Unidas para la Alimentacion
y la Agricultura

Q\?// Organizacion de las Naciones

GESTION INTEGRAL DEL RIESGO DE DESASTRES
EN EL SECTOR AGRICOLA Y LA SEGURIDAD
ALIMENTARIA EN LOS PAISES DEL CAS




GESTION INTEGRAL DEL RIESGO DE DESASTRES
EN EL SECTOR AGRICOLA Y LA SEGURIDAD
ALIMENTARIA EN LOS PAISES DEL CAS

ANALISIS DE CAPACIDADES
TECNICAS E INSTITUCIONALES

URUGUAY

Publicado por
la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura
y
el Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura
en representacion del Consejo Agropecuario del Sur
Santiago, 2017



Las denominaciones empleadas en este producto informativo y la forma en que aparecen presentados los
datos que contiene no implican, por parte de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentaciéon
y la Agricultura (FAO) o del Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (lICA), juicio
alguno sobre la condicién juridica o el nivel de desarrollo de paises, territorios, ciudades o zonas, ni sobre
sus autoridades, ni respecto de la demarcacién de sus fronteras o limites. La mencién de empresas o
productos de fabricantes en particular, estén o no patentados, no implica que la FAO o el IICA los aprueben
orecomienden de preferencia a otros de naturaleza similar que no se mencionan. Las opiniones expresadas
en este producto informativo son las de sus autores y no reflejan necesariamente los puntos de vista ni
las politicas de la FAO o el lICA.

ISBN 978-92-5-130039-8 (FAO)
© FAQ, 2017

La FAO y el IICA fomentan el uso, la reproduccién y la difusién del material contenido en este producto
informativo. Salvo que se indique lo contrario, se podra copiar, descargar e imprimir el material con fines
de estudio privado, investigaciéon y docencia, o para su uso en productos o servicios no comerciales,
siempre que se reconozca de forma adecuada a la FAO como la fuente y titular de los derechos de autor
y que ello no implique en modo alguno que la FAO o el IICA aprueban los puntos de vista, productos o
servicios de los usuarios.

Todas las solicitudes relativas a los derechos de traduccion y adaptacién asi como a la reventa y otros
derechos de uso comercial deberan realizarse a través de www.fao.org/contact-us/licence-request o
dirigirse a copyright@fao.org.

Los productos de informacién de la FAO estan disponibles en el sitio web de la Organizacién
(www.fao.org/publications/es) y pueden adquirirse mediante solicitud por correo electrénico dirigida a
publications-sales@fao.org

Los productos de informacion del IICA estdn disponibles en el sitio: www.iica.int.

Fotografias portada/contraportada: ©Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca de Uruguay, ©Martin Benitez


http://www.fao.org/contact-us/licence-request
mailto: copyright@fao.org
http://www.fao.org/publications/es
mailto:publications-sales@fao.org
http://www.iica.int

iINDICE

3.1 Comprensién de los Riesgos
3.1.1 Evaluacion multi-amenazas del riesgo y de la vulnerabilidad

3.1.2 Sistemas de Informacion para la gestién de desastres y sensibilizacion
para la reduccién de riesgo

3.1.3 Balance de dafios y pérdidas
3.2 Fortalecimiento de la gobernanza
3.2.1 Arreglos institucionales y legales para la GRD
3.2.2 Planificacién y monitoreo para la Gestion Riesgos Desastres (GRD)
3.3 Inversiones para fomentar la Resiliencia
3.3.1 Lainclusion del riesgo en la planificacién del uso del suelo
3.3.2 Promocién de las tecnologias y practicas a prueba de amenazas
3.3.3 Mecanismos de transferencia de riesgos (financieros y de proteccion social)

3.4. Mejora de la preparacion para dar una respuesta eficaz y para “reconstruir mejor”
en el ambito de la recuperacion, rehabilitacién y reconstruccion.

3.4.1 El sistema multi-amenaza de alerta temprana
3.4.2 Preparacion para la respuesta

3.4.3 Rehabilitacion de los medios de vida para “reconstruir mejor” la infraestructura

4.1 Comprensién de los riesgos
4.2 Fortalecimiento de la gobernanza
4.3 Inversiones para la construccién de la Resiliencia

4.4 Preparacién para la respuesta

5.1 Estudio de caso: El Fondo de la Fomento Granja y el apoyo institucionalizado a los
instrumentos de transferencia de riesgos

5.2 Estudio de caso 2: La trazabilidad del ganado bovino en Uruguay
5.3 Estudio de caso 3: Planes de Uso y Manejo de Suelos en la agricultura uruguaya
5.4 Algunos desarrollos en paises de la region que pueden ser de interés monitorear

5.5 Algunos desarrollos en paises de la region que pueden ser de interés monitorear



RECUADROS, CUADROS Y GRAFICAS
Recuadro 1. Una sintesis de las principales amenazas/retos para el sector agropecuario
Recuadro 2. Evaluacién de riesgos ante multi-amenazas en el sector agropecuario de Uruguay
Recuadro 3. Sistema de informacién para la gestién de desastres y sensibilidad reduccién riesgos
Recuadro 4. Balance dafosy pérdidas
Recuadro 5. Arreglos institucionales relacionados con la gestién de riesgos agropecuarios
Recuadro 6. Planificacién y monitoreo para la resiliencia de los riesgos agropecuarios
Recuadro 7. Inclusién del riesgo en la planificacién del uso del suelo.
Recuadro 8. Promocién de tecnologias y practicas a prueba de amenazas
Recuadro 9. Mecanismos de transferencias del riesgo (financieros y proteccion social)
Recuadro 10. Sistema de alerta temprana en la produccién agropecuaria de Uruguay

