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Resumen

Tras diez afios del Sistema Nacional de Respuesta al Cambio Climético (sNrcc) del Uruguay, este
trabajo de corte cualitativo analiza los distintos clivajes en las percepciones que actores de nivel
internacional, nacional y subnacional han manifestado ante los desafios del cambio climdtico. Se
focaliza en la regién Noreste uruguaya: departamentos de Rivera, Tacuarembé y Cerro Largo; y
se elabora una valoracién de sus visiones de las politicas y mecanismos de la gobernanza climdtica,
particularizando en la articulacién y la participacién. La evaluacién procura aportar insumos para el
disefio de politicas exitosas de mitigacién y adaptacién en el pafs, asi como en el territorio analizado.

Palabras clave: cambio climdtico, politica puablica, Sistema Nacional de Respuesta al Cambio
Climatico, gobernanza, Uruguay, regién Noreste.

Abstract

After ten years of existence of the National Climate Change and Variability Response System
(SNRcC, for its Spanish acronym) in Uruguay, this paper analyzes the cleavages between the per-
ceptions of international, national and local actors of the Uruguayan Northeast region (Rivera,
Tacuaremb6 and Cerro Largo) related to climate change challenges. Adopting a qualitative meth-
odology the paper examines their views on policies and mechanisms of climate change gover-
nance, focusing some aspects such as articulation and participation. Doing so, the paper aims at
generating inputs for the discussion about the design of policies for mitigation and adaptation
to this phenomenon in Uruguay and in the region considered here.

Keywords: climate change, public policy, Sistema Nacional de Respuesta al Cambio Climdtico,
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Introduccion

E n un contexto internacional marcado por la incertidumbre, la Cumbre
del Clima en diciembre de 2019 (COP 25) evidencié las dificultades para
avanzar en las negociaciones internacionales por las visiones divergentes de
los Estados. En materia de cambio climdtico, América Latina enfrenta una
situacion asimétrica, ya que si por un lado ha tenido una contribucién menor
en términos histéricos y en la actualidad no supera el 10% de las emisiones
mundiales, por otro, es particularmente vulnerable a sus efectos. Llamativa-
mente, sus emisiones de gases de efecto invernadero se estructuran de forma
distinta a las mundiales: atin son importantes aquellas que provienen del
cambio de uso del suelo, aunque ello esté reduciéndose progresivamente.
Asimismo, aunque hay en esta regién una matriz energética mds limpia, sus
emisiones estin en aumento por la evolucién del ingreso y del consumo de
energfa de la mano del transporte, sobre todo del urbano (cerar, 2018, p. 12).
Al mismo tiempo, el cambio climdtico es prioritario entre los ciudadanos
latinoamericanos frente a otros desafios, e incluso lo consideran mds impor-
tante que el crecimiento econémico, de acuerdo al 71% de los encuestados
por el Latinobarémetro 2017. Esta misma encuesta senala la preeminencia
que se da a la articulacién de iniciativas de actores publicos y privados en el
diseno e implementacién de politicas de mitigacién y adaptacién al cambio
climético: los encuestados observan que quienes deben liderar este tema son
tanto la totalidad de los actores sociales (35% de las respuestas), como las
instituciones especfﬁcamente relevantes: gobiernos, organizaciones no gu-
bernamentales (ONG), organismos internacionales y empresas (32% de las
respuestas) (Basco, 2018).

Segin datos de INTAL/Latinobarémetro 2017, Uruguay es el pais de Amé-
rica Latina donde mayor cantidad de personas piensan que el problema del
cambio climdtico efectivamente existe (87%), mientras que en el extremo
opuesto se encuentra Ecuador, donde el 42% lo cree asi. Siguiendo a Basco
(2018), podria postularse que en la medida en que la conciencia respecto al
problema del cambio climdtico crece, mayores serian los esfuerzos de los pai-
ses en pos de estrategias adaptativas o de mitigacién. En ese contexto, el di-
seno de politicas exigiria revisar las capacidades de las instituciones para dar
respuesta al problema, dando un marco eficaz y eficiente para la gobernanza
ambiental. Ademds, la implementacidn de esas politicas demandaria una ac-
tiva participacién por parte de la ciudadania, por lo que la conciencia social
en relacién con esta problemadtica serfa un requisito central en la estrategia
climdtica de los paises.
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Considerando estos elementos, desde una perspectiva comparada, el andlisis
de la experiencia del Uruguay representa un caso de interés paradigmdtico en
el contexto latinoamericano. A Uruguay le afecta el cambio climdtico, dado
que el incremento del nivel del mar ha producido tormentas que han afecta-
do la geomorfologia de algunas de sus dreas costeras. Hay también evidencia de
los incrementos en la intensidad y duracién de lluvias copiosas, de sequias,
de aumento de las olas de calor y disminucién de las noches frias a lo largo del
afo. Esto impacta en las personas con recurrencia de enfermedades tropicales
ya erradicadas (como el dengue) e inundaciones que afectan severamente a la
produccién agropecuaria y aquejan en particular a los sectores mds vulnerables
de la poblacién. En contraste con estas afirmaciones, el Informe de la Corpo-
racién Andina de Fomento (car) de 2014 sobre el Indice de Vulnerabilidad al
Cambio Climitico (1vec)! sefiala que Uruguay ha logrado desarrollar condi-
ciones para enfrentar los desafios del fenémeno: este pais obtiene un rvee bajo,
de 8.33/10 (0 es el nivel de mayor riesgo y 10 el menor), de modo que ocupa
el puesto 28 de 33 paises de América Latina y el Caribe. El célculo del vec
combina el riesgo de exposicién al cambio climdtico y fenémenos extremos
con la sensibilidad humana actual al fenémeno, lo que a su vez se cruza con
la capacidad de Uruguay para adaptarse a los impactos potenciales del cambio
climdtico o para aprovechar dichos efectos. El indice de exposicién de este pais
alcanza un rango medio (7.27/10, lo que le otorga el lugar 25 de 33), mientras
que el de sensibilidad lo coloca como de bajo riesgo (8.61/10, puesto 30/33),
lo que demuestra su alta capacidad adaptativa (8.18/10, 28/33). Segun dicho
informe, un factor fundamental para estos resultados serfa la madurez de su
sistema institucional para tomar decisiones en relacién con el cambio climdtico
(car, 2014). En primer lugar, la creacién hace diez anos del Sistema Nacional
de Respuesta al Cambio Climdtico (SNRcc). Se destacan ademds sus esfuerzos
por integrar paulatinamente el tema climdtico en las politicas publicas, pro-
curando su articulacién con una estrategia de desarrollo sostenible, resiliente
y baja en carbono, con un enfoque de derechos humanos, igualdad de género y
de equidad intra e intergeneracional.

Frente al desafio climdtico, Uruguay respondié iniciando un proceso de
adaptacién, y con su compromiso con la mitigacion del cambio climdtico, por
ejemplo, a través de una acelerada reconversién de su matriz energética des-
de 2008. A partir de un acuerdo interpartidario ha desarrollado una politica de
Estado en la materia, y destac internacionalmente al firmarse el Acuerdo
de Paris en 2015 (The Guardian, 2015). Dado que la capacidad adaptativa

! Elvce posee tres componentes diferenciados: indice de exposicién (50%), indice de sensibilidad (25%)

e indice de capacidad adaptativa (25%).
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no es Gnicamente una funcién de los recursos financieros disponibles, es
interesante analizar cémo han jugado otros factores en el caso uruguayo,
como las capacidades técnica e institucional, y las limitaciones que todavia
marcan el modelo.

