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Resumen: La gobernanza climdtica destaca por contar con un entramado institucio-
nal complejo. El cual presenta evidencia, que sugiere, que la complejidad del régimen cli-
mdtico, facilita estrategias politicas interinstitucionales como son: el cambio de régimen,
bisqueda de nuevos foros de negociacion convenientes que permite a los Estados modifi-
car politicas de cooperacion. En esta linea, se explora cudles han sido los compromisos
politicos en materia climdtica, y el trayecto que ha seguido Uruguay en el zigzagueante
camino de la gobernanza climdtica y energética mundial.

Palabras claves: Gobernanza climdtica, regimenes complejos, transicion energética,
politicas publicas.
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Abstract: Climate governance stands out for having a complex institutional
framework. Which presents evidence that suggests that the complexity of the climate
regime facilitates inter-institutional political strategies such as: regime change, search for
new convenient negotiation forums that allows States to modify cooperation policies.
Along these lines, we explore what the political commitments have been on climate
matters, and the path that Uruguay has followed on the zigzagging path of global climate
and energy governance.

Keywords: Climate governance, complex regimes, energy transition, public policies.

Resumo: A governagdo climdtica destaca-se por ter um quadro institucional com-
plexo. O que apresenta evidéncias que sugerem que a complexidade do regime climdtico
facilita estratégias politicas interinstitucionais como: mudanga de regime, busca de novos
féruns de negociagdo convenientes que permitam aos Estados modificar as politicas de
cooperagdo. Nessa linha, exploramos quais tém sido os compromissos politicos em ques-
toes climdticas e o caminho que o Uruguai sequiu no caminho ziguezagueante da gover-
nanga climdtica e energética global.

Palavras-chave: Governanca climdtica, regimes complexos, transi¢do energética, po-
liticas publicas.
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Introduccion

Uruguay, desde la década de los 90, se sumé a la performance de la gobernanza
climatica, generando una hoja de ruta para hacer frente al cambio climatico. En esta
linea, los aportes cardinales de su accionar denotan el rasgo innovador del pais en
lo que refiere a formulacién de politicas ptblicas, tejido institucional y participa-
cioén multistakeholders.

Este trabajo tiene como objetivo desarrollar una aproximacion contextual, a partir
del analisis de la gobernanza climatica y sus tendencias estructurales, de los compro-
misos asumidos por Uruguay y la interrelacion existente entre los asuntos globales y
las politicas ptiblicas nacionales que atienden al cambio climatico. Punto de partida
sustancial a los fines de situar el desarrollo de la Politica Energética de Uruguay en un
contexto histérico-estructural que permitira realizar aportes que contribuyan a la com-
prension del proceso de transicion energética nacional bajo la arquitectura de la go-
bernanza climatica.

En términos metodoldgicos, este trabajo sintetiza hallazgos de una investigacion
de tesis doctoral. El abordaje empleado es cualitativo e interpretativo, en la medida
que busca atender a la construcciéon de normas e ideas que estructuran e informan
la gobernanza global del cambio climatico y su articulacién con las politicas publi-
cas nacionales. Para ello, en el disefio metodoldgico se combiné el analisis docu-
mental de fuentes primarias como leyes, tratados internacionales, asi como la
revision de fuentes secundarias tales como las plataformas on-line de organizacio-
nes gubernamentales, organizaciones de la sociedad civil, regionales e internaciona-
les y bibliografia.

El orden del articulo se estructura del siguiente modo: en la préxima seccion se
caracteriza lo que es la gobernanza climatica multinivel desde la lupa tedrica del
complejo de regimenes. Seguidamente, se realiza una aproximacion a la a la es-
tructura de la gobernanza energética. En tercer lugar, se presenta como se articulan
las politicas publicas con los compromisos asumidos por Uruguay en el marco de la
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gobernanza climatica, identificando sus principales hitos. Posteriormente, en cuarto
lugar, se presenta una aproximacion a la respuesta multinivel nacional vinculada a
la energia. Finalmente, se exponen reflexiones de la investigacién.

. Gobernanza climéatica multinivel

A fines de la década de los 80, se sentaron las bases politicas para conformar un
régimen que rigiera los esfuerzos para combatir el cambio climatico. El régimen
institucional de cambio climético de Naciones Unidas, comprende cuatro érganos!
principales que proporcionan los marcos de politicas y la base cientifica para com-
prender el cambio climatico, sus impactos en sistemas sociales y ecoldgicos, y las
posibles opciones de respuesta para la transicion de las economias y las sociedades
mundiales hacia el desarrollo sostenible y caminos resilientes.

En este orden, la Convenciéon Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Clima-
tico (UNFCCC)?, que tiene su origen en marco de la Cumbre de la Tierra de Rio de
Janeiro de 19923, constituye el principal bastion de la arquitectura climatica interna-
cional. El objetivo de la Convencidon es estabilizar la concentracién de gases de
efecto invernadero, evitando que se produzca una interferencia antropogenas (indu-
cidas por el hombre) en el sistema climatico y promover que dicho nivel se alcance
en un tiempo suficiente para permitir que los ecosistemas se adapten naturalmente y
que la produccion de alimentos no se vea amenazada (art. 2, UNFCCC).

En lo que refiere a los acuerdos alcanzados en las COP, han destacado dos
cumbres: la COP-3, celebrada en 1997, donde se aprobé el Protocolo de Kyoto con
el objetivo de reducir en un 5% las emisiones de gases de efecto invernadero de los
paises; y la COP-21, celebrada en el 2015, en la que se consiguio alcanzar el Acuer-
do de Paris que establece como objetivo evitar un incremento de la temperatura
ambiental superior a los 2°C, y a ser posible del 1,5°C, a través de responsabilida-
des comunes, aunque diferenciadas, de las partes. Es decir, robustecer la ejecucion
de la Convencion, reflejando la equidad y las responsabilidades comunes pero dife-
renciadas y las respectivas capacidades a la luz de los distintos escenarios naciona-
les UNFCCC (2002).

A su vez, el andamiaje climatico multilateral se compone de una gran cantidad
de decisiones de las COP, por las cuales se crean 6rganos subsidiarios y arreglos
institucionales relativos a los denominados “elementos” que componen el Acuerdo
de Paris y la Decision 1/CP.21: mitigacion, adaptacion, financiamiento, desarrollo y
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transferencia de tecnologia, construccién de capacidades y transparencia de la ac-
cion y del apoyo. Se han destacado por incorporar nuevos temas en la agenda, co-
mo la transicion justa o perspectiva de género, entre otros. Ademas, se han
incorporado decisiones de caracter operativo en cuanto a la implementacion y se-
guimiento de los acuerdos alcanzados. Se ha ido conformando una gama variada
de regimenes (algunos acoplados a regimenes existentes, otros involucran institu-
ciones incipientes) a los que Keohane y Victor (2011) denominaron “régimen com-
plejo para el cambio climatico”. El cual definen, como un sistema de instituciones
débilmente acoplado, sin jerarquia o ntcleo claro, donde muchos de sus elementos
estan vinculados de manera complementaria. Estos surgen por motivos funcionales,
vinculados a cuestiones estratégicas, y organizativas.

En este contexto, a la Convencién Marco le siguen una serie de acuerdos entre
actores transnacionales. Ejemplo, es el Pacto Mundial del afio 2000, impulsado por
Naciones Unidas para movilizar a empresas de todo el mundo en torno a 10 princi-
pios universales en areas como derechos humanos, trabajo, medio ambiente y lu-
cha contra la corrupcion entre otras (UN Global Compact, 2021).

En otro plano, los gobiernos subnacionales, como las regiones o ciudades son
actores primordiales en la lucha contra el cambio climéatico®. Durante el “Local Cli-
mate Action Summit”, uno de los actos paralelos de la COP28, los gobiernos subna-
cionales ocuparon un lugar central. En este evento se cred la Coalicién para las
Asociaciones Multinivel de Gran Ambicién para la Accién Climatica (CHAMP), la
primera accién de este tipo iniciada que reconoce el papel fundamental que desem-
pefian los lideres locales y estatales en la reduccion de emisiones, el aumento de la
resiliencia en sus territorios y la intensificacion de los esfuerzos nacionales para
avanzar en la agenda climatica y medioambiental® (CDP, 2024, p.7).

