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|. INTRODUCCION

La adaptacion al cambio climatico se ha transfoomad una de las principales
preocupaciones a nivel mundial, europeo, estagipnal y local. La reiteracién de
fendmenos meteoroldgicos extremos, como huracamesgdaciones, sequias y otros
desastres naturales vinculados al clima, estarupraado constantes pérdidas de gran
magnitud en todas las regiones del plahéta Europa, los efectos del cambio climatico
son claramente visibles y estan ampliamente doctades: retroceso de glaciares,
estaciones cada vez mas largas, inundaciones @s zosteras, erosion, movimientos
de especies naturales e impactos en la salud ydadas personas, como las 70.000
muertes prematuras que se atribuyen a la ola de @al2003 Se espera, ademas, que
el cambio climatico exacerbe los desequilibrios iaegles en Europa como
consecuencia del distinto impacto que tendra errdosrsos naturales. Asi, el Norte
podria quedar favorecido por la conjuncion de diegifactores asociados al incremento
de la temperatura (menor demanda de calefaccibnpsnfallecimientos debidos al
invierno, aumento de tierras cultivables y terrefussstales, aumento del turismo y de
la energia hidraulica, entre otros). El Sur de PRaropor el contrario, se veria
perjudicado al empeorar las condiciones climatiegativas a las que ya esta expuesto
(altas temperaturas, sequias persistentes, redudeidierras cultivables, escasez de
agua y de energia hidrauli¢a)

Por tanto, ademas de los esfuerzos de mitigaci@rpducir las emisiones de gases de
efecto invernadero (GEI), la adaptacién es neagara anticipar futuros cambios,
reducir el riesgo y el costo de pérdidas derivattagendmenos naturales adversos, asi
como para explorar beneficios potenciales vincidal@ambio climaticd

A nivel internacional, la necesidad de realizauesfos adicionales de adaptacion se
recoge expresamente en el articulo 4 del Converdccd/ide Naciones Unidas sobre

! La adaptacién al cambio climatico se entiende céajste de los sistemas humanos y naturales en
respuesta a estimulos climaticos reales o esperadas efectos, que atenla los efectos perjuelscial
aprovecha las oportunidades beneficiosddtl. INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE
CHANGE (IPCC), Climate Change 2001: Impacts, Adaptation and Vwdbéity. Third Assessment
Report Cambridge University Press, Cambridge, 2001,%.98

2 Sobre estos efectosid. IPCC, Impacts, Adaptation and Vulnerability. Working Gpoli Contribution

to the Fifth Assessment Report of the Intergoventah®anel on Climate Chang€ambridge University
Press, Cambridge, 2014, pp. 4-11.

% Vid. AGENCIA EUROPEA DE MEDIO AMBIENTE,Climate Change, Impacts and Vulnerability in
Europe. An Indicator-Based ReporOficina de Publicaciones Oficiales de la Union Baa,
Luxemburgo, 2012, p.186.

“ Vid. IPCC, Climate Change 2007: Impacts, Adaptation and Vidb#ity. Fourth Assessment Report,
Cambridge University Press, Cambridge, 2007, p; B23C,Climate Change 2014: Impacts, Adaptation
and Vulnerability. Fifth Assessment Report. Volum&egional Aspects. Europ2p14, pp.1270-1273,
disponible erhttps://ipcc-wg2.gov/AR5/images/uploads/WGIIAR5-@B& FINAL.pdf (consultado el 8

de enero de 2015).

® Un anélisis detallado sobre los costes y benafidie la adaptacion en algunos de los sectores méas
vulnerables puede leerse en AGENCIA EUROPEA DE MEMMBIENTE, Adaptation in Europe.
Addressing risks and opportunities from climaterg@in the context of socio-economic developments,
Oficina de Publicaciones Oficiales de la Union B@a, Luxemburgo, 2013, pp. 115-122.
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Cambio Climatico (CMNUCC) de 1992 Las iniciativas multilaterales resultan
importantes para impulsar las estrategias nacisrddeadaptacion. Sin embargo, en
cualquier pais o lugar, la implementacion eficazida politica de adaptacion requiere
la integracién de medidas adecuadas en los sect@®sulnerables y una coordinacion
efectiva entre los distintos niveles de gobiernplicados en su desarrollo, desde el
estatal al local

En Europa, la atencién cientifica y politica solaeadaptacion se ha desarrollado
tardiamente. Ello se ha debido en gran parte asigiiendo la tendencia mundial, los
esfuerzos realizados para luchar contra el cambigitico en las Ultimas décadas se
han centrado en la mitigacion de GEI. A diferend&a esta Ultima, las ventajas de
desarrollar una politica de adaptacién a nivel a@eUhion Europea (UE) no se
percibieron claramente en los afios 90. En efects alla de algunas respuestas
puntuales a graves desastres naturales acaecidt@02ry 2003 la adaptacién como
estrategia visible y articulada no emergio en kenag@ europea hasta 2007. No obstante,
transcurridos mas de siete afios, la UE no ha coitkegor el momento desarrollar una
accion coordinada con sus Estados miembros, algdeotos cuales se muestran
reticentes a adoptar planes nacionales de adaptéeiA), que deberian servir, a su
vez, de marco y apoyo a las iniciativas regiongllesales.

Sobre la base de estas premisas, este estudicaaralvalora las limitaciones y

potencialidades de la UE para desarrollar una ipalitnultinivel de adaptacion,

comprensiva y coordinada, que, junto con los ingraes esfuerzos realizados en
mitigacion, le permita contribuir, coherente y efimente, a la lucha mundial contra el
cambio climatico.

Con esta pretension como telon de fondo, esteubrtostiene que, a pesar de su
reconocimiento como actor internacional de goberaaclimatica, la UE seguira

respondiendo al cambio climatico de forma asim&tsegun se considere la mitigacion
o la adaptacion y, dentro de esta ultima, el ambterno de la UE o su accion exterior.
Con esta linea argumentativa, una primera parteesie estudio analiza la actual
distribucion de poder politico entre la UE y lostde®s miembros en el ambito

medioambiental. Destaca como la falta de una canpit especifica de la UE en

® No obstante, la adaptacion fue, inicialmente, tobje una atenciéon menor que la mitigacién, al rmeno
hasta 2007, cuando se adopt6 el Plan de Accioraied®mo resultado del 4° Informe de Evaluacioh de
IPCC. Asi mismo, la 162 Conferencia de la Part€8RCen sus siglas en inglés), en su reunién de 2010
en Cancun, adopt6 el Marco de Adaptacion de Camuimgl que este apartado de la lucha contra el
cambio climatico pasé a considerarse una acciéfengrete desde entonces. Todos estos documentos
estan disponibles en http://unfccc.int/2860.ptgnsultado el 8 de enero de 2015).

" Vid. KESKITALO, H. C. (Ed.),Developing Adaptation Policy and Practice in Europdulti-Level
Governance of Climate Changeri®ger, 2010, pp. 4-7; PELTONEN, kt al., Governance of Climate
Change Adaptation: Policy ReviealtCICA, Baltic Sea Region Programme 2007-2013,2@. 4.

8 Vid. RAYNER, T. y JORDAN, A. “Adapting to a Changing ®late. An Emerging European Union
Policy?”, en JORDANet al(Eds) Climate Change Policy in the European Uni@ambridge University
Press, Cambridge, 2010, pp. 148-149.

°® JORDAN, A.et al,”Understanding the Paradoxes of Multi-Level Gowegn Climate Change Policy in
the European Union"Global Environmental Politigsn® 12, 2012, p. 51; AGENCIA EUROPEA DE
MEDIO AMBIENTE, op. cit.,nota 5, pp.1y 68.
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materia de adaptacion explica en gran parte leemtia de los Estados miembros a que
la UE adopte medidas vinculantes, mas alla del Ipdpeguia y apoyo que ha
desempeiado hasta el momento. Esta limitacion seow&arrestada mediante la
integracion por la UE de medidas de adaptaciontes @oliticas de su competencia y
por la mejor respuesta de las entidades localass angiativas. Una segunda parte
valora la accion exterior de la UE en materia dagpgation, resaltando como la UE, en
contraste con su ambito interno, se ha transformauael principal promotor de
estrategias nacionales de adaptaciéon en los paisevias de desarrollo. Esta
cooperacion internacional constituye en si mismanatrumento potencialmente muy
valioso, al generar efectos multilaterales que jpodfacilitar la adopcién de un nuevo
orden climatico mundial post-2020.