Cabe esperar que la implementacidn exitosa de las politicas definidas en
este pais esté influenciada por las percepciones de los actores locales y su dis-
posicién al compromiso con estrategias propuestas por el gobierno nacional.
Por esta razdn, a diez anos de la creacién del sNrRcc, este trabajo analiza la
gobernanza multinivel uruguaya en materia climdtica. Se evaldan aqui las
percepciones diferenciales de actores provenientes de los dmbitos internacio-
nal, nacional y subnacional, pero focalizando en la regién Noreste del pais,
donde se ubican los departamentos de Rivera, Tacuarembé y Cerro Largo; el
objetivo es explorar posibles clivajes en sus visiones acerca de las politicas y
mecanismos de la gobernanza climdtica del Uruguay, abordando en especifico
lo vinculado con la articulacién y participacion. Se busca asi aportar insumos
relevantes para el disefio especifico de politicas exitosas de mitigacién y adap-
tacién al cambio climdtico.

Como contextualizacién, deben destacarse las caracteristicas diferenciales
asociadas al rezago histdrico de dicho territorio en materia de desarrollo relativo,
lo que se refleja en el posicionamiento de los tres departamentos en términos
del Indice de Desarrollo Regional y Especializacién Productiva (IDERE):? asi,
Cerro Largo se ubica en el tltimo lugar de los 19 departamentos del Uruguay,
aunque ha experimentado una tasa de crecimiento de 21.69% del IDERE entre
2009 y 2016 (Rodriguez Miranda & Martinez Rodriguez, 2019a). Rivera se
ubica en el puesto 16, por debajo del promedio nacional; sin embargo, pre-
senta una tasa de crecimiento de este indicador superior al 23% en el periodo
senalado (Rodriguez Miranda & Martinez Rodriguez, 2019b). Tacuarembd se
posiciona en el sitio 14, también por debajo del promedio nacional del 1DERE,
con una tasa de crecimiento del indicador del 23% en la etapa en estudio, con
una evolucién superior a la media nacional (Rodriguez Miranda & Martinez
Rodriguez, 2019¢). Conviene ademds apuntar que el perfil productivo de la re-
gion Noreste se encuentra estrechamente ligado a las actividades agropecuarias:

Elaborado por la Agencia Nacional de Desarrollo (ANDE) y el Instituto de Economia (1econ) de la Fa-
cultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad de la Republica (UDELAR), este indicador contiene las
siguientes dimensiones: 1) educacién, 2) salud, 3) bienestar y cohesién socioeconémica, 4) economia,
5) conectividad, 6) seguridad, 7) calidad institucional subnacional y 8) ambiente. Su funcién es medir
el desarrollo a nivel territorial desde una perspectiva multidimensional utilizando una medida geomé-
trica de {ndices normalizados entre 0 y 1 (0 expresa el desarrollo minimo y 1 el mdximo). Esto permite
analizar trayectorias y asimetrfas de dimensiones criticas en el desarrollo de las personas, segtn las re-
giones e identificando desigualdades territoriales.
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la ganaderia (como lo mds destacado), forestacion, cultivo de arroz, y en los tl-
timos diez afios, el cultivo de soja. En un contexto de procesos de redefinicién
en el uso de la tierra y tomando en cuenta que el desempefio de los agroeco-
sistemas se ve afectado directamente por los efectos positivos o negativos del
clima, surgen tensiones en torno a las expectativas de crecimiento econémico y
progreso vis a vis los criterios de sustentabilidad social y ambiental. Esto puede
implicar clivajes en la percepcién del cambio climdtico, lo que a su vez genera
desafios en cuanto a la gobernanza multinivel.

Este articulo se organiza con una primera seccién donde se delinean los
antecedentes normativos e institucionales con los mecanismos centrales que se
implementaron en Uruguay frente al cambio climdtico, los cuales definen el mar-
co de accidn para los actores involucrados en la problemdtica. En una segunda
seccion se explicita el abordaje tedrico-conceptual. En la tercera, se presenta la
metodologia aplicada en este estudio de caso, para luego, en una cuarta seccion,
sistematizar los resultados del relevamiento de las percepciones de los actores
que constituyen el foco del andlisis. En la seccién de conclusiones se examinan
criticamente nuestros hallazgos, con algunas proyecciones a futuro.

Marco normativo e institucional

En cuanto a los aspectos normativos de la gobernanza climdtica, Uruguay rati-
ficé la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico
(cmnuce) de 1992 mediante la Ley N° 16.517, de 1994, y se adhiri6 al Proto-
colo de Kioto (1997) con la Ley N© 17.279 de 2000. Mientras que con la Ley
General de Proteccién del Ambiente (Lgpa) Ne 17.283 también del ano 2000
enmarcd las acciones en materia de cambio climdtico, definiendo los principios
de la politica ambiental nacional y sus principales instrumentos de gestién e
incorporé al derecho uruguayo el concepto de desarrollo sostenible como pa-
radigma que el Estado deberd propiciar (sNrcc, 2010, p. 30). Y fue durante la
primera presidencia de Tabaré Vizquez que se estableci6 en 2009 el sNrcc, cuya
estructura institucional incorpora los niveles territoriales en la figura del Congreso
de Intendentes (CI) como actor invitado dentro del esquema de la gobernanza
climdtica del pais. En tanto que el CI resolvié que su presencia dentro del snrcc
se concretarfa por medio de tres referentes distribuidos segtin la pertenencia po-
litico-partidaria de las Intendencias de los 19 departamentos del pais.?

3 Representacién que se distribuirfa entre las Intendencias gobernadas por el Partido Colorado, el Partido

Nacional y el Frente Amplio.
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Grafico 1. Estructura del Sistema Nacional de Respuesta al Cambio Climatico y el lugar

del territorio

SNRCC

Sistema Nacional de Respuesta al Cambio Climatico

Grupo de Coordinacion

1° Presidente MVOTMA - Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente *
2° Presidente MGAP - Ministerio de Ganaderia, Agricultura y
Pesca
2° Presidente OPP - Oficina de Planificacién y Presupuesto
MDN - Ministerio de Defensa Nacional
MEF - Ministerio de Economia y Finanzas
MIEM - Ministerio de Industria, Energia y Mineria
MRE - Ministerio de Relaciones Exteriores
MSP - Ministerio de Salud Publica
MINTUR - Ministerio de Turismo
CI - Congreso de Intendentes

<SINAE -Sistema Necional de Emergencias——>
Invitados: Secretaria de Ambiente, Agua y Cambio Climético,
MIDES (Ministerio de Desarrollo Social), Instituto Uruguayo
de Metereologia (INUMET) y Agencia Uruguaya de Coopera-
cién Internacional (AUCI)

* EI SNRCC es liderado por el Director de la Unidad de Cambio Climatico
del MVOTMA

Fuente: Elaboracién propia.
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Técnicos de instituciones publicas,
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de investigacion
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Investigaciones Agropecuarias)

Gréfico 2. Insercion del Sistema Nacional de Respuesta al Cambio Climatico en la Secretaria
Nacional de Ambiente, Agua y Cambio Climéatico y en el Sistema Nacional Ambiental

Presidencia ROU
Republica Oriental del Uruguay
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SNAACC

Secretarfa Nacional de Ambiente, Agua y Cambio Climatico
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v
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v

Sistema Nacional Ambiental

v
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SNAACC
OSE (Obras Sanitarias del Estado)

—

Cambio Climéatico)
SINAE (Sistema Nacional de Emergencias)
ClI (Congreso de Intendentes): invitado

Fuente: Elaboracion propia.
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En 2010 el sNrcc presentd el Plan Nacional de Respuesta al Cambio Cli-
midtico (PNRCC), concebido como la herramienta que el gobierno nacional ha-
bia adoptado junto con el CI para incluir al cambio climdtico en la estrategia
de desarrollo sostenible a largo plazo del pais. Se apuntaba asi a establecer un
conjunto de principios y directrices definidas en forma interinstitucional y
participativa, en el entendido de que la respuesta al cambio climdtico requeria
de un proceso de planificacién con consultas de cardcter iterativo y continuo
(SNRcc, 2010). En 2015 el sNrec fue incorporado a un esquema mds amplio
bajo la égida de la nueva Secretaria Nacional de Ambiente, Agua y Cambio Cli-
mitico (SNAACC), cuyo funcionamiento se reglamenté en 2016; se creé ademads
el Sistema Nacional Ambiental.