Al margen de Naciones Unidas, también existen redes de cooperacién técnicay
politica, como el Consejo Mundial de la Energia (WEC), foro global que impulsa
ideas innovadoras, compromisos en el suministro y manejo sostenible de la energia.
La Agencia Internacional de Energias Renovables (IRENA)°®, agencia interguberna-
mental de cooperacion internacional, que impulsa a los paises en sus transiciones
energéticas, proporcionando informacion sobre innovacion tecnoldgica, finanzas e
inversiones, politicas con el objetivo de impulsar el desarrollo de energias renova-
bles. La Agencia Internacional de la Energia (AIE), organismo auténomo en el mar-
co de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE)’.
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Completa el puzzle, la Sociedad Civil Transnacional, entendida como: “un espa-
cio en el que grupos auto-organizados, al margen de las autoridades publicas y de
los actores econémicos privados, son capaces de emprender acciones colectivas en
defensa de intereses y de valores a través de las fronteras” (Hurrell,2007: 100).
Existen redes de organizaciones de la sociedad, como la Climate Action Network
(CAN)?, que organiza a la sociedad civil en las negociaciones climaticas de Nacio-
nes Unidas y otros foros internacionales suman acciones a la gobernanza climatica.

En este contexto también destacan por su labor, las plataformas de colaboracion
de actores publicos y privados de diferentes Estados, que se agrupan en alianzas re-
gionales para aprender e investigar sobre soluciones innovadores. Como la Asocia-
cion Global sobre el Clima o la Alianza para la Accién Climatica que articula las
acciones de diferentes grupos de la sociedad civil para promover la descarboniza-
cion de sus areas (Monge, 2023).

Segtin Raustiala y Victor (2004), el punto de partida de este entramado de actores
e instituciones, esta vinculado a la creciente demanda de regimenes internacionales
para el tratamiento de problematicas que adquirieron caracter global; y la progresiva
influencia ejercida por las normas internacionales sobre las politicas nacionales.

Todos estos actores actian independientemente en redes de redes, y tienen su
punto de encuentro anual en las COP, donde se produce una interaccién continua.
El trabajo que se hace desde la “zona azul” —donde los actores de la sociedad civil
transnacional se dan cita en las COP — busca influir en las negociaciones que se ce-
lebran en la “zona verdes”, donde tienen lugar las negociaciones oficiales de las
partes, esto es, los Estados miembros (Monge, 2023).

La pluralidad y numerosidad de actores implicados en este tejido policéntrico y
complejo exige un permanente ejercicio de negociacion y conciliacion de intereses
que excede a los Estados como a cada uno de los sectores sea publico, privado, so-
cial, tecnoldgico, académico, etc..

En este marco, Keohane y Victor (2011) sostienen que todos los regimenes in-
ternacionales pueden ordenarse en un continuum cuyos extremos estan compuestos,
por la integracion y la fragmentacion total. Los autores identificaron tres factores
vinculados con las expectativas y preferencias de los actores internacionales que
permiten determinar el extremo de ese continuum. En primer lugar, la distribucion
de intereses, que permite identificar conveniencias o resistencias formadas con rela-
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cion a tratar determinadas cuestiones en instituciones internacionales, lo cual puede
resultar en una propagacion de iniciativas o en la aceptacion acerca de la eleccion
de un foro como espacio adecuado para las negociaciones. En segundo lugar, la in-
certidumbre vinculada con el estudio de costos y beneficios que la ejecuciéon de
compromisos internacionales puede arrastrar para los otros actores internacionales.
En tercer lugar, el linkage, enlace de temas asociado a la probabilidad de avanzar
en algunas negociaciones si se consideran las interdependencias que implica con
otros asuntos. En suma, dichos factores son los que revelan los motivos por los que
para ciertos ambientes predominan determinadas estructuras institucionales frag-
mentadas o integradas.

Il. Gobernanza energética compleja y fragmentada

En ese tejido complejo al que refieren Keohane y Victor (2011), la energia se ha
convertido en un reto de gobernanza global por estar asociada a desafios que son
transfronterizos en varios aspectos y dificultades vinculadas a la transicion energéti-
ca, cuestiones econdémicas, ambientales y de seguridad, intereses contrapuestos, que
unidos, representan un enorme desafio para la gobernanza climatica (Florini y So-
vacool, 2012) .

En este escenario, las cuestiones vinculadas a la energia se debaten en diferentes
organismos o instituciones internacionales, de hecho se pueden dividir por tipos de
energia: las vinculadas a los hidrocarburos®; a la energia nuclear™ o al gas'!.

Fuera de ese campo, las energias renovables y los cambios que engloba la transi-
cién energética ecoldgica, plantean nuevos temas de agenda dando lugar a los de sos-
tenibilidad, transicion justa, pobreza energética, eficiencia energética o el buen
gobierno de los recursos. Estos nuevos asuntos de la agenda energética global han da-
do luz a lo que puede llamarse proto-regimenes (Escribano, 2014) o minilateralis-
mo'?, (Tellez, 2024) en areas como la eficiencia energética (IPEEC), energias
renovables (IRENA) o la gobernanza de los recursos'® (Escribano, 2014, p.1025). Es-
ta agenda ha ido replicando el tradicional modelo de cooperacién internacional, de
avanzar en forma analoga en la profundizacion y ampliacion de temas, e incorporan-
do otros niveles de coordinacion y objetivos. En tanto, los acuerdos internacionales
sobre energia adoptan formas diferentes: organizaciones intergubernamentales como
la AIE, la OPEP y la OPAEP, y en el caso de la OCDE incluye agencias como la
Agencia de Energia Nuclear, segtin siglas en inglés, (NEA) o la Agencia Internacional
de Energia (AIE); estandares globales como la EITI o Carta de los Recursos Natura-
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les (NRC); foros de dialogo, como el Foro Internacional de Energia (IEF) que ha
llevado a acuerdos diferenciados como la iniciativa JODI sobre la transparencia en
las estadisticas energéticas, el IPEEC o el GECF; y las organizaciones de Naciones
Unidas relacionadas con temas energéticos internacionales como el IAEA o iniciati-
vas como E4ALL (Escribano, 2014, p.1024).

Desde el angulo de la dimension regional, se suman los sistemas regionales de
cooperacion energética que se desarrollan con diferentes ritmos. Ejemplo, la
Unién Europea, se presenta como un caso exitoso (Comunidad del Tratado de la
Energia-ECT). En cambio, en el caso de América Latina, la integracién energética
refleja diversidad de enfoques y niveles de avance, enmarcados en el desarrollo in-
dividual de cada Mecanismo de Integracién Regional. Mientras, Centroamérica ha
logrado afianzar un mercado eléctrico regional con una interconexién fisica com-
pleta, a través de la (CAN), América del Sur ha progresado mediante interconexio-
nes bilaterales y el aprovechamiento de recursos hidroeléctricos compartidos (CAF,
2021). A nivel de organizaciones existen OLADE, SIESUR, Petrocaribe'®, o CE-
LAC que entre sus objetivos prioriza la integracién energética y avanzar hacia la
transicion de fuentes renovables.

Siguiendo a Escribano (2014), sostiene que este tejido de organizaciones o re-
gimenes mencionados se pueden establecer vinculos segin sus capacidades mate-
riales (OPEP, la AIE o el IEF); otros por afinidad ideacional (EITI, NRC, IPEEC,
E4ALL, G-20), o una combinacion de ambas como el caso de IRENA que anexa
ideas y capacidades. Algunas de ellas se desfiguran, como EITI y NRC o IRENA y
E4ALL e interactiian de forma poco estructurada.

En este marco se va forjando la gobernanza global de la energia, que segun So-
vacool y Florini, es el “[...] el proceso de creacion y aplicacion de normas para evi-
tar los problemas de accion colectiva relacionados con la energia a una escala que
va mas alla del Estado-nacién” (Florini, Sovacool, 2012: 238). Pero esto no impli-
ca la existencia de una unica organizacion global de la energia, de hecho existe un
vacio normativo e institucional en materia de gobernanza energética global. En esta
linea, Cherp et al (2011), sostienen que la determinacion y flexibilidad que re-
quiere la gobernanza energética mundial no puede lograrse dentro de un tnico orga-
nismo o régimen, sino que requiere un sistema de gobernanza policéntrico. De
modo que la energia se gobierna de manera fragmentada (piecemeal) y sobre todo
mediante respuestas ad-hoc Florini y Sovacool (2009).

