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Prélogo

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Este documento contiene el primer plan climéatico desarrollado a nivel subnacional en Uruguay. Esta
construido no solo con los insumos técnicos y cientificos necesarios, sino también con el aporte fun-
damental de los saberes, ideas e intereses de los principales beneficiarios: los actores e instituciones
que residen en el territorio.

La contribucion humana a los cambios en el clima es hoy indudable. El cambio climatico es, antes
que nada, un fenémeno global con impacto local, y las poblaciones mas afectadas no son ni serdn ne-
cesariamente las mayores causantes del problema. La respuesta mas eficaz ante este fendmeno desde
lolocal es la preparacion y la planificacion, con la mayor anticipacion posible. Es necesario sensibilizar
y capacitar a los pobladores y a los diferentes tipos de organizaciones del lugar, pero también recurrir
a su conocimiento y creatividad, apelar a su memoria histdrica sobre la reaccion del territorio en el
que habitan y de su entorno frente a los cambios en el clima, bruscos o paulatinos.

Es necesario también proveerlos de las herramientas técnicas imprescindibles para dotar al plan
estratégico de una base cientifica sobre la cual asentarse. Este plan se desarrollé en el marco de un
proyecto piloto de varios programas globales del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) y otras agencias, fondos y programas del Sistema de las Naciones Unidas. Como tal, muchas
metodologias fueron validadas durante el proceso de planificacion, mientras que algunas de ellas
fueron desarrolladas desde el propio proyecto. Estas herramientas se ponen a disposicién de poten-
ciales usuarios en el pais y en otras regiones.

Mucho se ha avanzado desde que se inici6 este proyecto, hace casi tres anos. Ha habido un salto
cualitativo en términos de sensibilizaciéon y capacitacion de actores locales. Se han identificado los
principales riesgos e impactos para la region, se han analizado las posibles soluciones dentro de la
orbita de las administraciones departamentalesy se ha realizado una primera estimacién de los costos
y beneficios econdmicos asociados a muchas de ellas. Asimismo, se conoce cudles son las opciones
y qué costo tienen algunas de ellas, para que la regién pueda contribuir con la solucién al problema
global reduciendo sus emisiones de gases de efecto invernadero y, al mismo tiempo, generando be-
neficios locales. Todo ello a la vez que se promovieron numerosas alianzas para que muchas de estas
alternativas ya hayan comenzado a implementarse a través de actividades demostrativas.

Pero también queda mucho por hacer. Sera necesario profundizar en la fijacion de metas y la asigna-
cion de responsabilidades concretas. Es preciso afinar las estimaciones de costos y beneficios y ampliarlas
para todas las alternativas posibles, asi como también definir una bateria de indicadores y mecanismos
para el monitoreo del plan. Resta por ultimo lo mas trabajoso: revisar en forma permanente el plan 'y
adaptarlo a condiciones climaticas que la evidencia reciente muestra que son cada dia mas cambiantes.

Quisiera saludar con mucho entusiasmo a las Intendencias de Canelones, Montevideo y San José
por el liderazgo demostrado al embarcarse en un proyecto de estas caracteristicas, felicitarlas por
los resultados obtenidos y alentarlas para el largo trabajo por venir. Quisiera también agradecerles
por haber permitido al PNUD y al Sistema de las Naciones Unidas en Uruguay acompanarlas en este
desafio, y reiterarles nuestro compromiso de seguir haciéndolo. Asimismo, reconocer los aportes de la
ciudadania involucrada en este proceso, fundamentalmente colectivo. Finalmente, quiero expresar un
especial agradecimiento a quienes han financiado las diferentes actividades necesarias para elaborar
este plan: Gobierno de Quebec, Gobierno Vasco y donantes del Fondo Fiduciario del Programa ART del
PNUD, sin cuyo invalorable aporte su concrecién no habria sido posible. Deseamos que este esfuerzo
ayude a vincular lo global con lo local en beneficio del pueblo uruguayo.

Susan McDade
Coordinadora Residente de las Naciones Unidas y
Representante Residente del PNUD en Uruguay






Prélogo

Intendencias de Canelones, Montevideo y San José

Ante el nuevo desafio planteado a los gobiernos en materia de cambio climéatico y el rol que les
cabe a los gobiernos departamentales en articular, profundizar, instrumentar los planes nacionales
de respuesta, como asi también sensibilizar a los municipios en sus territorios, las intendencias de
Montevideo, Canelones y San José definieron iniciar acciones en forma conjunta enmarcadas en el
programa del PNUD y otras agencias del Sistema de las Naciones Unidas llamado «Hacia territorios
con menos emisiones de gases de efecto invernadero y mas resilientes al cambio climatico».