Recuadro 11. Preparacion para la respuesta: planes de contingencia desarrolladas en el sector
agropecuario

Recuadro 12. Rehabilitacién de los medios de vida y “reconstrucciéon” mejor de infraestructura
y otros activos

Recuadro 13. El Fondo de Reconversion de la Granja y los subsidios a la primar de seguros en la
produccion familiar

Recuadro 14. La trazabilidad del ganado bovino en Uruguay vy la gestidn de riesgos
Recuadro 15. Planes para el uso responsable de los suelos en Uruguay

Recuadro |ll.1. La ganaderia familiar: estudios para comprender los riesgos agroclimaticos y en
particular sobre la produccién familiar

Recuadro 1.2 La produccién lechera frente a la variabilidad climatica

Recuadro Ill.3. La produccion fruticola de hoja caduca frente a la variabilidad climatica y ame-
nazas sobre la produccidn familiar

Cuadro 1. Penetracion de los seguros agropecuarios en Uruguay
Cuadro Ill.1. Evolucién de la produccién agropecuaria en volumen fisico en Uruguay

Grafica Il.1. La capacidad de adaptacién/resiliencia en diferentes trayectorias que desarrolla la
produccion agropecuaria y la institucionalidad asociada



CONSEJO AGROPECUARIO DEL SUR (CAS)
Grupo Técnico 3: Riesgos y Seguros Agropecuarios CAS/REDPA

Secretaria Técnico Administrativa del CAS (lICA)

ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LA ALIMENTACION Y LA AGRICULTURA - FAO

Oficina Regional para América Latina y el Caribe

GOBIERNO DE URUGUAY

Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca

Sistematizacion de la informacién y redaccion: Carlos Paolino (consultor FAO)
Supervision técnica: Maria Methol, Marion Khamis, Anna Ricoy y Alexandra Chaves

Disefno: Natalia Geisse y Francisco Villa



AGRADECIMIENTOS

A los Ing. Agr. Domingo Quintans (técnico contraparte) y Maria Methol de la Ofici-
na de Programacion y Politicas Agropecuarias (OPYPA) del Ministerio de Ganaderia,
Agricultura y Pesca del Uruguay, los cuéles apoyaron el trabajo realizado. Sus apor-
tes y observaciones fueron muy Gtiles. También quisiera agradecer a las personas
entrevistadas?® para este trabajo quienes me nutrieron con importantes contribucio-
nes desde diferentes perspectivas. También quisiera agradecer a las autoridades y
técnicos del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP) y de la Oficina en
Montevideo de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Ali-
mentacion (FAO) por el apoyo recibido. Los errores y omisiones que pudieran existir
en el informe son de mi entera responsabilidad.

1 Las personas entrevistadas hasta el momento fueron: Domingo Quintans, Maria Methol
(Opypa/Mgap); Cecilia Petraglia, especialista en sistemas de informacion geogrdficas del MGAP;
Antonio Juantbeltz del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF); Fernando Vila del Instituto
Interamericano de Ciencias Agricolas (IICA); Mauricio Castellanos de la Asociacion de Empresas
Aseguradoras del Uruguay (AUDEA); Jorge Muzante especialista en Seguros Agropecuarios del
Banco de Seguros del Estado (BSE); Fernando Traversa y Matias Ocampo del Sistema Nacional de
Emergencias (SINAE); Carlos Rivera de la empresa Surco Seguros



AECI

ANII

BCU

BID

BM

CAS
CECOED
CINVE
CNFR.
DIGEGRA-MGAP
DIEA-MGAP

LISTA DE ACRONIMOS
Asociacion Espaiola de Cooperacién Internacional
Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion
Banco Central del Uruguay
Banco Interamericano de Desarrollo
Banco Mundial
Consejo Agropecuario del Sur
Centro Coordinador de Emergencias Departamentales
Centro de Investigaciones Econémicas
Comision Nacional de Fomento Rural
Direccion General de la Granja del MGAP

Direccién de Estadisticas Agropecuarias del MGAP

DINAGUA-MVOTMA Direccién Nacional de Aguas del MVOTMA

EH-INE
EIRD
FAE
FAGRO
FAO
FFH

FFG
GAA
GIR
GRD
IGM
INALE
INE

INIA
INUMET
IPA

IVFI
MCS
MEF
MGAP
MTOP
MTSS
MVOTMA
NBI
NDVI
OGM
OPP
OPYPA
PBI
PNUD
RENARE
SINAE
SNIA-MGAP
SNRCC
TCER
UDELAR
UNISDR
VBP

Encuesta de Hogares del Instituto Nacional de Estadisticas
Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres

Fondo Agropecuario de Emergencia

Facultad de Agronomia de la Universidad de la Republica
Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
Frutas, flores y hortalizas

Fondo de Fomento de la Granja

Gabinete Agropecuario Ampliado

Gestion Integral de Riesgos

Gestion de Riesgos de Desastres

Instituto Geografico Militar

Instituto Nacional de la Leche

Instituto Nacional de Estadisticas

Instituto Nacional de Investigacion Agropecuaria.