En 2017 se dio a conocer la Politica Nacional de Cambio Climitico (pncc),
con un abordaje participativo y multisectorial, y que respecto a la gobernanza
postula la necesidad de garantizar la participacién de las instituciones y organiza-
ciones publicas, privadas, académicas y de la sociedad civil, teniendo expresamente
en cuenta los niveles territoriales. Busca, asimismo, generar espacios interinsti-
tucionales e intersectoriales eficientes que promuevan, formulen, implementen,
monitoreen y evalGen la mencionada politica y sus lineas de accién. El Estado
deberd impulsar y conducir estos procesos por medio de sus instituciones com-
petentes y en sus diferentes niveles de gobierno. Se delinean de este modo cuatro
dimensiones: conocimiento, social, ambiental, y productiva, con diversas lineas
de accién (sNrcc, 2017a). En el mismo 2017 se redacté la Primera Contribu-
cién Determinada a Nivel Nacional (NDc, por sus siglas en inglés) como fruto
de los compromisos asumidos por Uruguay en el marco del Acuerdo de Paris,
la cual se presenté ante la Conferencia de las Partes de la cmnucce.*

Marco tedrico-conceptual

Siguiendo a Geels (2011), cabe afirmar que las problemdticas ambientales
contempordneas como el cambio climdtico representan desafios sociales de
gran magnitud, cuyo abordaje requiere profundos cambios estructurales o sis-
témicos a los que se denomina “transiciones socio-técnicas”, porque implican
alteraciones que abarcan aspectos como la tecnologfa, la politica, los mercados,
las précticas de los consumidores, la infraestructura, el significado cultural y

En la Primera NDC se presentan los objetivos de contribucién de mitigacion de Uruguay detallados por
gas y proyectados al 2025, diferenciando entre objetivos incondicionales y condicionales sujetos a reci-
bir medios de implementacién adicionales especificos. Dichos objetivos de mitigacion cubren el 99.4%
de las emisiones de Ge1 del Inventario Nacional de Ger (1NGE1) efectuado en 2012 (snrcc, 2017b).
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el conocimiento cientifico. Por eso estas transiciones son procesos complejos
a largo plazo que comprenden una diversidad de actores y donde resulta de
utilidad contar con una perspectiva multinivel.

En Uruguay, relevamientos efectuados por el sNrcc hace diez anos indican
que para entonces ya existia una creciente conciencia en lo relativo a la necesidad
de involucrar a todos los actores y niveles de decisién en las acciones climdticas
(Lépez Salgado, 2009, p. 3). Debe acotarse que, de acuerdo a su ordenamiento
constitucional, este pais es un Estado que adopta un sistema unitario de gobier-
no, con fuerte tradicion centralista; y que representa una muestra arquetipica
de polarizacién entre la capital y el interior en los niveles de desarrollo relativo,
lo que determina capacidades diferenciales de respuesta a cuestiones como el
cambio climdtico. Dadas las caracteristicas propias de la regién Noreste que se
analiza en este articulo, son evidentes los desafios en desarrollo sostenible, lo
que a su vez puede implicar clivajes en la percepcién del cambio climdtico y
sus implicancias en la gobernanza.

El presente anilisis del caso uruguayo se enmarca en la discusion teérica
actual acerca de la gobernanza multinivel en ciencia politica. La revision te6-
rica permite identificar una prolifica trayectoria de dicho concepto a través
de su vinculacién original con la economia institucional, cuyos antecedentes
se remontan a las primeras décadas del siglo xx. También se reconocen en ¢l
aportes de la escuela de la regulacién surgida en los afos setenta en un con-
texto de crisis, por lo que tal concepto estuvo fuertemente ligado al mercado
y a la optimizacién de procesos de regulacién e intervencion publica, asi como
a la toma de decisién que involucrara a otros actores sociales. Como senala
Farinés Dasi (2015), el uso del concepto de gobernanza se generaliza en los
ochenta y se consolida en la década siguiente. Con las sospechas propias de su
origen tedrico y la presuncién de su vinculacién con procesos de desregulaciéon
y el desdibujamiento del rol del Estado frente al mercado, la discusién de tal
término la asumirdn también la ciencia politica y las ciencias de la administra-
cién, para discutir légicas de relacionamiento horizontal que implicaran una
gestion mds inclusiva y de involucramiento de agentes sociales, en contraste
con modelos burocriticos més tradicionales y de imposicién. Por su cardcter
polisémico, el concepto fue apropiado por enfoques tan diversos como la es-
cuela de la nueva gerencia publica, el neoinstitucionalismo o la corriente del
universalismo comunitario de la sociedad civil y las organizaciones no guber-
namentales (Farinds Dasi, 2008).

Al mismo tiempo de que formaba parte de los debates del ambito empre-
sarial (gobernanza corporativa) o de la administracién publica (Rhodes, 1997;
Stoker, 1998), el concepto de gobernanza irrumpe en la década de 1990 en las
relaciones internacionales con el trabajo de Rosenau ez al. (1992), que incluia
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la perspectiva multinivel y la de la Comisién sobre Gobernanza Global creada
por Naciones Unidas (Commission on Global Governance, 1995). Abordajes
desde América Latina, como el de Briceno Ruiz (2015), afirman que el enfo-
que de la gobernanza constituirfa una respuesta a corrientes teéricas como el
keynesianismo o, tratdndose de la economia del desarrollo, a la propuesta de
la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL), asi como a otras formas
de planificacién econémica.

No obstante, la nocién de gobernanza generd criticas en diversos planos:
Bricefio Ruiz enfatiza las que asimilan el enfoque de gobernanza a una propues-
ta asociada al neoliberalismo (Santos, 2005) y su eventual instrumentalizacién
como herramienta de transformacién politica (Hufty, 2007). A esto se suman
cuestionamientos a sus limitaciones para explicar procesos de su propia confi-
guracién (Sending & Neuman, 2006), debido a su fijacién en un enfoque de
suma cero en el andlisis de la capacidad de accién del Estado. Desde entonces la
gobernanza adquiere un claro sentido politolégico, esbozdndose una evolucién
de los abordajes desde el andlisis de las politicas publicas hacia el andlisis del
funcionamiento de la vida colectiva, con énfasis en la gobernanza democrdtica
o lasocial (Farinés Dasi, 2015). Asimismo, existen cruces con enfoques de corte
administrativista, donde, entre otros tpicos, destaca la gobernanza multinivel
(Hooghe & Marks, 2001; Marks & Hooghe, 2004).

Vinculando la gobernanza con los niveles subnacionales, Mayntz (2000)
resalto las posibilidades para administrar los asuntos publicos del territorio de
lograrse el compromiso conjunto y cooperativo de los actores institucionales
y econémicos de esos dmbitos. Contrastando con la conceptualizacién cldsi-
ca de gobierno —el poder del Estado articulado en un sistema de relaciones
jerdrquicas y burocrdticas—, la gobernanza asume la existencia de un siste-
ma de relaciones mds amplio involucrando a otros actores no tradicionales
del dmbito politico, con un modelo alternativo e innovador de gestién de
los asuntos publicos (Farinés Dasi, 2008; Rosas Ferrusca ez al., 2015; Dalla-
Torre, 2017). Se acepta que la interaccién y la cooperacién constituirfan el
tenor central de los vinculos entre los actores y niveles de gobierno, creando
nuevos marcos institucionales, formales e informales, dentro de los distintos
espacios territoriales. Esto generarfa un nuevo marco de ordenamiento legal, al
mismo tiempo que estimularia la creacién de redes y espacios de participaciéon
publica en los que ademds de los mecanismos formales pesarfan fuertemente
las relaciones basadas en la confianza y el conocimiento de los participantes
(Kooiman, 2003; Moncayo, 2002). En este sentido, la dimensién territo-
rial del desarrollo y su gobernanza refiere no solo al posicionamiento de los
distritos administrativos frente al sistema econémico global actual, sino que
también toma en cuenta los recursos y deseos de los ciudadanos y las organi-
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zaciones, asi como los impactos de las respectivas opciones realizadas en cada
territorio (Farinds Dasi, 2013).

