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RESUMEN

Desde que el cambio climatico se convirtié en un tema global, la Union Europea
y China han desempefiado un papel crucial en su mitigacion. En este contexto, el
presente estudio, basado en el Pacto Verde Europeo y el XIV Plan Quinquenal de
China, analiza y compara la formulacion de politicas y la cooperacion entre ambas
partes en materia de gobernanza del carbono frente a la crisis climatica, con especial
énfasis en el Mecanismo de Ajuste en Frontera por Carbono (CBAM) y su impacto en
las relaciones entre China y la UE. Ademas, este estudio también explora la
interaccion entre el CBAM vy la Iniciativa de la Franja y la Ruta, evaluando las
perspectivas y desafios de la cooperacion bilateral.

Los resultados del estudio ponen de manifiesto las similitudes y diferencias entre
las politicas de gobernanza del carbono de la UE y de China en lo que respecta a los
marcos institucionales, la definicion de objetivos, los mecanismos de implementacion,
etc. En ultima instancia, esta comparacion abre un debate sobre el liderazgo
normativo en el régimen global de gobernanza climdtica. A partir de ello, se propone
fomentar el didlogo constructivo entre China y la UE, asi como una participacion mas
activa en la construccion del desarrollo verde global, con el fin de impulsar una

globalizacion ecoldgica mas equitativa y sostenible.

Palabras clave:

Mecanismo de Ajuste en Frontera por Carbono (CBAM), Politica de doble

carbono, Gobernanza del carbono, UE y China



LISTA DE SIGLAS

UE — Unién Europea

CBAM - Mecanismo de Ajuste en Frontera por Carbono (Carbon Border
Adjustment Mechanism)

BRI — Iniciativa de la Franja y la Ruta (Belt and Road Initiative)

CMNUCC - Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico

NDCs — Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional (Nationally Determined
Contributions)

EU ETS / ETS — Régimen de Comercio de Derechos de Emision de la Union
Europea (EU Emissions Trading System)

PIB — Producto Interior Bruto

BASIC — Grupo de paises formado por Brasil, Sudéfrica, India y China

OMC - Organizacion Mundial del Comercio

GATT — Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (General
Agreement on Tariffs and Trade)

COP 28 — 28 Conferencia de las Partes de la CMNUCC



1. INTRODUCCION

1.1 Contexto de investigacion

El cambio climatico se ha convertido en uno de los mayores desafios para la
gobernanza ambiental global. Desde la adopcion de la Convencion Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) en 1992 y acuerdos
subsiguientes como el Protocolo de Kioto en1997 y el Acuerdo de Paris en 2015
(United Nations 2015) , se han sentado las bases de la gobernanza climatica
internacional. En este contexto, la Unién Europea ha asumido un papel de liderazgo
con el Pacto Verde Europeo en 2019 (European Commssion 2019) , que fija la
reduccion del 55% de las emisiones para 2030 y la neutralidad climatica para 2050,
aspirando a ser el primer continente climaticamente neutro. (European Commission
2023)

Por su parte, China, el mayor emisor de carbono del mundo, presentd sus
primeras Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional (NDCs) en 2015 y las
actualiz6 en 2021 en el marco del Acuerdo de Paris, comprometiéndose a alcanzar el
pico de emisiones antes de 2030 y la neutralidad de carbono antes de 2060. Estos

objetivos de “doble carbono” se integraron en el XIV Plan Quinquenal (2021-2025) de
China. (FEARKNERRSHNEEZRS 2021)

1.2 Importancia de investigacion

En el plano tedrico, esta investigacion examina las politicas de gobernanza del
carbono de la UE y China, con el fin de analizar la convergencia entre la regulacion
del carbono, la gobernanza climatica global y la cooperacion internacional, y
comprender como ambas potencias coordinan sus politicas de ajuste del carbono
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equilibrando la reduccion de emisiones con la interaccion comercial. A través del
enfoque de la gobernanza policéntrica, se analiza el papel de la UE y China como
actores clave en la gobernanza climéatica global basada en la Asociacién Verde.

En el plano practico, la tesis tiene un valor aplicado para la cooperacion
climatica entre China y la UE. Tanto el CBAM de la UE como el objetivo chino de
“doble carbono” ejercen un impacto profundo en las relaciones econdmicas y
ambientales entre ambas partes. El andlisis comparativo de estas politicas sirve de
referencia para los responsables politicos, al ofrecer recomendaciones para coordinar
estrategias y fomentar una colaboracién sostenible entre China y la UE en la
transicion ecoldgica. Asi, se contribuye a construir un sistema internacional de

regulacion del carbono mas justo y sostenible.

1.3 Metodologia de investigacion

Este estudio adopta un enfoque comparativo para examinar la gobernanza del
carbono en ambas partes, con foco en el CBAM vy la estrategia de “doble carbono” de
China. Desde las perspectivas “inside-out” y “outside-in”, se analiza como la UE
emplea el CBAM como mecanismo de presion externa en la gobernanza climatica
global y como China ajusta sus politicas para adaptarse a las nuevas reglas
internacionales de carbono bajo esa presion. Ademads, la investigacion emplea un
analisis documental y una revision bibliografica, sustentandose en los marcos tedricos

de la gobernanza climatica global, la economia politica y el regionalismo.

1.4 Marco teorico

El marco teérico se apoya en conceptos de gobernanza climatica global,

geoeconomia verde, la Iniciativa de la BRI y el nuevo regionalismo econdmico, que

enmarcan el andlisis del papel de la UE y China, el impacto del CBAM vy las



dinamicas de cooperacion y competencia.

1.5 Investigaciones previas

Estudios previos han destacado el CBAM como una herramienta de regulacion
climatica con efectos extraterritoriales (Han&Li 2021), asi como el desarrollo del
mercado de carbono en China (Li&Wu 2022) . Ademads, el nuevo regionalismo
econémico y la diplomacia climatica se consideran como factores clave en la
competencia normativa entre el Pacto Verde Europeo y la BRI (Falkner 2016) . Sin
embargo, aun existe una falta de estudios comparativos en profundidad sobre cémo
estas politicas afectan la relacion entre la UE y China. Por ello, esta investigacion
busca llenar este vacio analizando los factores que han dado forma al CBAM vy la

respuesta de China ante esta medida.



2. ANALISIS DEL PACTO VERDE EUROPEO

2.1 Proceso de la formulacion, el objetivo y la implementacion del CBAM

En 2019, la Comision Europea propuso el Pacto Verde Europeo, situando el
cambio climatico y los desafios ambientales en el nucleo de su estrategia,
estableciendo como objetivo reducir las emisiones de gases de efecto invernadero en
un 55 % para 2030 en comparacion con los niveles de 1990 y lograr la neutralidad de
carbono para 2050. El CBAM es uno de los medios para alcanzar este objetivo de
neutralidad de carbono  (European Commission 2023) . Este mecanismo fue
mencionado por primera vez en el texto del pacto en 2019 y fue formalmente
propuesto en 2021 junto con el paquete Fit-for-55 (KPMG 2023).

El principal objetivo del CBAM es prevenir la fuga de carbono, es decir, evitar la
transferencia industrial y la sustitucion de importaciones causadas por el refuerzo
unilateral de la reduccion de emisiones por parte de la UE (KPMG 2023) . Si no
existiera el ajuste de carbono en frontera, las empresas de la UE, para evitar los altos
costes de reduccion de emisiones, podrian trasladar la produccion intensiva en
carbono a los paises extranjeros, o el mercado de la UE podria ser ocupado por
productos importados con altas emisiones, lo que haria los esfuerzos de la UE en vano.
A través del CBAM, la UE busca alinear las emisiones de carbono contenidas en los
productos importados con el precio del carbono de la UE, haciendo que los productos
nacionales y extranjeros asuman costes de carbono equivalentes, para asegurar los
objetivos climaticos de la UE no se vean debilitados por importaciones de alto
carbono a bajo costo. La Comision Europea enfatiza que el disefio de este mecanismo
cumple con las normas de la Organizacion Mundial del Comercio y espera que, a
través de este mecanismo, se reduzca la fuga de carbono y se aliente a los socios
comerciales a implementar politicas de reduccion de emisiones mads estrictas.