Instituto Uruguayo de Meteorologia

Instituto Plan Agropecuario

indice de Vulnerabilidad Frente a Inundaciones

Matriz de Contabilidad Social

Ministerio de Economia y Finanzas

Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca

Ministerio de Transporte y Obras Pablicas

Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
Necesidades Basicas Insatisfechas

indice de Vegetacién de Diferencia Normalizada (NDVI en inglés)
Organismo Genéticamente Modificado

Oficina de Planeamiento y Presupuesto

Oficina de Programacion y Politicas Agropecuarias del MGAP
Producto Bruto Interno

Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo

Recursos Naturales Renovables del MGAP

Sistema Nacional de Emergencias

Sistema Nacional de Informacién Agropecuaria del MGAP
Sistema Nacional de Respuesta al Cambio Climéatico

Tipo de Cambio Efectivo Real

Universidad de la Republica Oriental del Uruguay

Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccién del Riesgo de Desastres

Valor Bruto de Produccion






RESUMEN EJECUTIVO

Este documento se enmarca dentro del proyecto
Fortalecimiento de los sistemas nacionales de gestion
integral de riesgos que afectan la seguridad alimenta-
ria en paises miembros del CAS, TCP/RLA/3505.

Forma parte de una serie de 6 documentos de ana-
lisis a nivel nacional (uno para cada pais del CAS).
Puede ser visto de manera independiente como un
documento de interés nacional, o como una pieza
dentro de un analisis a nivel regional cuya sintesis
se presenta en el documento "Gestidn Integral del
Riesgo de Desastres para el Sector Agropecuario y
la Seguridad Alimentaria en los Paises del Consejo
Agropecuario del Sur (CAS): Oportunidades para la
Cooperacién Sur — Sur” publicado por el CAS con la
asistencia técnica de FAO y la colaboracion del IICA
como Secretaria Técnica Administrativa del CAS.

El objetivo del trabajo fue analizar las oportunida-
des que se presentan para el fortalecimiento técni-
coy la gobernanza de la gestion integral de riesgos
(GIR) en el sector agropecuario y la seguridad ali-
mentaria en Uruguay, mediante la cooperacion sur-
sur, en aspectos clave que pueden ser fortalecidos
a partir del intercambio de experiencias y buenas
practicas, politicas, tecnologias y conocimientos
técnicos de los diferentes paises del Consejo Agro-
pecuario del Sur (CAS). Se enmarca dentro del pro-
yecto de cooperacion técnica al CAS por parte de la
Organizacion para la Agricultura y la Alimentacién
de Naciones Unidas (FAO). Dado el dinamismo del
desarrollo del sector y de cémo va integrando el
enfoque de gestién integral del riesgo de desas-
tres, debe ser entendido como un insumo mas para
el conocimiento sobre la situacién de la gestién in-
tegral del riesgo de desastres en la agricultura y la
seguridad alimentaria del pais, a ser actualizado y
contextualizado por fuentes complementarias.

El analisis se basa en el marco conceptual de la Es-
trategia Internacional para la Reduccion del riesgo
de Desastres, las orientaciones que derivan del
Marco de Sendai para la Reduccién del Riesgo de
Desastres 2015-2030 y en la adaptacion realizada
por FAO para contribuir al analisis institucional de
los sistemas de gestion de riesgos de desastres en
el sector agropecuario (incluyendo la agricultura,
ganaderia, bosque, pesca y acuicultura).

La practica de reducir el riesgo de desastres me-
diante esfuerzos sistematicos dirigidos al analisis
y a la gestion de los factores causales de los desas-
tres, ha sido denominado "Reduccién del riesgo de
desastres” (RRD), ya que existe abundante eviden-
cia de que es posible anteponerse a las situaciones
de emergencia identificando los riesgos y tomando
medidas proactivas para reducirlo. La Estrategia
Internacional para la Reduccion de los Desastres
(EIRD, (1999) reafirma la necesidad de que tanto
la reduccién de desastres como el manejo de los
riesgos sean elementos esenciales de las politicas

gubernamentales. Asi, en conjunto con la RRD, se
ha ido instalando en la agenda de los gobiernos
y actores del desarrollo la "Gestion del riesgo de
desastres” (GRD), que refiere al conjunto de deci-
siones administrativas, de organizacién y conoci-
mientos para implementar politicas, estrategias y
fortalecer capacidades a fin de reducir el impacto
de diversas amenazas y aumentar la resiliencia.

Ambos marcos (RRD y GRD) se relacionan muy es-
trechamente con la adaptacién al cambio climatico
y requieren ser integrados ya que abordan temas
criticos para el desarrollo sostenible y la resiliencia.