Enfoques propiciados por organismos internacionales como el Banco Mun-
dial (BM), el Programa de Naciones Unidas (PNUD) y el Banco Interamericano
de Desarrollo (81D) vincularon la nocién de gobernanza con las practicas del
“buen gobierno”, término asociado a la transparencia y eficacia en la gestién de
los asuntos publicos. Esto fue confrontado criticamente por autores que alertan
contra abordajes reduccionistas de la gobernanza susceptibles de convertirse en
instrumentos de corte ideoldgico que propicien una politica de Estado minimo
(Zurbriggen, 2011; Rosas Ferrusca ez al., 2015). Y se ha resaltado el riesgo de
que la gobernanza devenga en artilugio en cuyo nombre se imponga una orde-
nacién téenica y racional que no respete los componentes simbdlicos, valores,
culturas e identidades locales, que pueden o no coincidir con la racionalidad
técnica de las politicas pablicas que se impulsan (Dalla-Torre, 2017).

Criticamente, Farinds Dasi (2015) hace ver las limitaciones de la conceptuali-
zacién contempordnea de la buena gobernanza por parte de la literatura de ciencia
politica, la geografia y la economia, que la visualizan como elemento clave del
desarrollo y la competitividad territorial y urbana. En oposicién, Farinds subraya
la potencialidad de este concepto para una comprensién distinta del desarrollo,
que incluya especificidades locales y evite la estandarizacién y homogeneizacién
de los territorios. Se aboga asi por una relacién renovada entre ciencia politica
y geografia, para que sea efectivo el contrato entre gobernantes y ciudadanos y
se mejoren las vinculaciones entre diferentes niveles gubernamentales, asi como
las relaciones de metagobernanza entre Estado, sociedad civil y actores privados,
a fin de garantizar el Estado de derecho y la gobernabilidad.

Asi, desde el concepto de gobernanza multinivel en clave de desarrollo terri-
torial sostenible con foco en la problematica del cambio climético en la regién
Noreste, este articulo releva las percepciones de las caracteristicas de la articula-
cién entre los diferentes niveles de gobierno, asi como en lo relativo a la parti-
cipacién y efectiva inclusién de los actores de la institucionalidad climdtica en
Uruguay. Con ello se evaltia el actual disefio politico-institucional para potenciar
la inclusién de las perspectivas territoriales que aseguren una implementacién
exitosa de las iniciativas.

Metodologia

El presente estudio de caso ha adoptado una metodologia de corte cualitativo
que apunta a la identificacién de sus rasgos particulares de su unicidad (Stake,
1999), para permitir una mejor comprensién de las percepciones, asi como de
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las dindmicas institucionales individuales y colectivas alrededor de la proble-
mitica analizada en los distintos niveles y dmbitos seleccionados. Aunque no
se aspira a la generalizacién ni extrapolacion de los resultados obtenidos, si se
quiere ilustrar y discutir los alcances y posibilidades que surgen en un proceso
de interacciones que se establecen en el marco de la gobernanza climdtica de-
finida para Uruguay. Implicitas y explicitas, dichas interacciones durante los
diez afos de existencia del SNRcc representan un aprendizaje multinivel de in-
terés para la valoracion de otros casos pricticos en América Latina. Asimismo,
el andlisis de la experiencia uruguaya puede aportar a la discusién sustantiva
del rol que juegan factores como las capacidades institucional y técnica de esta
regién frente al cambio climdtico, mds alld de las capacidades financieras que
puedan desplegarse en cada pais.

La estrategia metodoldgica abarcé en primer lugar la revision bibliogréfica
y documental para obtener los datos secundarios; a partir de lo cual se reco-
lectaron los primarios mediante la realizacién, en forma presencial de marzo a
agosto de 2019, de 15 entrevistas semiestructuradas a actores provenientes de
distintos niveles de actuacién —planos internacional, nacional y subnacional—,
que pudieran dar cuenta de los propésitos, las concepciones y los resultados de
politicas y arreglos institucionales desarrollados en torno al esquema de gober-
nanza climdtica. En el plano subnacional se focalizaron los tres departamentos
mencionados con el propésito de relevar la visién de los referentes territoriales
frente a las politicas y acciones que en Uruguay se definen principalmente desde
el dmbito nacional. Se recabaron visiones diferenciales de actores gubernamenta-
les, y de la sociedad civil entendida en un sentido amplio neoweberiano: grandes
y pequenos productores y sus respectivas gremiales, academia, profesionales y
técnicos, organizaciones sociales y organizaciones no gubernamentales (ONG),
procurando identificar posibles clivajes.

Las entrevistas tuvieron el objetivo de generar evidencias acerca de las percep-
ciones de dos dimensiones centrales de la gobernanza, por lo que 7) se indagaron
las visiones que se tienen de la institucionalidad climdtica del pais, observando
en especial los mecanismos de articulacion entre niveles de gobierno; y 7) se
recabaron las percepciones de los actores en cuanto a la participacion'y sus posi-
bilidades efectivas de intervencién y aportacién a los esquemas de gobernanza.
Asimismo, se identificaron las eventuales resistencias a la implementacién de
politicas y acciones para el cambio climdtico, con base en los antecedentes de
la aplicacion de las politicas energéticas a comienzos del siglo xx en Uruguay.
Estudios histéricos han mostrado que procesos como la transformacién de la
matriz energética carecen de cardcter espontdneo, y que los factores determi-
nantes de esa evolucién se deben a las relaciones sociales, al poder de los grupos
de presién y al esquema institucional que encuadra la toma de decisiones y el
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diseno de politicas, a lo que se suman resistencias sociales ante el cambio (Ber-
toni et al., 2010, p. 187).

Por la naturaleza del enfoque cualitativo seleccionado, en primera instancia
esta investigacién se orient a la comprensién y valoracién que los participantes
han hecho del funcionamiento de la institucionalidad y politicas asociadas a la
gobernanza climdtica nacional y a posibles resistencias. En segunda instancia,
a partir de las percepciones relevadas en las entrevistas, se caracterizaron las
apreciaciones de los referentes consultados y se sistematizaron sus valoraciones
mediante el andlisis de sus discursos, lo cual se desarrolla en las siguientes sec-
ciones. Siguiendo a Pérez (1994) y Batthydny & Cabrera (2011), se categoriza,
clarifica y compara la informacién para obtener una visién lo més asertiva po-
sible del objeto de anilisis, apuntando al significado intersubjetivo.

Dicha sistematizacién permite una evaluacién cualitativa acerca del rol que
cumplen las instituciones y organizaciones de diferentes niveles y dmbitos de
actuacion, y sobre cémo perciben sus acciones otros actores con distintos gra-
dos de integracién en el esquema de gobernanza climdtica del Uruguay. Esto
permite una contrastacion dialdgica de las actividades y politicas impulsadas
desde los diferentes estamentos, lo que proporciona una éptica poco explorada
para revisar a fondo los logros y dificultades del pais en esta materia. El objetivo
final es aportar insumos para una evaluacién cualitativa del funcionamiento de
las politicas y arreglos institucionales de la gobernanza climdtica del Uruguay,
contrastando y complementando perspectivas para identificar vias de accién que
lleven a profundizar los logros alcanzados y superar las brechas ain existentes.