[I. MARCO JURIDICO DE LA ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO EN LA
UE: UNA ACCION SUPRANACIONAL SIN UNA BASE COMPETENCIAL
DEFINIDA

En el marco de los Tratados vigentes de la UE,ayouima base juridica especifica que
le habilite a adoptar normas vinculantes en matdeiaadaptacion, mas alla de la
referida a la politica de medio ambiente. Numerdsstados miembros se muestran
reticentes a adoptar PNA y algunos se oponen,dacla que la UE apruebe normas
juridicas vinculantes en materia de adaptacion. @ontrapartida, la UE intenta
compensar estas limitaciones politicas y juridicasgrando medidas vinculantes de
adaptacion en otros ambitos de su competencianAsio, la mayor receptividad a sus
iniciativas mostrada por parte de los entes logabesia servir, no s6lo para compensar
la inercia estatal, sino también para estimularaliggo arriba, la accion de los propios
gobiernos nacionales.

1. La integracion horizontal de la adaptacion frengé a la renuencia estatal

El articulo 191 del Tratado de Funcionamiento ddr&n Europea (TFUE), dentro del
Titulo XX “Medio Ambiente™®, constituye el Gnico fundamento juridico expreacap
la accién de la UE en materia de cambio climatikeza su parrafo 1 que uno de los
objetivos de la politica de la UE en el ambito mheldio ambiente sera “el fomento de
medidas a escala internacional destinadas a hamde fa los problemas regionales o
mundiales del medio ambiente y, en particularchan contra el cambio climatico”.

La politica de medio ambiente es un ambito de coemgea compartida entre la UE y
los Estados miembros, como asi se identifica eartétulo 4.2(c) del TFUE. En

consecuencia, el principio de subsidiariedad peelsicactuacion normativa de la UE en
esta materia, de conformidad con el articulo 5Tdatado de la Union Europea (TUE).
Introducido por primera vez en el ambito, precisat®edel medio ambiente por el Acta
Unica Europea y extendida su aplicacion posteriatenea todas las materias de

10 Articulos 191 a 193 del TFUR/ersi6n consolidada de 2012. Diario Oficial de laidh Europea
(DOUE) C 326/13 de 26 de octubre de 2012.
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competencia compartida por el Tratado de Maasjriegte principio tiene como
objetivo garantizar que la UE entre a regular éasematerias sélo cuando demuestre
gue su accion, por la dimension y los efectos &@snales que persigue, serd mas
eficaz que la accion aislada adoptada a nivel natioegional o local. Esta condiciéon
requiere que la Comision Europea, en fase de pstguaotive el mayor valor afiadido
de la accién juridica supranacioHal

Dado el caracter transnacional de los problemasaaeibientales, es indudable que la
accion de la UE puede resultar mas apropiada gz€joe la respuesta individual de los
Estados miembrd& Con respecto al cambio climatico, en concretdntervencion de

la UE se la ha desarrollado de forma mas tardieogresiva que en otras cuestiones
medioambientales, como, por ejemplo, la biodivadid el agua. En efecto, puede
decirse que, hasta 2005, la UE no empez6 a adogtdidas especificas con el fin de
cumplir las obligaciones del Protocolo de KidtoAdemas, el desarrollo de la accion
europea contra el cambio climético ha seguido casndliferentes segun se considere la
mitigacién o la adaptacion. Con respecto a la mam& UE ha adoptado normas
juridicas e instrumentos relevantes a lo largoodellD ultimos afos, como el régimen
de comercio de emisiones o el paquete clima y ée@26*. Por el contrario, la
adaptacion ha sido objeto, no so6lo de una atenuémtardia por parte de la UE, sino
también de un enfoque mas propio seft law.Esto se ha debido, en gran parte, a la
oposicion de algunos Estados miembros a que la riigifiera en cuestiones que
consideran de su competencia, como la planificadéinterritorio o el desarrollo de
infraestructuras, dado el caracter intersectorial las medidas de adaptacion. En

» Como asf se establece también en el articulo $E| el principio de proporcionalidad complementa
el principio de subsidiariedad y mide la intensiddel la accion juridica de la UE, al limitar su
intervencion a lo estrictamente necesario paranafzalos objetivos que se persiguen a escala earope
Sobre la abundante literatura al respevid,, entre otros, CHICHARRO LAZARO, A., “La aplicacio

del principio de subsidiariedad al drea de medibiante”, Unién Europea. Aranzadn® 2, 2002, pp.5-
12; ESTELLA, A.,The EU principle of subsidiarity and its critiqu#&* edicion, Oxford University Press,
Oxford, 2012; MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., “Laueva regulacion del régimen de
competencias en el Tratado de Lisboa: especialerefa al control del principio de subsidiariedagl,
MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J. (Coord.)El Tratado de Lisboa. La salida de la crisis
constitucional lustel, AEPDIRI, Madrid, 2008, pp. 273-294.

12| a subsidiariedad no impide, sin embargo, queHBapueda regular cuestiones medioambientales que
no tengan un caracter transnacional (vgr. el ruidmno o los residuos). En estos casos, las normas
europeas de armonizacion tiene que optar por “uel mie proteccion elevado”, como asi establece el
articulo 191.2 del TFUE, si bien los Estados siempantienen la capacidad de introducir medidas mas
exigentes que las adoptadas por la UE, segun pfeaticulo 193 del TFUE. Puede decirse, por tanto,
que la armonizacion minima constituye en la praatienodus operandile la politica europea de medio
ambiente.Vid., SADELEER de, N. “Principle of suliarity and the EU Environmental PolicyJournal

for European Environmental Planning Lam?, 9.1, 2012, pp. 63-70.

3V/id. JORDAN, A.et al, op.cit.,nota 9, p.50.

V/id. entre otros, BREDIN, D. y MUCLEY, C. “An Emergirgguilibrium in the EU Emissions Trading
Scheme”,Energy Economicsp® 2, 2011, pp.353-362; CRIQUI, P. y MIMA, S., ‘iepean Climate—
Energy Security Nexus: a Model-Based Scenario AsigllyEnergy Policy 2012, n® 41, pp.827-842;
FEDERICO, G. y VIVES, X., “Politicas energéticaslarunion Europea: seguridad de suministro, medio
ambiente y competenciaGuadernos Econémicos de ICE® 79, 2010, pp.117-137; SANZ RUBIALES,

I. (Coord.),El mercado europeo de derechos de emissi8redicion, Lex Nova, Valladolid, 2010. La
referencia de los textos juridicos actualmente erigorv puede consultarse en
http://ec.europa.eu/clima/policies/package/docuatent en.htrconsultado el 8 de enero de 2015).
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consecuencia, la Comision Europea ha optado hstaomento por un modo de
gobernanza proximo al método abierto de coordimaciimitandose a adoptar
documentos de carécter programatico, orientativestratégicos.

En esta linea, el Libro Verde de 2007 supuso ehgrripaso relevante en materia de
adaptacion en Europa Como documento de reflexién, ningln Estado miend®
opuso inicialmente a que la UE se implicara eniativas de adaptacion basadas en
principios y pautas generales. No obstante, poeligufechas, amplios sectores de la
sociedad civil y representantes de entidades dabatss reclamaban ya un papel mas
proactivo por parte de la UE. Un ejemplo de estmanhdas fue la plataforma que
autoridades locales participantes en la Eedocities constituyeron a favor de una
Directiva de adaptacion. Sin embargo, esta propuest llegé a prosperar, al ser
rechazada firmemente por algunos Estados miemtwos) Reino Unido y Holanda

Con todo, el Libro Verde y los intensos debates ggrerd entre las distintas partes
interesadas dieron paso al Libro Blanco sobre “ldagiacion al Cambio Climatico.
Hacia un Marco Europeo de Actuaci6h’La Comision Europea justificaba en este
documento las razones por la que la UE debia etéren materia de adaptacion, entre
ellas: el caracter transfronterizo del impacto aehbio climatico y de las medidas de
adaptacion, sus efectos en sectores fuertemerggramios en la UE a través del
mercado interior y de politicas comunes (agricaltpesca, energia, etc), la necesidad
de establecer mecanismos de solidaridad entre $tsd&s miembros para que las
regiones mas desfavorecidas sean capaces de aohmuliglas adecuadas de adaptacion
y la conveniencia de reforzar a nivel de la UE dasiones emprendidas a escala
nacional, regional y loc&l Asi mismo, el Libro Blanco incidia en la necesidie
incluir acciones de adaptacion en areas clave,quésadoptar una nueva Directiva u
otro instrumento juridico especifico sobre adapgtacEn concreto, la propuesta de la
Comision incluia 33 acciones concretas, la maydeidas cuales ha sido ya realizada,
como el establecimiento d&luropean Biodiversity Clearing House Mechani@aiB-
CHM)®, la elaboracién de numerosos documentos guia ipacaporar medidas de

5 vid. RAYNER, T. y JORDAN, A.,op.cit., nota 8, p.156. El método abierto de coordinaciém fu
introducido en el marco de la politica de emplademtificado como un instrumento de la Estratega d
Lisboa de 2000. Este método intergubernamentalgpcagna un marco de convergencia de las politicas
nacionales para conseguir objetivos comunes eartdstos de empleo, educacién, proteccion social e
inclusion. Vid. TERRADILLOS ORMAECHEA, E., “Validez y limites demétodo abierto de
coordinacion en la politica de empleo comunitarieyista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sosjale
n° 72, 2008, pp. 71-90
'8 Vid. COMISION EUROPEA Libro Verde. Adaptacién al Cambio Climatico en Epmo Opciones
para la Accién en la Union Europe&OM (2007) 354 final, 29 de junio de 2007.
7Viid. RAYNER, T.y JORDAN, A.op. cit.,nota 8, p.149.
18 Vid. COMISION EUROPEA Libro Blanco. La Adaptacién al Cambio Climatico: ¢ia un Marco
Ilfguropeo de ActuaciQrCOM (2009) 147 final, 1 de abril de 2009.

