ISSN 1510-3943
=K

MINISTERIO DE GANADERIA
AGRICULTURA Y PESCA

REPUBLICA ORIENTAL DEL URUGUAY

Analisis sectorial y cadenas productiva
Temas de politica
Estudios

ANUARID &8



OPYPA

Oficina de Programacién y Politica Agropecuaria

Andlisis sectorial y cadenas productivas
Temas de politica

Estudios






MINISTERIO DE GANADERIA, AGRICULTURA Y PESCA

MINISTRO
Ing. Agr. Tabaré Aguerre

SUBSECRETARIO
Ing. Agr. Enzo Benech

DIRECTOR GENERAL
Dr. Alberto Castelar

OFICINA DE PROGRAMACION Y POLITICA AGROPECUARIA
Ing. Agr. Adridn Tambler
Subdirector

Coordinacién general de la publicaciéon: Ménica Balparda
Coordinacién de la Seccién Cadenas Productivas: Gonzalo Souto
Coordinacion de la Seccién Temas de Politica: Adrian Tambler
Coordinacion de la Seccién de Estudios: José Bervejillo

Los articulos en esta publicacion estdn disponibles en: www.mgap.gub.uy/opypa



Anuario OPYPA 2016

Walter Oyhantcabal’
Maria Eugenia Silva Carrazzone?

La temprana entrada en vigencia del Acuerdo de Paris supone un cambio en el marco
internacional para hacer frente a los desafios del cambio climdtico. Los paises estdn
llamados a realizar contribuciones nacionalmente determinadas, vinculantes y cada vez
mds ambiciosas, para lograr las metas de control de aumento de la temperatura, avanzar
hacia sistemas resilientes y a un desarrollo bajo en emisiones. El Acuerdo marca ademds la
relevancia de salvaguardar la seguridad alimentaria y el rol clave que desempeiian los
sistemas de produccion de alimentos en este contexto.

El Acuerdo de Paris se logré durante la reunion de las partes nimero 21 (COP 21) en 2015
en Paris y entrd en vigor el 4 de noviembre de 2016 al alcanzarse simultdneamente las dos
condiciones necesarias para ello: la ratificacion por el 55% de las partes que representan
al menos el 55% de las emisiones de gases de efecto invernadero (GEl) a nivel global. A la
fecha de cierre de este articulo, el Acuerdo habia sido ratificado por 113 Partes de 1973
entre ellos los principales emisores a nivel mundial, paises en desarrollo y paises
particularmente vulnerables a los efectos del cambio climatico.

El Acuerdo de Paris (Art. 2) tiene por objeto “mejorar la aplicacién de la Convencion
Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (CMNUCC) vy reforzar la respuesta
mundial a la amenaza del cambio climatico, en el contexto del desarrollo sostenible y de
los esfuerzos por erradicar la pobreza. Para ello se propone:

a) Mantener el aumento de la temperatura media mundial muy por debajo de
29C con respecto a los niveles preindustriales, y proseguir los esfuerzos para limitar ese
aumento de la temperatura a 1,52C con respecto a los niveles preindustriales,
reconociendo que ello reduciria considerablemente los riesgos y los efectos del cambio
climatico;

1 Ingeniero Agrénomo, M.Sc. coordinador del drea de Sostenibilidad y Cambio Climdtico de OPYPA;
woyhantcabal@mgap.qub.uy

2 Economista, técnica de OPYPA en convenio con INIA; mesilva@mgap.qub.uy

3 Las Partes comprenden 196 paises y la Union Europea.
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b) Aumentar la capacidad de adaptacién a los efectos adversos del cambio
climatico y promover la resiliencia al clima y un desarrollo con bajas emisiones de gases de
efecto invernadero, de un modo que no comprometa la producciéon de alimentos; y

c) Situar los flujos financieros en un nivel compatible con una trayectoria que
conduzca a un desarrollo resiliente al clima y con bajas emisiones de gases de efecto
invernadero”.

Es importante destacar que el Acuerdo se aplicara de modo que refleje la equidad vy el
principio de las responsabilidades comunes pero diferenciadas y las capacidades
respectivas, a la luz de las diferentes circunstancias nacionales.

En sus contribuciones determinadas a nivel nacional a la respuesta mundial al cambio
climatico (Art. 3), todas las Partes deberdn realizar y comunicar sus esfuerzos ambiciosos,
con miras a alcanzar el propdsito del Acuerdo enunciado en su articulo 2. Los esfuerzos de
todas las Partes representaran una progresion a lo largo del tiempo, teniendo en cuenta la
necesidad de apoyar a las Partes que son paises en desarrollo para lograr la aplicacién
efectiva del presente Acuerdo.