Percepciones de la articulacion entre niveles de gobierno

Respecto a la articulacién, referentes de la Unidad de Sostenibilidad Agrope-
cuaria y Cambio Climdtico (usacc) del Ministerio de Ganaderia, Agriculturay
Pesca (MGAP) conciben como hito la mirada transversal que introdujo la consti-
tucién del sNrRcc al posicionar el cambio climdtico como tema social, econémico
y ambiental; lo cual articulé el gobierno nacional con los gobiernos departamen-
tales, lo que incluyé al Congreso de Intendentes en el Grupo de Coordinacion:
“La institucionalidad dio un salto muy importante hacia adelante. Se generaron
los espacios para trabajar esto en forma articulada y no en formato voluntarista,
sino ya muy formalizados. Se genera una dindmica de trabajo horizontal y otra
vertical, donde los Ministerios, dependiendo de la importancia que le otorga el
ministro a este tema, pueden avanzar mas o menos rapido”.’ Tales ritmos dife-

5 Director de la usacc del MGaP, en entrevista 26/7/2019.
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renciales también los visualizan los actores de la cooperacién internacional, por
ejemplo, la Organizacién de Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimen-
tacién (rao, por sus siglas en inglés): “El funcionamiento del sNrcc refleja las
diferentes velocidades con las que avanzan diferentes sectores y la dificultades
para coordinar”, instancia donde se valora el avance que significa la creacién
de ese esquema: “Uruguay tiene un sSNRCC que realmente funciona. Es ejem-
plo para otros paises”.® Evaluando los avances del Plan Nacional de Respuesta
al Cambio Climdtico de 2010, los referentes nacionales del sSNrcc destacan a su
vez la articulacién: “Hubo una impronta muy grande de poder articular lo que
proponia el Plan con el marco de politicas que ya se estaban implementando en
el plano nacional, es un Plan que empieza vivo™.”

En lo relativo a la vinculacién con los gobiernos departamentales y el nivel
territorial se advierte un proceso incremental, que partié de una planificacién
en 2009 que, segun las autoridades del sNnrcc, impidié un proceso descen-
tralizado, aunque se consult6 a cada departamento acerca de sus vulnerabili-
dades. En la elaboracién del PNRCC se apunté a mapear en forma mds precisa
los territorios con talleres de perfil regional y por departamentos: “Genera-
mos un proceso permanente de coordinacién. Algunos intendentes partici-
paron en el Grupo de Coordinacién, lo que habla de una cuestién politica.”®
Al elaborar la PNcc se efectuaron giras por algunos departamentos, consultas
a través de la web y talleres presenciales en Montevideo, lo que se profundizé
posteriormente: “En la NDC ya hicimos un esfuerzo mayor de llevar el texto a
consulta presencial en el interior a través de las tres intendencias que asumen
la representacién del CI”.?

La especificidad geofisica de los territorios también genera desafios en la in-
tegracién de visiones: “Como los departamentos son unidades politicas y no de
paisaje, a veces tienen dificultades para incorporarse a esa conceptualizacién de la
gestién para adaptarse al cambio climdtico. Hay un esfuerzo muy importante en
pos de la descentralizacion. Y eso en parte permite que los territorios reflejen sus
prioridades”.lo De igual modo, se han identificado tensiones entre las demandas
impuestas por el frente internacional y las posibilidades de articulacién real con
los territorios, reconociendo expresamente el fuerte compromiso de Uruguay
con la esfera global: “Uruguay es uno de los paises que mds rdpidamente avan-
z6: conformé el sNRcc y se enfocd en generar evidencia académica que brindara

Oficial a cargo de la Representacién del rao en Uruguay, en entrevista, 24/7/2019.
Director de la Unidad de Cambio Climdtico del MvoTMma, en entrevista, 24/7/2019.
Director de la Unidad de Cambio Climatico del MvoTMa, en entrevista, 24/7/2019.
Director de la Unidad de Cambio Climdtico del MvoTma, en entrevista, 24/7/2019.
Oficial a cargo de la Representacion del rao en Uruguay, en entrevista, 24/7/2019.
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soporte a mejores politicas. Fue el primer pais que propuso una Npc con medidas
numéricas, lo que evidencia una madurez institucional y técnica que realmente
llamé la atencién en la negociacién internacional; fue un momento en que Uru-
guay brillé mundialmente”.!! Por otro lado, se fijan los limites: “La gente del
MVOTMA que preside el SNRCC tiene que repartir su tiempo entre las cuestiones
internas y la negociacién internacional, que consume mucho. Quizds haria falta
una persona que se dedique a trabajar solo hacia adentro, que recorra el pais, que
visite las intendencias, que mantenga el contacto y la informacién”.!? Se indica
la importancia del vinculo del sNrcc con el Sistema Nacional de Emergencia
(SINAE), cuyo anclaje territorial es més claro con de los Centros Coordinadores
de Emergencias Departamentales (CECOED) y los Comités Departamentales de
Emergencias (cDE): “Como muchas de las preocupaciones y de la agenda a nivel
subnacional pasan por la adaptacién y como hay una relacién entre la gestion
de riesgo de cambio climdtico y la adaptacién, el hecho de que uno de nuestros
organismos ‘hermanos’ tuviera un rol claro sirvié de ‘gancho™.!3

De acuerdo a los actores territoriales, hay espacio para mejorar la articula-
cién: asi, la Direccidn de la Estacién Experimental Bernardo Rosengurt (EEBR)
de la UDELAR, radicada en Cerro Largo, alude a la fragmentacién del trabajo
de los organismos gubernamentales involucrados en el tema, pese a subrayar
la capacidad de definir las politicas publicas evidenciada desde el primer go-
bierno de Tabaré Vizquez: “Marcar una direccién y avanzar en ese sentido”.!4
Desde la direccién del Instituto Nacional de Investigacién Agropecuaria (IN14),
radicada en Tacuarembd, se mencionan las disputas interministeriales dentro
del sNRrec, y los desafios de optimizar los mecanismos de la gobernanza y los
liderazgos: “Pese a los avances, todavia seguimos siendo un gran archipiélago
de instituciones”.!> En otro plano, referentes territoriales del mGar radicados
en la regién mencionan la hipoteca del relativo desconocimiento de las lineas
principales del PNrcc y la PNcc, por falta de claridad en los vinculos de la ta-
rea ministerial a terreno con dichos instrumentos.'® En una evaluacién critica
desde la Direccién de Ordenamiento Territorial de la Intendencia de Tacuarem-
bé (1pT), se asigna escasa incidencia efectiva de los lineamientos de los instru-
mentos mencionados en las politicas sectoriales.!” En contraposicién, algunos
investigadores del 1n1a radicados en la regién consideran que los lineamientos

Oficial a cargo de la Representacion de a0 en Uruguay, en entrevista, 24/7/2019.

Director de la usacc del mGar, en entrevista, 26/7/2019.

Director de la Unidad de Cambio Climdtico del MvoTma, en entrevista, 24/7/2019.

Director de la EEBR/UDELAR, en entrevista, 11/4/2019.

Director Nacional del 1N14, en entrevista, 1/4/2019.

Técnicas de la Direccién de Desarrollo Rural del Mmcap en Tacuarembd, en entrevista, 22/3/2019.
Director de Ordenamiento Territorial de la 10T, en entrevista, 19/3/2019.
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del pNRCC y la pNCC si han permeado y han cristalizado en lineas de trabajo,
pese a que podria fortalecerse la transversalidad entre todos los programas de
investigacién de dicha institucién.!®

En relacién al reposicionamiento del sNrcc dentro de la snaacc creada en
2015, referentes de la 10T lo han calificado como un proceso de recentralizacién
del poder, dado que la snaacc reporta directamente a la Presidencia de la Repu-
blica.! En espacios con vinculacién directa con el sNrce, como la Direccién de
Medioambiente de la Intendencia Departamental de Rivera (IDR), se coincide en el
diagnéstico, al tiempo que se advierte la escasa incidencia del nuevo organismo,?
lo que también afirman referentes nacionales del MGar.?! Desde la sociedad civil
que actda en la regién Noreste no se identifican tensiones significativas entre am-
bos espacios, subraydndose sus especificidades: mientras que la tarea del snrcc
serfa mds a terreno y de corte operativo articulando con los territorios, la snaacc
asumirfa un rol ms bien de articulacién entre actores ptiblicos.??

