran que enfren-
tarse para llegar a nuevos acuerdos. La ratificacion progresiva del Acuerdo
de Parfs, parece mostrar un dato positivo respecto de la implicacién de los
Estados miembros en la consecucion de unos objetivos climdticos que se
han imbricado en la base de un determinado modelo de desarrollo econd-
mico y social®2, No obstante, la tensién surgird sin duda entre los aquellos
socios més proclives al avance de la regulacion europea hacia objetivos més
ambiciosos, y los més reticentes™3.

IV. Conclusiones

El cambio climdtico supone uno de los desafios mds trascendentes
para la sociedad internacional contempordnea, si no se actia a tiempo las

31 Vid. Comunicacion de la Comisién, de 8 de marzo de 2011, Hoja de ruta hacia una
economia hipocarbonica competitiva en 2050 [COM(2011) 112].

32 El modelo de crecimiento europeo supone la opcién de una estrategia econémica que
permita avanzar en la consecucion de objetivos climaticos, de forma que transciende lo am-
biental para convertirse en una cuestién de toma de decisiones sobre la naturaleza del desarro-
llo europeo. Desde esta perspectiva y a modo de ejemplo, deben tenerse en cuenta reflexio-
nes como las de Sebastian Oberthiir, que entre los diferentes aspectos de la politica europea a
revisar para mantener el liderazgo en la escena internacional, incluye la conveniencia de fa-
cilitar e incentivar la accién de instituciones regionales y locales, y de actores privados. Vid.
Sebastian Oberthiir, «The European Union in Crisis: What Future for the EU in International
Climate Policy?», IES Policy Brief 18 (2016): 1-4.

3 Los objetivos climdticos pretendidos van a requerir actuaciones ambiciosas en diversos
sectores que pueden poner de manifiesto las reticencias que algunos Estados ya han mostrado
en el desarrollo de las medidas actualmente en vigor. El caso de Espafia en materia de reno-
vables, puede resultar ilustrativo de las tensiones ya producidas y que tendrdn que enfrentarse
en el proceso de modificacion legislativa requerida. Vid. Manuela Mora Ruiz, «La ordenacién
juridico-administrativa de las energfas renovables como pieza clave en la lucha contra el cam-
bio climdtico: jun sector en crisis?», Actualidad Juridica Ambiental, n.° 60 (2016): 82-84.

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, Niim. 57/2017, Bilbao, pags. 193-215
doi: http://dx.doi.org/10.18543/ced-57-2017pp193-215 e http://ced.revistas.deusto.es 211



La contribucién de la Unién Europea al desarrollo del régimen internacional... Rosa Giles Carnero

consecuencias pueden ser catastréficas para la vida humana en el planeta,
pero la actuacién efectiva conlleva un importante cambio de vida y del
modelo de desarrollo occidental. La Ilamada a la actuacién comporta re-
plantear como vivir en un mundo limitado de recursos, y con un equilibrio
ecoldgico sensible, el reto es evolucionar hacia sociedades hipocarbdnicas
en las que los sistemas energéticos y de consumo sean esencialmente di-
ferentes a los desplegados en las dltimas décadas en los paises desarrolla-
dos. Ante este reto global, la Unién Europea tiene una cualificada respon-
sabilidad, por incluir un espacio con importantes emisiones histéricas que
colaboraron a general el problema; pero también una interesante oportu-
nidad de convertirse en modelo de una sociedad cuyo crecimiento econo-
mico y social se realice acompafiado de una disminucién de sus emisiones
de gases de efecto invernadero. La aproximacién que la Unién Europea ha
elegido ante el cambio climdtico no tiene Unicamente consecuencias am-
bientales, sino que incide en el modelo econdmico y social a desarrollar
en el espacio europeo. Esta idea ha quedado clara en la Estrategia 2020,
de forma que la Unién Europea ha optado por un determinado tipo de cre-
cimiento econémico en el que resulta imprescindible el desarrollo de me-
didas como las incluidas en el paquete sobre clima y energia y que se han
descrito en el presente trabajo.