Revista de la Facultad de Derecho, (59), 2025, e20255904
elSSN 2301-0665 / DOI: 10.22187/rfd2025n59a4
Creative Commons Reconocimiento 4.0 Internacional License Atribucién CC BY

8 de 35



Aproximacion contextual al analisis de la gobernanza climatica... Maria Virginia Ibarra Gonzéalez

La fragmentacién y la interaccion de los diferentes componentes del complejo
de regimenes en distintos ambitos institucionales es un rasgo central de la gober-
nanza global de la energia, y denota la disimil distribucién de capacidades materia-
les e ideacionales de su agenda (Cherp et al., 2011). Aun asi, las partes que integran
el “complejo energético de regimenes” se aproximan por arreglos institucionales
vinculados a temas como seguridad energética, cuidado de recursos o sistemas de
integracion energética regional entre otros temas. A modo de ejemplo, (sin tener en
cuenta todas las redes que se generan entre actores transnacionales, gubernamenta-
les ni organizaciones) se presenta el siguiente cuadro:

Cuadro 1: Aproximacion al Complejo energético de regimenes

Buen gobierno de los recursos energéticos: | EITI, NRC , PWYP

Eficiencia energética: IPEEC, E4ALL

Energias renovables: IRENA, E4ALL, Rio +20.

Seguridad del suministro de energia de los | OCDE, AIE , G-7

paises consumidores: Organizacion de Cooperacién de Shangai (SCO).

Seguridad de demanda, conforme a las
preferencias de los paises productores:
Seguridad energética cooperativa,
relacionada con el didlogo entre
productores y consumidores en materia de
transparencia estadistica e infraestructuras
de transporte:

Cooperacion en energia nuclear: IAEA y NEA

Desarrollo energético y erradicacion de la
pobreza energética:

Integracion energética regional: OLADE, SIESUR (América Latina)

OPEP, GECF y OPAEP

IEF, G-8 y G-20. Redes informales Consejo Mundial de
Energia (WEC), Consejo Mundial del Petréleo (WPC).

E4ALL

Fuente: Elaboracion propia

En suma, citando el analisis de Biermann et al, 2009, el concepto de estructura
de la gobernanza global tendria un alcance intermedio, pudiendo integrar varios re-
gimenes internacionales que actiian en un darea tematica de las que se compone el
orden internacional. Estas areas se identifican por la participacion de varias institu-
ciones internacionales que son diferentes en su caracter (organizaciones, regimenes
y normas implicitas), en sus circunscripciones (publicos y privados), en su ambito
espacial (desde bilateral a lo global), y en su objeto (desde ambitos politicos especi-
ficos a las preocupaciones universales), por tal motivo se trata de una estructura
fragmentada. Estructura, donde tiene cabida la gobernanza energética global, en la
cual segin Cherp et al, (2011) se distinguen tres esferas: la seguridad energética, el
acceso a la energia y el cambio climatico, donde se hace necesaria una mayor inte-
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rrelacion, a la vez que se preservan las caracteristicas unicas e importantes de cada
esfera donde interacttan diferentes actores.

lll. Uruguay: Compromisos asumidos en la Gobernanza Climética y
la respuesta multinivel nacional

lll.I Fundamentos e insercion inicial (1990-1999)

La interpretacion del propésito y de las responsabilidades derivadas del anda-
miaje institucional del régimen complejo para el cambio climatico, varia en su apli-
cacion dependiendo del actor, de su grado de compromiso y de las respuestas
nacionales. Segtin datos de Latinobarémetro (2024), Uruguay, es el segundo pais
de la region donde se observa mayor apoyo a la lucha contra el cambio climatico,
sin importar las eventuales consecuencias negativas en el crecimiento econémico.

Desde la década de los noventa, Uruguay se ha sumado a diferentes acciones
de gobernanza climatica a nivel internacional y en respuesta a estos compromi-
sos, con activa participacion de representantes de los sectores publico, privado,
académico y de la sociedad civil, fue generando una hoja de ruta para hacer frente
al cambio climatico.

A nivel nacional, el punto de partida que marcaria la agenda climatica del Uru-
guay, estuvo en el afio 1990, cuando se crea el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA), por Ley 16.112, constituyéndose en el
primer 6rgano encargado de formular, ejecutar, supervisar y evaluar los programas
nacionales de proteccion del medioambiente, asi como de formular e implementar la
politica nacional ambiental. A su vez, este Ministerio, tuvo como rol principal articu-
lar las politicas nacionales con los compromisos internacionales, y garantizar el cum-
plimiento de los acuerdos en materia climatica suscritos por Uruguay.

En 1994 se crea la Unidad de Cambio Climatico (Resolucién Ministerial 505/94)
dentro de la Direccién Nacional de Medio Ambiente (DINAMAMVOTMA).

En este marco, mediante la Ley N° 16.517 de 1994 se ratificé la Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) de 1992,
cumplio6 con el compromiso de constituir el Inventario Nacional de Gases de Efecto
Invernadero (GEI)'®, base para el desarrollo de politicas bajo en carbono donde se
estiman las cantidades de gases de efecto invernadero (GEI) que se emiten y captu-
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ran en el pais en los sectores energia, procesos industriales y uso de productos, agri-
cultura, silvicultura y otros usos de la tierra y desechos (M.D.A, 2020:2)!7.Seguin
datos del Ministerio de Vivienda, fue el tercer pais en desarrollo en presentar la Pri-
mera Comunicacién Nacional en 1997 y el primer pais en desarrollo en presentar su
segundo INGEI'® (Ministerio de Vivienda, 2020)

En esta linea de tiempo, otro hecho destacable de la década de los 90, se dio en
el 1997 con la inauguracion de la Estacion Cientifica Antartica T/N Ruperto Elichi-
ribehety (ECARE), segunda base uruguaya en la Antartida®. Lugar que juega un
rol central en la regulacion del clima global, y simbolo de los procesos de coope-
racion entre la comunidad cientifica nacional e internacional.

llL.Il. Consolidacién normativa: Protocolo de Kioto, Gestion de Ries-
gos, y el giro energético (2000-2008)

En el afio 2000 mediante la Ley N° 17.279 , se ratifica el Protocolo de Kioto
(aprobado en 1997, en vigor desde el 2005), el cual, a nivel nacional, se pone en
practica creando la Unidad de Cambio Climatico (UCC) y designando al Ministerio
de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA) como Auto-
ridad Nacional Competente en este tema. En esta linea, en el afio 2000, a través de
la Ley N° 17.283 se aprob¢ la Ley General de Proteccion del Ambiente (LGPA) re-
glamentando a su vez el inciso 1° del articulo 47 de la Constitucion de la Republica,
tras su reforma de en 1996%.

Como se menciono, ut supra, fue el primer pais en presentar la Segunda Comu-
nicacién Nacional en el 2004, (CN2) conteniendo el INGEI 2000. En el 2005 se
aprob¢ en la Conferencia Mundial sobre la Reduccién de los Desastres, el Marco de
Accién de Hyogo para 2005-2015 (ISDHH, 2008, p.8). Hito importante, que tuvo
como objetivo sentar las bases de una politica climatica nacional definiendo los
principios de la politica ambiental nacional, creando instrumentos de gestion, y afia-
diendo al derecho nacional el concepto de desarrollo sostenible.

En paralelo se creaba el Programa de Medidas Generales para la Mitigacion y la
Adaptacion al Cambio Climatico con el objetivo de implementar planes consisten-
tes con el desarrollo del pais, ubicandolo en una mejor posicion para responder a la
problematica del cambio climatico (PMEGEMA,2004). Asimismo, se definié una
estrategia en materia de aplicacion del Mecanismo para un Desarrollo Limpio
(MDL). En el 2006 Uruguay present6 el INGEI 2002, dando comienzo a la segunda
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etapa de transformaciones en cumplimiento con sus compromisos internacionales.