Para el analisis institucional y de oportunidades
para el fortalecimiento de la GRD del pais se si-
guié la propuesta metodolégica aportada por FAO,
quien disend un cuestionario en base a las priori-
dades de accion establecidas en el Marco de Sen-
dai. Este cuestionario contribuye a identificar las
reales necesidades y oportunidades que surgen en
el ambito nacional para la gestién de riesgos en el
sector agropecuario (FAO, 2012).

Los objetivos especificos planteados en el trabajo
fueron analizar las capacidades con las que cuenta
Uruguay en cada uno de las cuatro prioridades de
accion establecidas en el Marco de Sendai los para;
i) Comprender los riesgos a través de la evaluacion
de los riesgos que afecten al sector agropecuario
y avanzar en su jerarquizacion de acuerdo a al im-
pacto econémico y social; ii) Analizar la gobernan-
za institucional para enfrentar y reducir el impacto
de tales riesgos, incluyendo la coordinacién entre
actores publicos y privados y los instrumentos dis-
ponibles para la ejecucion de estrategias coordina-
das de prevencion y reduccién de estos riesgos; iii)
Conocer y analizar las inversiones que se vienen
ejecutando orientadas a la reduccion del riesgo
y que logren potenciar la resiliencia de los siste-
mas de produccién agropecuarios y iv) Evaluar el
grado de preparacion y las capacidades asociadas
existentes en Uruguay relacionadas con la respues-
ta preventiva y de reconstruccién ante eventos de
desastres que afecten a los diferentes sistemas de
produccion agropecuaria

Si bien en el pais se han realizado esfuerzos malti-
ples y politicas que han dado origen a instrumen-
tos y practicas productivas de gestion del riesgo
agroclimatico y adaptacion al cambio climatico asi
como a la prevencién y control de riesgos sanita-
rios y fitosanitarios, los que se detallan en el docu-
mento, estos han sido desarrollados sin un analisis
previo y sistematico del conjunto de los riesgos (de
mercado, climaticos, ambientales e institucionales)
que afectan a cada cadena productiva, de manera
de dimensionar y priorizar los de mayores impac-
tos negativos.



Asimismo, no existen mecanismos formalmente
institucionalizados para coordinar acciones y roles
entre los diferentes niveles de gobierno (central,
regional, local) asi como con las instituciones priva-
das vinculadas a cada cadena, que permitan avanzar
hacia una politica integral de largo plazo para la ges-
tion de riesgos en el sector agropecuario para lograr
una mayor eficacia y eficiencia de las acciones y re-
cursos financieros destinados a este fin.

No obstante ello, el pais ha avanzado en aspectos
relevantes relativos a la gestion de riesgo agrope-
cuarios dada su neto perfil agroexportador, los que
se considera conforman las bases para el desarrollo
de una estrategia integral de largo plazo. Dentro de
estos avances, que seran desarrollados a lo largo
del presente documento, se destacan algunos de
ellos como ejemplos que marcan hitos importantes
en este sentido.

Respecto a los seguros agropecuarios, se destacan
el alto nivel de penetracién del seguro agropecua-
rio en la agricultura comercial y el desarrollo de un
sistema de seguros con subsidios para mejorar el
acceso del seguro a la produccion granjera familiar
(hortifruticola, pequeios animales), lo que tam-
bién contribuyé a incrementar la cobertura de este
tipo de produccion.

Las acciones orientadas a manejar el riesgo clima-
tico en los sistemas de produccién a nivel de pre-
dios de productores han sido muy importantes en
los dltimos anos, en particular en los de ganade-
ria familiar de regiones de alta vulnerabilidad a la
sequia (fomento del almacenaje de agua de lluvia,
manejo de pasturas naturales y del rodeo de cria).
Asimismo, se han logrado avances relevantes en
el disefio e implementacidn de seguros de indices
(ganaderia de cria y horticultura) como un bien pa-
blico para contribuir a mitigar los riesgos sistémi-
cos de caracter catastrofico.

En relacion con la evaluacién del impacto de
eventos climaticos adversos en los sistemas de
produccién agropecuaria, se han realizado avan-
ces en algunas producciones a través de trabajos
interinstitucionales, muchos de ellos coordinados
por la Oficina de Programacién y Politica Agrope-
cuaria (OPYPA) del Ministerio de Ganaderia y Pes-
ca (MGAP) y la participacion de otras unidades del
MGAP, del Instituto Nacional de Investigacion Agro-
pecuaria (INIA) y de la Universidad de la Republica.

Recientemente se creé el Sistema Nacional de In-
formacién Agropecuaria (SNIA), también como bien
publico, que contribuird a mejorar la evaluacién y
gestion de los riesgos a través de la integracion de
la informacién agropecuaria y agroclimatica dis-
persa en diferentes unidades del MGAP asi como la
generada en instituciones de caracter pablico-pri-
vado como el INIA y la informacién climatica del
servicio meteorolégico nacional (Instituto Urugua-
yo de Meteorologia, INUMET).

También se ha avanzado muy significativamente
en areas de particular relevancia como la politica
implementada para reducir el riesgo de erosién
mediante el uso responsable de los suelos de uso
agricola, segln la cual se exige la aprobacién de un
plan de manejo del suelo a cada empresa o pro-
ductor que decida producir en Uruguay. Otro hito
igualmente relevante refiere a los desarrollos re-
lativos a la trazabilidad individual del ganado bo-
vino, los que representan una base relevante de
informacién para la gestién de riesgos sanitarios y
de inocuidad, de suma importancia para el acceso a
mercados internacionales cada vez mas exigentes.