Se planted entonces elaborar un plan estratégico con enfoque metropolitano y dimensién local,
concebido en el marco de un desarrollo sostenible y con lamayor diversidad de participacién ciudadana
einstitucional, que contribuyera a la difusién de informacién, a la sensibilizacién y a la identificaciéon de
riesgos y oportunidades en materia de cambio climético y variabilidad, proporcionando instrumentos
para la mejor toma de decisiones.

La presente publicacion es el resultado de un proceso de elaboracion multidisciplinario e intersec-
torial, que cuenta con el fundamental aporte de la ciudadaniay de representantes de los tres niveles
de gobierno.

Sin dudas, se trata de una herramienta que orientara la construccion de ciudades mas resilientes,
con menos emisiones de gases de efecto invernadero y comunidades con mejor calidad de vida.

Marcos Carambula - Intendente de Canelones
Ana Olivera - Intendenta de Montevideo
José Luis Falero - Intendente de San José
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Introduccion

El cambio climatico es una amenaza no solo para
el medio ambiente sino para todas las esferas del
desarrollo. La comunidad cientifica internacional,
en su expresion a través del Panel Interguberna-
mental de Cambio Climatico (IPCC), sefala que
esta amenaza tendra consecuencias sobre los
sistemas sociales, econdmicos y ambientales a
escala global, pero particularmente en los paises
en vias de desarrollo, los que por sus condiciones
actuales de desarrollo son los mas vulnerables a
los impactos anticipados.

Uruguay ha reconocido esta situacion y ha
mantenido el tema del cambio climéatico en la
agenda politica desde 1994, cuando ratificé la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
Cambio Climatico (CMNUCC). Desde entonces se
ha avanzado en varias actuaciones que incluyen
la creacién del Sistema Nacional de Respuesta
al Cambio Climatico (SNRCC) en el afio 2009 y la
posterior elaboracion y publicacion del Plan Na-
cional de Respuesta al Cambio Climatico (PNRCC)
por el SNRCC.

La busqueda de estrategias, politicas y medi-
das de desarrollo adaptativas y de bajas emisiones
de carbono, necesarias para un abordaje exitoso
del desafio del cambio climético, requiere el invo-
lucramiento de todos los sectores de la sociedad
y el compromiso en todos los niveles de toma de
decisiones. Las experiencias internacionales de
planificacion para el cambio climatico sugieren
gue la mayoria de las acciones de desarrollo de
laadaptaciony de bajas emisiones de carbono se
llevaran a cabo efectivamente a escala subnacio-
nal. Es necesaria, por tanto, la accion regional para
reforzar los marcos y las estrategias nacionales e
internacionales.

La Regién Metropolitana ha asumido este de-
safio a través de laformulacion del Plan Climéatico
de la Region Metropolitana de Uruguay (PCRM),
primera experiencia de planificacion para el cam-
bio climatico a escala subnacional en el pais.

Este Plan se desarroll6 en el marco del pro-
yecto “Cambio climatico territorial - Desarrollo

local resiliente al cambio climéatico y de bajas
emisiones de carbono en los departamentos de
Canelones, Montevideo y San José”. El proyecto
es la iniciativa piloto del programa global En-
foque Territorial al Cambio Climético, el cual se
articula con las Estrategias de Desarrollo Bajo en
Emisiones y Adaptado al Cambio Climatico de
PNUD'y cont6 también con apoyo del programa
de desarrollo local ART.

Este documento sintetiza un proceso de mas
de dos afios de planificacion participativa y pre-
senta el Plan de Accion acordado por los departa-
mentos que conforman la Regidn Metropolitana
de Uruguay para abordar los desafios del cambio
climatico a escala local en el marco de la politica
asumida a escala nacional.

El documento se estructura en dos grandes
bloques: la primera parte corresponde al Plan Cli-
matico de la Regién Metropolitana propiamente
dicho; la segunda incluye una presentacion mas
detallada de la metodologia utilizada durante la
elaboracién del Plan y las lecciones aprendidas
durante el proceso.

La primera parte se estructura en siete capitulos:
El capitulo 1 presenta el contexto en el cual fue
desarrollado el Plan en relacion con la Politica
Nacional de Desarrollo Sostenible en generaly de
Respuesta al Cambio Climatico en particular. Pero
también en términos de su condicion de proyecto
piloto en el marco de un programa global impul-
sado por el PNUDy otras agencias del Sistema de
las Naciones Unidas.

El capitulo 2 refiere al enfoque estratégico
y metodoldgico adoptado para la elaboracion
del Plan, en el marco de un proceso de planifica-
cién multidimensional y altamente participativo

1 En inglés, Territorial Approach to Climate Change
(TACC), iniciativa de PNUD, PNUMA, UNITAR, ONU-
HABITAT y FNUDC, y Green, Low-Emission and Clima-
te-Resilient Development Strategies (Green LECRDS),
de PNUD.
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inserto en la estrategia de desarrollo sostenible
adoptada por el pais.