Ibid., p.7.
20 EB-CHM constituye, en realidad, una red de infarif que promueve la cooperacion técnica y la
transferencia tecnoldgica entre Europa y el regfoMlundo. Gestionado por la Agencia Europea de
Medio Ambiente, este mecanismo forma parte deémsiateuropeo de informacion sobre biodiversidad
(BISE, en sus siglas en inglés). Puede encontramsplia informacién sobre sus actividades en
http://biodiversity.europa.eu/chm-netwdidonsultado el 8 de enero de 2015).
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adaptacion en diversas Directivas sectorialesRidtaforma Europea de Adaptacion al
Clima (Climate-Adapt) puesta en funcionamiento en marzo de 2012

El Libro Blanco aboné el terreno y estableci6 lasds para la adopcion por la UE de la
Estrategia de Adaptacién al Cambio Clim&fccEn consonancia con la Estrategia
Europea 2020, la Estrategia de Adaptacion preteedein marco comprehensivo que
guie a la UE en la transicidbn hacia una economidaja emision de carbono y
resistente al clima. A tal fin, resalta la necedida mejorar la capacidad de responder a
los impactos del cambio climatico en todos los leiwele poder politico (UE, nacional,
regional y local) mediante un enfoque coherenteoydinadd®.

Uno de los objetivos prioritarios que contemplaap2®20 es incrementar la resistencia
al clima en los sectores mas vulnerables. Desgrirgo de vista operativo, se prevé
profundizar de forma consistente en la integraciérmedidas de adaptacion en todas
las politicas clave de la UE, dando prioridad aposyectos y acciones que aborden
cuestiones intersectoriales, interregionales ystracionales y que promuevan, entre
otros fines, las infraestructuras verdes y lasdiegias innovadoras de adaptaéfén
Las actuaciones previstas para alcanzar estoswvaigjéncluyen desde medidas blandas
(orientaciones, estudios de impacto, marcos de agpetg) hasta normas juridicas e
intervenciones direct&s

La Estrategia de Adaptacion esta pendiente de mmiéarse a lo largo de los préximos
afnos. A pesar de su relevancia como marco mas ebemsivo y ambicioso, el desafio
mas importante que sigue afrontando la UE es,lia,dncitar a los Estados miembros
a adoptar estrategias nacionales de adaptaciorgoesonancia con la Estrategia
europea. En el momento de su adopcién, solo 16dertonces 27 Estados miembros
disponian de un PNA; en la actualidad, sof>.16omo se ha sefialado, los Estados
miembros son reacios a que la UE se inmiscuya esms&jue ellos consideran de su
competencia, como el uso del suelo, las infraestras o la ordenacién del territorio en
general. La incertidumbre sobre la evolucion deG&d y el caracter imprevisible de
los impactos del cambio climatico constituyen algide los factores que fomentan, asi
mismo, la inercia estatal. Ademas, actores privadosién acometen por su cuenta
medidas de adaptacion en la mayoria de los Estpdodp que se discute hasta qué
punto debe ser una responsabilidad exclusiva dgobernos nacionalés Todas estas

1 Esta plataforma ofrece, a través de su pagina emiplia informacién sobre documentos guia en
distintos sectores y acciones en todos los nivedegiobierno.Vid. http://climate-adapt.eea.europa.eu/
(consultado el 8 de enero de 2015).

?2\/id. COMISION EUROPEA Estrategia de Adaptacién al Cambio Climéatico deJa, COM (2013)
216 final, 16 de abril de 2013.

2 bid., p.5.

*bid., p.9.

% \/id. COMMISSION STAFF WORKING GROUPSummary of the Impact Assessm&WwD (2013)
131 final, 16 de abril de 2013.

%6 \/id, AGENCIA EUROPEA DE MEDIO AMBIENTE op.cit.,nota 5, p.69.

" vid. CLIMATE ACTION NETWORK EUROPE,Climate Change Adaptation and the Role of the
Private Sector,2013 disponible en:http://www.climnet.org/resources/press-releases/diesv/2356-

-7 - DOI: 10.17103/reei.29.11



[29] REVISTA ELECTRONICA DEESTUDIOSINTERNACIONALES (2015)

razones explican porque hay Estados miembros qopaseen a que la UE apruebe un
instrumento juridico que les obligue a adoptar esteategia nacional de adaptacion. No
obstante, la Comision, a diferencia de lo que afyanen el Libro Blanco, tiene
intencién de proponer precisamente ese acto jorjoica 2017, si para entonces no se
observan progresos important&#si mismo, en su Comunicacién de 25 de febrero de
2015 relativa al futuro acuerdo mundial post-2020Comision reitera la necesidad de
que todos los Estados miembros adopten PNA pard&qgr@pa en su conjunto pueda
anticiparse vy resistir mejor los efectos del cambiimatico. La Comision resalta, en
concreto, que la adaptacion basada en los ecosstguede reducir el riesgo de
inuno;gcién y de erosién del suelo en Europa, asbamejorar la calidad del aire y del
agua.

Por el momento, con objeto de hacer frente a leste$ del cambio climéatico, la UE
concentra sus esfuerzos en integrar, para 2020dasede adaptaciéon en las politicas
sectoriales de su competencia. Como se ha destagstdointegracion es uno de los
pilares de la Estrategia de Adaptacion, en consiamdambién con el Libro Blanco.
Ademas, encuentra su fundamentacion juridica emtieulo 3.3 del TUE, que prevé el
desarrollo sostenible como uno de los objetivosriparios de la UE. Asi mismo, el
articulo 11 del TFUE prescribe la integracion dedateccion del medio ambiente en
las politicas y acciones de la UE con el fin depoesler a este objetith Por tanto,
puede afirmarse que la integracion de medidas dgtacion en las politicas sectoriales
no constituye una mera opcion o alternativa pardJig sino que se trata de un
requerimiento politico y juridico introducido ensldratados por los propios Estados
miembros y que aquélla deber garantizar en todaacuaciones.

Para responder precisamente a esta exigencia, laidtié incorporando medidas de
resistencia al clima en numerosos sectores en llo®o8 afios. Por ejemplo, la
adaptacién esta ya incluida en la normativa de aquainad’, transport®, bosque¥,

climate-change-adaptation-and-the-role-of-the-peisector-findings-from-berlin(consultado el 8 de
enero de 2015).

28 COMISION EUROPEApp.cit.,nota 22 p.6.

2 COMISION EUROPEAEnNergy Union Package. The Paris Protocol-A Bluepfim Tackling Global
Climate Change beyond 20200M (2015) 81 final, 25 de febrero de 2015, p.9.

%0 E| desarrollo sostenible, como modelo que intefgrdorma equilibrada la proteccién medioambiental
con las necesidades de desarrollo econdmico ylsesigambién un objetivo de la accidn exteriotale
UE, como asi se prevé en el articulo 21.2 (d) d#E Tintroducido por primera vez por el Tratado de
Amsterdam (1997), este objetivo se ha transfornthebole entonces en un requerimiento transversal de
todas las politicas de la UE. La Estrategia de Deléa Sostenible, adoptada en 2001 y revisada0&® 2
proporciona el marco politico y juridico para léegracion de este objetivo en todos los sectorst ha
2050. Vid. http://europa.eu/legislation_summaries/environnsestainable _development/I28117 es.htm
(consultado el 8 de enero de 2015).

%1 Directiva 2008/56/CE de 17 de junio de 2008, poguie se establece un marco de accién comunitario
para la politica del medio marino. DOUE L164/1%28ede junio de 2008.

%2 Reglamento (UE) 1315/2013 de 11 de diciembre d&2€obre las orientaciones de la Unién Europea
para el desarrollo de la Red Transeuropea de ToaesfpOUE L348/1 de 20 de diciembre de 2013.