En el inicio de la segunda etapa, en agosto del 2008, se aprob¢ el Plan de Politica
Energética 2005-2030. Un plan con varios ejes y un enfoque multidimensional, que
tuvo en cuenta aspectos geopoliticos, tecnologicos, econdmicos, éticos, medioam-
bientales y sociales, trazé metas como alcanzar la independencia energética en el mar-
co de integracion regional, con politicas econdmicas y ambientalmente sustentables
para un pais productivo con justicia social (MIEM, 2008). A partir de este momento
la normativa que regula y promueve el uso de energias renovables comenz6 a crecer,
por citar un par de ejemplos, Ley 18.597 del 2009 sobre Eficiencia Energética; el De-
creto 258/09 de Relevamiento del Recurso Eolico, entre otros.

liLIIl. Coordinacién Nacional y fortalecimiento técnico (2009-2014)

En consonancia con estas politicas, en el 2009, durante la presidencia del Dr. Ta-
baré Vazquez, tuvo lugar uno de los hechos mas importantes en cuanto a instituciona-
lidad climatica, al crearse el Sistema Nacional de Repuesta al Cambio Climatico
(SNRCC), como ambito de coordinacién horizontal?!, del cual forman parte institu-
ciones publicas que trabajan en temas de cambio climatico y cuyo foco esta en coor-
dinar y planificar politicas para la prevencion de riesgos, mitigacion y adaptacion al
cambio climatico. En este plano, se sum6 como plus, incorporar a su estructura insti-
tucional los niveles territoriales en la figura del Congreso de Intendentes como actor
dentro del esquema de la gobernanza climatica del pais (Stuhldreher, 2021, p.5).

También en 2009, se consagra por Ley 18.621 al Sistema Nacional de Emergen-
cias (SINAE), con un abordaje descentralizado y dirigido a la gestion integral del
riesgo de emergencias y desastres. En este marco, en el 2010, el Grupo de Coordi-
nacion del SNRCC, presentaba el Plan Nacional de Respuesta al Cambio Climatico
(PNRCC)?, para incluir al cambio climatico en una estrategia de desarrollo sosteni-
ble a largo plazo del pais. Ese mismo afio, en oportunidad de la COP16 en Canctn
(México), donde se crea Fondo Verde para el Clima (FVC), Uruguay presenté su
CN3 que incluy6 el INGEI 2004.

En 2012 se instaurd el Plan Climatico de la Region Metropolitana y un afio mas
tarde se cre¢ el Instituto Uruguayo de Meteorologia (INUMET) por Ley 19.158.

En el 2015, el SNRCC fue incorporado a la égida de la nueva Secretaria Nacio-
nal de Ambiente, Agua y Cambio Climatico (SNACC), cuyo funcionamiento se re-
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glamentd en el 2016; creandose ademas el Sistema Nacional Ambiental.

lll.IV. Agenda 2030, Paris & Marco rector Politica Nacional de Cam-
bio Climatico (2015-2019)

En este contexto el afio 2015, fue medular para la estructura de la gobernanza
climatica, sobre la que se cimienta y sigui6 trabajando la politica climatica del Uru-
guay. En este marco, destacan la adopcion de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible en la Asamblea General de ONU, y la Conferencia de Naciones Unidas
sobre Cambio Climatico, COP21 en Paris, donde se avanzoé en el Acuerdo de Paris,
primer tratado internacional sobre el cambio climatico juridicamentevinculante, al
que se unian por un flagelo global. Esta causa implicé aunar esfuerzos en una trans-
formacién econémica y social, lo cual entre otras medidas, plantea ciclos de cinco
afios donde se deben implementar acciones climaticas in crescendo ante cada cam-
bio de ciclo?’. Ese mismo afio Uruguay present6 su Primer Informe Bienal de Ac-
tualizacién (BUR1), incluyendo el INGEI 2010.

Al siguiente afio, en el 2016, se cre6 la Direccion de Cambio Climatico en el
marco del ex MVOTMA (actual MA), supliendo a la Division de la DINAMA, y
ratificé el Acuerdo de Paris por Ley 19.439.

En linea con el trabajo de articulacion entre compromisos internacionales y evolu-
cién de su politica nacional, en el 2016, el SNRCC convoco a instituciones publicas y
privadas, a actores de la sociedad civil, de la academia para discutir y crear la PNCC.
Politica que fue aprobada en el 2017, por el Decreto 310/017 del Poder Ejecutivo,
mismo decreto que aprobo la Primera Contribucion Determinada a nivel Nacional de
Uruguay al Acuerdo de Paris (CDN1). También en ese momento, Uruguay presentd
su CN4, incluyendo el INGEI 2012, y se inici6 el proceso de elaboracién del Plan
Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico para el sector agropecuario (PNA-
Agro), con el fin de mejorar y fortalecer los medios de vida de las poblaciones rurales
mediante sistemas de produccion animal y vegetal sostenibles y menos vulnerables a
los impactos del cambio climatico (SNRCC,2021). Plan finalizado en el afio 2024,

En este plano, cabe destacar, que la PNCC?> es el instrumento rector de la politi-
ca climatica nacional y subnacional del Uruguay. Dividida en cinco ejes: gobernan-
za, conocimiento, social, ambiental y productiva, tiene como objetivo promover la
adaptacion y mitigacion en el pais. Es una politica publica que promueve el desa-
rrollo sostenible con una perspectiva global, de equidad intra e intergeneracional y
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de derechos humanos. Promueve lograr una sociedad mas resiliente, responsable,
menos vulnerable, y una economia con bajas emisiones GEI. La misma tiene como
horizonte temporal el afio 2050 y prevé su desarrollo e implementacién en el corto,
mediano y largo plazo, con la participacién de los distintos actores de la sociedad
uruguaya (PNCC,2017).

En esta linea, la CDN1 de Uruguay al Acuerdo de Paris, fue el instrumento de
implementacién de la PNC. La misma, incluye los objetivos para mitigar el cambio
climatico, las principales medidas de mitigacion que aportan al alcance de dichos
objetivos y las principales medidas de adaptacién a los efectos adversos del cambio
climatico, constituyéndose esta seccion de la CDN1 en la Primera Comunicacion de
Adaptacion (ComAd1) elaborada por el pais. Esta se centra, en un desarrollo eco-
némico que acompafie las metas de descarbonizacion, adaptandose, de modo que
no amenace la producciéon de alimentos. Dado el tipo de emisiones de Uruguay,
marcado por emisiones derivadas la produccion de alimentos, su politica contiene
objetivos globales de intensidad de emisiones por unidad de PIB para CO2, CH4 y
N20, asi como objetivos especificos de intensidad de emisiones vinculados a la
produccion de carne vacuna y objetivos para el sector de uso de la tierra, cambio de
uso de la tierra y silvicultura (UTCUTS) (SNRCC,2021,p.16).

En 2017, se comenzé a trabajar en el Plan Nacional de Adaptacién para la zona
Costera (PNA-Costas), centrado en fortalecer el sistema para identificar impactos y
vulnerabilidades del sector costero, este fue aprobado en noviembre de 2021 y pre-
sentado en la COP26. También en este afio, Uruguay present6 su Segundo Informe
Bienal de Actualizacién (BUR2), conteniendo el INGEI 2014. En el plano subna-
cional, se elabor¢ la Estrategia de Resiliencia de Montevideo, que favorece la insti-
tucionalizacion de una Oficina de Resiliencia de la Intendencia de Montevideo.

En otra linea de accidn, la cuestion de igualdad de Género, fue considerada en la
Agenda Climatica Nacional, con la Estrategia Nacional para la Igualdad de Género
al 2030, la cual se adopté como brtijula a mediano plazo. La Estrategia se aprobé en
2018 (Decreto 137/18) e incorporo la creacién del Grupo de Trabajo de Género en
el marco del SNRCC y por la Estrategia de Género y Cambio Climatico de 2019.

Al afo siguiente, en el 2018 se inicia el proceso de elaboracion del Plan Nacio-
nal de Adaptacion en Ciudades e Infraestructuras (PNA-Ciudades)?®, con el fin de
reducir la vulnerabilidad a los efectos del cambio climatico mediante la creacion de
capacidades de adaptacién y resiliencia en ciudades, infraestructuras y entornos ur-
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banos. Este PNA se finalizé en octubre del 2021 y también fue presentado en la
COP26.