El capitulo 3 describe la situacion actual de la
Regién Metropolitana de Uruguay con relacién al
cambio climatico. Incorpora un perfil climatico
basado en un Inventario de Emisiones de gases
de efecto invernadero (GEIl) departamental y re-
gional, y un andlisis de vulnerabilidad y mapeo de
impactos realizado en forma participativa desde
el territorio con el conocimiento de los actores
locales. A partir del perfil climatico, se identifican
las prioridades de actuacion para la region.

Los capitulos 4 y 5 presentan la vision y los
objetivos estratégicos del Plan.

El capitulo 6 presenta el Plan de Accion propia-
mente dicho, organizado en 25 lineas estratégicas
para cinco sectores de actuacion —Costas, Habitat
Construidoy Salud, Agroecosistemasy Biodiversi-
dad, Transporte, y Energia—y un sector de Apoyo
Transversal a la Adaptacion y Mitigacion.

El capitulo 7 refiere a los aspectos clave a con-
siderar para construir unaruta de implementacién
efectiva y sostenible.

La segunda parte se estructura en tres capitulos:
El capitulo 8 presenta, a rasgos generales, el mo-
delo metodolégico adoptado por los programas
globales Enfoque Territorial al Cambio Climatico
y Estrategias de Desarrollo Bajo en Emisiones y
Adaptado al Cambio Climatico, para apoyar los
procesos de elaboracién de planes climaticos
territoriales a escala local.

El capitulo 9 refiere a las adaptaciones meto-
dolégicas adoptadas por el proyecto en el mar-

co de estos programas globales, asi como a los
resultados positivos de estas adaptaciones, las
dificultades y lecciones aprendidas.

El capitulo 10 recoge un listado de las me-
didas tempranas que los departamentos de la
region han ido desarrollando a lo largo del pro-
ceso de generacion del Plan, en el marco de otros
procesos de desarrollo sectoriales.

La elaboracién del PCRM fue un proceso
complejo que generd varios productos inter-
medios de gran valor, no solo como soporte y
documentacion del proceso en si mismo, sino
como contribucién a la mejora del conocimiento
y la experticia en el disefio de estrategias de de-
sarrollo bajo en emisiones y adaptado al cambio
climatico.

Estos productos, que contribuyeron a apoyar
latoma de decisiones durante el proceso de pla-
nificacion, constituyen las primeras experiencias
practicas del modelo metodolégico adoptado
en el proyecto. En muchos casos presentaron
debilidades y carencias que fueron ajustadas y
corregidas alo largo del proceso de planificacion;
por lo tanto, su contenido y aporte original no
necesariamente coincide con el finalmente in-
cluido en el Plan. Sin embargo, dado el caracter
piloto del proyecto, se decidié divulgarlos, con
sus erroresy aciertos, por suimportante valor de
referencia para proyectos futuros.

Estos informes técnicos, a los cuales se hace
referencia en el cuerpo principal del Plan, acom-
panan el presente documento en calidad de do-
cumentos subsidiarios y se pueden consultar en
el CD adjunto a la publicacion.
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1. ElPlany su contexto

El Plan Climatico de la Region Metropolitana de
Uruguay se desarrollé en el marco de procesos
similares de planificacion de mayor alcance te-
rritorial. Asi incorpora enfoques, metodologias y
consideraciones especiales derivadas del contex-
to en el cual seintegrd: por una parte, se relaciona
estrechamente con el proceso de creacion del
Plan Nacional de Respuesta al Cambio Climatico;
por otro, incluye el conocimiento y la experiencia
derivados de ser una experiencia piloto en un
programa internacional de alcance global.

1.1. ElPlany la Politica Nacional
de Cambio Climatico

El fenémeno del cambio climatico, en cuanto pro-
blema ambiental global, se encuentra yaimplicita-
mente regulado en el articulo 47 de la Constitucion
de la Republica, que consagra la proteccion del
ambiente como de interés general.

Sin embargo, como materia especifica se in-
corpord en nuestro marco juridico al aprobarse la
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico (1992) por ley n.° 16517, de
22 dejulio de 1994,y el Protocolo de Kioto (1997),
por ley n.° 17279, de 23 de noviembre de 2000.

Posteriormente, la Ley General de Proteccion
del Medio Ambiente (LGPMA), n.° 17283, de 28
de noviembre de 2000, al reglamentar el inciso
1 del articulo 47 de la Constitucion, establecid
los principios de la politica ambiental nacional
e introdujo el concepto de desarrollo sostenible
como modelo de desarrollo para el pais. Especi-
ficamente, en su articulo 19, laLGPMA hace men-
cién expresa al cambio climatico y consagra al
Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial
y Medio Ambiente (MVOTMA) como autoridad
nacional competente para establecer medidas
de mitigacion de las causas y de adaptacién a las
consecuencias del cambio climético.