* Reglamento (UE) 2152/2003 de 17 de noviembre @8 2bbre el seguimiento de los bosques y de las
interacciones medioambientales en la Comuniéfadest Focus DOUE L324/1 de 11 de diciembre de
2003.
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energid®, medio ambienf8, gestién y prevencion de riesgos y desaSirespecies
invasorad’, gestién integral de costas y planificaciéon espatiaritimad®. En fase de
propuesta, hay acciones de adaptacion previstasl esector de la agricultura y
bosque¥, salud public¥, infraestructuras verd&sy la nueva estrategia de bosddes
Respecto a las infraestructuras, son de aplicdagnormas técnicas de armonizacion o
Eurocodes establecidas por el Comité Europeo de Estandadizey a las que deben
acomodarse todos los proyeéfos

La integracion de acciones relacionadas con elactonstituye también un elemento
clave del actual Marco Financiero Plurianual 2002 un 20% de cuya dotacion se
destinara a tal fitf. Finalmente, la reciente inclusién de una clausde
condicionalidad, que supedita el acceso a los ferdwopeos a la implementacién de
medidas de adaptacion, puede resultar a corto plazostrumento Util para estimular a
aquellos Estados miembros que todavia no han atptaa estrategia nacional de
adaptaciofr.

% Reglamento (UE) 1316/2013 de 11 de diciembre d&2por el que se crea el Mecanismo “Conectar
Europa”. DOUE L348/129 de 20 de diciembre de 2013.

% Directiva 2014/52/UE de 16 de abril de 2014, poglie se modifica la Directiva 2011/92/CE, relativa
a la evaluaciéon de las repercusiones de deternmsnpdwyectos publicos y privados sobre el medio
ambiente. DOUE L124/1 de 25 de abril de 2014.

% Decision 1313/2013/UE de 17 de diciembre de 26aBte el Mecanismo Europeo de Proteccién Civil.
DOUE L347/924 de 20 de diciembre de 2013.

37 Reglamento (UE) 1143/2014 de 22 de octubre de ,26d#re la prevencién y la gestién de la
introduccién y propagacion de especies exoéticaasionas, DOUE L 317/35 de 4 de noviembre de 2014.
% Directiva 2014/89/UE de 23 de Julio de 2014, poglie se establece un marco para la planificacién
espacial maritima. DOUE L 257/135 de 28 de agost2(i4.

% La relacién de propuestas concretas puede corsilen http:/ec.europa.eu/agriculture/cap-post-
2013/legal proposals/index_en.hfoonsultado el 8 de enero de 2015).

0 La Comisién Europea adopté en 2013 una hoja de para evitar la propagacion de pestes y
enfermedades en las plantas, proteger los bosqgarawtizar la seguridad alimentaria. Este document
esta disponible en http://ec.europa.eu/smart-
regulation/impact/planned_ia/docs/2013 sanco_00Zlent_health law_en.pd{consultado el 8 de
enero de 2015).

“1 COMISION EUROPEA |nfraestructura verde: mejora del capital natura¢ duropa COM (2013)
249, 6 de mayo de 2013.

42 COMISION EUROPEA Una nueva estrategia de la Unién Europea a fasterlos bosques y del
sector forestglCOM (2013) 659, 20 de septiembre de 2013.

43 Reglamento (UE) 305/2011 de 9 de marzo de 20Tlelppie se establecen condiciones armonizadoras
para la comercializacion de productos de constbucgi se deroga el Reglamento 89/106/CEE. DOUE
L88/5 de 4 de abril de 2011. Amplia informacion reokestas normas técnicas esta disponible en
http://eurocodes.jrc.ec.europa.eu/showpage.php{brisultado el 8 de enero de 2015).

44 Unos 190.000 millones de euros, aproximadamenas. acciones de adaptacion, en concreto, se
desarrollaran a través de los programas financipdoslistintos fondos: el Fondo de Cohesién, eldéon
Europeo de Desarrollo Regional, el Fondo Sociabpeo, el Fondo Europeo Agrario y de Desarrollo
Rural y el Fondo Europeo Maritimo y de Pesca. Asmm, el programd.lFE de financiacion de
proyectos medioambientales y el nuevo programandestigacion HORIZONincluyen la adaptacion
como prioridad tematica de sus intervenciones. WOMISION EUROPEA,Multiannual Financial
Framework 2014-2020 and EU Budget 2014. The Figu@d&ina de Publicaciones Oficiales de la
Unién Europea, Luxemburgo, 2013, pp. 7-13, 19.

45 Esta condicién esta expresamente prevista entigular 8 del Reglamento (UE) 1303/2013 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de dicierdbr2013, por el que se establecen disposiciones
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Por el momento, contrastando con la renuenciasi&stados miembros, las entidades
locales se muestran mucho mas activas a la hoedaberar sus propias estrategias y
aprovechar las oportunidades institucionales ynfireras que les ofrece la accion
supranacional de la UE.

2. Las iniciativas locales como laboratorios de irovacion politica

El cambio climatico es una de las amenazas masardks a la que se enfrentan
actualmente las ciudades europeas, junto con desadi menos importantes, como el
envejecimiento de la poblacion, la presién migiatorla dependencia creciente de las
tecnologias de comunicacion. Los efectos del caheieinto global, en concreto, son
muy evidentes en numerosos nucleos urbanos, ema&me retroceso y erosion de las
zonas costeras, desbordamiento de rios e inundsgiotas de calor y escasez de agua.
Alrededor del 75% de la poblacion europea vive aotente en estas zonas urbanas.
Por tanto, el futuro de Europa depende en grandaedé que se adopten medidas
proactivas de resistencia al clima a nivel I8tal

Conscientes de estos riesgos, numerosas ciudadepeas estan empezando a
desarrollar estrategias de adaptacion o planescd®na de distinto alcance. Sin

embargo, en términos generales, se observa quel pwmento, muy pocas ciudades,
como Copenhague o Rotterdam, por ejemplo, muestegracidad suficiente para

implementar medidas de adaptacion, si bien se drifitado otro pequefio nicleo de
ciudades que podria alcanzar una capacidad adeawantto plazo. Esta perspectiva, de
confirmarse, podria convertirse en un instrumemti@ncial para difundir el desarrollo

de capacidades, tanto dentro de las propias cisdadeo entre ellas misnfas

Lo que se constata por el momento es que numenuvsgBdas de adaptacion
implementadas en ciudades como Stuttgart, Gantegree o Viena, entre otras, han
sido el resultado de estudios y proyectos de imgasbdn. Puede afirmarse, por tanto,
que la comunidad cientifica esta contribuyendo @eger liderazgo entre los
responsable politicos y agentes econémicos y sasgial proporcionar confianza e
informacion vera?.

comunes al Fondo Europeo de Desarrollo Region&pmatlo Social Europeo, al Fondo Europeo Agricola
de Desarrollo Rural y al Fondo Europeo Maritimoeyla Pesca, y por el que se establecen disposscione
generales relativas al Fondo Europeo de DesarRdigional, el Fondo Social Europeo, el Fondo de
Cohesion, y el Fondo Europeo Maritimo y de la Pegcse deroga el Reglamento (UE) 1083/2006.
DOUE L347/320 de 20 de diciembre de 2013. Vid. AGEN EUROPEA DE MEDIO AMBIENTE,
op.cit.,nota 5, pp. 65-66.

“°Vid. ECOLOGIC INSTITUTEet al., Adaptation to Climate Change. Policy InstrumentsAdaptation

to Climate Change in Big European Cities and Metldpn Areas,Committee of the Regions, Bruselas,
2011, pp.5-8.

47 Vid. RICARDO-AEA, Adaptation Strategies for European Cities. SummBsport, European
Commission, Bruselas, 2013, p.9.

“8Vid. BIRGIT, G. et al. “Knowledge and information for resilient cities’n ©TTO-ZIMMERMANN,

K. Ed.), Resilient Cities 2: Cities and Adaptation to Climahange Proceedings of the Global Forum
2011,Springer, Dordrecht, 2012, pp. 251-260.
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En cualquier caso, la intervencion de las autoadagkgionales y nacionales resulta
esencial para justificar los recursos necesariespgecisa el desarrollo de las estrategias
de adaptacion por las ciudades. En efecto, loseguds regionales pueden jugar un
papel clave, especialmente cuando las medidasajg#amibn necesarias trascienden la
demarcacion de un municipio. Sin embargo, el akeate la accion regional varia en
funcién de las estructuras politicas respectivasadia Estado. Asi, en paises federales,
como Alemania o Austria, los gobiernos regionalefratan de amplios poderes de
decision politica. El programa aleman KLIMZUG, pmemplo, ofrece una ilustracion
de eficaz coordinacion en materia de adaptaciome eoéntros de investigacion,
autoridades administrativas y demas sectores ga#dos a nivel regional. Su
implementacion ha resultado clave en el desard@l@strategias propias en ciudades
como Dresde, Hamburgo y Bremen. Las autoridaddasdgiete regiones participantes,
asi como diversas empresas, cofinancian el programajue la mayor parte de los
fondos provienen del gobierno fedéfalEn los Estados de estructura unitaria, la
capacidad de decision y regulacion normativa cpaede normalmente al gobierno
central, aunque hay algunos, como Suecia, dondautasidades regionales y locales
también disponen de amplias competencias. Con tadadaptacion como estrategia
prioritaria no siempre se desarrolla en las ciudadés vulnerables, incluso aunque
exista capacidad administrativa para llevarla abc@iros factores, como el liderazgo
politico o la situacién econémica concreta, pueatgtnar también de catalizadbr