Para cumplir el objetivo a largo plazo referente a la temperatura, las Partes se proponen
(Art. 4) lograr que las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero alcancen su
punto maximo lo antes posible, teniendo presente que los paises en desarrollo tardaran
mds en lograrlo y, a partir de ese momento, reducir rapidamente las emisiones de gases
de efecto invernadero, para alcanzar un equilibrio entre las emisiones y las absorciones de
GEl resultantes de actividades humanas en la segunda mitad del siglo. Esta meta se debe
lograr sobre la base de la equidad y en el contexto del desarrollo sostenible y de los
esfuerzos por erradicar la pobreza.

El Acuerdo establece que cada Parte deberd preparar, comunicar y mantener las sucesivas
contribuciones determinadas a nivel nacional (CND) que tenga previsto efectuar mediante
la adopcién de medidas de mitigacién internas. La CND de cada Parte representard una
progresidn con respecto a la contribucién determinada a nivel nacional que esté vigente
para esa Parte y reflejara la mayor ambicién posible de dicha Parte, teniendo en cuenta
sus responsabilidades comunes pero diferenciadas y sus capacidades respectivas, a la luz
de las diferentes circunstancias nacionales.

Uruguay ratificd este acuerdo ante Naciones Unidas el 19 de octubre de 2016, tras
obtener la aprobacién parlamentaria y se encuentra actualmente en proceso de
preparacién de su primera contribucion nacionalmente determinada.

La adopcién del Acuerdo de Paris supone un cambio fundamental en el marco
internacional para las cuestiones relativas al cambio climdtico y tiene diferencias
relevantes frente al Protocolo de Kioto al que va a reemplazar. La tabla que sigue resume
sintéticamente las diferencias centrales.
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Tabla 1: Principales diferencias en los acuerdos bajo la CMNUCC

Metas en términos de reduccion de emisiones
de GEI.

Meta en términos de control de aumento de la
temperatura

Abarca sdlo a los paises desarrollados.

Abarca a todos los paises de la Convencion que
ratifiquen, incluyendo a paises en desarrollo
como Chima e India, que son grandes emisores
y que no tenian compromisos de reduccién
bajo el Protocolo de Kioto.

Foco en mitigacion.

Foco en mitigacién y adaptacion

Obligaciones determinadas “de arriba hacia
abajo” para todos los paises desarrollados del

Contribucione determinados por cada pais de
manera soberana, y sujetas a reglas.

Anexo | de la CMNUCC.

Al tiempo que el Acuerdo exige a los paises la presentacidn de contribuciones en clave de
reduccién de emisiones de GEI, provee un conjunto de mecanismos de transferencia de
tecnologia, construccién de capacidades y acceso previsible al financiamiento para apoyar
a los paises en desarrollo. El acceso a los medios de implementacion de las acciones
climaticas es uno de los elementos cruciales para el cumplimiento de los objetivos. La
inclusion de la dimension de la adaptacidon al cambio climatico y de los medios de
implementacion resulta fundamental para contemplar de mejor manera las necesidades
de los paises en desarrollo.

La entrada en vigencia del Acuerdo de Paris fue sorprendentemente temprana, lo que
demuestra un alto compromiso de los paises, al tiempo que genera un escenario propicio
para avanzar en las cuestiones relativas a su implementacién, con inicio previsto a partir
de 2020. Precisamente, la COP 22, desarrollada en noviembre de este afio en Marrakech,
se centré en comenzar a definir los procedimientos y reglas para la implementacién del
Acuerdo en 2020. Se decidio, entre otras cosas, que en ocasion de la COP 24 de Polonia,
quedardan establecidas las reglas de funcionamiento del Acuerdo, dos afios antes de su
puesta en marcha.

El Acuerdo de Paris apunta a una meta global en términos de control del incremento de la
temperatura y no incluye metas ni referencias especificas a ningun sector. Sin embargo, el
rol y relevancia de la agricultura quedan de manifiesto implicitamente a lo largo del
Predmbulo y del articulado del Acuerdo. En concreto, tal como se mencionara en el
apartado anterior, los objetivos del Acuerdo de Paris reconocen la necesidad de
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“Aumentar la capacidad de adaptacion a los efectos adversos del cambio climdtico y
promover la resiliencia al clima y un desarrollo con bajas emisiones de gases de efecto
invernadero, de un modo que no comprometa la produccién de alimentos” *. En su
Predmbulo establece “la prioridad fundamental de salvaguardar la seguridad alimentaria
y acabar con el hambre, y la particular vulnerabilidad de los sistemas de produccion de
alimentos a los efectos adversos del cambio climdtico” °.