Los financiamientos disponibles para atender situa-
ciones criticas en el sector agropecuario se concen-
tran en dos fondos especificos: el Fondo Agropecua-
rio de Emergencias (FAE) y el Fondo de Fomento de
la Granja (FFG), el que también financia el subsidio a
las primas de seguros agropecuarios para la produc-
cién familiar hortifruticola y de pequenos animales
de granja.

La gobernanza para la gestién de riesgos de de-
sastres y emergencias agropecuarias esta todavia
débilmente desarrollada como tal. Para la atencién
de emergencias agropecuarias se cre6 el FFG, el
que ademas se utiliza para financiar el subsidio a
las primas de seguros de este subsector y poste-
riormente, el Fondo Agropecuario de Emergencias
(FAE) para la atencién del resto de los productores
familiares afectados por emergencias climaticas o
sanitarias. A nivel de la proteccién civil, existe el
Sistema Nacional de Emergencia (SINAE) que de-
pende de la Presidencia de la Republica y cuyo foco
ha estado en atender las consecuencias ante la
ocurrencia de fenémenos climaticos extremos sin
avanzar demasiado hacia un enfoque de gestion in-
tegral de riesgos, aunque esta es la orientacién que
recientemente se le ha dado. Los vinculos del SI-
NAE con la institucionalidad agropecuaria han sido
limitados y puntuales ante ciertos eventos.

Uruguay ha venido avanzando en algunas capaci-
dades de alertas tempranas en el frente de infor-
macion agro-climatica, siendo un hito relevante la
constitucion dentro del INIA de un area transversal
especifica (Unidad de Agroclima y Sistemas de In-
formacion, INIA-GRAS) que genera productos para
el monitoreo de la situacién agroclimatica como el
balance hidrico de los suelos y el indice de vegeta-
cién (NDVI), utilizando informacion meteoroldgica
de las Estaciones Experimentales que posee en di-
ferentes zonas del pais y del INUMET, asi como la
informacién satelital disponible.

Por su parte INUMET ha venido potenciando capa-
cidades para la generacién de indicadores de situa-
cién como el indice de Precipitacién Estandarizado y
anomalias de variables climaticas. Asimismo, contri-
buye en diversas areas que son de particular interés
para el MGAP como el desarrollo de seguros indices.



Respecto al andlisis y gestion de riesgos econémi-
cos o de mercado, se han creado leyes que viabili-
zan la creacion de instrumentos de financiamien-
to de actividades productivas con problemas de
rentabilidad de caracter coyuntural como son los
casos del Fondo de Financiamiento y Recomposi-
cion de la Actividad Arrocera (FFRAA) y el Fondo
de Financiamiento y Desarrollo Sustentable de la
Actividad Lechera (FFDSAL). La cobertura del riesgo
precio mediante el uso de los mercados de futuros
y opciones ha quedado relegada a la iniciativa pri-
vada en caso de cultivos a escala comercial.

El diseno de una politica publica de Gestion Inte-
gral de Riesgos en el sector agropecuario exige li-
derazgo, acuerdos politicos y exhaustivos analisis
de las capacidades existentes para poder imple-
mentar estrategias coordinadas entre los diferen-
tes niveles de gobierno y con el sector privado.
Esto adquiere mayor importancia cuando se esta
pensando en implementar politicas publicas en
el marco de redes organizacionales dado que las
mismas son mucho mas demandantes en cuanto a
sus requisitos de coordinacion e interdependencia
entre los actores.

Desde esta perspectiva Uruguay presenta fortale-
zas y avances en el desarrollo de varios instrumen-
tosy programas especificos que directa o indirecta-
mente apuntan a la gestién de riesgos, no obstante,
la gobernanza para la coordinacién y comando de
tales politicas publicas es ain bastante débil. Esto
es debido a que no existié6 de hecho un comando
politico que definiera roles explicitamente con una
perspectiva de largo plazo y trabajo permanente,
que fortaleciera capacidades e integrara recursos
técnicos que el pais dispone pero que no forman
parte propiamente de una politica de gestién de
riesgos. En general, los estudios y desarrollos en
economiay estudios de la dindmica social sobre di-
ferentes tipos de productores, no han integrado de
una forma sistematica al analisis de los diferentes
riesgos que los afectan y las propuestas son bas-
tante carentes en este sentido.

Esta politica nacional deberia ir mas alla de la coordi-
nacion y cooperacion, ya que implica responsabilidad
conjunta entre organizaciones, rendicién de cuentas
y capacidad de respuesta. En otras palabras, implica
que las organizaciones que son auténomas o incluso
que compiten entre si en algunas areas que son cla-
ves en la gestion de riesgos agropecuarios, estén dis-
puestas a comprometer recursos y confianza en una
red emergente, lo que sélo es posible en la medida
que la jerarquia politica esté de acuerdo con ello y
lo fomente.