Afo seguido, en setiembre de 2019, en la Cumbre de Accion Climatica de Na-
ciones Unidas, Uruguay respondiendo a la invitacién incluida en el Art. 4.19 del
Acuerdo de Paris, expres6 su compromiso de preparar y presentar una Estrategia de
Largo Plazo. Ese mismo afio finalizé y fue presentado ante la CMNUCC el PN-
Agro, la CN5 y el BURS3, incluyendo el INGEI 2016 y 2017 (SNRCC,2021).

llI.V. Ministerio de Ambiente, ECLP, PNAs presentadas en COP26, y
el acceso a la informacién publica (2020-2021)

En el andlisis de las tendencias estructurales, el afio 2020, adquiere una relevancia
particular. Fue un afo de cambios politicos para el pais, luego de 15 afios de gobiernos
de izquierda, Uruguay pasa a ser presidido por una coaliciéon ‘multicolor’ de centro-de-
recha, encabezada por el presidente Luis Lacalle Pou. Ese giro implic6 reformas institu-
cionales vinculadas a la cuestion climatica, que reafirman la idea de que el pais cuenta
con una politica de Estado y una estructura institucional climatica solvente.

En este periodo, se cred el Ministerio de Ambiente (MA), mediante Ley 19.889/020
y cuyo proceso de implementacion culmina en el 2021, con cinco unidades ejecutoras:
Direccion General de Secretaria con tres nuevas reparticiones: Direccion Nacional de
Calidad y Evaluacion Ambiental (DINACEA); Direcciéon Nacional de Biodiversidad y
Servicios Ecosistémicos (DINABISE); Direccién Nacional de Cambio Climatico (susti-
tuta de la Unidad de Cambio Climatico del MVOTMA) en este ambito El Sistema Na-
cional de Respuesta al Cambio Climatico (SNRCC),creado en 2009, paso a formar
parte de la 6rbita de este ministerio; y se mantuvo la Direccion Nacional de Aguas (DI-
NAGUA) (Stuhldreher, 2021).

Como parte de su estructura, la antigua Division de Cambio Climatico se convier-
te en Direccion Nacional de Cambio Climatico (DINACC), reflejo del brio de priori-
zar la cuestion climatica a nivel nacional. En este plano, la DINACC tiene como
cometido: cumplir con los compromisos nacionales en el contexto de los acuerdos
ambientales multilaterales sobre cambio climatico y la proteccion de la capa de
ozono, y gestionar el funcionamiento del Sistema Nacional de Respuesta al Cambio
Climatico y variabilidad (SNRCC). Convirtiéndose en el organismo nexo Yy focal, an-
te la CMNUCC, y ante el Panel Intergubernamental de Expertos sobre Cambio Cli-
matico (IPCC), operando como Autoridad Nacional ante el Fondo de Adaptacion, el
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Fondo Verde del Clima, el Centro y Red de Tecnologia del Clima de la CMNUCC,
la Red Iberoamericana de Oficinas de Cambio Climatico (RIOCC), el Programa
EUROCLIMA de la Unién Europea, la Secretaria de Ozono y otras instituciones
del Protocolo de Montreal (SNRCC, 2021).

También en el 2020, se comenzé a trabajar en la Estrategia Climatica de Largo
Plazo (ECLP); se aprobo por decreto 65/020, la Ley de Creacion del Sistema Na-
cional de Emergencias Publico y Permanente (Ley 18.621) y por Decreto 66/020 la
Politica Nacional de Gestion Integral del Riesgo de Emergencias y Desastres en
Uruguay (2019-2030), donde resalta el vinculo entre la gestién integral del riesgo y
la adaptacion, asi como la evaluacion de pérdidas y dafios. Se inici6 el proceso de
planificacion y elaboracion de los planes de adaptacion en energia y salud (PNA-
Energia y PNA-Salud) y se aprob6 por Decreto 181/020 la creacion del GAT de IN-
GEIL En paralelo, el SINAE inicia el proceso de elaboracion de un Plan Nacional de
Gestion Integral del Riesgo de emergencias y desastres del Uruguay?’, aprobado en
el 2023 (SINAE, 2023).

En el 2020, el presidente Lacalle Pou, participé la Cumbre de Ambicion Climatica,
reafirmando la fuerte apuesta a la continuidad y mejoras en las politicas ambientales del
pais. Ratificando la PNCC presentada en 2017, confirmando el compromiso con politi-
cas que apuestan a una transicion justa con politicas de transformacion productiva soste-
nible generadora de nuevas cadenas de valor, oportunidades de desarrollo. Confirmando

el compromiso de avanzar hacia la neutralidad de di6xido de carbono hacia el 2050. En

esta conferencia se realizaron anuncios de nuevos planes, que al afio 2024 se cumplie-
ron, como la puesta en marcha en diciembre del 2021 del Plan de Estrategia Climatica a
Largo Plazo (ECLP) para un desarrollo con bajas emisiones de GEI, propone transitar
hacia la neutralidad de CO2 al 2050, con foco puesto en el uso de energias renovables
(Agencia Uruguaya de Cooperacion Internacional, 2020).

Haciendo eco de la politica nacional, en noviembre del 2021, en la COP 26, en
Glasgow, Escocia se presentd primer Plan Nacional de Adaptacion para la Zona
Costera (NAP-Costas) que tiene como objetivo establecer lineas de acciéon de
adaptacion en la zona costera. Otro de los planes anunciados y presentados en di-
ciembre del 2021, fue Plan Nacional de Adaptacién a la Variabilidad y el Cambio
Climatico en Ciudades e Infraestructuras (NAP Ciudades), que se suman al Plan
Nacional de Adaptacién para el sector Agropecuario, presentado en 2019, que contd
con el apoyo de Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la
Agricultura.
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Otro elemento, que destaca de la politica de Estado, fue la continuidad en el tra-
bajo que se venia realizando con Euroclima+ (programa insignia de la Union Euro-
pea en materia climatica). En esta linea, con el apoyo de la Agencia Uruguaya de
Cooperacién Internacional (AUCI) se aprob6 el Plan de Acciéon de Cooperacion en
2021 en materia climatica.

Otra accién a destacar en el 2021, es la entrada en vigor del Acuerdo de Escazu,
(Acuerdo regional sobre acceso a la informacion, a la participacion ptblica y a la
justicia en asuntos ambientales en América Latina y el Caribe (Ley 19773)?8. Se tra-
ta del primer Tratado Internacional ambiental en ALC, cuyo proposito esta centrado
en asuntos ambientales y tiene como objetivo avanzar en materia de transparencia, in-
formacion, participacién y acceso a la justicia, asi como en proteccion de los defenso-
res de derechos humanos en tales cuestiones (Nalegach, Astroza, 2020). Uruguay
presidid la Primera Conferencia de las Partes del Acuerdo de Escazi (COP 1) con el
objetivo de revisar el proceso de implementacion del Acuerdo y avanzar en su ope-
racionalizacién.

En consonancia con este Acuerdo, Uruguay estaba un paso adelante, ya que conta-
ba desde el afio 2008 con la Ley N° 18.381, sobre acceso a la informacion publica co-
mo derecho de los ciudadanos, también contaba con el Observatorio Ambiental
Nacional (OAN) creado en el 2013, por la Ley 19.147, para la concentracion y difu-
sion de informacion ambiental relevante y variada en concordancia con lo dispuesto
en el Acuerdo. El pais ha demostrado un fuerte compromiso con los derechos de ac-
ceso a la informacion. Fue uno de los diez Estados que en la Conferencia de las Na-
ciones Unidas -conocida como Rio+20 del 2012- que declar6 su voluntad politica de
concretar la aplicacion en la region, del Principio 10, proveniente de la Declaracion
de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 199229,

lILVIL. Ambicién reforzada, financiamiento y Principios de Gobierno
Abierto (2022-2024)

En abril del afio 2022, se presentd la Estrategia Nacional para el Empodera-
miento Climatico (ENACE) en el marco del SNRCC, en concordancia con la
PNCC y las medidas de fortalecimiento de capacidades y generacion de conoci-
miento de la Primera Contribucion Determinada a Nivel Nacional (CDN1). Esta se
apuntala en seis dimensiones:(educacion, formacion, sensibilizacién social,acceso a
la informacion, participacion ciudadana y cooperacién internacional), indispensa-
bles para la implementacion de procesos de capacitacion,y fortalecimientos politi-
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cos y sociales sobre competencias climaticas (SNRCC, 2023).