En otras palabras, se reconoce que es clave proteger los sistemas de produccién de
alimentos de los efectos adversos del cambio climatico y que las medidas para mitigar e
cambio climatico no deben limitar la produccién de alimentos, de modo de proteger la
seguridad alimentaria y erradicar el hambre.

El rol de la agricultura bajo el nuevo acuerdo climatico global queda de manifiesto
también al analizar las NDC previstas por los diferentes paises. De acuerdo a distintos
analisis de organismos internacionales, entre 95% y 98% de los paises incluyen a la
agricultura dentro de sus contribuciones nacionales, principalmente para acciones de
adaptacion. Las acciones para hacer frente a los efectos del cambio climatico se orientan a
manejo de cultivos, ganaderia y sistemas agroforestales, en diverso grado y con distinto
alcance segun cada pais. Otro elemento sobresaliente es las referencias al vinculo entre
agricultura y seguridad alimentaria en los analisis de vulnerabilidad que presentan los
paises®.

Como se ha referido mas arriba, el Acuerdo de Paris obliga a los paises a realizar
contribuciones nacionalmente determinadas (NDC). Para facilitar dichas contribuciones en
los paises en desarrollo el Acuerdo prevé un conjunto de mecanismos y medios de
implementacion, que principalmente a transferencia de tecnologia, construccién de
capacidades y acceso a financiamiento de forma previsible y sostenida.

La forma, modalidades y procedimientos para presentar las contribuciones nacionales y
garantizar el acceso de manera previsible y sostenible a los medios de implementacion
para cumplir con las contribuciones nacionales son todavia objeto de las negociaciones
internacionales en las que Uruguay y el MGAP participan activamente.

4 Articulo 2, literal b del acuerdo de Paris; Decision 1/CP.21 de la Conferencia de las Partes.
> Decisién 1/CP.21 de la Conferencia de las Partes.
6 Agriculture in the INDCs, FAO 2016; Agriculture in the INDCs, CCAFS 2016.
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En Uruguay el desafio del cambio climatico es abordado como una cuestién transversal y
es tratado en ambitos interdisciplinarios como el Sistema Nacional de Respuesta al
Cambio Climatico (SNRCC) y Secretaria de Ambiente, Agua y Cambio Climatico, en los que
el MGAP participa junto con otros ministerios y organismos.

Uruguay, como pais productor de alimentos y orientado a la exportacién, tiene una
oportunidad en un mundo de poblacién creciente y con mayor demanda de alimentos, al
tiempo que contribuye a salvaguardar la seguridad alimentaria a nivel global. El MGAP ha
definido en 2010 que la intensificaciéon sostenible de la produccion agropecuaria y la
adaptacion de los sistemas agropecuarios al cambio climatico son dos de las lineas
estratégicas para el disefio de politicas publicas agropecuarias’. La intensificacion
sostenible se define, desde esta perspectiva, como la trayectoria que permite aumentar la
productividad, construir sistemas de mayor capacidad de adaptacidn, de mayor resiliencia
y con menores emisiones por unidad de producto. Se prioriza, por tanto, la adaptacion y
sus diversos co-beneficios.

El disefio de politicas de apoyo a la adaptacion en el agro, desde una mirada de
intensificacion sostenible, lleva ya varios afos en Uruguay y se plasma en un conjunto de
iniciativas e intervenciones, como proyectos de intensificacion sostenible en ganaderia y
restauracion de pastizales, planes de uso y manejo del suelo, proteccién del monte nativo,
estrategia nacional de riego, desarrollo de seguros agropecuarios de indice, fondos de
emergencia agropecuaria, sistema nacional de informacién agropecuaria como bien
publico para la toma de decisiones, y construccion del Plan Nacional de Adaptacién en
Agricultura. Estas politicas e intervenciones se apoyan en la articulacion interinstitucional
y en organismos multilaterales, dentro y fuera de la Convencion. Las politicas, programas
e intervenciones desarrolladas en Uruguay trascienden los compromisos asumidos bajo el
Acuerdo de Paris y atienden objetivos nacionales, priorizados, de adaptacion.

La contribucion nacional de Uruguay refleja las politicas llevadas a cabo en los ultimos
afos en nuestro pais y es consistente con la mirada de largo plazo y lineas estratégicas
definidas. La NDC de Uruguay serd, ademas, resultado del trabajo conjunto de los
organismos que integran el SNRCC y de un proceso participativo, de consulta, al sector
publico y privado.