Un cuerpo politico como nodo de la red vinculada a
la gestion de riesgos agropecuarios permitiria mo-
vilizar a los actores en torno a un plan estratégico
con objetivos comunes y establecer coaliciones de
apoyo para la politica piblica. Ademas, permitiria
dirimir conflictos de poder entre los actores, por-

que las redes no se construyen espontaneamente
y suponen ajustes en los papeles y aportes de las
organizaciones que son auténomas o parcialmente
auténomas como las Instituciones Puiblicas no Es-
tatales (IPNE, como el INIA, INALE, INAC, o el Labo-
ratorio Tecnolégico del Uruguay (LATU) y otras que
también tienen una constitucién pablica/privada.

Los avances que se han logrado en los dltimos anos
relativos a la comprension de los riesgos agrope-
cuarios implicaron compartir esfuerzos entre varias
instituciones, aunque ello no implicé realmente una
accién incorporada a una politica de gestion integral
de riesgos agropecuarios o de trabajo en red.

Como es reconocido ampliamente y citado en la li-
teratura, el éxito en la organizacién de redes para
la gestién del riesgo depende de las capacidades
institucionales y no Unicamente de las capacidades
estatales, dada la importancia de las capacidades
de los actores privados en tanto beneficiarios y/o
participantes activos de la politica puablica. Estas
capacidades institucionales afectan los resultados
de la ejecucién y el propio alcance y uso de los ins-
trumentos de gestion.

Del analisis realizado se observa que el involucra-
miento real del sector privado todavia es débil en
general y en particular con relacién a los produc-
tores agropecuarios familiares. Si bien existieron
algunos diagnodsticos valiosos realizados por parte
de organizaciones de productores de la agricultura
familiar sobre el tema (CNFR, 2012), al carecer de
una institucionalidad definida para la gestién del
riesgo agropecuario esta participacion se diluye,
lo cual constituye una debilidad importante a ser
tenida en cuenta.






1.
INTRODUCCION

Uruguay es un pais crecientemente especializado internacionalmente en la produccién y exportacion de
bienes agropecuarios y agroindustriales de primera transformacién, representando en los Gltimos anos
entre el 75y casi 80% del valor de las exportaciones totales de bienes. También ha venido aumentando
la diversificacion de los mercados de destino, siendo que cada vez tienen mayor peso relativo las ventas
a mercados extra regionales, algunos de los cuales pagan precios diferenciales por productos de alta cali-
dad exportados por Uruguay.

Por otra parte, y como una derivacion de la insercién de la base agropecuaria de produccién en la estructura
econémica nacional, los efectos multiplicadores de la actividad econédmica agropecuaria representan un
factor de creciente importancia en la explicacién del comportamiento de los principales indicadores eco-
némicos y sociales agregados del Uruguay. En efecto, de acuerdo con las ultimas estimaciones disponibles
a partir de la Matriz de Contabilidad Social (MCS), por cada Unidad Monetaria que aumente/o decrezcan la
actividad agropecuaria como consecuencia del comportamiento de las variables “exégenas” (ejemplo, va-
riables climéticas o de politicas que impacten en el consumo, las exportaciones, inversiones) se genera un
efecto multiplicador que triplica en promedio los efectos directos que recibe la produccién agropecuaria.

Los riesgos agropecuarios, resultado de la interaccién entre las amenazas que pueden originar dafos y la
vulnerabilidad de los sistemas de produccion, definida por el grado de exposicién a dichas amenazas y la
capacidad de resiliencia o recuperacidon de los sistemas de produccién.

La naturaleza de las amenazas a las que esta expuesto el sector agropecuario es diversa. Incluye las ame-
nazas naturales y fitosanitarias como plagas y enfermedades de los animales, muchas veces transfron-
terizas. Ademas, considera aquellas de origen social, politico o econémico que pueden afectar aspectos
claves para el logro de los objetivos del sector, como por ejemplo conflictos violentos o fluctuaciones en
el precio de los alimentos.

Dichas amenazas confluyen con distintos tipos de vulnerabilidades y capacidades de las personas: variables
como género, edad, salud, nivel socioeconémico, acceso a informacién, a servicios basicos, a insumos, al
mercado, a fuentes de financiamiento y redes de apoyo, son aspectos que inciden en la vulnerabilidad y
exposicion de las personas a las amenazas, y su capacidad para enfrentarlas. Los hombres y las mujeres agri-
cultores se ven afectados de formas diferentes debido a que tienen vulnerabilidades y capacidades distintas
para enfrentar los impactos de las amenazas en la produccién agropecuaria y en sus medios de vida.

Asimismo, la vulnerabilidad debe ser analizada dinamicamente dado que tanto la exposicién a las amena-
zas como la capacidad de respuesta pueden variar en el tiempo como consecuencia de las acciones que
se hayan realizado para gestionar el riesgo (prevencién, reduccion, transferencia), tanto desde la gestion
privada como desde el aporte de las politicas publicas.

La vulnerabilidad es heterogénea entre sistemas de produccién y entre tipos de productores. AGn dentro
de una misma actividad agropecuaria el impacto de las amenazas puede variar ampliamente segin el
desarrollo de las trayectorias técnicas, econémicas e institucionales que coexistan.