El documento tiene como cometido comprender el escenario de educacién y
sensibilizacion, la participacion y acceso publico a informacion y cooperacién in-
ternacional desde la perspectiva del empoderamiento climatico. En este orden, defi-
ne objetivos, lineamientos estratégicos y acciones a implementar y plantea un
disefio de gobernanza e implementacién impulsado por el SNRCC y Grupo de Tra-
bajo Educacién, Comunicacién y Sensibilizacion. Actualmente la ENACE se en-
cuentra en fase inicial de implementacion, a través de acciones piloto previstas en
su plan de accién para 2022 y 2023.

Asimismo, durante el afio 2022 se elaboré y presento la segunda CDN (CDNZ2)
con objetivos de mitigacion que representaron un avance en la ambicién respecto a
la CDNT1, lo cual mostro el esfuerzo del pais hacia la estabilidad de emisiones y un
mayor alcance en cuanto a los gases considerados. Se dispone, de cuatro afios de
publicacion del estado de implementacion de la CDN1 de Uruguay: 2020, 2021,
2022 y 2023 en el marco del SNRCC, cumpliendo con lo establecido en el Acuerdo
de Paris. La actualizacién continuara efectuandose con frecuencia anual, hasta lle-
gar a obtener valores para el afio 2025, afio meta de la CDN1 de Uruguay?3'.

En diciembre del 2023, presenté su sexta comunicacién, donde se informa so-
bre el periodo temporal de noviembre 2019 a octubre de 2023, la misma contiene el
Inventario de Gases de Efecto Invernadero Serie temporal 1990 - 202032, Constitu-
yéndose en otro hito que denota el marco institucional sélido y consolidado en re-
lacién a la gobernanza climético®.

Desde otro angulo, merece mencién especial, las innovadoras acciones del Esta-
do en el desarrollo de instrumentos financieros y econémicos, claves a la hora de
concretar inversiones alineadas a los objetivos establecidos en las politicas publi-
cas. En este sentido, en el afio 2022, emite un bono soberano, (Bono Indexado a In-
dicadores de Cambio Climatico (BIICC)34, asociado a indicadores ambientales,
alineado a la estrategia de financiamiento publico con los compromisos climaticos
nacionales. Los indicadores clave de desempefio del BIICC, se cimientan en las
metas fijadas en su Primera Contribucion Determinada a nivel Nacional (CDN1) al
Acuerdo de Paris. Instrumentos que permitieron conseguir financiamiento a gran
escala, a plazo intermedio, con un instrumento innovador que fortalece los compro-
misos y el posicionamiento del pais en cuanto a los objetivos y acciones de politica
para la sostenibilidad ambiental®> (MGAP — OPYPA, 2022, p.375). Ademas, cabe
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resaltar que el BIICC, es un instrumento innovador para inversores locales e inter-
nacionales, ya que instituye una ordenacion de ajuste de tasa de interés, dependien-
do si el pais cumple, no cumple o sobre-cumple las metas de desempefio de
sostenibilidad especificadas?®.

En este camino, en octubre del 2023, profundizando el vinculo entre financia-
miento y sostenibilidad, el Gobierno de Uruguay y el Banco Mundial acordaron los
términos de un Contrato de Préstamo multilateral que, por primera vez, compensa
el cumplimiento de objetivos climaticos, relacionados a los compromisos asumidos
por el pais en el Acuerdo de Paris, con una importante reduccion en la tasa de inte-
rés (SNRCC, 2023).

En otro margen, vinculado al compromiso de promover los principios de Go-
bierno Abierto como transversales a la gestién ptblica, cabe destacar que el pais
cuenta, desde el afio 2006, con la Agencia de Gobierno electrénico y Sociedad de la
Informacién y del Conocimiento (AGESIC). La cual tiene como cometido coordi-
nar actividades relacionadas al Gobierno Abierto y la gestion publica basada en la
transparencia, participacion ciudadana, rendicion de cuentas entre otros aspectos.

En el afio 2021, a 10 afios de la integraciéon de Uruguay a la Alianza para el Go-
bierno Abierto, el pais present6 su quinto Plan de Acciéon Nacional 2021-2024. En
ese marco, el pais asumié el compromiso de desarrollar un conjunto de iniciativas
entre las que destacan fortalecer la transparencia y rendicion de cuentas en diversas
cuestiones como las compras publicas, el uso de la Inteligencia Artificial en el Es-
tado y las politicas ambientales. Es decir, apuesta al avance en la Estrategia Nacio-
nal de Datos Abiertos, la fiscalizaciéon del cumplimiento de la Ley de Acceso a la
Informacion Publica, y su implementacion a nivel de los gobiernos locales. En par-
ticular, a modo de ejemplo, en el plan incluia el compromiso, por parte del MA-
SNRCC, de llevar adelante un proceso participativo para la elaboracion de la Se-
gunda Contribucion Determinada de Uruguay y su seguimiento.

En esta linea, y dado que el pais tiene un férreo compromiso con la apertura de
datos, se convirti6 en uno de los primeros paises en poner a prueba la Guia de
Apertura de Datos de Cambio Climatico®”. Esto con el fin de demostrar su utilidad,
colaborar con las agendas de datos abiertos y promover la comunidad de datos
abiertos y cambio climatico. En ese proceso se elabor6 un diagnostico del ecosiste-
ma de datos climaticos y su estado de apertura, generadores y usuarios de la infor-
macion, y a partir de esto una priorizacion de las lineas de trabajo para avanzar en
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la apertura de datos climaticos?®.

En suma, se vislumbran los compromisos de Uruguay en la gobernanza climati-
ca y la respuesta multinivel, articulando la evolucién institucional, los instrumentos
de politica y la interaccion con el régimen climatico internacional.

IV. Uruguay: Compromisos asumidos en la Gobernanza Climética y
la respuesta multinivel nacional vinculados a la energia

En clave de adaptacién al cambio climatico, definida como “prioridad nacio-
nal”, desde el Plan Nacional de Respuesta al Cambio Climatico del afio 2009, Uru-
guay ha promovido acciones en diferentes areas, trabajando en espacios de trabajo
multiactorales (multistakeholders) y multidisciplinarios. En este contexto, vale no-
tar que la CDN1, horizonte al 2025, a nivel nacional, precisé contribuciones espe-
cificas de adaptacion orientando los esfuerzos hacia la meta global de Adaptacion
del Acuerdo de Paris de incrementar la capacidad de adaptacion, fortalecer la resi-
liencia y reducir la vulnerabilidad.

En la seccién sobre adaptacion, las contribuciones se organizaron en areas pre-
ferentes para la politica de cambio climético, como la energia entre otros temas®.
En este sentido, las medidas de adaptacion en energia planteaban que al 2025, se
habria aprobado e iniciado la implementacién de un Plan Nacional de Adaptacion
Energética, también planteaba la diversificacion de la matriz eléctrica con el objeti-
vo de reducir vulnerabilidades climaticas*.

En mismo sentido, la CDN2, horizonte al 2030, a nivel nacional presentada en
diciembre de 2022, establecia los objetivos de adaptacion y medidas con el fin de
vincular los esfuerzos nacionales de adaptacion con los elementos establecidos en
el Objetivo Mundial relativo a la Adaptacion (GGA, por su sigla en inglés), la Co-
mAd2 definié objetivos generales especificos para cada area de adaptacion y, ade-
mas se establecié un marco estratégico para su implementacion.

En este orden, la CDN (2022) en materia energética proponia: a) fortalecer ins-
trumentos de planificacion energética incorporando la adaptaciénfrente al cambio y
a la variabilidad climatica, mejorar la resiliencia y la capacidadadaptativa del siste-
ma y la infraestructura.b)Al 2030 la implementacion del Plan de accion 2026-2030
del Plan Nacional deAdaptacion en Energia (PNA Energia). c) Asimismo, se pro-
ponia identificar y evaluar los riesgos del sector energético en la generacion, trans-
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mision ydistribucion de la energia, asi como mejorar la resiliencia de la infraestructu-
ra energética actual y futura ante el cambio climatico. d) Para el 2030, se proyecta la
elaboracién e implementacion de una Guia para Reduccion de Riesgos delSector
Energia destinada a los sectores de la demanda energética; e) De manera complemen-
taria, prevé la implementacion de un plan de trabajo para la realizacién deestudios de
vulnerabilidad e identificacion de medidas de adaptacién y reducciondel riesgo, para
infraestructuras criticas ante eventos extremos (MIEM, 2024, pp. 21,22)

El pais defini6 entre sus prioridades el desarrollo de Planes Nacionales de Adap-
tacion de caracter sectorial y territorial. Esto se refleja en las medidas presentadas
en las CDN1 de Uruguay que contemplan el disefio e implementacion de estos pla-
nes*! entre los que destaco el Plan Nacional de Adaptacion Energética (PNAE)*2.