(European Commission 2023)



El CBAM se implementa principalmente a través de un sistema de certificados
de carbono vinculado al Régimen de Comercio de Derechos de Emision de la UE
(European Union Emissions Trading System, EU ETS), (European Commission 2023)

(Ministére de I’Economie 2022) introduciendo gradualmente un mecanismo de
precios del carbono de acuerdo con la normativa. Se asegura de que los productos
importados cumplan con los estandares de emisiones de carbono de la UE, evitando la
fuga de carbono y promoviendo la reduccion global de emisiones de carbono. Se
divide en un periodo de transicion, una fase inicial de implementacién y una fase de

cobertura total. (Parlamento Europeo y Consejo de la Unidon Europea 2023)

Cuadrol. Etapas de implementacion del CBAM

Periodo Tiempo Disposiciones Industrias
para los
importadores
Transicion 1 de octubre de | Informes Cemento, acero,
2023- 31 de | trimestrales de las | aluminio,

diciembre de 2025 | emisiones directas | fertilizantes,
e indirectas de | electricidad,
gases de efecto | hidrogeno
invernadero de los
bienes importados;
No es necesario
comprar un

certificado del

CBAM
Inicial de | 1 de encro de 2026- | Es necesario | Cemento,  acero,
implementacion 31 de diciembre de | comprar y | aluminio,

2034 presentar un | fertilizantes,




certificado CBAM | electricidad,
correspondiente a | hidrégeno y los
las emisiones de | productos
carbono de los | relacionados.

bienes importados

Implementacion | Desde el 1 de|Los importadores | Todos los sectores

total enero de 2035 de todas las | y productos
industrias intensivos en
pertinentes  estan | carbono se
obligados a [ incluiran en el
comprar y [ MAFC, incluidos
presentar un | mas sectores

certificado CBAM | manufactureros y

de transporte.

El formulario anterior ha sido compilado de los articulos 2, 3 y 5 del Reglamento
(UE) 2023/956 del Parlamento Europeo y del Consejo de 10 de mayo de 2023 por el
que se establece un Mecanismo de Ajuste en Frontera por Carbono. (Parlamento
Europeo y Consejo de la Unién Europea 2023) Podra ser modificado de acuerdo con
nuevas decisiones y leyes de la Union Europea.

Los Estados miembros de la UE han mostrado un apoyo general al CBAM,
aunque con algunas diferencias de opinion. Por ejemplo, Polonia vot6 en contra en el
Consejo, argumentando que el CBAM es fundamentalmente una medida financiera vy,
por lo tanto, deberia requerir la unanimidad de todos los Estados miembros, fue
injusto que se aprobara mediante mayoria simple (GMK Center 2024) . AUn asi, la
legislacion del CBAM fue finalmente aprobada internamente y entr6 en vigor en
mayo de 2023, lo que refleja un consenso dentro de la UE en materia de politica
climatica.

El impacto del CBAM en la industria, la economia y las politicas ambientales de



la UE generalmente es positivo. Por un lado, al imponer un coste de carbono
equivalente a los productos importados, el CBAM establece un entorno de
competencia equitativo entre las empresas de la UE y las extranjeras, evitando que las
empresas europeas se vean en desventaja por asumir coste de carbono (KPMG 2023).
Esto protege la competitividad de las industrias de gran consumo energético bajo las
estrictas normas y reduce la deslocalizacion de empresas europeas. Los modelos de
investigacion muestran que la introduccion del CBAM tiene un impacto moderado en
la economia de la UE. Se estima que, el PIB de la UE aumentara en un 0.2 % para
2030 y en un 0.4 % para 2050, y se genera aproximadamente 600,000 nuevos empleos.
(Markkanen et al. 2021)

Por otro lado, el CBAM ha favorecido la creacion de un consenso ambiental
dentro de la UE, evitando que los esfuerzos de reduccion de emisiones europeos sean
contrarrestados por un aumento de emisiones fuera de la UE. (Ministére de
I’Economie 2022) La presion del coste de carbono impuesto por el CBAM puede
incentivar a los socios comerciales de la UE a mejorar sus procesos de produccion y
reducir las huellas de carbono, generando asi un efecto de reduccion de emisiones a
nivel global.

Ademas, la implementacion del CBAM coincide con la eliminacion gradual de
los derechos de emision gratis para las empresas de la UE. Esto significa que las
empresas europeas deberan asumir el coste de carbono mas altos, lo que las obligara a
acelerar la transicion de tecnologias mas limpias y mejorar la eficiencia en la

reduccion de emision. (KPMG 2023)

2.2 Analisis desde la perspectiva Inside-out sobre las causas internas del
mecanismo CBAM del Pacto Verde

Las razones internas de la formulacion del CBAM es que existen multiples
consideraciones en la UE.

Desde el punto de vista econdmico y politico, desde que la UE puso en marcha el



EU ETS en 2005, el precio del carbono se ha ido endureciendo progresivamente, lo
que ha aumentado los costos de emision de carbono para las empresas. Esto podria
llevar a que los sectores de altas emisiones de carbono se trasladen a regiones con
normas mas laxas, afectando la competitividad de la industria europea. Para hacer
frente a este desafio, la UE ha introducido el CBAM, con el objetivo de garantizar que
los productos importados asuman un costo de carbono equivalente al de los productos
locales, evitando asi la “fuga de carbono” y asegurando la posicidon equitativa para las
empresas locales en el mercado internacional. (KPMG 2023) EI Plan de Objetivos
Climaticos 2030 de la Unién Europea y su compromiso con la neutralidad climatica
han impulsado la adopcion de politicas comerciales climaticas mas estrictas.
(European Commission 2021) Ademads, dentro de la UE se requieren diferentes
herramientas politicas, ya que la reducciéon de emisiones de carbono debe ir
acompanada de instrumentos comerciales. Confiar inicamente en el marco del EU
ETS sin aplicar un precio uniforme al carbono en los productos importados podria
dificultar la alineacion del mercado de carbono de la UE con la politica comercial
internacional.

Desde la perspectiva climatica y ambiental, la UE enfrenta serios problemas de
cambio climéatico. En 2022, Europa experiment6 el verano més caluroso de su historia,
con un ritmo de calentamiento en el continente europeo que duplica la media global.
Ademas, el presupuesto global de carbono se estd reduciendo cada vez mas, y la UE,
como uno de los mayores emisores, debe asumir su responsabilidad historica. El
CBAM aplica directamente medidas estrictas de reduccion de emisiones con el fin de
reducir la fuga de carbono, obligando a los productos importados a disminuir su
huella de carbono conjuntamente con las empresas de la Union. (Szucko 2024) Su
objetivo fundamental es reforzar la eficacia de la reduccioén global de emisiones y
garantizar la coherencia en los esfuerzos de mitigacion a nivel mundial.

Desde la perspectiva diplomatica, la UE ha desempefiado un papel de liderazgo
en la gobernanza climatica global. En particular, tras la presentacion del Pacto Verde
Europeo y del paquete Fit-for-55. La introduccién del CBAM permite a la UE influir

en sus socios comerciales a través de herramientas comerciales, reforzando asi su voz
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en la gobernanza climatica mundial. En realidad, el CBAM es un mecanismo de
externalizacion regulatoria, mediante el cual la UE exporta su enfoque de fijacion del
precio del carbono a otros paises. EI CBAM actia como una herramienta de
negociacion externa, ejerciendo presion sobre las importaciones con alto carbono y
estimulando a los socios comerciales a elevar su ambicién climatica, establecer

politicas del precio del carbono y alinearse con los estandares de la UE. (Szucko 2024)

Por ultimo, desde la perspectiva de la seguridad (energética), la UE busca tomar
la iniciativa en la transicién hacia una economia verde, imponiendo impuestos a los
productos intensivos en carbono importados para mitigar los riesgos derivados de la
dependencia externa. Buscar fuentes de energia mas limpias, como la importacion de
“acero verde” desde Canadd, puede reducir la dependencia de la energia rusa, reforzar
la autonomia estratégica de su industria y su seguridad econdémica, ademas de

fomentar el desarrollo de tecnologias nuevas de bajas emisiones de carbono en la UE.