DEFINICIONES BASICAS (FAO, 2009)

Amenaza: Un fenémeno, sustancia, actividad humana o condicién peligrosa que pueden
ocasionar La muerte, lesiones u otros impactos a la salud, al igual que danos a la propie-
dad, la pérdida de medios de sustento y de servicios, trastornos sociales y econémicos, o
danos ambientales. Las amenazas naturales se pueden clasificar por origen en: geolégicas
(terremotos, tsunamis, actividad volcanica), hidrometeorolégicas (inundaciones, tormentas
tropicales, sequias) o biologicas (epidemias). Las amenazas pueden ser inducidas por pro-
cesos humanos (cambio climatico, incendios, mineria o recursos naturales no renovables,
degradacion medio ambiental, y amenazas tecnolégicas). Las amenazas pueden ser Gnicas,
secuenciales, o combinadas en su origen y efectos.

Desastre: Una seria interrupcién en el funcionamiento de una comunidad o sociedad que
causa una gran cantidad pérdidas humanas, materiales, econémicas o ambientales; que ex-
ceden la capacidad de la comunidad o sociedad afectada para afrontar la situacién utilizan-
do sus propios recursos.



Un desastre es una funcion del proceso de riesgo. Resulta de la combinacién de amenazas,
condiciones de vulnerabilidad y capacidades o medidas insuficientes para reducir las con-
secuencias negativas potenciales del riesgo.

Resiliencia: La capacidad de un sistema, comunidad o sociedad expuestos a una amenaza
para resistir, absorber, adaptarse y recuperarse de sus efectos de manera oportuna y eficaz,
lo que incluye la preservacién y la restauracion de sus estructuras y funciones basicas.

Riesgo: La combinacién de la probabilidad de que se produzca un evento y sus consecuen-
cias negativas. Tales como muertes, lesiones, propiedad, medios de vida, interrupcién de
actividad econémica o deterioro ambiental, como resultado de interacciones entre las ame-
nazas naturales o antropogénicas y las condiciones de vulnerabilidad.

Vulnerabilidad: Las caracteristicas y las circunstancias de una comunidad, sistema o bien,
que los hacen susceptibles a los efectos daninos de una amenaza.

Los riesgos que afectan al sector agropecuario son de diferente naturaleza y también de diferente inten-
sidad en cuanto al impacto que generan. Abarcan desde situaciones de impacto muy intenso (sequias
muy prolongada, precipitaciones abundantes, quiebres sanitarios, cierre de mercados importantes, caida
subita de precios de exportacion de los principales productos etc.) que pueden ser caracterizados propia-
mente como desastres, hasta eventos que tienen mucha mayor frecuencia pero con impactos de menor
intensidad: eventos climaticos muy localizado como el granizo que afecta pocos productores, oscilaciones
leves en las relaciones de preciso Insumo/Producto, caida pequena de los niveles de productividad deri-
vados de condiciones climaticas adversas pero no extremas y que no comprometen grandemente el nivel
de rendimientos y la infraestructura productiva etc.

Fenémenos que no son lo suficientemente fuertes para tener un impacto directo sobre las personas, pue-
den afectarlas indirectamente, al afectar los procesos y la produccién en la cual se basan sus medios de
viday su alimentacién. Por lo tanto, todo lo que afecte las actividades agricolas tendra potenciales conse-
cuencias para el bienestar y la seguridad alimentaria y nutricional de las personas.

En este sentido el analisis de riesgos agropecuarios en la produccién agropecuaria es siempre complejo y
desafiante y, en todos los casos atendiendo a su insercién en la economia nacional, tienen consecuencias
economicas y sociales de primer nivel.

Existe abundante evidencia de que es posible anteponerse a las situaciones de emergencias agropecua-
rias y reducir los impactos mediante acciones dirigidas al andlisis y a la gestién de los factores causales
de los desastres para poder tomar medidas proactivas de forma sistematica. Este enfoque, denominado
“Reduccion del riesgo de desastres” (RRD) forma parte de la “Gestion Integral del Riesgo de Desastres”
(GIRD), que es un concepto mas amplio ya que agrega una perspectiva de gestién holistica que combina la
prevencion y la mitigacion del riesgo, asi como la preparacion de la respuesta mediante planes de contin-
gencia (FAO, 2009), tal como se describe en el siguiente apartado referido al marco conceptual.

El analisis institucional del sistema de GRD en el sector agropecuario es importante porque el escenario
del riesgo de desastres y crisis en dicho sector es desafiante y complejo. Como se ha mencionado anterior-
mente, presenta multiples variables y potenciales impactos que requieren de capacidades y cooperacion
entre diversos actores nacionales. Contar con un entendimiento y evaluacion de la situacion actual de las
capacidades institucionales para la reduccion y gestion de riesgos en el sector agropecuario es una base
fundamental para el disefio de politicas, estrategias, planes de accién, programas y actividades de capa-
citacion efectivos.

Evaluar el grado de preparacion y las capacidades técnicas e institucionales, permiten actuar de manera
informada, anticipada y coordinada, con una visién de corto, mediano y largo plazo. Es una condicion para
la integracién sistematica de la RRD en el desarrollo sectorial, aumentar la resiliencia frente a las amena-
zas y reducir las pérdidas asociadas a emergencias de pequenay gran escala.