Por el decreton.°238/2009, de 20 de mayo de
20009, se cred el Sistema Nacional de Respuesta

al Cambio Climatico y Variabilidad (SNRCC), con
el cometido expreso de coordinar y planificar las
acciones publicas y privadas necesarias para la
prevencién de riesgos, la mitigacion y la adapta-
cién al cambio climético. En la vision del SNRCC,
este cometido debia concretarse en la elabora-
cion de un plan. Luego de un intenso proceso
de colaboracion interinstitucional, se elaboré y
publico en febrero del 2010 el Plan Nacional de
Respuesta al Cambio Climatico (PNRCC), definido
como un instrumento para incorporar el cambio
climatico a la estrategia de desarrollo sostenible
del Uruguay a largo plazo.

Integracidn vertical:
el principio de subsidiariedad

Uno delos principios rectores del PNRCC, descen-
tralizacion y subsidiariedad, sefala que las medi-
das que se adopten como respuesta al cambio
climatico y la variabilidad deben tomar en consi-
deracidn las diferencias regionales y locales en el
territorio. Se promoveran, por tanto, la descentra-
lizaciény el desarrollo local y regional, poniendo
en valor la visidn territorial de la vulnerabilidad y
los impactos del cambio climético y reforzando
las capacidades locales para asumir la responsa-
bilidad que corresponda.

La Regién Metropolitana ha aceptado el de-
safio propuesto en el PNRCCy asume la respon-
sabilidad que le compete en la promocién de un
desarrollo resiliente al climay bajo en emisiones
de carbono, a través de la formulacion del Plan
Climatico de la Regién Metropolitana de Uruguay
(PCRM), primera experiencia de planificacién
para el cambio climéatico a escala subnacional
en el pais.

El Plan, iniciativa regional que refuerzay lleva
alaaccion concreta en el territorio las estrategias
nacionales adoptadas en el PNRCC, se elaboré
en forma paralela al proceso de conformacién
de la Cartera Nacional de Proyectos de Cambio
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Climatico del PNRCC, lo que hizo posible que
los desarrollos metodoldgicos que se hicieron
en el marco del PCRM fueran puestos a dispo-
sicion del PNRCC y utilizados para incorporar la
dimension territorial en la Cartera Nacional de
Proyectos. Esta interaccion de ida y vuelta per-
mitid, sin desatender las especificidades locales
y regionales, mantener la coherencia necesaria
con la Politica Nacional.

Integracidén horizontal:
el principio de transversalidad

El principio de descentralizaciéon y subsidiariedad
consagrado en el PNRCC reconoce laimportancia
y la complementariedad de cada nivel de toma
de decisiones y busca asegurar la congruencia
de las politicas entre los diferentes niveles de
planificacion.

Los gobiernos locales y regionales se convier-
ten asi en actores claves para la implementacion
delas politicas nacionales, aunque también poseen
sus propias funciones reglamentarias y de planifi-
cacion: promover la resiliencia a los impactos del
cambio climatico (adaptacién) y una economia de
bajas emisiones de gases de efecto invernadero
(mitigacion). Estas funciones se relacionan inti-
mamente con acciones y elecciones de desarrollo
que cubren una variedad de sectores —tales como
energia, agricultura, salud, recursos hidricos e in-
fraestructura—, las cuales estan o deberéan estar
incorporadas en los planes de desarrollo sostenible
de cada departamento del pais.

En consecuencia, debe contemplarse tam-
bién el principio de transversalidad que garan-
tice la coherencia entre politicas sectoriales a
escala local. EI PCRM se concibe como un plan
que complementa el logro de objetivos sociales
y econdémicos definidos en otras instancias de
planificacion departamental o regional, a la vez
que ofrece propuestas para facilitar la incorpo-
racién de politicas de clima en planes sectoriales
vigentes o en proceso de elaboracion.

1.2. ElPlan como experiencia
piloto en un programa global
liderado por el Sistema
de las Naciones Unidas

El Plan Climatico de la Regiéon Metropolitana

(PCRM) no solo es la primera experiencia de pla-
nificacion para el cambio climatico a escala subna-

cional en Uruguay; también es la primerainiciativa
piloto en el marco de un programa de alcance
global, liderado por el PNUD, para promover un
abordaje comun al cambio climatico y la gestién
de riesgo climético en el concierto internacional.