2.3 El impacto “normativo” del CBAM y su papel en la gobernanza
global

El Pacto Verde Europeo y medidas asociadas, como el Mecanismo de Ajuste en
Frontera por Carbono (CBAM), estan adquiriendo un papel cada vez més relevante en
el sistema de gobernanza global, reflejando el ejercicio del llamado “Poder Normativo
Europeo”. Segun esta teoria, la Unidon Europea no basa su influencia tinicamente en el
poder duro, sino depende su capacidad para establecer y exportar normas que
configuran el comportamiento internacional. (Manners 2002) En este contexto, el
CBAM actia como una herramienta para proyectar estdndares medioambientales
elevados a la escala mundial, bajo el marco del Pacto Verde. Una de sus expresiones
mas notables es la presenta del CBAM en los acuerdos comerciales, a través del cual
la UE introduce nuevas reglas de comercio basadas en el precio del carbono,

incentivando asi a otros paises a elevar sus propios estdndares ambientales. Con ello,
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la UE no solo busca proteger su industria, sino también transmitir al mundo un
mensaje claro: “las emisiones de carbono deben tener un coste”. De esta forma,
intenta moldear las reglas de la gobernanza climética internacional.

La reaccion de otras grandes economias al CBAM de la UE depende de sus
propias circunstancias nacionales. El Reino Unido, por ejemplo, como antiguo
miembro de la Union, mantiene una linea politica ambiental muy similar a la europea.
De hecho, el gobierno britdnico ha anunciado que a partir de enero de 2027
implementard su propio mecanismo de ajuste en frontera por carbono, cubriendo
inicialmente sectores como el aluminio, el acero, el cemento, los fertilizantes y el
hidrégeno, lo cual refleja una clara voluntad de alinearse con la UE para evitar la fuga
de carbono. (GMK Center 2024)

Japon también ha mostrado comprension y apoyo hacia el CBAM, siendo
considerado uno de los promotores mas activos de esta iniciativa en Asia. (Thomas
2024) Desde la perspectiva de sus autoridades, aunque el mecanismo puede generar
ciertos impactos a corto plazo en sus exportaciones, en el mediano y largo plazo
contribuira a acelerar la descarbonizacion de su economia, en linea con los objetivos
de neutralidad climéatica del pais. No obstante, algunos sectores industriales japoneses
han manifestado reservas. Organizaciones como la Federacion Empresarial de Japon
(Keidanren) y la Federacion Japonesa del Acero han instado a la UE a garantizar que
el CBAM se disefie de forma justa, transparente y compatible con las normas de la
OMC, proponiendo que se valoren los logros reales de reduccion de emisiones de los
productos en lugar de aplicar un impuesto uniforme. (Thomas 2024) Asi, Japon trata
de encontrar un equilibrio entre el apoyo gubernamental y las preocupaciones del
sector privado.

Otros paises, como Canadéa o Corea del Sur, también estan evaluando los pros y
contras de adoptar mecanismos similares. (GMK Center 2024) Estos movimientos
reflejan como las normas de gobernanza del carbono promovidas por el Pacto Verde
Europeo estdn extendiéndose a escala global, posicionando a la UE como un
“formador de reglas” en el ambito climético.

Pese a que el CBAM ha sido bien recibido por algunos paises, ha generado
12



criticas. Por ejemplo, representantes de la India han acusado al mecanismo de ser
discriminatorio, al considerarlo una medida unilateral de imposiciéon de aranceles
climaticos, y han planteado la posibilidad de presentar una reclamacion ante la OMC.
(GMK Center 2024) Desde enero de 2025, con el regreso de Donald Trump a la
presidencia de Estados Unidos, la postura del gobierno estadounidense frente al
CBAM se ha endurecido notablemente. Washington lo considera una barrera
comercial injusta que afecta a sus exportaciones, impactard negativamente en unos
4700 millones de dolares en exportaciones estadounidenses, especialmente en
sectores como el acero, el cemento y los fertilizantes, segiin la USTR en el marzo de
2025.  (Knight 2025) La USTR sostiene que este mecanismo distorsiona la
competencia y penaliza a las empresas estadounidenses, mientras otorga una ventaja
comparativa a las de Europa. Frente a ello, los EEUU prefiere abordar el problema de
la fuga de carbono mediante iniciativas de cooperacion internacional. Un ejemplo de
esto es la propuesta de establecer un “Club Climatico” en el marco del G7, donde los
paises miembros adoptarian una fijacion de precios del carbono, imponiendo tasas
adicionales a las exportaciones procedentes de paises no miembros. A finales de 2022,
el G7 ha alcanzado un acuerdo preliminar sobre este club, y en el futuro, es probable
que Estados Unidos intente coordinar sus politicas de aranceles climaticos con la UE
dentro de marcos multilaterales, con el objetivo de minimizar las fricciones
comerciales y reforzar conjuntamente los esfuerzos de reduccion global de emisiones.
En suma, el CBAM ha introducido de manera definitiva el concepto de “coste
del carbono” en el debate comercial internacional. Ante esta nueva realidad, los
gobiernos estan adaptando sus respuestas conforme a sus estructuras econoémicas y
compromisos climaticos: mientras algunos paises ven en esta medida una oportunidad
para impulsar la transformacion verde interna, otros la perciben como una amenaza a

sus intereses comerciales y buscan oponer resistencia a través de canales legales.
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3. GOBERNANZA DEL CARBONO EN EL MARCO DEL XIV PLAN
QUINQUENAL CHINA

3.1 Analisis de la politica de doble carbono

En 2021, China puso en marcha su XIV Plan Quinquenal (2021-2025),
oficialmente titulado Plan Quinquenal para el Desarrollo Econémico y Social
Nacional de la Republica Popular China, documento que establece los principales
objetivos, tareas y orientaciones de politica econémica y social para este periodo.
Dicho plan constituye una hoja de ruta estratégica clave para el desarrollo del pais en
esta etapa. (PFEARZENNELERENEZRZ S 2021) En este documento se
definen metas especificas para la mejora del medio ambiente: hasta 2025, se propone
reducir en un 13,5% el consumo energético por unidad del PIB y en un 18% las
emisiones de CO, por unidad de PIB. Asimismo, se introdujo por primera vez un
plan de accion para alcanzar el pico de emisiones antes de 2030 y la neutralidad de
carbono antes de 2060, conocidos como los objetivos de “doble carbono”. También se
fij6 como meta aumentar la proporcion de energias no fosiles en el consumo
energético total hasta alrededor del 20% para 2025, lo que demuestra la firme
voluntad del pais de responder al cambio climatico.

El establecimiento de esta politica obedece tanto a factores internos como
externos. Por un lado, el agravamiento de la crisis climatica mundial ha generado
expectativas crecientes de que China asuma una mayor responsabilidad en la
reduccion de emisiones. El 22 de septiembre de 2020, el presidente Xi Jinping anuncio
por videoconferencia ante la Asamblea General de las Naciones Unidas el
compromiso de alcanzar la neutralidad de carbono antes de 2060, lo que sorprendid a
la comunidad internacional. Diversos analistas calificaron a China como “the game

b

changer of the international climate policy”, considerando que su meta resulta atn

mas ambiciosa que la de la Union Europea, en tanta la brevedad del plazo y la escala.
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(Daniel Gros 2020) Por otro lado, las presiones ambientales internas y la necesidad de
avanzar hacia un modelo de desarrollo de mayor calidad han impulsado a China a
reducir su dependencia de los combustibles fosiles. (3742 2024) En este sentido, los
objetivos de ‘“doble carbono” se consideran una herramienta estratégica para
garantizar un crecimiento econdmico mas sostenible, fomentar la transformacion
estructural del sistema energético e industrial y reforzar la influencia de China en la
diplomacia climatica global.