En el espectro de actores territoriales de los tres departamentos analizados
aqui es posible identificar percepciones muy diferentes en relaciéon con los me-
canismos de la gobernanza climdtica y la articulacién entre niveles de gobierno,
lo que hace evidentes claros clivajes en la misma regién. Destaca en este sentido
el posicionamiento de Rivera con politicas ambientales generales y acciones es-
pecificas en materia de cambio climdtico, de modo que ha liderado un proceso
que desembocé en el Plan Departamental de Adaptacién al Cambio Climdtico
para Rivera y Tacuarembé en mayo de 2019. A su vez, la IDR asume uno de los
tres lugares definidos por el CI para participar del SNRCC, en representacion de
las intendencias que responden al Partido Colorado. Con base en esta situacion,
referentes de la Divisién de Medioambiente de la 1DR enfatizan lo fluido de los
vinculos de confianza que se han conformado: “Esta relacién institucional se
construyé muy bien, felizmente. Nunca hubo una traba por cuestiones poli-
tico-partidarias. Tampoco con otras intendencias de otros partidos.”?> Desde
organizaciones de la sociedad civil se han establecido diferencias entre Rivera y
Tacuarembé: “En Rivera hay muy buena articulacién en términos de la gober-
nanza entre lo local y lo nacional. Es un caso para aprender.”**

En contraste, desde la Direccién de Proyectos de Desarrollo y Medioam-
biente (PRODEMA) de la IDT la referente de Medioambiente percibe dificultades

Investigadora del Programa Forestal del 1N14, en entrevista, 10/4/2019
Director de Ordenamiento Territorial de la 10T, en entrevista, 19/3/2019.
Director de la Divisién de Medioambiente de la IDR, en entrevista, 3/6/2019.
Director de la usacc del mcap del mcar,en entrevista, 6/7/2019.

Referente de Fundacién INDRa, en entrevista, 3/6/2019.

Director de la Divisién de Medioambiente de la 1DR, en entrevista, 3/6/2019.
Referente de Fundacién INDRa, en entrevista, 3/6/2019.
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en la articulacién departamental con el nivel nacional, el cual se observa como
mds débil que cuando la creacién del snrec. Al tiempo que se afirma que no
toda la responsabilidad de esto descansaria en el SNRCc, se menciona la necesi-
dad de profundizar la todavia insuficiente articulacién entre departamentos de
la regidn y se expresa preocupacion por la escasa presencia del cambio climdtico
como problemdtica prioritaria para los actores locales.?

Similarmente, en la Direccién de Desarrollo Rural del mgar, organismo na-
cional con presencia territorial, se identifican desafios de articulacién entre niveles
de actuacién en lo que concierne a las politicas para el cambio climdtico, incluso
hacia adentro del propio Ministerio. Usando como referencia la experiencia del
proyecto “Ganaderos familiares y cambio climdtico” (Grcc) —implementado
en secciones de departamentos del Norte: Salto, Artigas, Tacuarembd, Rivera y
Paysandd, para aumentar la resiliencia de los territorios frente al cambio clima-
tico— se valoran aspectos que se deben optimizar: “Es como muy desdibujada
la gestién del programa en su conjunto [...] Ha habido una vinculacién entre
los territorios y el nivel central dentro del MGap, que es como heterogénea”.?® Se
destacan cuestiones relacionadas al funcionamiento orgdnico del proyecto: “Esta
es una herramienta que nosotros bajamos a nuestro territorio, pero no es una
herramienta de nuestra Direccién. Hay problemas de organigrama, de estruc-
tura, que atraviesan todo”; y la necesidad de trabajar en la concientizacién sobre
el cambio climitico, adem4s de encontrar modos de interlocucién adecuados:
“Con los productores hay un problema de conceptos que no es ficil transmi-
tir. ‘Mitigar’, ‘resiliencia’, no estd traducido en lenguaje coloquial”.27 Técnicos
externos al MGAP que han asesorado a productores en la ejecucién del proyecto
coinciden en sefalar la brecha comunicacional: “Es histérica la separacion en-
tre los mensajes de las instituciones, de los técnicos. El idioma es un tema. Es
complicado ese traslado. Esas acciones no contribuyen a aumentar la conciencia
sobre este tema, aunque si contribuyen para ser mds resilientes porque tienen
mejores posibilidades de manejo, de administrar los recursos”.?®

Percepciones de la participacion y eventuales resistencias

Consultados los referentes nacionales del sNrcc acerca de la consideracién de
la perspectiva de los territorios en el disefio e implementacién de las politicas

25
26
27
28

Referente de Medioambiente de la 1DT, en entrevista, 19/3/2019.

Técnicas de la Direccién de Desarrollo Rural del Mmcap en Tacuarembd, en entrevista, 22/3/2019.
Técnicas de la Direccién de Desarrollo Rural del Mmcap en Tacuarembd, en entrevista, 22/3/2019.
Técnico asesor y docente de la sede Tacuarembé de la UDELAR, en entrevista, 15/7/2019.
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climdticas, indican que hay aspectos por optimizar: “Hay espacio para profun-
dizar ese involucramiento. Es un desafio. Hay que generar redes que sean mds
profundas desde el punto de vista horizontal en los territorios”.?? Aunque se
advierte que en los momentos criticos de la pPncc y la NDC todos los sectores
fueron convocados, se identifican discrepancias en la participacién mds alld de
los actores gubernamentales: “Creo que quien mds ha participado es la acade-
mia, en segundo lugar, la sociedad civil (sobre todo oNG ambientalistas). El
tltimo en el orden de participantes es el sector privado, con diferencias muy
grandes”.>® Mismo punto de vista que tiene la Unidad de Cambio Clim4tico
del MmGap: “Es una gobernanza un poco renga. Incluso pensando en la sociedad
civil, se esperarfa un rol mds proactivo, una renovacién de cuadros.”!

Resalta asi la falta de visualizacién por parte del sector privado respecto a la
importancia del cambio climdtico: “Hay algunas empresas internacionales donde
el tema tiene cardcter més sensible y que demandan ser parte, tienen el tema en
sus agendas, pero la gran mayoria todavia no. Algunas participan mds desde una
perspectiva de cuidado, a ver cémo las afecta en su esquema productivo pero
muy pocas en términos de oportunidad de transformacién para generar mayor
valor y mejor insercién”.3? Aunque existen acciones en la materia, no siempre
surgen de la concientizacién frente a la urgencia climdtica: “En realidad el sector
privado estd haciendo cosas que tienen beneficios para la adaptacién pero no las
hace por el cambio climdtico, sino, por ejemplo, para tener més rentabilidad.
No estd internalizado que estamos en un clima de cambios”.>* Esto coincide
con lo que sostienen referentes de distintos dmbitos, los cuales afirman que atin
existe gran desconocimiento sobre el fenémeno y sus implicancias, asi como
de los mecanismos de la gobernanza climdtica definidos para el pais. Emble-
mdticamente, representantes de la gremial Sociedad de Productores Forestales
(sPr) expresan: “Este esquema de gobernanza es bastante desconocido entre los
privados. En su esencia, coémo funciona y qué implica. Hay una participacién
marginal, no institucional, mds de caricter defensivo. No se prioriza esto en la
agenda, por eso quizds hay reticencia para atender invitaciones”.34

Esto lo percibe también la rao: “Uruguay se inserta en el concierto internacio-
nal dindmica y virtuosamente. Mds rdpido a nivel de gobierno que a nivel del sector
privado. A parte del sector le cuesta entender la importancia y la forma de integrar el
cambio climdtico en su accién. Todavia hay desconocimiento. Incluso en el sector
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Director de la Unidad de Cambio Climdtico del MvoT™ma, en entrevista, 24/7/2019.
Director de la Unidad de Cambio Climdtico del MvoTMma, en entrevista, 24/7/2019.