Desde una perspectiva de gobernanza multinivetaeto estatal aporta, por su parte, el
vinculo directo idoneo con la accion supranaciaieala UE. Resulta por ello necesaria
la definicion de una estrategia nacional comprakangjue incluya normas sobre
adaptacion en diferentes sectores y que resulterapdgo y coherentes con las
iniciativas locales. La promocién por parte de dasoridades estatales de medidas de
adaptacion a nivel local constituye, ademas, ur@topidad de aprendizaje politico
para los propios responsables nacionales, ya quexgdariencia de implementacion
directa que ofrecen las ciudades puede proporcieearones y practicas utiles, que
sirvan para mejorar las propias estrategias y pingentos a nivel estatal

Sin embargo, con caracter general, se observa amieedtrategias de adaptacion
adoptadas por las ciudades europeas no responulewias requerimientos nacionales
de caracter obligatorio, aunque la mayoria apaxéceulada a un PNA existente

49 ECOLOGIC INSTITUTE op.cit, nota 46, p. 28.

%0 vid. KESKITALO, H.C., “Connecting Multi-Levels of Goweance for Adaptation to Climate Change
in Advanced Industrial States”, en EDELENBOS,ed.al. (Ed.), Water Governance as Connective
Capacity,editado por Jurian Edelenbetal., Ashgate, Rotterdam, 2013, pp. 69-88.

L En Francia, por ejemplo, el seguro de edificiasuye desde 1982 los dafios derivados de desastres
naturales. Las aseguradoras y reaseguradoras delservar el 12% de las primas para estas
contingencias. En caso de quiebra de la principabaguradora, el Estado asumiria el 100% de la
cobertura. Esta garantia estatal ha hecho quenta g@a estableciéndose en zonas con riesgo [mitenc
de inundaciones. La experiencia observada a reegll llevé al gobierno nacional a reformar el marco
normativo en 1995. Desde entonces, los planesa@pecion de riesgos naturales limitan el crecinsient
urbano en zonas de riesgo con el fin de minimiasuplosibles dafio¥.id. GRISLAIN-LETREMY, C. y
PEINTURIER, C.,Le Régime d"Assurance des Catastrophes Naturallégance Métropolitaine entre
1995 et 2006Commissariat Général au Dévelopment Durable, P20i0, p.19.
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(Dinamarca, Espafa, Francia, Hungria, Alemania) preparacion (Republica Checa,
Italia, Letonia, Portugal, Suecia). Ademas, alguR®d$A imponen a las autoridades
locales requisitos adicionales que no se acompaéida cobertura financiera necesaria.
Otras veces, los PNA se centran en aspectos densliinenacional, sin considerar
suficientemente las necesidades locales, por lequaimerosos casos no aparece claro
como los PNA se coordinan con las estrategiasdecgalregionales, observandose en
general una falta de consistencia entre los difesemivele¥. Por otra parte, en
aguellos Estados donde no existen PNA, las auttgglbocales se mueven en un vacio
regulatorio, lo que a menudo conlleva también usitafde coordinacion entre las
diferentes ciudades y, en definitiva, una defi@ergspuesta de adaptacion. Debido a
estas insuficiencias observadas a nivel estatglinak ciudades y entidades locales
prescinden de la perspectiva nacional y toman lacbiio referencia directa de sus
actuaciones,

Varias iniciativas, como la “Campafia Europea ded@ies y Pueblos y Sostenibles”,
redes y asociaciones, como el Consejo de Regionddunicipios Europeos y
Eurocities,proporcionan una interaccion directa entre ciudgdie Comision Europea.
Ademas, numerosos municipios participan en redesnacionales con fines
medioambientales, comGlobal Cities Network(ICLEI) o Climate Alliance Estas
redes asocian a ciudades pioneras en temas climagior lo que también son focos de
generacion de conocimiento e innovacion polititdieenpo que permiten interactuar a
la Comision Europea y a los gobiernos nacionales go amplio espectro de
autoridades localéd A estos impulsos se ha unido también el ComitRetgiones de la
UE, 6rgano consultivo que representa a los entgionales y locales. En 2012, el
propio Comité concluyé con el Programa de Nacidseislas para el Medio Ambiente
un Memorandum of Understandiregn el fin de impulsar, precisamente, actividades d
sostenibilidad medioambiental entre las ciudadegiones>.

Estas vias por las que las entidades locales atciaetamente al nivel de la UE son
un indicador del proceso de europeizacion crecidatka politica de cambio climatico,
al tiempo que evidencian el relevante papel quecladades pueden jugar en la
conformacion de las politicas europeas. Para lai€idmEuropea, en concreto, las
ciudades no sélo son el lugar donde la adaptadehe tlugar: como actores que
participan en la gobernanza climatica, proporcioaaemasieedbacksobre la eficacia

de las propuestas europeas, asumiendo asi un pky& en el control de su

*2 Vid. AGENCIA EUROPEA DE MEDIO AMBIENTE,Urban Adaptation to Climate Change in
Europe. Challenges and Opportunities for Citiesethgr with Supportive National and European
Policies,Oficina de Publicaciones de la Unién Europea, Inixergo, 2012, p.101.

3 RICARDO-AEA, op.cit.(n.47), p.13.

> Vid. KRISTINE, K. y BULKELEY, H., “Cities, Europeanizath and Multi-Level Governance:
Governing Climate Change through Transnational pal Networks”, Journal of Common Market
Studiesn® 2, 2009, pp. 309-332, esp. 324-325; ComitéadeRegionesClimate change adaptation:
empowerment of local and regional authorities wéttfocus on their involvemeirt monitoring and
policy designUnién Europea, 2013, p. 9.

> Vid. http://www.cor.europa.eu/en/news/pr/Documents/a@pamou-for-cooperation-rio-de-janeiro-
21-june-2012.pdfconsultado el 27 de marzo de 2015).
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cumplimiento y en el proceso de su evaluatida Estrategia Europea de Adaptacion
confirma la relevante contribucion que las entidattecales pueden realizar en el
contexto supranacional de la Unién. En este maicobjetivo estratégico es que para
2020 todas las ciudades de mas de 100.000 haliteertgan su propia estrategia de
adaptacion’.

Con este fin, en marzo de 2014, la Comision Eurdgezd la iniciativa denominada
“Alcaldes por la Adaptacion” Mayor Adap). Las ciudades que deciden
voluntariamente unirse a esta iniciativa asumexoripromiso de elaborar sus planes de
adaptacion en consonancia con la Estrategia Eudgéalaptacion y a revisarlos cada
dos afos. Las entidades participantes en estanapetiben a cambio asesoramiento
técnico, documentos guia e informacion sobre bupnagicas y actividades en red.
Alcaldes por la Adaptacion complementa los esfuedm mitigacion que las ciudades
europeas estan realizando en el marco del Padts ddcaldes Covenant of Mayojs
una de las iniciativas mas relevantes de gobernalizgtica europea, que implica
directamente a entidades locales y regionales eredbzacion de los objetivos de
reduccién de emisiones y energia sostefiible

Otras formas de interaccion en el contexto eurodeocaracter horizontal entre las
propias autoridades territoriales, son las esti@emterregionales, como la del Mar
Baltico o la del Danubio. Estas iniciativas promem®va cooperacion directa entre
gobiernos locales y regionales y cuentan con filaain de la UE para el desarrollo de
medidas de adaptacitn

Puede concluirse, por tanto, que, a diferencia Idenas Estados miembros, las
entidades regionales y locales, en particular, sestran decididas a contribuir al logro
de los objetivos de cambio climatico y energiaal®&JE. Esta voluntad constituye una
clara ilustraciéon de la mayor potencialidad queatzion supranacional de la UE
encuentra en el nivel sub-estatal.

En paralelo a sus acciones en el ambito interndH&a desplegado toda una serie de
iniciativas para ayudar a los paises en vias darmdl® a afrontar los efectos del

% Al mismo tiempo, la integracién de medidas de atpn en numerosas politicas de la UE tiene su
incidencia directa a nivel regional y local. As@rpejemplo, la politica de cohesion engloba progimam
como INTERREG o URBACT, que cofinancian proyectagionales y locales de adaptacion;
igualmente, el Fondo de Desarrollo Regional hanfitedo iniciativas, como BaltCICA en Helsinki o
ASTRA en Riga, que resultaron clave para promoasrlrimeras acciones y generar capacidad a nivel
regional.Vid. ECOLOGIC INSTITUTE op.cit, nota 46, p. 28.

>" COMISION EUROPEApp.cit, nota 22p.3.

8 Mas de 3000 ciudades y municipios de los 28 Estatlembros, asi como de otros 19 paises terceros,
participan actualmente en este Pacto. En este mhego algunas regiones que estan asumiendo un
importante papel de coordinadores territorialegatalzadores de fondos necesarios para las invesio
requeridas. Amplia informacion a este respecto estadisponible en
http://www.covenantofmayors.eu/about/signatorieshten (consultado el 8 de enero de 2015).