El mismo, se inicio en el afio 2019, tenia como meta temporal finalizar el traba-
jo a diciembre del 2025, pero fue finalizado con antelacién, presentandose en julio
del 2024. Este, tiene como objetivo robustecer las capacidades de resiliencia, pre-
vencion y respuesta del sector energético ante los impactos del cambio climatico,
tanto en el sector eléctrico como en el de combustibles.

Entre las caracteristicas estratégicas del plan, se establece que la adaptacion se
constituya en un eje transversal del sector energia y un proceso de aprendizaje con-
tinuo, y no en un conjunto de medidas estaticas (SNRCC, 2023,p.169). Asi plantea
como lineas de accion de largo plazo cuestiones vinculadas a la seguridad energéti-
ca, como la reduccion de la vulnerabilidad de los recursos energéticos renovables,
las infraestructuras y los sectores de demanda.

En otro margen, cabe destacar la participacion de multiactores, de diferentes
ambitos, en la conformacion y accionar de la PNAE, en la que participan: empresas
puiblicas; la academia, importante en la generacion de conocimiento e investigacién,
instituciones publicas vinculadas al sector, tales como MIEM, ADME, URSEA,
OPP y otros ministerios; y las empresas del sector privado.

La PNAE, establece el marco politico e institucional para la adaptacion en ener-
gia que se presenta en el siguiente cuadro:
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Cuadro 2: Marco Politico - Institucional para la Adaptacion en Energia

| MARCO POLITICO- INSTITUCIONAL PARA LA ADAPTACION EN ENERGIA

2008 2009 2015 2016 2017 2017-2022
PE 2005-2030 SNRCC PNEE Acuerdo de Paris PNCC CDNs
Politica Energética Sistema Nacional de Polttica Nacional de Ratificacion Polttica Nacional de Contribucidn
2005-2030 Respuesta al Eficiencia Cambio Climético Determinada a Nivel
Cambio Climatico Energética Nacional
2015-2024
2019 2020 2023 2024

PNAs HDRHVD ENEC

Planes Nacionsles de Hoja de Ruta del Estrategia Macional
fv:apbfcior 4 Hidrogeno Verde y de Economia
:gni“a“‘- Energ L Derivados Circular

u -

Elaboracién Propia en base a datos del Plan Nacional de Adaptacién a la Vulnerabilidad y al Cambio
Climdtico Sector Energia, MIEM, 2024

La PNAE, es una hoja de ruta excepcional para seguir adelante en el proceso de
transformacion de la matriz energética. Presenta un estado de situaciéon completo
del escenario energético uruguayo y su articulaciéon con los compromisos interna-
cionales de gobernanza climatica.

En este marco, el Plan Nacional de Adaptacion a la Variabilidad y al Cambio
Climatico Sector Energia (NAP-E) en su primera fase, tiene como objetivo desa-
rrollar las condiciones para la adaptacion focalizando en organizar la gobernanza, el
esquema de monitoreo, evaluacién y aprendizaje (MEL), la sensibilizacion y crea-
cion de capacidades, la integracion de los equipos técnicos, avanzar en los sistemas
de informacién sobre impactos climaticos, en el analisis de riesgos, y en la articula-
cion institucional (MIEM, 2024,p.14)
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V. Reflexiones finales

Uruguay ha tenido una accién y gestién destacada en el fortalecimiento del tejido
institucional, y la ejecucion de politicas publicas que reflejan el férreo compromiso
con la gobernanza climatica y la gobernanza ambiental. En este plano, y en el marco
de una politica de Estado, se han firmado y ratificado los principales acuerdos inter-
nacionales en materia de cambio climatico, lo cual propicié un marco para la planifi-
cacion, el desarrollo de politicas publicas, y de acciones climaticas desde lo nacional
involucrando a toda la sociedad. Politicas y metas que se han cumplido en creces.

En esta linea de compromiso y cumplimiento, y dando un paso mas delante de
lo que es la presentacion CDNs, en tiempo y forma, el pais ha presentado Informes
Nacionales Voluntarios en los afios 2017, 2018, 2019, 2021 y 2022, una puesta pun-
to de los avances y metas vinculados al cumplimiento de los ODS. En el ultimo in-
forme presentado, ante el Foro Politico de Alto Nivel de Naciones Unidas, en plena
pandemia, se informo, entre otros temas, sobre los avances del pais en el uso de
nuevas energias renovables, logrando la descarbonizacion casi completa de la gene-
racion eléctrica. Asimismo, destacando el inicio de la segunda etapa de transicion
energética del pais, que incluye la reconversion de la matriz de hidrocarburos a la
electro movilidad para el transporte ptblico y el desarrollo de fuentes de generacion
de hidrogeno verde. También, confirmando el compromiso de Uruguay, se destaca
la presentacion de las Comunicaciones Nacionales, de los Informes Bienales de Ac-
tualizacion y de su Tercera Contribucion Determinada a nivel Nacional presentada
en el 2024.

En otro orden, destaca el rasgo innovador del pais en varios planos. En primer
lugar, en lo que refiere a la formulacién de politicas, tejido institucional y participa-
cion multistakeholders. En segundo lugar, en su vision y avances respecto al trabajo
en el derecho de acceso a la informacion. Fue uno de los diez Estados que en la
Conferencia de las Naciones Unidas -conocida como Rio+20 del 2012- que declar6
su voluntad politica de concretar la aplicacién en la region, del Principio 10, prove-
niente de la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992.
Por dltimo, en lo que refiere a la implementacion de instrumentos econémicos y fi-
nancieros, como el Bono soberano, BIICC, un instrumento transformador atado al
cumplimiento de metas climaticas.
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Notas

1 Estos son: la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico
(CMNUCC); Conferencia de las Partes (COP); Grupo Intergubernamental de Exper-
tos sobre el Cambio Climatico (IPCC). Organizacion Meteorolégica Internacional
(OMM).

2Entr6 en vigor en 1994, ratificada por 197 paises, los cuales son partes que se reu-
nen anualmente en las COP (Conference of the Parties).

3 Ademas de esta Convencion, en Rio surgen dos convenciones mas: la de Biodiversi-
dad, que en el 2022, aprob¢ el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, y la Conven-
cion de Lucha contra la Desertificacién, a las que posteriormente se incorpor6 la
Convencion Ramsar sobre los Humedales

4Ejemplo de este entramado de actores son UN Habitat, el Pacto Global de los Alcal-
des por el Clima y la Energia (la mayor alianza global de alcaldes y autoridades loca-
les, comprometidos en mdas de 135 paises alrededor del mundo) del cual Uruguay
forma parte.

> CDP también trabaja con datos climaticos y ambientales de las ciudades, que son in-
vitadas a reportar sus informaciones anualmente a través de la plataforma CDP-
ICLEI Track. En 2023, 328 ciudades de 15 paises latinoamericanos participaron en el
informe, entre ellas dos ciudades de Uruguay.

6 Integrada por 167 Estados, mas la Unién Europea

7Fundada en 1974 en respuesta a la crisis del petrdleo de 1973, a fin de coordinar una
respuesta colectiva ante dificultades de seguridad energética

8 Red global integrada por més de 1.900 organizaciones de la sociedad civil de més de
130 paises que impulsan acciones colectivas y sostenibles para combatir la crisis cli-
matica.