31 Director de la Unidad de Cambio Climdtico del MmGaP, en entrevista, 6/7/2019.

32 Director de la Unidad de Cambio Climdtico del MvoT™ma, en entrevista, 24/7/2019.

335 Director de la Unidad de Cambio Climético del mgar, en entrevista, 6/7/2019.

3 Gerente de I&D de la empresa LuMIN y representante de la SpF, en entrevista, 17/5/2019.
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forestal, que es de los mds dindmicos”.?> Yendo a aspectos sectoriales y compren-
diendo la importancia de lo agropecuario para la regién Noreste, es ilustrativo
visualizar la metodologia y disefio del Plan Nacional de Adaptacién del sector
agropecuario en actual proceso de culminacién, que cuenta con el apoyo técnico
dela rao y que se basé en didlogos sectoriales: “Pero no contemplamos en esa estra-
tegia lo de recoger las visiones departamentales para enriquecer la agenda del Plan.
Tenemos un poco internalizada esa visidn centralista o unitaria. En gestién costera
se hicieron cosas con las intendencias con playas. Pero en lo rural no le hemos
sabido hacer, tampoco hemos recibido ninguna directriz en ese sentido.”*

Desde la cooperacién internacional se mencionan la inclusién necesaria de
otras voces que no son las del Estado: “Se estd avanzando, requiere esfuerzo, pero
hay que tener decision politica al respecto. Implica una educacién en la parti-
cipacién de la otra parte”; donde los aspectos histéricos juegan un rol: “Somos
un pais muy centralizado y muy acostumbrado a que el gobierno decide. Es
culpa o mérito del gobierno. La tarea de la descentralizacién con participacién
es un cambio de paradigma que no se resuelve en un lustro o dos”.?’

Y desde una perspectiva territorial se reconocen asimismo debilidades en las
posibilidades de participacién en el disefio de las politicas y en el esquema de
gobernanza climdtica. Desde la direccién del iN1a, radicada en Tacuarembd, se
percibe que el gran ausente serfan los actores locales. En pos de una progresiva
superacion de esas brechas, se entiende que la investigacién —principalmente
la realizada en el territorio— tendria un rol preponderante: “Desde la ciencia
y tecnologia se podria contribuir en el empoderamiento de mecanismos que
fortalezcan a los actores locales. ;Qué herramientas tienen hoy las intendencias
para poder tener una politica para el departamento? ;Cémo aterriza la politica
de cambio climdtico en el departamento?”.?® En sentido concordante, otros
referentes del IN1A comentan la posibilidad de fortalecer el involucramiento de
la academia en el snrce.?

En cuanto a las posibilidades efectivas de participacién, para el director de
la EEBR, situada en Cerro Largo, la institucionalidad definida no siempre habi-
litarfa una retroalimentacién fluida de visiones y la transmisién de demandas. 4’
Desde la sociedad civil presente en el territorio se apuntan otras debilidades
dado que se repara en los escasos espacios de participacién para ese tipo de ac-
tores: “Yo creo que es una politica donde prima lo estatal. Donde la fortaleza
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Oficial a cargo de la Representacion de a0 en Uruguay, en entrevista, 24/7/2019.
Director dela Unidad de Cambio Climdtico del MGap, en entrevista, 6/7/2019.
Oficial a cargo de la Representacion de rao en Uruguay, en entrevista, 24/7/2019.
Director Nacional del 1N14, en entrevista, 1/4/2019.

Investigadora del Programa Forestal del 1N14, en entrevista, 10/4/2019.

Director de la EEBR/UDELAR, en entrevista, 11/4/2019.
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son los propios organismos del Estado [...] Hay ademds desactualizacién en
lo que hace a la convocatoria a la sociedad civil: faltan criterios claros para de-
finir quién participa”.#! Desde la intendencia de Cerro Largo, se enfatizan las
dificultades impuestas por el centralismo y las distancias geograficas, que hi-
potecarian las oportunidades de participar de reuniones que en su mayoria se
organizan en Montevideo, a la vez que se demanda un manejo mds sistemdtico
de la informacién.?? Se registra aquf un clivaje con la postura de otras inten-
dencias como Rivera, que subrayan la prioridad que otorgan a participar en
esos dmbitos: “Tratamos de participar mucho. ;Somos escuchados? Si, aunque
no siempre es ficil influir con nuestras posturas locales”.#?

En relacién a una posible resistencia a la implementacién de politicas de
cambio climdtico, las opiniones recogidas en los distintos niveles son undnimes
en cuanto a que no se advierte oposicién expresa, aunque en algunos casos hay
matices, como lo afirman en la Unidad de Cambio Climitico del mgar: “No
visualizo resistencias, pero a veces veo una pasiva indiferencia. Y en algunos ca-
sos, una activa indiferencia. De algunos ministerios esperarfa un papel mucho
mis activo”.* Tampoco los referentes del sNrcc indican resistencias explicitas,
aunque si mencionan que existieron reclamos para profundizar en alguna de las
politicas desarrolladas. Aspectos estratégicos en este sentido estarian dados por
la construccién de la narrativa de los objetivos planteados: “Los construimos
en una légica de ganar-ganar. No solo desde el punto de vista climdtico, sino
también econémico y social. Era encontrar alineamientos, hubo una estrategia
de construir alianzas para la implementacién”.®®

Sin llegar a identificar oposicidn, a nivel territorial se resaltan ausencias signi-
ficativas en la mencién del fenémeno, por ejemplo, durante el ejercicio de pros-
pectiva territorial realizado entre 2016 y 2017 en Tacuarembé con inclusion de
Rivera.*® De igual forma, referentes de distintos dmbitos coinciden en que atin
existe gran desconocimiento sobre el cambio climdtico y sus implicancias, y de
los mecanismos de la gobernanza climdtica para el pais. Asi, desde la gremial
de productores forestales se afirma: “Hay escasa participacion, pero resistencias
no hay. Pero si se logra llegar con buena informacién, existirfa posibilidad de
lograr buenos planes de trabajo”.4”
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Referente de Fundacién INDRa, en entrevista, 3/6/2019.

Referente técnico de proyectos de la Secretarfa Ejecutiva de la Intendencia de Cerro Largo, en entre-
vista, 12/6/ 2019.

Director de la Divisién de Medioambiente de la DR, en entrevista, 3/6/2019.

Director de la Unidad de Cambio Climdtico del MGaP, en entrevista, 6/7/2019.

4 Director de la Unidad de Cambio Clim4tico del MvoTMma, en entrevista, 24/7/2019.

4 Referente de Medioambiente de la DT, en entrevista, 19/3/2019.

47 Gerente de I&D de la empresa LuMIN y representante de la SPE en entrevista, 17/5/2019.
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En Cerro Largo, la direccién de la EEBR tampoco identifica resistencias, in-
dicando que, por el contrario, existirfan incentivos para el sector privado para
acciones tendientes a la mitigacién —como la certificacién del sector fores-
tal—, los cuales también permitirfan continuar con el negocio y la explotacion,
con eventuales efectos de replicacién en el sector ganadero.*® Tampoco desde
los niveles territoriales del MGap hay constancia de que los productores opon-
gan resistencia a las politicas de cambio climdtico, aunque se han manifestado
cuestiones ligadas a la credibilidad: “No, resistencias, no. Porque lo que se hace
para mitigar ademds mejora la productividad. Es ganar-ganar. El tema es que
te crean. Las cosas los productores las hacen desde hace tiempo porque tienen
una légica ancestral”.#’ Por su parte, los referentes de la IDR no registran opo-
sicién: “Mds bien lo contrario: mucho interés del sector forestal, de pequefios
productores rurales. Suena a veces como tema lejano, pero nadie se resiste”.>”
Desde el propio sector los referentes gremiales refuerzan esa posicién: “Resis-
tencias no hay, aunque la participacién todavia sea escasa.”!