*9Vid. COMISION EUROPEA Informe de la Comisién al Parlamento Europeo, ah€gjo, al Comité
Econémico y Social y al Comité de Regiones relatavola Gobernanza de las Estrategias
MacrorregionalesCOM (2014) 284, 20 de mayo de 2014.
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calentamiento global. Estos impulsos refuerzan deevancia internacional de la
contribucién europea a la lucha mundial contraaettmo climéatico.

[1l. LA ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO EN LA ACCION EXTER IOR DE
LA UE: LIDERANDO EL DIALOGO NORTE-SUR

La financiacién de los costes de adaptacién epdéses en vias de desarrollo es uno de
los retos mas importantes que afronta en estos mtosméa comunidad internacional.
Estimaciones recientes cifran en 380.000 milloreeddlares la cantidad anual que seria
precisa para atender adecuadamente las necesidadssaptacion de los paises del
Tercer Mund®’. Las principales fuentes de financiacion inteioreal de proyectos de
adaptacion en estos paises son actualmente Natioiss (NU) y la UE. La ayuda de
esta Ultima se canaliza a través de diversas qadigxteriores, como la comercial y la
de vecindad, pero adquiere una dimension espegcifievante en el marco de su
politica de cooperacion al desarrollo.

1. Iniciativas multilaterales para la adaptacion dmatica de los paises en vias de
desarrollo: entre la vulnerabilidad y la sostenibiidad

Los paises en vias de desarrollo son los mas déectsor el cambio climatico, debido a
su mayor dependencia directa de los recursos tegusaus carencias estructurales y la
falta de medios para hacer frente a los envitescdieintamiento global. Todo ello,
ademads, sin haber contribuido sustancialmenteaneentracion atmosférica de GEI.

Este desequilibrio entre responsabilidades y camsexas llevo a la consagracion del
principio de la responsabilidad comun pero difeiaha, en el contexto del CMNUCC.
Conforme al articulo 4 de este instrumento mudtiat los paises desarrollados Partes
del CMNUCC se obligan, no so6lo a elaborar sus pomstrategias nacionales de
adaptacion, sino también a ayudar a los paisedsioamente mas desfavorecidos a
desarrollar una capacidad de adaptacion mediamgodinanciero y asistencia en la
evaluacion de su vulnerabilidad. Con similar messej apartado 8 del articulo 12 del
Protocolo de Kioto se refiere a la obligacion de Rartes de contribuir a sufragar los
costes de adaptacion de los paises mas vulnerdelfmando a este fin un porcentaje
de Iaselganancias obtenidas de los proyectos debmimno de Desarrollo Limpio
(MDL)®%,

Para hacer frente a estos compromisos, se hanlesesi@b varios instrumentos
financieros de caracter multilateral a lo largo Ide dltimos 15 afios. En 2001,

0 vid. MONTES, M., “Climate change financing requiremeotsieveloping countriesClimate Policy
Brief, n° 1, 2013, pp. 1-5.

1 El MDL permite a los paises industrializados (Rartes” del anexo B del Protocolo de Kioto) llegar
cabo proyectos de reduccién de emisiones en paisgssarrollo, consiguiendo al mismo tiempo crédito
por reduccion certificada de las emision€sl. articulo 12 deProtocolo de Kioto de la Convencion
Marco de Naciones Unidas sobre Cambio ClimaticolHele diciembre de 1997, disponible en varios
idiomas erhttp://unfccc.int/kyoto protocol/items/2830.pfgonsultado el 8 de enero de 2015).
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concretamente, como resultado de la COP-7 celeleraddarrakech y de los impulsos
de la propia UE, se crearon tres fondos destinddtad,0 parcialmente, a promover la
adaptacion en los paises en desarrollo: el Fondosdeaises Menos Desarrollados, el
Fondo Especial sobre Cambio Climatico y el Fondddaptacion. El primero de ellos
se nutre de aportaciones voluntarias de los paiseantes y esta destinado a apoyar
proyectos que atiendan las necesidades mas urgentetaptacion identificadas en los
propios PNA de los paises menos desarrolladosoidid-de Adaptacion, por su parte,
se financia por un porcentaje de los beneficioaéos de los proyectos Mt

Con posterioridad, en el transcurso de la COP-égbcada en Copenhague en 2009,
los paises desarrollados se comprometieron a des¥h000 millones de ddlares para
el periodo 2010-2012fgst-start financing)y 100.000 millones para el periodo 2013-
2020, destinados a financiar medidas relacionagia®lcclima en los paises mas pobres
y pequefas islas, dando especial prioridad a |ptaciéan. Ademas, se decidié crear un
nuevo mecanismo, el denominado “Fondo Clima Vek@een Fundf>. Con distinto
alcance y resultados, la financiacion internaciahallos ultimos afios ha permitido
implementar numerosos proyectos de adaptacion en régiones del Africa
subsahariana, Asia y Pacifico, asi como en Améstima, el Caribe, Oriente Medio y
Norte de Afric&”.

Por tanto, desde comienzos de los afios 90, el oawibhatico y el desarrollo
internacional se han transformado en areas deésmlitico y econémico global. Los
esfuerzos desplegados en ambos sectores interactéatando responder al doble reto
de reducir la vulnerabilidad al clima y promover ralsmo tiempo un desarrollo
duradero. Confirmando esta tendencia, la sostetakdilmedioambiental (mitigacion y
adaptacion incluidas) aparece destacada como utas decciones de desarrollo mas
importantes en eDevelopment Assistance Framewo(kINDAF), adoptado en 2009
por el Grupo de Desarrollo de NU (UNDG, en susasigin inglés§. Asi mismo, ocupa
un lugar central entre los objetivos de la agerata pl desarrollo global post-2615

®2V/id. SVRAJE, D. y SCHIPPER, E.L., “The Marrakech Accotdshe Kyoto Protocol: Analysis and
Future Prospects'Global Environmental Chang@? 2, 2003, pp. 149-153; HARRIS, P. G.,“Sharing th
Burdens of Global Climate Change: International igand Justice in European Policy”, en HARRIS, P.
G. (Ed.),Europe and Global Climate Changgédward Elgar Publisher, Massachussetts, 2007, 4@ 3
390.

% INTERNATIONAL INSTITUTE FOR SUSTAINABLE DEVELOPMEN, A Brief Analysis of the
Copenhagen Climate Change Conference. An 1ISD Cotanye 2009, disponible en
http://www.iisd.org/pdf/2009/enb_copenhagen_commasnpdf(consultado el 8 de enero de 2015).

% Vid. CARAVANI, A. et al, “Climate Finance Thematic Briefing: AdaptatiorinEnce”, Climate
Finance Fundamentals® 3, 2014, pp.1-2.

®Vid. UNDG,Common country assessment and United Nations AssesFramework2009. Disponible
en: http://www.undg.org/?P=232#g2onsultado el 8 de enero de 2015).

% La financiacion de la adaptacion, en particularcensiderada un instrumento inseparable de lasayud
al desarrollo de los paises mas pobres y de lasefieg Estados insulares. Algunas propuestas apantan
la necesidad de movilizar mas fondos destinadageaapartado, por considerarlo clave para aceddrar
crecimiento econdémico y prevenir al mismo tiempetemento de emisiones de GBIid. KHARAS,

H. et al.,, Financing the post-2015 Sustainable Devalept Goals. A rough roadmapverseas
Development Institute, 2014, pp. 30-32; THE GLOBSIOMMISSION ON THE ECONOMY AND
CLIMATE, Better Groth, Better Climate. The New Climate Ecopdreport2014, pp. 23, 281-283.
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Fuera del marco multilateral de NU, el apoyo adapgacion en los paises en desarrollo
esta también presente en otras iniciativas intesnales, como por ejemplo el Plan de
Accion Gleneagles adoptado por el G8 en 2005, etcMale Inversion para el
Desarrollo y Energia Limpia (2006) del Banco Muhdia la Declaracion de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollorimicos (OCDE) de 2006 sobre
la Integracion de la Adaptacién al Cambio Climagcola Cooperacion al Desarrdilo

En suma, actualmente hay méas de 10 fondos multilate destinados a financiar
acciones sobre el clima en paises en desdttollo

Con todo, a pesar de los importantes esfuerzosledgegips por la comunidad
internacional, la financiacién resulta insuficienpara atender las necesidades de
adaptacion de los paises subdesarrolfddoAdemas, las medidas dirigidas a
incrementar la resistencia al clima de estos paisesiempre se implementan de la
forma mas apropiada ni resultan las mas convemsigrdea su desarrollo. En efecto,
estudios de casos concretos demuestran que ladiuas financieras con frecuencia no
tienen en cuenta los particulares contextos nal@snalocales a la hora de planificar e
implementar las ayudas, debido a veces a la u@eateiactuar sobre el terreno. Por
ejemplo, los Programas Piloto de Resistencia Cilgadfinanciados en 2010 por el
Banco Mundial en Mozambique fueron disefiados yalles a cabo sin contar con
grupos y representantes de la sociedad civil. Asinm, se observa que los objetivos y
meétodos que establecen las iniciativas internat@snmasponden, en general, a enfoques
ideoldgicos diferentes sobre como abordar el camlbitatico, lo que acaba mermando
las potenciales sinergias con los resultados edpexde desarroll8

Otra de las debilidades observadas en la acciémintional en los paises de desarrollo
es la constatacion de que las medidas de adaptpéien incrementar las emisiones
de GEI, exacerbar la vulnerabilidad al cambio ctiotdy generar efectos econdémicos y
sociales desfavorables, convirtiéendose asi, padcaddgnte, en un obstaculo al
desarrollo sostenible. En efecto, actuaciones quneapropiadas para un grupo, pueden
resultar desfavorables para otros sectores de @oblal reducir el acceso a los
recursos sobre los que basan su sustento. Otras,\waiso de tecnologias especificas
o los cambios estructurales pueden tener consdesencegativas para la
biodiversidad".