Si en la esfera interna la apuesta de la Unién Europea por el cumpli-
miento de objetivos climdticos se interconecta con un concepto de desarro-
llo que pretende ser a un tiempo sostenible y competitivo, en la esfera inter-
nacional ha mantenido su esfuerzo por ostentar el liderazgo en el desarrollo
del régimen internacional en materia de cambio climdtico. El devenir de la
negociacion climdtica global situdé primero a la Unién Europea en una po-
sicién ventajosa, ante la ausencia de Estados Unidos en el sistema del Pro-
tocolo de Kioto, pero después le restd relevancia ante el retorno de aquel a
la escena climdtica y el cambio de circunstancias econdmicas, sociales y
ambientales que situaban a las economias emergentes, y especialmente a
China, en la primera linea de relevancia. La Unién Europea tuvo que rees-
tructurar sus objetivos para mantenerse entre los principales actores nego-
ciadores del nuevo tratado internacional que se materializaria en el Acuerdo
de Paris, pero se mantuvo la misma estrategia durante toda la evolucién del
régimen, basada en conectar su posicion internacional con la accién interna
desarrollada de forma unilateral. Esta posicion dotaba de credibilidad a la
postura negociadora europea, y le ha permitido establecer diversas alianzas
en un escenario en el que ha resultado dificil desarrollar una posicién rele-
vante mds all4 del eje conformado por Estados Unidos y China.

En el contexto descrito, el paquete europeo sobre cambio climdtico y
energia se ha convertido, al mismo tiempo, en el desarrollo de una politica
europea con unos objetivos ambientales, sociales y econdmicos estableci-
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dos; en el contenido del compromiso climdtico internacional asumido por la
Unién Europea; y en un modelo de implementacién de la norma climética
internacional que asumia objetivos ambiciosos y podia servir de ejemplo
para otros Estados Partes. Debido a la posicion adoptada por la Unién Eu-
ropea y a las caracteristicas del régimen internacional en materia de cambio
climatico, el paquete sobre clima y energia es el nicleo de una interacciéon
entre la normativa europea y la internacional que va mds alld de las cues-
tiones cldsicas de la recepcién y cumplimiento de la norma internacional, y
transforman a la legislacién europea en la mds relevante contribucién a la
gestion internacional del cambio climdtico. La normativa europea se con-
vierte en el escenario en el que experimentar acciones nacionales de mitiga-
cién que puedan mostrarse eficaces, y esta experiencia es lo que se traslada
al sistema internacional previamente convertido en obligacién interna. Se
produce, de esta forma, un dialogo entre sistemas el que la experiencia de
gestion se estructura en un sistema multinivel.

La negociacion basada en el ejemplo alcanza, ademds, pleno significado
en el sistema establecido por el Acuerdo de Paris. El fundamento de este
nuevo texto es precisamente el dialogo y la interaccién continuada entre el
régimen internacional y los sistemas nacionales, de forma que sea la actua-
cién de las Partes la que concrete un compromiso internacional que no esta
preestablecido, y que se mantiene abierto a su mejora en periodos de cinco
afios. La actuacion de la diplomacia europea, y en particular de la francesa
al situarse como anfitriona, influy6 en el resultado de una nueva reunién de
la Conferencia de las Partes en la Convencién Marco que pudiera dar un re-
sultado concluyente. Esta diplomacia partia de una estrategia en la que re-
sultaba familiar que el avance de la norma internacional pudiera apoyarse
en el avance previo de las Partes que pudieran liderar el proceso, y unido
al nuevo dialogo entre Estados Unidos y China, se convirtié en la base so-
bre la que disefiar una nueva etapa de la accién internacional. En esta nueva
fase, el paquete europeo en materia de clima y energia se sitia de nuevo
como el contenido bédsico de lo que serd el compromiso adquirido a nivel
internacional, pero ademds resulta un modelo de actuacién con instrumen-
tos como el mercado de emisiones que pueden presentar ya resultados de
aplicacién, y por lo tanto, la posibilidad de interaccionar a su vez con siste-
mas nacionales de aplicacion.

Nuevas incertidumbres se presentan tanto respecto del futuro del ré-
gimen internacional en materia de cambio climatico, como de la reforma
requerida del paquete europeo sobre clima y energia para alcanzar los ob-
jetivos de 2030. En un escenario u otro, el cuestionamiento es el del com-
promiso con objetivos ambiciosos de mitigacién del cambio climético, y
con la consecuente evolucidn hacia el desarrollo hipocarbénico. Los obs-
tdculos aparecen desde diversos frentes, mostrando una vez mads la difi-
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cultad de los Estados para asumir el compromiso de una accién ambiental
costosa en el corto plazo. Los diferentes problemas internos de la Unién
Europea podran reflejarse en la reforma de la normativa europea en fase
de preparacidn, y esas dificultades mostrardn también si mantiene la ca-
pacidad de liderazgo en una negociacion internacional que puede tomar
un nuevo y dificil rumbo con el cambio de la presidencia estadounidense.
Ante los retos, las contribuciones nacionales siguen presentdndose en el
marco del Acuerdo de Parfs, por lo que a la Unién Europea se le ofrece
un nuevo y propicio escenario para continuar desarrollando una relevante
contribucién al avance de la accién internacional en materia de cambio
climético.
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