El nucleo de los objetivos de “doble carbono™ consiste en alcanzar el pico de
emisiones de dioxido de carbono antes de 2030 y lograr la neutralidad de carbono
antes de 2060. Para alcanzar estas metas, el gobierno chino ha desarrollado un sistema
de politicas conocido como “1+N”, compuesto por una directriz central acompafiada
de multiples planes especificos a sectores como la energia, la industria, el transporte y
la construccion. En cuanto a las herramientas politicas, China ha acelerado la
construcciéon del mercado nacional de comercio de emisiones, incorporando asi
mecanismos de mercado en la gobernanza climdtica. En julio de 2021, se puso en
marcha oficialmente el sistema nacional de comercio de derechos de emision.
Inicialmente, se incluyeron 2.257 entidades clave del sector eléctrico, cubriendo unas
5.100 millones de toneladas de emisiones de CO, al afio, lo que convierte a este
sistema en el mayor mercado de carbono del mundo en términos de cobertura de gases
de efecto invernadero. (T4t 2024) Segin la planificacion climatica del pais, este
mercado se ira ampliando de forma progresiva para abarcar sectores altamente
emisores como el acero, el cemento o el aluminio electrolitico. El objetivo es pasar de
proyectos piloto a la cobertura nacional, y de un tunico sector a un enfoque
multisectorial. Tal como ha sefialado Li Gao, director del Departamento de Cambio
Climatico del Ministerio de Ecologia y Medio Ambiente, “el periodo del XIV Plan
Quinquenal representa una ventana de oportunidad crucial para consolidar el mercado
nacional de carbono”. (28— % 2025) Ademds, subray6 que este sistema debe
evolucionar hacia una herramienta mas eficiente, dindmica y con mayor influencia
internacional, convirtiéndose asi en una “tarjeta de presentacion verde” de China ante

el mundo. El perfeccionamiento del sistema de comercio de derechos de emision
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proporcionara una via basada en el mercado para alcanzar el objetivo de pico de
emisiones. Paralelamente, el gobierno ha lanzado otros programas complementarios
como la expansion de la capacidad instalada de energias renovables, el fomento del
vehiculo eléctrico y el disefio de planes de accion sectoriales para alcanzar el pico de
emisiones. En conjunto, estas medidas conforman un paquete integral de politicas que
incluye marcos regulatorios, estandares técnicos y apoyo financiero. Los gobiernos
locales y el central han suscrito acuerdos de responsabilidad para la consecucion de
metas de reduccion, integrando estos compromisos en la evaluacion del desempefio de
los funcionarios, lo que garantiza una mayor efectividad en la implementacion.

En el proceso de la implementacion de los objetivos de “doble carbono”, las
reacciones no han sido unanimes. Generalmente, la sociedad china ha mostrado una
actitud positiva hacia estos compromisos, considerandolo una manifestacion de
responsabilidad internacional y la contribucién activa a la construccion ecologica
global. No obstante, también han surgido preocupaciones respecto al ritmo de
implementacion y los costes asociados. Los gobiernos locales y los sectores
industriales intensivos en carbono enfrentan presiones significativas para transformar
sus modelos, y en las fases iniciales se registraron casos de aplicacion excesivamente
rigida de las medidas. Por ejemplo, en el tercer trimestre de 2021, unas veinte
provincias aplicaron restricciones al suministro eléctrico y a la produccion industrial
debido a las exigencias del sistema de “doble control” del consumo energético,
llegando incluso a interrumpir el suministro a zonas residenciales. (China Policy 2021)

(Sina Finance 2021) Este episodio puso de manifiesto la tension entre los objetivos
de reduccién de emisiones y la necesidad de garantizar el acceso energético de la
poblacion. En respuesta, el gobierno central promovio un reajuste en la politica de
control energético, enfatizando que no se debe recurrir a cortes abruptos de
electricidad para cumplir con los indicadores, y defendiendo el principio de
“establecer primero, eliminar después”: es decir, desarrollar previamente alternativas
limpias antes de reducir el uso de combustibles fosiles, con el fin de evitar impactos
negativos sobre la estabilidad econdémica y social. (NDRC, PRC 2021) La opinién

publica reclam¢ el disefio de una hoja de ruta clara que prevenga estrategias de tipo
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“campafia” a nivel local. Algunas empresas expresaron preocupacion por el aumento
de costes y la pérdida de competitividad internacional. Sin embargo, un numero
creciente de grandes corporaciones ha comenzado a adoptar voluntariamente metas de
neutralidad de carbono, viéndolas como una oportunidad. En resumen, aunque la
politica de “doble carbono” ha mostrado progresos notables en esta fase inicial del
XIV Plan Quinquenal, persisten desafios relevantes en términos de como equilibrar la
reduccion de emisiones con el desarrollo econdomico, asi como en la coordinacion

eficaz entre los niveles central y local de gobierno.

3.2 La politica “doble carbono” de China y su impacto en las relaciones

sino-europeas

En el ambito climdtico, los objetivos “doble carbono” (neutralidad de carbono y
pico de emisiones) establecidos en el XIV Plan Quinquenal no solo reflejan la firme
voluntad de China de avanzar hacia una transicion ecologica y baja en carbono, sino
que también han influido profundamente en las politicas y el enfoque cooperativo de
la Uniéon Europea. Desde Bruselas, se ha valorado positivamente el compromiso
climatico de China, calificindolo como “un paso muy importante y digno de
reconocimiento”, aunque al mismo tiempo se ha sefialado que “queda aun mucho por
hacer”. (Timsit 2022) En este contexto, la Comision Europea ha instado a Pekin a
poner fin cuanto antes a la implementacion del sistema nacional de comercio de
emisiones. En consecuencia, la adopcion de la estrategia “doble carbono” por parte de
China ha contribuido a reducir algunas divergencias entre ambas partes en materia

climatica, generando nuevas oportunidades para profundizar la cooperacion bilateral.

3.2.1 Impacto en la cooperacion comercial

Esta politica ha impulsado la reforma econdémica china hacia un modelo de
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desarrollo mas sostenible, abriendo nuevas posibilidades para la colaboracion entre
China y la UE. En sectores como las energias limpias y las tecnologias verdes, existe
un claro potencial de complementariedad: la UE mantiene un liderazgo en innovacion
tecnologica en dreas como la energia eolica, la solar y la movilidad eléctrica, mientras
que China destaca por su capacidad de produccion a gran escala y la reduccion de
costes. (China Daily (Hong Kong) 2025) Por ejemplo, las estrictas normativas
europeas sobre emisiones de vehiculos estan acelerando la retirada de los automoviles
tradicionales, mientras que China se ha consolidado como el mayor productor y
mercado de vehiculos eléctricos a nivel mundial. Esta convergencia ofrece un terreno
fértil para la cooperacion en investigacion y desarrollo, infraestructuras de recarga y
cadenas de suministro de baterias. Mediante el comercio verde y la cooperacion
tecnoldgica, ambas regiones pueden contribuir conjuntamente a la disminucion de los
costes de las tecnologias limpias, la ampliacién del mercado de productos sostenibles
y el avance hacia una economia baja en carbono con proyeccion global. (China Daily
(Hong Kong) 2025)

No obstante, emergen dindmicas de competencia y tension. Gracias al respaldo
de la politica “doble carbono”, la industria verde china ha mejorado
significativamente su competitividad, y muchas empresas han comenzado a establecer
fabricas en Europa. Esta expansion ha generado inquietudes dentro de la UE sobre el
posible impacto de los productos chinos en los sectores locales. En respuesta a estas
preocupaciones, en 2023 la Comision FEuropea inicié una investigacion
antisubvenciones sobre los vehiculos eléctricos procedentes de China. La presidenta
Ursula von der Leyen declar6é que “los coches eléctricos baratos procedentes de China
estan distorsionando nuestro mercado, ya que su precio se reduce artificialmente
debido a cuantiosas subvenciones estatales”. (Von der Leyen 2023) Esta afirmacion
no solo representa una critica directa a la industria verde china, sino que también
refleja una postura mas defensiva por parte de la UE en el marco de la cooperacion
climatica. Sus palabras estan alineadas con la creciente tendencia europea a reforzar
su “soberania climatica” y sirven de base para justificar mecanismos como el CBAM

o las investigaciones comerciales. En la transformacion ecologica, China debe
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continuar fortaleciendo la implementacion de “doble carbono” y el desarrollo de su
mercado nacional de carbono. A su vez, resulta esencial que ambas partes construyan
relaciones de confianza y gestionen adecuadamente sus diferencias, con el fin de

evitar una escalada de tensiones comerciales.