®%id. GUPTA, J. et al., “Mainstreaming Climate Change in Development Coafpen Policy:
Conditions for Success”, en HULME, M y NEUFELDT, #Eds.),Making Climate Change Work for Us
Cambridge University Press, Cambridge, 2012, pp-339.

% Ademas, estos fondos cuentan con un nimero ctecim socios entre instituciones regionales,
entidades de los propios paises receptores y ON@GCLIMATE FUNDS UPDATE,The funds2014.
®9Vid. MONTES, M.,op.cit.,nota 60, p.4.

O Por ejemplo, dentro de los programas de reducd®remisiones derivados de la deforestacion y
degradacion forestal (REDD+), diferentes grupo®ifagen distintos instrumentos y objetivos, seg& su
respectivas ideologias. Asi, la condicion de qugaantice el respeto de los derechos de los psieblo
indigenas, incluida recientemente en las negociaside NU sobre estos programas, es el resultaldo de
presion ejercida por grupos de donantes que defierdlores sociales y culturales como objetivos de
REDD-+. Vid. TANNER, T. y ALLOUCHE, J., “Towards a New PoliticBlconomy of Climate Change
and Developmentinstitute of Development Studies (IDS) Bulletit42, 2011, pp. 1-14.

" Vid. ERIKSEN, S. y LIND, J. 2008, “Adaptation as a Hoiit Process: Adjusting to Drought and
Conflict in Kenya’s DrylandsEnvironmental Management? 5, 2008, pp. 817-835.
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Estas limitaciones e incoherencias observadas muidte la necesidad de una mejor
integracion de las iniciativas internacionales @ndontextos nacionales y locales, con
la implicacion directa de la sociedad civil y lageates econdmicos del sector privado.
Al mismo tiempo, suscitan la reflexion sobre laweniencia de replantear las sinergias
entre adaptacion y desarrollo economico desde arspgectiva de sostenibilidad social
y medioambiental, mas alla de la mera integraciéhfactor clima en la ayuda al
desarrolld?

La UE ha seguido hasta ahora esa misma perspegéviategrar sistematicamente el
cambio climético en su politica de cooperacion egadrollo, 10 que no siempre ha
tenido resultados acertaddsEllo no ha impedido, sin embargo, que la UE sgaha
transformado en el primer donante y promotor murtidPNA.

2. La cooperacion de la UE: catalizador de las esttegias nacionales de adaptacion
en paises en vias de desarrollo

El documento estratégico que sirvidé de base a lgpata incorporar la lucha contra el
cambio climatico como factor de ayuda al desarrhi® el Plan de Accion contra el
Cambio Climético en el contexto de la cooperacibrdesarrollo 2004-2008 En
coherencia con los Objetivos de Desarrollo del Mdey los resultados de la Cumbre
Mundial sobre Desarrollo Sostenible (Johannesb@afi2)®, los fines estratégicos del
Plan de Accion eran otorgar una mayor importanoiipa al cambio climatico en la
cooperacion al desarrollo, apoyar las iniciativasadaptacion y mitigacion en los paises
mas pobres, asi como desarrollar sus capacidadesidncia al clima. Dentro de este
marco, la medida mas importante era, sin dudasikteamcia en la evaluacion de la
vulnerabilidad y en la elaboracion consecuenteodePINA. Desde el punto de vista
financiero, la UE ha contribuido a la preparacidmplementacion de los PNA a través
de sus propios fondos y los aportados tambiénymEstados miembros.

En efecto, la UE y sus Estados miembros compaatenrhpetencia, no sélo en materia
medioambiental, sino también en cooperacion al rdgdka Juntos constituyen el
principal donante mundial de ayuda al desarrolloepresentar mas del 50% de la
ayuda globdf. Durante el transcurso de la COP-15 en Copenhdgu&lE y sus

2 v/id. NAKHOODA, S. et al, Climate finance: is it making a difference@verseas Development
Institute, 2014.

3 Por ejemplo, el fomento de la produccién de bidwastibles por la UE ha tenido efectos perjudiciales
para los paises en vias de desarrollo, como astege en un reciente informe del Parlamento Earope
en el que la institucion parlamentaria reiteradaasidad de prestar mas atencion al desarrollmopte
las sinergias entre la politica de cambio climatd®m la UE y sus objetivos de desarrolid.
PARLAMENTO EUROPEO|nforme de la UE de 2013 sobre la coherencia deplaliticas a favor del
desarrollo (2013/2058 (INI)A7-0161/2014, esp. pp. 6-7.

4 COMISION EUROPEAEI cambio climatico en el contexto de la cooperac# desarrollo,COM
(2003) 85 final, de 11 de marzo de 2003.

5 Vid. NACIONES UNIDAS, World Summit on Sustainable Development. Declamatio Sustainable
Developmentdisponible enhttp://www.un-documents.net/jburgdec.hifwonsultado el 8 de enero de
2015).

® En 2013, la ayuda conjunta de la UE y sus 28 Bstatlembros ascendié56.500 millonesde euros,
frente a los 55.300 millones de 2012d. OCDE, Aid to Developing Countries Rebonds in 2013 to Reac
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Estados miembros se comprometieron a aportar friil@hes de dolares, del total de
30.000 millones destinados fst start financingestablecido para el periodo 2010-
2012. Finalmente, acabaron aportando 7.340 milloreegoerando asi el compromiso
inicial, a pesar de la fuerte recesién econémica agota la eurozona desde 2010. En
estos momentos se disponen a cumplir el comproramamido por los paises
desarrollados de destinar, hasta 2020, 100.000mesl de ddlares al afio para ayudar a
los paises subdesarrollados a identificar su vabikdad, sus prioridades y estrategias
de acciof'.

Tras la finalizacion del Plan de Accion en 2008pshcipal instrumento a través del
cual la UE y los Estados miembros canalizan acteiaiensu ayuda a los paises en
desarrollo es la Alianza Global contra el Cambion@tico (GCCA, en sus siglas en
inglés)’® La GCCA constituye una iniciativa especifica d&J& dirigida a reforzar el
didlogo y la cooperacion con los paises mas vubhesaal cambio climético, en
particular, los menos desarrollados y los pequé&tados insulares. Se puso en marcha
en 2008 con 4 paises. En la actualidad, son 3FE#&ados que participan en esta
iniciativa multilateral, en cuyo marco se desaawlmas de 45 programas nacionales y
regionales, con un presupuesto cercano a los 30thes de eurds.

A través de la GCCA la UE y los Estados miembrosrtap su apoyo técnico y
financiero en cinco areas prioritarias: reducciénpdbreza mediante la integracion de
acciones climaticas en las estrategias de desgriadlaptacion, REDD+, mejora del
MDL y reduccion del riesgo de desastres natur&es.el nUmero de intervenciones, la
adaptacion constituye el area prioritaria en estomentos. Los proyectos se realizan
en los sectores especialmente vulnerables al impiadtcambio climatico, como son
agricultura y pesca, gestion de suelos, aguasigues bosques y recursos naturales.
La mayor parte de los programas y proyectos sdizacaen los paises de Africa,
Caribe y Pacific®. La condicién para participar en la ayuda eurazek adopcién por
parte de los paises receptores de estrategiasnabsode resistencia al cambio
climatico. Desde esta perspectiva de condiciond)itaUE pretende crear la capacidad
adecuada en estos paises para que puedan reg#dstignar eficazmente a largo plazo
esta financiacion destinada a luchar contra lostefedel calentamiento global. Al
mismo tiempo, este enfoque sirve a la propia UEatalizador para integrar mejor el
factor clima en su ayuda al desarrollo, produciessiaun efecto multiplicad®r

Aparte de la GCCA, el Banco Europeo de Inversi@Bé&s), financiado por los Estados
miembros de la UE, es una de las institucionesfiileaas internacionales que mas

an All-Time High,2014. Disponible enhttp://www.oecd.org/newsroom/aid-to-developing-cini@s-
rebounds-in-2013-to-reach-an-all-time-high.Hgonsultado el 8 de enero de 2015).