El Programa de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo (PNUD), en conjunto con el Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA)
y otros socios,? han desarrollado una novedosa ini-
ciativa denominada“Enfoque Territorial al Cambio
Climético - Hacia territorios con menos emisiones
de gases de efecto invernaderoy mas resilientes al
cambio climéatico’? la cual se articula con las Estrate-
gias de Desarrollo Bajo en Emisiones y Adaptadoal
Cambio Climatico del PNUD. Esta iniciativa busca
desarrollar las capacidades de las regiones para
ayudaralos paises a hacer la transicién y desarrollar
e implementar una estrategia territorial integrada
de cambio climatico, enfocada en el desarrollo de
bajas emisiones de carbono y la adaptacion, en el
contexto de las prioridades nacionales.

En el marco de este programa global, la pri-
mera iniciativa piloto se lleva a cabo en la Regién
Metropolitana de Uruguay, a través del proyecto
“Cambio climatico territorial - Desarrollo local re-
siliente al cambio climatico y de bajas emisiones
de carbono en los departamentos de Canelones,
Montevideo y San José". El programa ha sido fi-
nanciado con fondos de cooperacion descentra-
lizada de los gobiernos del Pais Vasco de Espafia,
la provincia canadiense de Quebec y donantes
del Fondo Fiduciario del programa de desarrollo
local ART del PNUD.

Este proyecto asiste a los tres departamentos
que constituyen la Regién Metropolitana del Uru-
guay en el desarrollo de programas, proyectos
y planes que contribuyan a la disminucién de
emisiones de carbono, asi como al desarrollo de
politicas e inversiones para la adaptacion al cam-
bio climatico. Busca contribuir a la construccion

2 Los socios del programa incluyen al Instituto de las
Naciones Unidas para la Formacién y la Investiga-
cién (en inglés, UNITAR), el Programa de las Naciones
Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU-HA-
BITAT), el Fondo de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo de la Capitalizacién (FNUDC) y diversas aso-
ciaciones de regiones (FOGAR, nrg4SD, AER, CRPM,
OLAGI, AIRF, Northern Forum).

3 En inglés, Territorial Approach to Climate Change
(TACCQ), iniciativa de PNUD, PNUMA, UNITAR, ONU-
HABITAT y FNUDC.

4 Eninglés, Green, Low-Emission and Climate-Resilient
Development Strategies (Green LECRDS), iniciativa de
PNUD.
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de unavision de los riesgos y oportunidades para
el desarrollo vinculada al cambio climéatico y al
disefo de estrategias de mitigacion y adapta-
cion, con fuertes beneficios para el desarrolloy la
atraccion de financiamiento para nuevas politicas
y planes de inversion.

El Plan Climatico de la Regién Metropolita-
na de Uruguay (PCRM) es uno de los productos

principales del proyecto, y se complementé con
el fortalecimiento de capacidades de las autori-
dades departamentales y de actores relevantes
para la planificacion y gestion del cambio cli-
matico, el desarrollo de alianzas y cooperacion
para el desarrollo de respuestas intersectoriales
y multidisciplinarias, y el lanzamiento de medidas
tempranas efectivas y tangibles.
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2. Enfoque estratégico y metodoldgico:
desarrollo territorial de bajas emisiones
de carbono y resiliente al cambio climatico

2.1. Entender el cambio climatico
en el marco del desarrollo
sostenible

El cambio climético no es una amenaza exclusiva
para el medio ambiente. Es de hecho un problema
multisectorial que implica una relacion reciproca
entre cambio climatico y modelo de desarrollo
adoptado.

Por un lado, la vulnerabilidad actual y futura
ante el cambio climaticoy la variabilidad depende
no solo de los escenarios climaticos esperados,
sinotambién —y fundamentalmente—deltipode
desarrollo que se proponga como estrategia-pais
para disminuir las condiciones de vulnerabilidad
de la sociedad. Por otro lado, las decisiones sobre
tecnologia, inversion, comercio, politicas sociales
0 gobernanza, que parecen no estar relacionadas
con la politica climatica, pueden tener impactos
profundos sobre la mitigacion de emisiones y los
costos y beneficios resultantes.

Enmarcar el debate como un problema de
desarrollo sostenible, en lugar de un problema
estrictamente ambiental, permite atender me-
jor la forma de enfrentarlo y darle respuesta, de
acuerdo alas necesidades integrales del paisy de
la Region Metropolitana en particular

La respuesta al cambio climatico requiere en-
foques de planificacion a largo plazo, que consi-
deren particularmente las sinergias y el equilibrio
entre las actividades de adaptacién y mitigacion,
incluyendo posibles efectos positivos y negativos
de ambas partes sobre los distintos sectores de
desarrollo.