Conclusiones

Tras diez anos de existencia del sNRcc resulta pertinente un balance critico
de los avances y desafios en la implementacién de las politicas y mecanismos
de gobernanza climdtica del Uruguay. Es necesario asimismo una evaluacién
diferenciada que contemple las situaciones especificas de los territorios evi-
tando la homogeneizacién y estandarizacion, en el sentido de Farinds Dasi
(2015), lo que justifica un abordaje en perspectiva de gobernanza multinivel
que incluya la dimensién internacional junto con la nacional y las subnaciona-
les. La magnitud del desafio social impuesto por el cambio climdtico requiere
de profundos cambios estructurales con complejos procesos de “transiciones
socio-técnicas” (Geels, 2011), lo que implica involucrar a una diversidad de
actores y contar con una perspectiva multinivel.

Este trabajo parte del supuesto de que la implementacién exitosa de las po-
liticas y el funcionamiento efectivo de la gobernanza climdtica no dependen
solo de los recursos financieros disponibles, sino también de las capacidades
institucionales y técnicas a nivel nacional, y del grado de empoderamiento y
capacidad de agencia de los actores locales. En este contexto, nuestro estudio
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Director de la EEBR/UDELAR, en entrevista, 11/4/2019.
Técnicas de la Direccién de Desarrollo Rural del Mmcap en Tacuarembd, en entrevista, 22/3/2019.
50 Director de la Divisién de Medioambiente de la IDR, en entrevista, 3/6/2019.

51 Gerente de 1&D de la empresa LuMIN y representante de la spF, en entrevista, 17/5/2019.
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de caso de corte cualitativo focaliza los departamentos de la regién Noreste
uruguaya. Se exploran aqui las percepciones de los actores territoriales, lo que
permite hacer algunas inferencias acerca de su disposicion al compromiso con
las estrategias pergenadas en el nivel nacional y su real involucramiento en las
acciones y en la institucionalidad climdtica trazadas en los tltimos diez anos.
Dichas percepciones se han contrastado con las de los niveles nacional e inter-
nacional, y se han identificado numerosas coincidencias y varios desacuerdos
en la visién del cambio climdtico.

En primer lugar cabe resaltar la evaluacién genéricamente positiva de la
evolucion de la gobernanza y las politicas climdticas en Uruguay desde la crea-
cién del sNrec. Pese a los impactos del cambio climdtico, es evidente la signi-
ficativa capacidad adaptativa del pais, destacindose la madurez de su sistema
institucional y la capacidad de tomar decisiones en relacién a la problemitica,
a la vez de posicionarse positivamente en la arena internacional. La evidencia
empirica recabada de nuestras entrevistas indica una amplia coincidencia en
cuanto a la trascendencia que se otorga a la definicién de un rumbo para los
desafios de la adaptacién y la mitigacién del cambio climdtico. Se admite que
los mecanismos desarrollados en torno a la gobernanza son pertinentes, y que
permiten una insercién dindmica y virtuosa del pais en el concierto internacio-
nal. Asimismo, hay una amplia coincidencia acerca de la necesidad de fortalecer
esa gobernanza, tanto en la articulacién entre diferentes niveles de gobierno,
como en la participacién.

En relacién a la articulacidn se refieren varios desafios: junto a la necesidad
de superar disputas entre ministerios del mismo rango, se identifica que es im-
perativo que algunos de estos asuman mayor protagonismo en el SNRCC; y se
plantea la cuestién del efectivo involucramiento de los territorios en el esquema
institucional del sNrcc, més alld del rol formal del CI. Se sostiene, por otra par-
te, que las responsabilidades son compartidas: que el centralismo de las politicas
siguen marcando su implementacién en un pais de organizacién unitaria; y que
hay debilidad en la articulacién entre los departamentos de la misma regién, lo
que hipoteca las acciones concertadas. En la regién Noreste son evidentes las
diferencias en los vinculos de las tres intendencias con el nivel nacional: en el
caso de la IDR es posible constatar un fuerte activismo medioambiental, con un
rol de liderazgo en la elaboracién del Plan de Adaptacién al Cambio Climdtico
para Rivera y Tacuarembé y un fuerte compromiso con el SNRcc, con indepen-
dencia de lo politico-partidario. Actores de las intendencias de Tacuarembé o
Cerro Largo son mds criticos de la gobernanza climdtica, aunque su grado de
interaccién con el SNRcC es menor.

Pese a estas diferencias, los actores del Noreste coinciden en indicar que
ain existe un notorio desconocimiento en la regién del funcionamiento del

A. M. Stuhldreher | Cambio climdtico y gobernanza multinivel en Uruguay: percepciones tras diez afios del
Sistema Nacional de Respuesta al Cambio Climético | Perfiles Latinoamericanos, 29(58) | FLACSO México
por: dx.doi.org/10.18504/pl2958-004-2021



20

esquema institucional y de las politicas climdticas que se busca implementar
en el pais, incluso al interior de organismos gubernamentales nacionales con
presencia en el territorio. Tanto en instituciones de investigacién como en el
sector privado del Noreste se percibe la institucionalidad fragmentada de la go-
bernanza climdtica, que se encuentra marcada por enfrentamientos e intereses
ministeriales disimiles. Mientras que la sociedad civil identifica claras diferencias
en el accionar y capacidad de los gobiernos departamentales para implementar
acciones en materia climdtica.

Respecto a la participacién en la gobernanza climdtica la conclusion casi
undnime es que hay una debilidad de la representacién territorial en los meca-
nismos de ella, especificamente en el sNrcc. Referentes de la academia expre-
san preocupacién por las asimetrias del territorio, entendiendo que la ciencia
y la tecnologia —en particular la desarrollada 7 situ— podrian aportar a la
superacion de las brechas existentes. Referentes de gremiales privadas del sector
forestal del Noreste opinan que el actual desconocimiento de los mecanismos
existentes afecta negativamente la participacién. Las oNG de la regién deman-
dan criterios claros que enmarquen la participacién de la sociedad civil en los
mecanismos del SNRcc.

En cuanto a posibles resistencias a la implementacion de las politicas y la
gobernanza climdtica, destaca el consenso entre los entrevistados acerca de que
no se observa oposicién expresa, aunque algunos manifiestan su disconformidad
con el rol escasamente proactivo que jugarian algunos ministerios nacionales.
Desde el dmbito privado y la cooperacién internacional se subraya la necesidad
de fortalecer la difusién de la informacién, lo que eventualmente estimularia la
participacién y el involucramiento, ya que todavia no se comprenden cabalmen-
te las implicancias y oportunidades del cambio climdtico para las actividades
productivas. Desde los niveles de gobierno nacional y subnacional se postula
que se debe optimizar la comunicacién y acceso a la informacién como cues-
tién medular de las politicas relativas al cambio climdtico.

Las visiones relevadas permiten afirmar lo fundamental de profundizar
en las acciones de concientizacién ante el desafio del cambio climdtico en el
pais y en los territorios como condicién necesaria para el éxito de las estrate-
gias adaptativas o de mitigacién. Los aspectos comunicativos y el lenguaje de
las interlocuciones devienen aspectos centrales en las estrategias de difusion.
El esquema debe ganar mayor visibilidad en el interior del pais; se requieren
mecanismos que aseguren desde el nivel subnacional el involucramiento en la
gobernanza, donde podria analizarse la figura de un eventual coordinador. Al
mismo tiempo resulta indispensable lograr una mejor articulacién horizontal
entre los departamentos para potenciar acciones conjuntas; y debiera reforzarse
la presencia de la sociedad civil, de la academia y del sector privado aseguran-
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do que sus puntos de vista, preocupaciones y demandas sean oportunamente
consideradas, de tal modo que se pueda evitar que a futuro la gobernanza se
trasforme en un artilugio funcional a visiones parciales o al mero cumplimiento
de las formalidades burocrdticas.
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