3.2.2 Impacto en el desarrollo de normas ambientales

La politica de “doble carbono™ favorece el consenso entre China y la UE en
materia de estandares ambientales, contribuyendo a la mejora de las reglas globales
para el desarrollo sostenible. Por un lado, China ha elevado sus exigencias
ambientales para alcanzar sus metas, promoviendo reformas de emisiones y mejoras
de eficiencia en sectores como el acero y el cemento. Estas medidas coinciden con el
enfoque regulador de la UE y contribuyen a reducir las diferencias en huella de
carbono entre ambas partes. Por otro lado, ambas partes coinciden en que la
armonizacion de estandares es clave para evitar barreras comerciales verdes. Han
iniciado didlogos técnicos sobre contabilidad de emisiones y certificacion energética,
explorando el reconocimiento mutuo de la certificacion verde. (Pongratz 2021)
Diversos analisis sugieren que ambas partes deben avanzar en la alineacion de sus
normas ambientales y sistemas de certificacion, con el fin de reducir obstaculos
regulatorios y evitar que los estandares se usen con fines proteccionistas. (China
Daily (Hong Kong) 2025)  Establecer normas comunes para productos verdes
facilitard la cooperacion en energias renovables y eficiencia energética, reforzando su

papel conjunto en la gobernanza climatica mundial.

3.2.3 Impacto en el ajuste de la politica Climatica

La “doble carbono” se interpreta como un paso importante hacia una mayor
responsabilidad de los paises en desarrollo en la gobernanza climatica. En primer
lugar, ha llevado a la UE a reforzar el principio de “equidad global” en su legislacion

climatica y a considerar mas seriamente las medidas de mitigacion de terceros paises,
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ajustando sus propias politicas a la nueva realidad internacional. Asi, en el desarrollo
del CBAM, la UE introdujo el concepto de “reduccion equivalente” para responder a
las posibles criticas de los grandes paises en desarrollo. (European Commission 2021)
En segundo lugar, el compromiso chino ha elevado las expectativas globales en
accion climatica, impulsando a la UE a acelerar su legislacion interna. En 2021, se
aprob¢ la Ley del Clima Europea, (European Union 2021) que establece legalmente
la neutralidad climatica para 2050 y una reduccion del 55 % de emisiones para 2030,
consolidando el papel normativo de la UE en el ambito global. (Oberthur, S., &
Groen, L. 2017) En tercer lugar, en términos de accion exterior, la UE considera que
la “doble carbono” es la base para el didlogo de la diplomacia climatica, lo que ha
hecho que la UE preste mas atencién vinculante de las disposiciones del medio
ambiente en instrumentos juridicos como el acuerdo de inversion entre China y la UE.
(Delegation of the European Union to China 2021) En resumen, aunque el objetivo de
“doble carbono” de China no es el punto de partida del ajuste de la politica de la UE,
su importancia simbolica ha llevado a la UE a apreciar la coordinacion global y la

respuesta al repunte de las leyes y politicas pertinentes.

3.2.4 Impacto en el ajuste de la politica social

La “doble carbono” ha llevado a la UE a prestar atencion a la dimension de
equidad social en la transicion climdtica. En el proceso de transformacion verde, la
conciliacion entre desarrollo econémico y justicia social se ha convertido en una
preocupacion compartida por China y la UE. Esta ultima fue pionera en proponer el
concepto de “transicion justa” y en establecer el Mecanismo para una Transicion Justa,
destinado a garantizar que la accion climatica “no deje a nadie atras”. (European
Commission 2020) Entre 2021 y 2027, este mecanismo proporcionara
aproximadamente 55.000 millones de euros a regiones altamente dependientes del
carbon y sectores con altas emisiones, con el fin de apoyar la reconversion laboral, la
formacion profesional y la diversificacion econémica. (European Commission 2020)

En China, también se implica reestructuracion industrial y recolocacion de
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trabajadores. China y la UE han iniciado didlogos sobre politicas sociales, formacion
y empleo verde, con el objetivo de intercambiar experiencias, asegurando asi una
transicion energética que aporte tanto beneficios ambientales como bienestar social. A
nivel internacional, ambas partes coinciden en que los paises desarrollados deben
apoyar a los paises en desarrollo en la consecucion de una transicion justa, mediante
asistencia financiera y tecnoldgica, lo que constituye una posicion comun en la

diplomacia climatica. (Tsang, B. & Belinda S. 2023)

3.2.5 Desde la perspectiva de la Iniciativa de la Franja y la Ruta (BRI)

China ha integrado conceptos verdes y bajo carbono en la Iniciativa de la Franja
y la Ruta (BRI), mejorando asi su imagen ambiental ante la UE y creando nuevas
oportunidades de cooperacion en terceros mercados. Si bien la UE habia manifestado
reservas sobre las emisiones de ciertos proyectos vinculados a la iniciativa, el anuncio
de China en 2021 de cesar la construccion de nuevas centrales térmicas de carbon en
el extranjero, influido por la “doble carbono”, marcé un punto de inflexion hacia una
BRI mas ecoldgica. (Abnett 2021) Esta decision fue bien recibida por la Unidn, que
la consider6 un avance para reducir las emisiones globales y mitigar los riesgos
ambientales en los paises socios. Con la creacion de plataformas multilaterales para el
desarrollo verde de la BRI, se ha intensificado el acercamiento entre ambas partes. A
su vez, la estrategia “Global Gateway” (European Commission 2025) lanzada por la
UE en 2021 también promueve inversiones en infraestructuras de alta calidad y
sostenibles, alinedndose en parte con los objetivos verdes de la BRI. China y la UE
pueden llevar a cabo inversiones conjuntas en terceros paises, como el apoyo a
proyectos de energias renovables y transporte eléctrico en paises en desarrollo,
respondiendo asi tanto a las necesidades de desarrollo como a los estandares
climaticos. Esta cooperacion contribuye a vincular la BRI con los objetivos del Pacto
Verde Europeo, ampliando su dimension ecologica y profundizando la colaboraciéon
sino-europea en la gobernanza global del desarrollo sostenible. (China Daily (Hong

Kong) 2025) (Abnett 2021)
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En resumen, la politica de “doble carbono” incluida en el XIV Plan Quinquenal
de China ha tenido un impacto integral en la UE en multiples dimensiones: comercio,
estandares medioambientales, marco juridico, politicas sociales y la Iniciativa de la
Franja y la Ruta. Por un lado, esta estrategia ha ofrecido un nuevo impulso a la
cooperacion en el desarrollo verde, abriendo perspectivas prometedoras en ambitos
como el comercio de tecnologias limpias o la gobernanza climéatica global. Por otro
lado, ha empujado a la UE a revisar sus propias politicas, para llevar a cabo la
interaccion mas profunda con China. Cabe prever que, bajo el impulso de los
objetivos de “doble carbono”, China y la UE fortaleceran su asociacion verde y
desempefiaran un papel de liderazgo aun mas activo en la gobernanza climatica

internacional. (China Daily (Hong Kong) 2025)

3.3 El impacto del CBAM en la evaluacion de las politicas chinas desde
una perspectiva “Outside-in”

El CBAM, como factor de presion externa, ha ejercido una influencia
considerable sobre la evolucién de la politica climdtica china en el marco del XIV
Plan Quinquenal. (Geng, Cai, and Wang 2025) Desde el enfoque teérico “outside-in”,
se entiende que los cambios del entorno internacional suelen trasladarse a las politicas
nacionales a través de la competencia y la presion institucional. Desde que la UE
propuso y avanzo en la aplicacion del CBAM, el gobierno chino ha acelerado la
actualizacion y el refuerzo de sus politicas de reduccion de emisiones, en un esfuerzo
por hacer frente a las posibles repercusiones econdmicas y comerciales del
mecanismo. En efecto, el CBAM ha actuado como un catalizador que ha empujado a
China a aplicar requisitos mas estrictos en los sectores de altas emisiones, al tiempo
que ha generado nuevos desafios para la cooperacion climatica entre ambas partes.
(Geng, Cai, and Wang 2025) En torno al CBAM, la sociedad china ha abierto debates
sobre su naturaleza juridica, su legitimidad y sus efectos, lo que ha dado lugar a una

dinamica de politica publica marcada por la 16gica de “presion externa — respuesta
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interna”.