Abordar la mitigacion

Globalmente, Uruguay no es emisor relevante de
GEl; no estd incluido en el Anexo 1 del Protocolo
de Kioto® y, por lo tanto, no tiene compromisos

5  Los Estados partes de la Convencion Marco de las Na-
ciones Unidas sobre Cambio Climatico, en el Acuerdo

vinculantes de reduccidn. Sin embargo, como Es-
tado parte de la Convencidn tiene el compromiso
de unirse a los esfuerzos globales de mitigacién®
y puede aprovechar estas iniciativas para buscar
una via de desarrollo limpio.

Las politicas de mitigacion tienen la capacidad
de contribuir al logro de los objetivos de desarrollo
locales. Los nuevos mecanismos de financiamien-
to destinados a ayudar a reducir las emisiones de
GEIl pueden dar como resultado mayor acceso a
servicios de energia de menor costo, creacién de
nuevas actividades econdmicas, menor contami-
nacion local y menos riesgos para la salud, entre
otros efectos positivos. Generalmente, las opciones
de mitigacién que mejoran la productividad del
uso de recursos brindan beneficios en todas las
dimensiones del desarrollo sostenible.

Abordar la adaptacion

La adaptacién consciente, al medio y especifica-
mente al clima de un territorio, es una condicién
social y cultural permanente e inherente a las
poblaciones humanas.

El cambio climdtico, entendido como un
cambio en el clima atribuido directa o indi-
rectamente a la actividad humana, que altera
la composicién de la atmoésfera mundial y se
suma a la variabilidad natural del clima obser-
vada durante periodos comparables (Naciones
Unidas, 1992), agrega una dificultad adicional a
los procesos historicos de adaptacion al clima
naturaly desarrollo de las comunidades. En este
contexto, la adaptacién se entiende como un
proceso mediante el cual las estrategias para

del Anexo | del Protocolo de Kioto, se comprometen
a reducir sus emisiones de gas de efecto invernadero
en al menos un 5% con respecto al nivel de 1990 du-
rante el periodo 2008-2012 (Naciones Unidas, 1998).
6  Se entiende por mitigacion una intervencién antropo-
génica para reducir las fuentes o mejorar los sumide-
ros de estos gases de efecto invernadero (IPCC, 2001).
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moderar, tolerary también aprovechar las conse-
cuencias de los eventos climaticos se desarrollan
e implementan (PNUD-GEF, 2005).

La adaptacion al cambio climatico debe for-
mar parte de un proceso de planificacion para la
construccion de resiliencia local ante el cambio
climatico, en el entendido de que sus acciones de
amplio alcance pueden contribuir al desarrollo
sostenible integral.

Abordar la respuesta
al cambio climatico como
proceso de planificacion

EI PCRM considera el proceso de respuesta al cam-
bio climético como un proceso de planificacion
para el desarrollo sostenible local y global, en el
que las acciones previstas no pueden nideben ser
consideradas como un elemento adicional o com-
plementario del propio desarrollo. Esta respuesta
se debe implementar, por tanto, desde diversos
enfoques complejos, como lo son el territorio, la
participacion, la prospectiva, la incertidumbre y
el riesgo.

La respuesta como
planificacion territorial

Las manifestaciones del clima, en términos de
amenazas o perturbaciones, difieren de territo-
rio en territorio. Por ende, tanto la adaptacion al
cambio climatico como muchas de las posibles
opciones de mitigacién pueden ser comprendi-
das como una dimension de planificacion terri-
torial, puesto que este es un proceso estratégico
que se desarrolla a partir de las condicionantes
del territorio.

La respuesta como
planificacion participativa

Cualquier proceso de planificacién que integre
diversos componentes del desarrollo local requie-
re acuerdos amplios entre los distintos actores
locales y una conjuncion de multiples intereses,
visiones y objetivos. Para llevar adelante un pro-
ceso exitoso es preciso entonces un enfoque de
planificacion participativa, que involucre activa-
mente a actores locales, departamentales, nacio-
nales e internacionales creando un marco comun
de comunicacion que permita encontrar aquellos
puntos considerados criticos para dar una res-
puesta integral al cambio climético.

La respuesta como
planificacion prospectiva

El desarrollo incremental del cambio climatico
y sus efectos en la transformacién de los patro-
nes de variabilidad con diferentes horizontes (en
muchos casos superiores a los 50 afios) obligan
a la planificacion a definir en el presente los al-
cances temporales para las acciones que seran
implementadas, segun cuan cerca o lejos en el
tiempo se encuentren los efectos e impactos que
deberan atender. Las decisiones de adaptacion,
por ejemplo, tendran alcances mas préximos
cuando se trate de medidas que atiendan a pér-
didas en la agricultura, y alcances mas largos
cuando atiendan amenazas como pérdidas de
la biodiversidad.