7 Vid. COMISION EUROPEA European Union Climate Funding for Developing Coigst in 2014
2014, esp. pp. 4-5

8 Amplia informacién disponible enww.gcca.eyconsultado el 8 de enero de 2015).

9 COMISION EUROPEApp.cit, not& 7, pp.7-8.

8 Amplia informacién sobre las regiones, sectoresprgyectos en curso esta disponible en:
http://www.gcca.eu/technical-and-financial-suppednsultado el 8 de enero de 2015).

81Vid. COMISION EUROPEAPaving the Way for Climate Compatible DevelopmEmperiences from
the Global Climate Change Allianc2012, pp. 29-40.
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fondos destina a financiar acciones climaticastotam Europa, como fuera de ella,
especialmente en paises en vias de desarrollo gcagomia emergente. En 2013,
concretamente, el BEI destind 19.000 millones d®s@a proyectos sobre el clima,
repartidos por toda la geografia mundial, de las 2,200 millones fueron invertidos en
paises en desarroffo Por Ultimo, como se ha destacado anteriormerie20% del
actual marco financiero de la UE para el periodd42P020 esta destinado a proyectos
y acciones relacionados con el clima, lo que remtasuna cantidad total aproximada
de 190.000 millones de euros, el triple con respext periodo 2007-2013. Este
ambicioso objetivo de financiacién incluye la politde cooperacion, a la que solo en
el periodo 2014-2015 va destinado un importe dé0Lmdillones de euros en medidas
climaticad®. En este contexto, las actividades relacionadastolima son financiadas
a través de distintos instrumentos. Uno de los mbevantes es el Instrumento de
Cooperacién al Desarrollo, que financia proyectesastenibilidad medioambiental a
través del programa tematico “Desafios y Bienesli€as Globales”. Los paises
beneficiarios son los incluidos en la lista del @énde Ayuda al Desarrollo (CAD) de
la OCDE*. Asi mismo, el Instrumento Europeo de Vecindad bigm financia
proyectos relacionados son el clima en los 16 panstuidos en la Politica Europea de
Vecindad®, mientras que el nuevo Instrumento de Partena@adya los esfuerzos de
sostenibilidad medioambiental en economias emezggnotros paises socios de la UE
(Brasil, Sudéfrica, India y Estados Unidos, entresy™®.

En diciembre de 2015, la comunidad internacionded® adoptar en Paris un nuevo
instrumento vinculante que reemplace el Protocel&ibto a partir de 2020. Un tema
clave para recabar los consensos necesarios esgonente, la financiacion destinada a
apoyar los esfuerzos de reduccion de emisiones gddptacion de los paises mas
pobres y en vias de desarr8llcEn su Comunicacion de febrero de 2015, la Comisié
Europea propone que el nuevo acuerdo internacionklya medidas para facilitar la
adaptacion, especialmente de las regiones y paidesulnerables al impacto negativo
del cambio climatico. La ayuda destinada a lognaa mayor resistencia al clima
deberia incluir, ademas, apoyo técnico y capaditapara que estos paises y regiones
aprendan a identificar los riesgos y definir, ensgzuencia, sus propias estrategias de
adaptacion. Por el momento, queda pendiente detarrel montante de financiacion,
gue, en cualquier caso, va a depender de las tegsecontribuciones a nivel nacional

82\/id. COMISION EUROPEApp. cit, nota 77, p.8.

8 Dentro del marco financiero plurianual, la coopé&a al desarrollo esta incluida en la Partidaln
Europa Global”, con una dotacion asignada de 66r2il0nes de euros, lo que representa el 6,12% del
presupuesto total para el periodo 2014-2020. COMISION EUROPEAp. cit.,nota44, pp. 21-22.

% La lista actual puede consultarse en:
http://www.oecd.org/dac/stats/documentupload/DACKR096200f%200DA%20Recipients%202014%
20final.pdf(consultado el 8 de enero de 2015).

8 Argelia, Armenia, Azerbaiyan, Bielorrusia, Egip®eorgia, Isarel, Jordania, Libano, Libia, Moldgvia
Marruecos, Palestina, Siria, Tunez vy Ucranidlid. http://ec.europa.eu/eurostat/web/european-
neighbourhood-policy/overvieyconsultado el 8 de enero de 2015).

% Sobre estos instrumentos financiendd, TROSZCZYNSKA-VAN GENDEREN, Wet al, The EU’s
2014-2020 external financial instruments: an oppaity for the European Parliament/nién Europea,
2014.

87 Viid. HERRERO, A, y KNAEPEN, H., “Run-up to 2015: a marhef truth for EU external climate
action? European Centre for Development Policy ManagemeiefiBg Note,n® 67, 2014, pp. 1-20.
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(INDC, en sus siglas en ingl&%) los planes de inversién correspondientes y los
procesos de planificacién nacional de adapt&gion

A pesar de algunas incoherencias observadas astppliticas europeas de cooperacion
al desarrollo y de cambio climatico, como se hanggulo anteriormente, y no obstante
los conocidos problemas de coordinacion entre laydbis Estados miembros respecto
a la asistencia al desarrollo, es indudable questasktos esfuerzos colectivos de
cooperacion tienen el valor de generar relacionescanfianza mutua y trabajo
colaborativo entre la UE y los paises en vias dmrdello. La experiencia conjunta
promueve, en si misma, un entendimiento comun yisnd@n estratégica compartida en
la busqueda de soluciones globales, lo cual puedditdr, en el marco de las
negociaciones internacionales en curso, la definide un nuevo orden climético post-
2020.

V. CONCLUSIONES

Los efectos futuros del calentamiento global se avaentir de diferente manera y con
distinta intensidad en las regiones de EuropaeBibargo, la dimension intersectorial y
las implicaciones transnacionales de las medidasddgptacion justifican el papel
supranacional de coordinacion que debe jugar laB$Ee estudio ha revelado que, hoy
por hoy, no existe una gobernanza multinivel orgaaiéa en materia de adaptacion, en
particular, entre el marco estatal y el marco sugm®nal de la UE: no hay
instrumentos juridicos especificos, numerosos Bstawiembros no han adoptado un
PNA y algunos se oponen a que la UE adopte norimaslantes. Consecuentemente,
la UE sélo podra responder eficazmente a los desdél cambio climatico si todos los
actores implicados en los diferentes niveles deegob en Europa aprenden a trabajar
juntos y reconocen que la adaptacion debe ser dpay@ano parte de la agenda politica
de la UE.

Compensando de modo indirecto las consecuencidasd@nitaciones actuales, este

estudio ha identificado la integracion gradual deditias de adaptacion en otros
sectores de competencia europea y el relevantejempsostenibilidad procedente del
nivel local como factores que pueden potenciar @n groximos afios un marco

multinivel de adaptacion mas holistico y efecti®in embargo, a pesar de estas
potencialidades, la UE afronta a corto plazo eb i establecer sinergias entre sus
acciones de mitigacion y adaptacion, por lo queadapcion de normas juridicas

vinculantes resultard en todo caso necesaria pEspomder coherentemente a los
desafios globales del cambio climatico.

8 E| 6 de marzo de 2015 el Consejo de la UE aprétdBIRC de la UE, por el que los 28 Estados
miembros se comprometen a reducir conjuntamentersigones en un 40%, entre el 1 de enero de 2021
y el 30 de diciembre de 2030, con respecto a losveles de 1990. Vid.
http://ec.europa.eu/clima/news/docs/2015030601 nele_en.pd{consultado el 27 de marzo de 2015).

89 COMISION EUROPEA,op.cit., nota 29, p.9-12; KLINSKY, Set al., Building Climate Equity.
Creating New Approach from the Ground Wgorld Resources Institute, Report Summary 2014.
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La adaptacion al cambio climéatico es una priorigedudible en los paises en vias de
desarrollo y su financiacion constituye uno de haosyores retos para la comunidad
internacional. A través de la GCCA, la UE aporta we las principales fuentes de
financiacion para proyectos de adaptacion en paésesvias de desarrollo. La

condicionalidad requerida para acceder a los foedt@ssirviendo de catalizador para la
adopcion de PNA en estos paises. A nivel mundiagxperiencia de la GCCA aporta
lecciones y practicas Utiles que pueden servir pamaauzar las negociaciones
internacionales en curso, en patrticular, en lo mspecta a las potencialidades que
tienen los paises en vias de desarrollo de pati@ptivamente en el futuro marco

climatico que se acuerde en la COP-21 de Paristahty, mas alla de las relaciones
bilaterales, este dialogo conjunto facilita unaidnsestratégica comun que puede
impulsar la transicion hacia un orden climatico diahmas sostenible.
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