3.3.1 ;Es el CBAM una medida ambiental o arancel encubierto?”

En primer lugar, en cuanto a la naturaleza del CBAM, en China se ha
cuestionado con frecuencia su cardcter “arancelario” y se ha expresado preocupacion
por el riesgo de que se convierta en una barrera comercial encubierta bajo el pretexto
de la proteccion ambiental. Como se menciond anteriormente, el principio
fundamental del CBAM consiste en exigir a los importadores la adquisicion de
certificados de carbono vinculados al precio del carbono en el sistema EU ETS.
(KPMG 2023) En la practica, esto equivale a imponer un recargo a los productos
importados segtin sus emisiones de CO, . Desde la perspectiva oficial de Bruselas, el
mecanismo tiene como objetivo principal prevenir la fuga de carbono, incentivar la
descarbonizacion global y garantizar una competencia justa, negando que se trate de
un arancel tradicional o de una medida proteccionista.

No obstante, como uno de los principales afectados por el mecanismo del
carbono de la UE, el gobierno y las empresas de China prestan mucha atencion a su
evolucion. En la XVI Cumbre de los BRICS, en la que participé China, el articulo 15
de la Declaracion de Kazéan expreso una postura de condena hacia el CBAM. (BRICS
October 2024) El Departamento de Comercio Exterior del Ministerio de Comercio de
China declar6 que el CBAM es una medida unilateral que, en esencia, establece
barreras comerciales bajo el pretexto de la proteccion climatica y podria violar las
normas de la OMC. China hace un llamado a todos los paises para que mantengan el
principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas, oponiéndose a que los
paises desarrollados transfieran unilateralmente sus obligaciones de reduccion de
emisiones a los paises en desarrollo mediante mecanismos como el CBAM, e insta a
que se lleven a cabo didlogos multilaterales sobre esta cuestion. (Ministry of
Commerce. PRC 2024) En foros como la Conferencia de las Naciones Unidas sobre

el Cambio Climatico, China, junto con Brasil, Sudafrica e India, conocidos como el
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grupo “BASIC”, ha expresado su preocupacion por el CBAM de la UE, abogando por
incluirlo en la agenda de debate y exigiendo que la UE tenga en cuenta el derecho al
desarrollo y las circunstancias reales de los paises en desarrollo. (BASIC Countries
2024) En términos generales, el gobierno chino sigue de cerca las politicas de
gobernanza climatica de la UE y espera que el CBAM se implemente con cautela para
evitar impactos negativos en las relaciones econémicas y comerciales entre China y la
UE, subrayando la importancia de abordar las cuestiones climéticas mediante

consultas equitativas.

3.3.2 (El1 CBAM viola las reglas de la OMC?

Una de las principales preocupaciones juridicas de China en relacion con el
CBAM radica en su posible incompatibilidad con las normas de la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC). Segun lo dispuesto en los articulos I y III del GATT,
la OMC promueve el principio de no discriminacion en el comercio, que incluye el
trato de nacion mas favorecida y el trato nacional, lo que implica que los Miembros
no deben aplicar un trato diferenciado entre productos importados de distintos
origenes ni entre productos nacionales y extranjeros. (OMC 1947) China y varios
paises sostienen que aplicar el CBAM segun el pais de origen vulnera el principio de
no discriminacion de la OMC. Si la UE concede exenciones a ciertos paises con
precios al carbono y exige el ajuste completo a otros, se incurre en un trato desigual.
China ha manifestado su preocupacion en varias ocasiones, solicitando el respeto de
las normas de la OMC y proponiendo un dialogo multilateral. (Cash 2023) En esta
linea, exportadores clave como Rusia también han denunciado el CBAM por
contravenir principios basicos del comercio internacional. (WTO, WT/DS639/1. 2025)

Por su parte, la Comisiéon Europea sostiene que el CBAM ha sido disefiado
cuidadosamente para cumplir con la legalidad internacional, y defiende su
implementacion basandose en las excepciones previstas en el articulo XX del GATT,

(OMC 1947) relativas a la proteccion del medio ambiente. No obstante, China sigue
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considerando que la legitimidad del CBAM debe ser objeto de un pronunciamiento
internacional. En caso de una aplicaciéon inadecuada, no descarta recurrir al

mecanismo de solucion de diferencias de la OMC para su revision.

333 (Es el método de calculo del carbono del CBAM justo y
transparente?

Otro punto polémico reside en la metodologia utilizada para calcular las
emisiones de carbono. Segun el reglamento de la UE, los importadores deben
informar sobre las emisiones directas e indirectas generadas durante el proceso de
produccion de los bienes, utilizando métodos como mediciones directas, valores
equivalentes o valores predeterminados. (Union Europea. 2023)

No obstante, China expresa su preocupacion por la amplia discrecionalidad que
mantiene la UE en la determinacion del contenido de carbono, ya que solo reconoce
los costes explicitos —como los impuestos al carbono o la compra de derechos de
emision— mientras excluye los esfuerzos regulatorios implicitos derivados de
normativas ambientales estrictas. Esta practica podria generar dafios para los paises en
desarrollo y abrir espacio para tratamientos selectivos o discrecionales. (Anatole 2024)

Ademas, las diferencias en los coeficientes de emision de carbono y la transparencia
de los datos entre los paises también se suman a la complejidad de la contabilidad.
(Lunenborg and Naidu 2024)

Ante estas dificultades, China ha abogado por establecer normas de contabilidad
unificadas en un marco multilateral. Asimismo, propone que la UE reconozca
formalmente los esfuerzos equivalentes de reduccion realizados por terceros paises, a
fin de evitar que el CBAM se convierta en un obstidculo técnico al comercio.

(Pongratz 2021)
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3.3.4 La respuesta de China

China ha respondido activamente al CBAM tanto acelerando la transicion hacia
la reduccion de emisiones domésticos como por la via diplomatica. En el ambito
interno, durante el XIV Plan Quinquenal, ha reforzado significativamente las medidas
de eficiencia energética y reducciéon de emisiones, abarcando sectores altamente
emisores. Por ejemplo, el Ministerio de Ecologia y Medio Ambiente lanzé planes
especificos para acelerar la transformacion hacia emisiones ultra bajas en la industria
sidertirgica y mejorar el control de la contaminacion en el sector cementero. En 2021,
se puso en marcha el mercado nacional de carbono, incorporando inicialmente al
sector eléctrico. (PFEARHRNEARSNEZRS 2021) Con la proximidad de
la entrada en vigor del CBAM, China ampli6 la cobertura de su mercado de carbono,
incluyendo mas sectores intensivos en emisiones, y fortalecio la verificacion de datos
y la aplicacién normativa, con el objetivo de reducir la intensidad de carbono de sus
exportaciones. (Pongratz 2021) Segun datos oficiales, durante la fase de negociacion
del CBAM, China adopt6 39 medidas dirigidas a la eficiencia energética y la
descarbonizacion, promoviendo la transicion mediante reformas legislativas,
innovacion tecnoldgica y una supervision mas estricta. (Stanway and Liu 2024) Estas
acciones reflejan el intento de China de mitigar de forma proactiva la presion a largo
plazo que podria generar el CBAM.