La respuesta como gestién
de laincertidumbre y los riesgos

No hay certeza sobre la exacta magnitud de la
evolucién incremental del cambio climatico. En
este sentido la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico expresa que se
deben tomar medidas de precaucién para pre-
ver, prevenir o reducir al minimo las causas del
cambio climatico y mitigar sus efectos adversos.
“No deberia utilizarse la falta de total certidumbre
cientifica como razén para posponer tales medi-
das” (Naciones Unidas, 1992). Una gestion eficaz
y colaborativa entre todas las partes interesadas,
basada en un proceso flexible de monitoreo,
aprendizaje y mejora continua, permite que las
acciones de respuesta puedan ser facilmente re-
dirigidas para hacer frente a escenarios de mayor
probabilidad de ocurrencia, o tomar en cuenta
situaciones antes imprevistas.

El Plan Climéatico de la Region Metropolitana
entiende que los esfuerzos de gestion del cambio
climético se deben planificar con una perspectiva
multisectorial contemplando diferentes horizon-
tes, incluido el largo plazo.

Si bien las lineas estratégicas de accion aqui
propuestas pueden tener un fin ultimo orientado
alaadaptacion o la mitigacion, unas y otras se ela-
boraron considerando tanto las sinergias como los
posibles efectos colaterales positivos o negativos
entre ellas. De esta forma, el PCRM propone un
conjunto de medidas integrales, en el entendido
de que suimplementacion apuntaalograrunares-
puesta al cambio climatico en el marco del concep-
to de desarrollo sostenible adoptado como modelo
de desarrollo para el pais.
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2.2. Elenfoque estratégico:
la planificacién
multidimensional

El disefio y desarrollo del Plan Climatico de la Re-
gién Metropolitana de Uruguay, como producto
principal del proyecto “Desarrollo local resiliente
al cambio climatico y de bajas emisiones de carbo-
no en los departamentos de Canelones, Montevi-
deo, y San José’, adopto el enfoque estratégico de
trabajo de dicho proyecto y del programa global
TACC, del cual forma parte.’

Este se caracteriza por ser un enfoque de pla-
nificacion a largo plazo, integral, intersectorial, te-
rritorial y participativo. Tiene sus bases en la me-
todologia del Programa ART-PNUD —herramienta
articuladora que permite abordar la complejidad
del fenémeno global del cambio en su escala lo-
cal—, la cual fue adaptada a los requerimientos
especificos de un Plan Climatico y a las caracteris-
ticas de la Region Metropolitana y de cada uno de
los departamentos que la conforman.

Largo plazo

Las decisiones sobre qué camino de desarrollo
se deberd seguir y como modificar hoy las in-
versiones deberan tomarse con un horizonte de
largo plazo, teniendo en cuenta las incertidum-
bres respecto ala direccion del cambio climatico.
Responder solo a los cambios a corto o mediano
plazo puede tener como resultado latoma de de-
cisiones equivocadas sobre inversiones. Aunque
los disefiadores de politicas no pueden eliminar
las incertidumbres del cambio climatico, si pue-
den cumplir un papel clave ayudando a definir las
politicas de cambio climatico que evitan caminos
de desarrollo insostenibles para los territorios en
el largo plazo.

Integral

Gran parte de las actividades relacionadas con el
cambio climatico en el dmbito internacional se han
concentrado en reducir gradualmente las emisio-
nes o reducir la vulnerabilidad mediante proyec-
tos aislados. El enfoque adoptado intenta dar una
respuesta integral a la complejidad del cambio

7 La descripcién de los componentes del modelo me-
todoldgico se documenta en un conjunto de guias
practicas elaboradas por PNUD (2010b).

climético. Surge desde el territorio, acompainado
de insumos técnico-cientificos, con el objetivo de
construir una estrategia endégena que respete las
necesidades de todos los actores, integrando la
mitigaciony la adaptacion en unarespuesta Unica
a los procesos de desarrollo.

Intersectorial

Promover la resiliencia a los impactos del cam-
bio climéatico (adaptacién) y una economia de
bajas emisiones de gases de efecto inverna-
dero (mitigacion) se relaciona intimamente
con acciones de desarrollo que cubren varie-
dad de sectores. Los marcos institucionales
tradicionalmente estructurados alrededor de
sectores resultan incompletos con respecto a
los enfoques integrados y flexibles necesarios
para abordar las demandas conflictivas de los
recursos e identificar respuestas sustentables
a largo plazo. Es esencial considerar tanto las
sinergias como las compensaciones entre las
acciones de los diferentes sectores. Enfocarse
demasiado en los objetivos individuales de cada
sector, sin considerar las relaciones con otros
objetivos, podria también llevar a una pérdida
de oportunidades.