7 Ver articulo “La nueva Unidad de Sostenibilidad Agropecuaria y Cambio Climdtico de OPYPA” de
Oyhantgabal et al. en este mismo Anuario.
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La NDC que presentard Uruguay en 2017 tiene algunas caracteristicas que la distinguen:

e No se trata de una contribucién a nivel de la economia en su conjunto, sino que
se adoptd un enfoque sectorial, en el que ganaderia, forestacion y suelos tienen
un rol relevante. Esta opcidon tomada por el pais para elaborar su NDC
desagregando sectores se debe a la importancia de poner de relieve los logros del
pais en la promocién de las energias renovables (94% de la generacién eléctrica
en base renovables) y a que casi el 80% de las emisiones de GEI del Uruguay y el
100% de las remociones de GEl es explicado por el sector agropecuario.

e Se presentan metas para cada GEIl relevante por separado (CO2, metano y éxido
nitroso) en lugar de presentar metas agregadas, en términos de CO; equivalente
para el conjunto de la economia. Esto se debe a que las métricas para convertir
los demds gases a CO2 equivalente estdn siendo discutidas bajo la CMNUCC y que
la determinacion de qué factores de conversidon para los gases emitidos en la
agricultura (en particular el metano) se use genera resultados muy diferentes
para nuestro pais®.

e Se adopta una vision de adaptacion y de mitigacion como co-beneficio. Las
medidas de adaptacion son base para lograr aumentos de productividad
sostenibles y, a su vez, el aumento de la productividad reduce las emisiones de
GEl por unidad de producto (kg de carne, kg de leche, hg de arroz, etc.) y
promueve el secuestro y la conservacion de carbono en los suelos y la biomasa
arbérea.

e Envirtud de lo anterior, las contribuciones en clave de mitigacion en el agro, que
se propone expresar en la primera NDC de Uruguay, no supondrdn costos para el
productor, sino que seran un beneficio asociado a politicas de aumento de la
productividad y construccidn de resiliencia.

e Finalmente, la NDC de Uruguay se plantea cuantificar metas en dos escenarios:
uno con metas alcanzables sélo con esfuerzos propios y otro con metas mas
ambiciosas, alcanzables en funcién del acceso a medios de implementacion (en
particular financiamiento climatico del Fondo Verde para el Clima y otras
fuentes).

8 Ver Articulo “Evolucion de las emisiones de Gases de Efecto Invernadero del sector Agropecuario”
de Garcia y Oyhantgabal en este mismo Anuario.
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El Acuerdo de Paris supone un nuevo escenario para hacer frente a los efectos del cambio
climatico. Los esfuerzos globales para alcanzar los objetivos del Acuerdo son la resultante
de los esfuerzos que cada pais se compromete a realizar, de manera soberana. Estos
esfuerzos se materializan en las NDC.

Para el sector agropecuario es particularmente importante que se logre limitar el aumento
de la temperatura. Las proyecciones que realiza la Facultad de Ciencias nos hablan de
temperaturas medias en nuestro pais que se ubicarian en el orden de los 2 grados
centigrados en los proximos 50 afios por encima de los valores medios actuales. Estos
cambios son muy significativos para los sistemas bioldgicos y, junto a alteraciones del ciclo
hidrolégico y eventos extremos que se prevé que sean mas frecuentes en intensos,
significa grandes amenazas para la produccién y la productividad en rubros como carne
vacuna, lecheria, trigo, frutales, soja, forestacidn y otros. Por esta razon, si bien adaptarse
es fundamental, la adaptacién de los sistemas bioldgicos tiene limites en escenarios en
que la temperatura continde aumentando. Dicho de otra manera, para Uruguay, por su
economia muy dependiente del agro, es de tanta importancia tomar medidas domésticas
de adaptacion como que se logre limitar el aumento de la temperatura global.

La contribucidn de Uruguay en el sector agropecuario bajo el Acuerdo de Paris es el reflejo
de las politicas de intensificacidon sostenible y adaptacién con co-beneficios climaticos.
Para la implementacion exitosa de las contribuciones que se propone realizar Uruguay es
fundamental su internalizacién por parte del sector productivo y de la institucionalidad
agropecuaria ampliada, de alli la relevancia de los procesos de consulta que se realizan en
2017. También es fundamental lograr el acceso a los medios de implementacidn previstos
bajo la Convencidn: transferencia de tecnologia, construccidon de capacidades y fondos de
financiamiento climatico. Para lograr un acceso predecible, sostenible y en condiciones
favorables es clave que Uruguay continie desempefiando un rol activo en las
negociaciones internacionales bajo la CMNUCC y en otros dmbitos, como dialogos de
negociadores, intercambios entre técnicos, adhesion a iniciativas fuera del marco de la
Convencién, como la Alianza Global de Investigacion en Gases de Efecto Invernadero en la
Agricultura, y la Iniciativa “4 x 1000”, entre otros.
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