En el plano externo, China ha expresado su preocupacion en foros como la OMC,
instando a la UE a evitar medidas unilaterales y defendiendo el principio de
“responsabilidades comunes pero diferenciadas™. (Cash 2023) También ha reforzado
su cooperacion con otros paises especialmente afectados, promoviendo posiciones
comunes ante la UE en temas clave como la financiacion y la transferencia de
tecnologia, en defensa de los intereses de los paises en desarrollo. Al mismo tiempo,
diversos think tanks chinos han propuesto la elaboracion de planes de contingencia,
(Geng, Cai, and Wang 2025) que incluyan evaluaciones del impacto comercial del

CBAM vy el estudio de posibles respuestas diplomaticas o legales. En conjunto, la
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estrategia de China frente al CBAM combina aceleracién de la transicion verde y
fortalecimiento de la resiliencia interna, junto con la busqueda activa de un entorno

normativo internacional mas equitativo.
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4. COMPARACION Y LECCIONES DE LAS POLIiTICAS DE CARBONO
ENTRE LA UE Y CHINA

4.1 Analisis comparativo

La comparacion entre el CBAM de la Union Europea y la estrategia del “doble
carbono” de China puede estructurarse en seis dimensiones.

En primer lugar, en cuanto al mecanismo de formulacion y el trasfondo
institucional, el CBAM fue propuesto por la Comisién Europea y adoptado tras un
proceso de codecision entre el Parlamento Europeo y el Consejo, en el marco de un
sistema democratico multipartidista y supranacional. Este disefio refleja el enfoque de
la UE hacia la gobernanza climdtica a través de la normatividad y el liderazgo
regulatorio. (Duong, Yang, Zeng, Zhu, and Li. 2023) Por el contrario, la meta del
“doble carbono” fue anunciada por el presidente de China ante la Asamblea General
de la ONU y rapidamente incorporada al disefio estratégico nacional, evidenciando un
modelo de gobernanza centralizada -caracteristico del sistema socialista con
peculiaridades chinas.

En segundo lugar, los objetivos y calendarios difieren. La UE ha fijado como
meta alcanzar la neutralidad climatica en 2050, con una reduccion intermedia del 55 %
de las emisiones para 2030. EI CBAM acompafia esta hoja de ruta: 2023-2025
corresponde al periodo transitorio, su implementacion plena comienza en 2026 y se
prevé una cobertura total en 2035, paralela a la eliminacién progresiva de las
asignaciones gratuitas del régimen ETS. (European Commission 2023) En cambio,
China se ha comprometido a alcanzar el pico de emisiones de CO, antes de 2030y la
neutralidad antes de 2060, estableciendo durante el XIV Plan Quinquenal metas como
la reduccion del 18 % en la intensidad de emisiones por PIB. En este sentido, el
calendario chino presenta una diferencia temporal de una década respecto al europeo,

(China Daily 2021) reflejando la divergencia estructural entre economias
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desarrolladas y emergentes en términos de ambicion climatica y capacidad de
implementacion.

En tercer lugar, los sectores y regiones cubiertos también presentan contrastes. El
CBAM se aplica a productos importados de alto contenido en carbono como acero,
aluminio, cemento, fertilizantes, electricidad e hidrégeno, afectando practicamente a
todos los paises extracomunitarios. (Gupte 2024) En el caso de China, la politica del
doble carbono tiene alcance nacional. En su etapa inicial, se prioriza la reduccion en
sectores intensivos como la generacion eléctrica, mientras que el mercado nacional de
carbono, que comenzd cubriendo unicamente al sector energético, se ha ido
ampliandose progresivamente hacia industrias como el acero, cemento y aluminio,

con el objetivo de abarcar el 70 % de las emisiones internas para 2030. (Servente 2024)

En cuarto lugar, el disefio de mercado y la fijacion de precios del carbono
también difieren. La UE cuenta con un sistema presente de ETS, basado en limites
absolutos decrecientes, donde el precio por tonelada de CO, se ha situado
recientemente entre 70 y 80 euros. (Yermolenko 2023) Por su parte, el mercado chino
aun estd en una fase de desarrollo inicial, con asignaciones principalmente gratuitas
segun la intensidad de emision historica, y precios significativamente mas bajos
(alrededor de ¥70 o 9 euros por tonelada). (Yermolenko 2023) Esta configuracion,
basada en la intensidad por unidad de producciéon y sin un limite absoluto, genera
precios débiles y menor presion sobre los grandes emisores. (Patel 2024)

En quinto lugar, los instrumentos de implementacion y vias de supervision. La
Unidn se apoya en la legislacion vinculante y el funcionamiento de los mercados,
combinando el CBAM con el ETS bajo la supervision de la Comision Europea y la
ejecucion de los Estados miembros, con sanciones estrictas en caso de
incumplimiento. Como se menciond, China aplica un enfoque mixto basado en el
esquema “1+N”, donde los objetivos nacionales se desagregan en planes sectoriales y
regionales, con una fuerte implicacion de los gobiernos locales y la supervision
administrativa centralizada.  (Yermolenko 2023)  Esto refleja un modelo de

gobernanza climatica orientado por la planificacion y el experimento regulatorio
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progresivo.

En sexto lugar, el impacto internacional y la percepcion global de ambas
politicas divergen. El CBAM, como mecanismo pionero en su tipo, ha tenido una
resonancia internacional considerable. Por un lado, ha incentivado a varios paises a
disenar sistemas propios de fijacion de precios del carbono para evitar cargas
adicionales en sus exportaciones. (Carbon Brief 2024) Por otro lado, ha sido
duramente criticado por paises en desarrollo que lo consideran una forma de
“proteccionismo verde”, que desplaza el costo de mitigacion hacia el Sur Global.
(Carbon Brief 2024) En comparacion, el anuncio de las metas chinas del doble
carbono fue recibido positivamente como una contribucion significativa a los
objetivos del Acuerdo de Paris, aunque persisten cuestionamientos sobre el uso
continuado del carbon en el corto plazo. (Carbon Brief 2021) En conjunto, la UE ha
apostado por una politica de presion regulatoria, mientras que China se ha enfocado
en el compromiso voluntario, lo cual ha generado diferentes niveles de expectativas y
tensiones en la gobernanza climatica global.

En suma, las diferencias entre el CBAM de la UE y la estrategia china del “doble
carbono” reflejan no solo contrastes en sus sistemas institucionales y niveles de
desarrollo, sino también distintas rutas y racionalidades en el ejercicio del liderazgo
climatico. Ambos modelos representan respuestas legitimas dentro de sus respectivos
contextos, aportando perspectivas complementarias a la gobernanza global del

carbono.

4.2 Nuevos escenarios de cooperacion y competencia tras la
implementacion del CBAM

A raiz de los cambios climaticos inducidos por la implementacion del CBAM, la
relacion entre China y la UE ha evolucionado hacia una nueva configuracion en la que

coexisten dinamicas de “competencia institucional” y de “interdependencia
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cooperativa”. Ambas partes, por un lado, compiten por liderar la formulacién de
normas de gobernanza climdtica internacional, y por otro, buscan establecer canales
de cooperacion en multiples &mbitos.

En lo que respecta a la definicion de estandares verdes, la UE, apoyandose en su
regulacion ambiental estricta y en su sistema de fijacion de precios del carbono, ha
tratado de establecer un nuevo marco normativo verde a escala global. China también
aspira a consolidar su capacidad normativa, especialmente en ambitos como la
eficiencia energética. Esta pugna por el poder normativo ha dado lugar, no obstante, a
esfuerzos conjuntos, como la elaboracion de una taxonomia comun de finanzas
sostenibles, (GC Insights 2022) cuyo objetivo es facilitar la interoperabilidad entre
las clasificaciones financieras de ambas partes. Este avance ilustra como, a pesar de la
competencia, puede lograrse una convergencia parcial en materia de estandares
verdes.