9 Organizacién de Paises Arabes Exportadores de Petréleo, organizaciéon que se su-
perpone a la OPEP. El Foro Internacional de Energia (IEF), tinica institucion formal
donde los consumidores y productores de hidrocarburos se retinen. Es un acuerdo in-
tergubernamental, una reunion bianual de ministros de energia con una secretaria per-

Revista de la Facultad de Derecho, (59), 2025, e20255904
elSSN 2301-0665 / DOI: 10.22187/rfd2025n59a4

Creative Commons Reconocimiento 4.0 Internacional License Atribucién CC BY

31de 35



Aproximacion contextual al analisis de la gobernanza climatica... Maria Virginia Ibarra Gonzéalez

manente con sede en Riad desde 2003. Fomentar la transparencia de los datos de
energia a través de la Joint Data Oil Initiative-JODI (Fattouh y van der Linde, 2011)

I9TAEA o la Agencia de Energia Nuclear de la OCDE (NEA)

1 Foro de Paises Exportadores de Gas (GECF), que retine a los principales producto-
res de gas del mundo, pero ha fracasado en su intento de lograr una cooperacién res-
pecto a su produccion y precios.

12 La expresion minilateralismofue acufiada por el exeditor de la revista Foreign Poli-
cy,el sefior Moisés Naim, en el contexto de una nueva teoria, seguin la cual se busca la
participacion del menor niimerode Estados para tener el maximo efecto posible con el
fin de solucionar un problema.

13 Que dio paso a iniciativas como la Iniciativa de Transparencia de las Industrias Ex-
tractivas (EITT), o la Carta de los Recursos Naturales (NRC) (Carbonnier, 2011).

14 OPEP actia también como un cartel

15 Acuerdo de Cooperacion Energética solidario, creado en el 2005 por el Gobierno
Bolivariano de Venezuela, con el fin de resolver las asimetrias en el acceso a los re-
cursos energéticos, por la via de un nuevo esquema de intercambio favorable, equita-
tivo y justo entre los paises de la regién caribefia

16 Decreto 181/020 del 24 de junio de 2020 se formaliza el Grupo de Trabajo de In-
ventarios Nacionales de Gases de Efecto Invernadero en el marco del SNRCC, que
opera el SINGEI de Uruguay y coordina la realizacién de los inventarios

17 A nivel nacional, se crea por Decretos 103/995 y 371/995 el Sistema Nacional de
Emergencias, de manera centralizada y orientado a la respuesta frente a emergencias
y desastres

18 En mayo de 2001 se public6 el INGEI 1998, y en 2004 el INGEI 2000, contenido
en la Segunda Comunicacién Nacional del Uruguaya la 10* COP. Comunicaciones
Nacionales En linea: https://www.gub.uy/ministerio-ambiente/politicas-y-gestion/co-
municaciones-nacionales

19La primera base se fundé 1984 (Base Cientifica Artigas)- en la Isla Rey Jorge.
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20 “La proteccion del medio ambiente es de interés general. Las personas deberan abs-
tenerse de cualquier acto que cause depredacion, destruccién o contaminacién graves
al medio ambiente. La ley reglamentara esta disposicion y podra prever sanciones pa-
ra los transgresores. El agua es un recurso natural esencial para la vida. El acceso al
agua potable y el acceso al saneamiento, constituyen derechos humanos fundamenta-
les.”

21 Bajo la égida del ex MVOTMA, actual Ministerio de Ambiente

22 Plan Nacional de Respuesta al Cambio Climatico (PNRCC) En linea: https://www.-
gub.uy/ministerio-ambiente/politicas-y-gestion/planes/plan-nacional-respuesta-cam-
bio-climatico

23En el 2018 en la COP24 de Katowice, Polonia se dio comienzo a la adopcién de
medidas para la puesta en practica del Acuerdo de Paris, se adopt6 el Libro de Reglas
de Paris, camino que finaliza en la COP26 de Glasgow, Escocia, en noviembre de
2021

24 El Plan Nacional de Adaptacion a la Variabilidad y el Cambio Climatico para el
Sector Agropecuario (PNA-Agro). En linea: https://www.gub.uy/ministerio-ambiente/
politicas-y-gestion/plan-nacional-adaptacion-variabilidad-cambio-climatico-para-sec-
tor-agropecuario

% Politica Nacional de Cambio Climatico En linea: https://www.gub.uy/ministerio-
ambiente/sites/ministerio-ambiente/files/documentos/publicaciones/Politica_C-
C_1.pdf

26 Plan Nacional de Adaptacion en Ciudades e Infraestructuras (PNA-Ciudades) En li-
nea: https://www.gub.uy/ministerio-ambiente/politicas-y-gestion/planes/plan-nacio-
nal-adaptacion-cambio-climatico-ciudades-infraestructuras-nap-ciudades

27 Plan Nacional de Gestion Integral del Riesgo de emergencias y desastres del Uru-
guay. En linea: https://www.gub.uy/sistema-nacional-emergencias/comunicacion/pu-
blicaciones/plan-nacional-gestion-integral-riesgos-emergencias-desastres-uruguay

28 Aprobacion Acuerdo de Escazi. En linea: https://www.impo.com.uy/bases/leyes/
19773-2019
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29 Declaraciéon de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo. En linea: https://
www.un.org/spanish/esa/sustdev/agenda21/riodeclaration.html

30 Su origen esta en la Accion para Empoderamiento climatico (ACE por sus siglas en
inglés), que surge en el marco de CNUCC, y se implementa en los Estados a través
de diferentes acciones como ENACE.

Se cimenta en el Acuerdo de Paris, el Programa de Trabajo de Doha elaborado para el
periodo 2012-2020 y en las indicaciones surgidas en el Plan de Trabajo de Glasgow,
que alientan a los paises a elaborar estrategias que consoliden sus lineamientos.

31 Visualizador Gréfico de Avances de las Contribuciéon Determinada a nivel nacional
y otros indicadores vinculados: En linea: https://visualizador.gobiernoabierto.gub.uy/
visualizador/api/repos/%3Apublic%3Aorganismos%3Aambiente%3Avisualizador_-
cdn.wcdf/generatedContent

32 Sexta Comunicacién Nacional a la CMNUCC. En linea: https://www.gub.uy/minis-
terio-ambiente/comunicacion/publicaciones/sexta-comunicacion-nacional

33 Conforme a datos del Ministerio de Ambiente, actualizados al 17 de diciembre de
2024 y recuperados el 31 de diciembre del 2024.

34 Bono Indexado a Indicadores de Cambio Climatico - BIICC En linea: https://sslbu-
ruguay.mef.gub.uy/30686/21/areas/bonos-indexados-a-indicadores-de-cambio-clima-
tico-biicc-de-uruguay.html

35 La emision total fue de USD 1.500 millones, de los cuales USD 1.000 millones
fueron a cambio de efectivo y los restantes USD 500 millones se destinaron a recom-
prar otros titulos con vencimientos proximos en el tiempo (afios 2024, 2027 y 2031).
La demanda total por el instrumento fue casi tres veces mayor a la esperada (SNRCC,
2023,p.155).

36 Para el disefio del bono, el Grupo de Trabajo BIICC, que funciona en el marco del
SNRCC seleccioné dos indicadores relacionados a lo establecido en la CDN1: I) re-
duccién de la intensidad de las emisiones de gases de efecto invernadero expresado
en CO2 equivalente por unidad de PIB al afio 2025 respecto al 1990. II) Conserva-
cién del area de bosque nativo en el afio 2025 respecto al afio 2012 (SNRCC,2023,p.
153).
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37 Elaborada por Carta Internacional de Datos Abiertos, junto al World Resource Insti-
tute.

38 Datos Abiertos para la Accién Climatica en Uruguay. Hacia un plan de apertura. En
linea: https://drive.google.com/file/d/18mF5LyM19zv_ABGixZBjY5Vb9B9uRRuo/
view

39 Social, salud, reduccién de riesgos de desastres, ciudades e infraestructuras, biodi-
versidad y ecosistemas, zona costera, recursos hidricos, agropecuario, turismo y ser-
vicios climatico.

40 Segtin datos de MIEM, metas cumplidas a diciembre del 2024

41 Plan Nacional de Adaptacion en Ciudades e Infraestructuras, incluyendo un enfo-
que de derecho a la ciudad, sostenibilidad urbana y acceso al suelo urbano; Plan Na-
cional de Adaptacién Costera; Plan Nacional de Adaptaciéon Agropecuario; Plan
Nacional de Adaptacion de Salud.

42 Politica Nacional de Adaptacion Energética. En linea: https://www.gub.uy/ministe-
rio-ambiente/politicas-y-gestion/plan-nacional-adaptacion-variabilidad-cambio-cli-
matico-sector-energia-nap
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