Territorial

El enfoque adoptado pretende comprender la
regién como una estructura territorial integrada,
pero respetando las peculiaridades locales. En la
Regién Metropolitana de Uruguay se identifica-
ron tres tipos territoriales claramente definidos,
que ademas responden de manera particular a
los desafios del cambio climético: el area rural,
el area urbana y, muy especialmente, el area
costera.

En este caso, la lectura dialéctica urbano-
rural se consideré insuficiente para abordar la
complejidad del territorio. La Regién Metropo-
litana de Uruguay es esencialmente un territo-
rio costero, y tal condicién fue la que demandoé
incorporar esta dimension y establecerla como
un tipo territorial particular.

Este abordaje territorial también primé a la
hora de identificar y seleccionar las acciones a
incluir en el Plan de Accidn, priorizando aque-
llas que efectivamente quedaran bajo la érbita
de decision de los gobiernos departamentales
y locales.
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Participativo

Abordar los riesgos y oportunidades de cambio
climéatico a escala departamental requiere es-
tablecer alianzas estratégicas y de cooperacion
en apoyo de las respuestas intersectoriales y
multidisciplinarias. Dado que buena parte de las
acciones de gestion del cambio climatico estan
principalmente en manos de organizaciones e
individuos fuera del gobierno, las estrategias de
cambio climatico fueron desarrolladas con espe-
cial énfasis en el involucramiento y compromiso
del sector privadoy la sociedad civil. En este sen-
tido se apunt6 a construir una infraestructura de
gestion de la participacion de los actores locales
tanto para identificar amenazasy oportunidades
como para elaborar un primer conjunto de medi-
das de respuesta al cambio climatico y posterior-
mente priorizarlas.

2.3. Elenfoque metodoldgico:
la respuesta al cambio
climatico desde el territorio

El enfoque metodoldgico aborda el proceso de
planificacion desde el territorio.

En primer lugar se reconoce que la especifici-
dad de cada territorio requiere una estrategia de
respuesta particular ante el cambio climatico. Las
condiciones fisicas, sociales, econdmicas, cultura-
les e institucionales del territorio determinaran
el tipo de acciones necesarias para construir un
territorio resiliente al cambio climatico y de bajas
emisiones de carbono.

En segundo lugar, se reconoce que el territo-
rio es el ambito en el cual ocurren los acuerdos
estratégicos que guiaran la posterior ejecucion
de acciones y proyectos concretos. Sin la parti-
cipacién directa y comprometida de los actores
presentes en cada territorio no seré posible una
estrategia viable y sostenible de respuesta al cam-
bio climatico.

En reconocimiento de esta situacion, se de-
sarrollaron las siguientes actividades:

- construccion de un perfil climatico territorial;
- disefo colaborativo de estrategias y medidas;
- estudio de viabilidad y prefactibilidad;

- elaboracion del Plan de Accion acordado.

Dada la especificidad del proceso metodo-
l6gico aplicado y su relevancia para la réplica
en otros proyectos del programa global «Hacia

territorios con menos emisiones de gases de
efecto invernadero y mas resilientes al cambio
climatico», en la segunda parte del presente docu-
mento se incluye una descripciéon mas detallada
de cada uno de los procesos que se presentan a
continuacion.

Perfil climatico territorial

Para poder desarrollar una estrategia de cam-
bio climatico regional, se construyd una vision
amplia que abarca los riesgos y oportunidades
del cambio climatico para el desarrollo local, a
partir del conocimiento compartido entre las
partes involucradas. Cada uno de los departa-
mentos trabajé en forma individual y colectiva
paraidentificar espacios comunes de adaptacion
y mitigacion que pudieran ser integrados en sus
politicas sectoriales y de planificacion. El proceso
culminé con la construccion de un perfil climatico
territorial para la region basado en tres insumos
fundamentales:

Inventarios y escenarios
de emisiones de GEl

A los efectos de abordar la mitigacion, se ela-
boraron tres inventarios departamentales y un
Inventario Metropolitano de Emisiones de GEI.
Su desarrollo se basé en el Protocolo Internacio-
nal de Analisis de Emisiones para los Gobiernos
Locales, elaborado por ICLEI (Gobiernos Locales
por la Sustentabilidad), que a su vez se deriva de
las Guias del IPCCy del GHG Protocol desarrollado
por el WRI (Instituto Mundial de Recursos) y el
WBCSD (Consejo Mundial de los Negocios para
el Desarrollo Sustentable). Este insumo permitio
enfocar las propuestas del Plan de Accion en los
sectores mas sensibles a la mitigacién, desde un
punto de vista técnico.

Diagnéstico participativo
y mapeo de impactos

Mediante estrategias diferenciadas y acordes con
las caracteristicas de cada departamento se desa-
rroll6 un ciclo de talleres y entrevistas de consulta
orientado arelevar los principales im