En cuanto a las infraestructuras sostenibles e inversiones en terceros paises, la
UE y China muestran una relacion tanto por competencia como por un acercamiento
creciente. La estrategia europea “Global Gateway”, centrada en la exportacion de
infraestructuras de alta calidad y sostenibilidad, ha sido ampliamente interpretada
como una respuesta al programa BRI chino, generando una competencia por la
influencia en regiones como Africa, Asia y América Latina. (Soler i Lecha 2025)
(Lau and Moens 2022) Sin embargo, actualmente, la autoridad china ha expresado su
disposicion a explorar sinergias entre la BRI y la Global Gateway europea. Esta
sugiere que, pese a la competencia geoestratégica, ambas partes estdn dispuestas a
cooperar en mercados terceros mediante la coordinacion de sus respectivas iniciativas.

En el dmbito comercial, la implementacion del CBAM ha obligado a ambas
partes a considerar mecanismos de reconocimiento mutuo de esfuerzos climaticos. La
UE, si bien insiste en aplicar precio, ha previsto la posibilidad de deduccién para
aquellos paises que ya implementen mecanismos nacionales de tarificacion, y ha
mostrado apertura a firmar acuerdos bilaterales que reconozcan estos sistemas
equivalentes. (Lau and Moens 2022) Esto abre una ventana de cooperacion con

China, que ha intensificado el desarrollo de su mercado nacional de carbono con
31



miras a aumentar su credibilidad internacional y reducir la carga impositiva derivada
del CBAM. (Servente 2024) Este proceso de interaccidon positiva favorece una
alineacion gradual entre las politicas climaticas y las normas comerciales.

En el contexto de la gobernanza climatica, las posturas de China y la UE reflejan
tanto tensiones como consenso. En foros como las negociaciones climaticas de la
ONU, la UE aboga por objetivos méas ambiciosos de reduccion, mientras que China
defiende el principio de equidad y el derecho al desarrollo, lo que ha dado lugar a
fricciones. Por ejemplo, en la Conferencia de Dubai de 2023(COP 28), representantes
chinos manifestaron su preocupacion respecto al CBAM, (Yin 2023) evidenciando
las divergencias estructurales entre ambas partes. No obstante, ambas potencias han
mantenido didlogo a alto nivel, incluyendo reuniones frecuentes entre sus
delegaciones del clima, donde han coincidido en que la crisis climatica requiere
esfuerzos conjuntos mas alla de las diferencias bilaterales, (Chen 2023) lo que pone
de relieve su disposicion a cooperar dentro del marco de gobernanza global, incluso
en presencia de desacuerdos.

El desarrollo del CBAM ha catalizado una transformacion profunda en la
dindmica climatica entre China y la UE: de una cooperacion técnica a una
competencia estratégica centrada en la competencia normativa y la adaptacion
institucional. (Falkner 2016) La UE busca exportacion de sus estandares verdes
mediante el CBAM, mientras que China intenta proyectar su vision de desarrollo y
gobernanza a través del “doble carbono” y la BRI. (Rolf and Rudyak 2023) Esta
competencia por la influencia normativa en el Sur Global no solo revela visiones
opuestas de la transicion verde, sino que también encarna estrategias divergentes
respecto al liderazgo en la gobernanza climatica mundial. En este contexto, la relacion

sino-europea se ha convertido en un factor clave en el orden climatico internacional.

4.3 El liderazgo normativo esta obstaculizando la gobernanza climatica
global
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Las diferencias marcadas entre China y la UE en sus gobernanzas del carbono,
revelan una contradiccion en la gobernanza climatica global: en ausencia de un marco
legislativo internacional unificado, ;Quién tiene la autoridad para establecer normas
transnacionales de emisiones? ;Como se define la legitimidad de dichas normas? ;Es
posible equilibrar la regulacion climatica con los derechos al desarrollo, las
capacidades diferenciadas de desarrollo y las responsabilidades historicas? (Okereke
2010) La interaccion entre el CBAM y el “doble carbono” refleja un cambio de un
enfoque basado en la cooperacion multilateral hacia una gobernanza dominada por la
regulacion regional. Este plantea preguntas profundas: la tension entre reglas
normativas y las respuestas asociadas estd afectando seriamente el consenso sobre la
gobernanza climdtica, y también expone la dinamica geopolitica detras de la
transicion verde.

La interaccion entre el CBAM vy el “doble carbono” no se limita al choque entre
instrumentos, sino que simboliza una pugna por el liderazgo del régimen climatico
global. En un sistema sin una autoridad climatica unificada, la definicion de
metodologias de contabilidad del carbono, estandares de emisiones y trayectorias de
reduccién con validez global se ha convertido en la clave de la competencia
institucional. La UE busca imponer su marco normativo mediante una estrategia de
primacia institucional, mientras que los paises en desarrollo cuestionan su legitimidad
y equidad. Esta dindmica se percibe mas como un monopolio del poder regulador que
como una gobernanza climatica inclusiva, debilitando asi los fundamentos del didlogo
multilateral. (Okereke 2010) Desde la oOptica china, el CBAM actia como una
presion externa que acelera el perfeccionamiento de su instrumento regulatorio
interno, pero también deja en evidencia la posicion pasiva que los paises en desarrollo
ocupan en la estructura normativa internacional. Ademas, la asimetria de valores en el
sistema politico dificulta llegar a un consenso sobre el orden global de la gobernanza
del carbono. (Dimitrov 2010) (Falkner 2016)

En esta fase de gobernanza climdtica de una interaccion multinivel, el encuentro
entre las politicas climaticas de la UE y China ofrece lecciones para el futuro. Es

precisamente debido a las fricciones institucionales que se necesita la innovacion para
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lograr la responsabilidad compartida y el reconocimiento estandar. EIl CBAM muestra
que la integracion de la responsabilidad climatica en los mecanismos comerciales
podria convertirse en una de las nuevas tendencias de la gobernanza mundial.
(Mehling, van Asselt, Das, Droege, and Verkuijl 2019) Este modelo proporciona una
referencia para otras economias emergentes: bajo el objetivo global comun, cada pais
puede adoptar una combinacion de politicas apropiada de acuerdo con sus propias
circunstancias nacionales, lo que no solo puede contribuir a la reduccidon de emisiones
globales, sino también garantizar la sostenibilidad de su propio desarrollo. La
cooperacion sino-europea en materia de gobernanza del carbono ha favorecido, en si
misma, una progresiva institucionalizacion de un sistema global mas justo, eficaz y
equilibrado. A pesar de sus diferencias sistémicas y niveles de desarrollo, ambas
potencias han demostrado que es posible encontrar puntos de convergencia a través
del didlogo estructurado, contribuyendo asi a consolidar la confianza normativa en el

marco de una globalizacion verde. (Oberthur, S., & Groen, L. 2017)
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5. CONCLUSION

Esta investigacion comparativa demuestra que, aunque la Union Europea y
China comparten objetivos similares en la transicion hacia la gobernanza del carbono,
sus politicas difieren significativamente en cuanto al origen normativo, la estructura
institucional, las implementaciones y las implicaciones internacionales.

La principal aportacion de esta investigacion radica en integrar el analisis del
CBAM europeo y la estrategia “doble carbono” china desde una perspectiva de
gobernanza global, destacando las dindmicas de competencia y cooperacion. No
obstante, la investigacion se basa principalmente en fuentes documentales y analisis
cualitativo, lo cual carece de verificacion de campo y entrevistas de casos, el apoyo
empirico es aun limitado. A futuro, seria conveniente incorporar estudios de caso
sectoriales o entrevistas con actores clave.

En términos de proyeccion, esta tesis aboga por reforzar el didlogo climéatico
euroasiatico y fomentar una gobernanza ambiental mas inclusiva, que combine

responsabilidad compartida, equidad normativa y ambicion ecoldgica global.
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