El objetivo de este trabajo fue realizar un andlisis institucional de la GDR en el sector agropecuario del
pais, determinando fortalezas y debilidades a los efectos de identificar oportunidades para el fortaleci-
miento técnico y de la gobernanza de la gestion integral de riesgos (GIR) en dicho sector y la seguridad
alimentaria en Uruguay.



El presente trabajo de diagndstico nacional, ademas de contribuir al disefio de politicas y estrategias, ser-
vird de base para la identificacién de acciones de cooperacién sur-sur entre los paises del CAS o mediante
la cooperacién triangular con terceros paises, en el marco del proyecto FAO-CAS Fortalecimiento de las
capacidades para le gestién integral del riesgo en el sector agropecuario de los paises del CAS.

La elaboracién del mismo se basé en la metodologia elaborada por FAO para el analisis institucional de
los sistemas de gestion de riesgos de desastres en los sectores de agricultura, ganaderia, bosques, pescay
acuicultura, la que se apoya a su vez en las orientaciones que derivan del Marco de Sendai para la Reduc-
cion del Riesgo de Desastres 2015-2030*

En la primera parte de éste trabajo se presentan los resultados obtenidos del analisis institucional y de
capacidades con las que cuenta el pais. En la segunda parte, se presenta un resumen de las recomendacio-
nes que se derivan del estudio realizado, en tanto en la tercera se dedica a resumir algunos casos exitosos
en la gestién de riesgos agropecuarios en Uruguay para ser considerados luego como posibles acciones
de cooperacion sur-sur.

En el Anexo | se presenta un resumen de los temas y participantes al Taller realizado en el MGAP para
presentar los avances de este informe, con agentes publicos y privados que trabajan en estos temas. En
el Anexo Il se presenta informacién complementaria sobre la dindmica agropecuaria nacional y la real
importancia relativa que tienen la produccion agropecuaria familiar y su exposicién a los principales
factores de riesgos.

1  ElMarco de Sendai es un acuerdo internacional voluntario y no coercitivo para la implementacion de la RRD. Fue
aprobado en la Tercera Conferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre la Reduccion del Riesgo de Desastres, cele-
brada del 14 al 18 de marzo de 2015 en Sendai, Miyagi (Japén). Es el instrumento sucesor al Marco de Accién de Hyogo
(2005-2015) y pone un marcado énfasis en la gestion del riesgo de desastres en lugar de en la gestion de desastres, con
el objetivo centrado en evitar que se produzcan nuevos riesgos, se reduzcan los existentes y se aumente la resiliencia
mejorando las acciones de preparacion ante desastres. Destaca la responsabilidad primordial de los Estados de prevenir
y reducir el riesgo de desastres. Ademds amplia considerablemente el alcance, centrdndose tanto en las amenazas natu-
rales como las de origen humano, las amenazas y riesgos ambientales, tecnolégicos y biolégicos conexos.



2.
MARCO CONCEPTUAL Y METODOLOGICO’

El Marco de Sendai se aplica a los riesgos de desastres de pequena y gran escala, frecuentes y poco fre-
cuentes, sibitos y de evolucion lenta, debidos a amenazas naturales o de origen humano, asi como a las
amenazasy los riesgos ambientales, tecnoldgicos y biolégicos conexos. Aborda la RRD y el fortalecimiento
de la resiliencia con un llamamiento a la urgencia en el contexto del desarrollo sostenible y la erradica-
cion de la pobreza, alentando a integrar tanto la reduccién del riesgo de desastres como el aumento de la
resiliencia en las politicas, programas y presupuestos a todos los niveles de gobierno, compartiendo ésta
responsabilidad con otros actores puablicos y privados.

Con base en las prioridades del Marco de Sendai, FAO diseié un exhaustivo cuestionario que contribuye a
sistematizar la informacién recabada a través de entrevistas a diferentes actores pablicos y privados, asi
como en la revision de la legislacion y organizacién institucional relativa a la gestién de riesgos del pais
en analisis.

Dicho cuestionario consta de cuatro capitulos titulados con las prioridades del Marco de Sendai, dentro
de los cuales FAO identific6 mecanismos clave para la gestion de riesgos, los que se describen dentro del
marco conceptual.

El marco conceptual de gestidn de riesgo de desastres en que se basa el cuestionario disefiado por FAO
que fue utilizado en este trabajo para realizar el andlisis institucional de la gestion del riesgo de desastres
en Uruguay, considera un continuum de acciones que integran el proceso de gestion integral de riesgos: i)
identificar y analizar el riesgo (amenazas y vulnerabilidades) de manera oportuna, ii) aplicar estrategias de
prevencion, reduccion y transferencia del riesgo, asi como de preparacion frente a desastres, iii) iniciar una
respuesta inmediata ante el impacto de una amenaza, y iv) incorporar medidas en las fases posteriores de
recuperacion y rehabilitacion para evitar reproducir la situacion de riesgo y para “reconstruir mejor” (FAO,
Guia para la utilizacidn del cuestionario..).

ESTRATEGIAS DE GESTION INTEGRAL DEL RIESGO EN EL SECTOR AGROPECUARIO:

Prevencion: es la accion anticipada para impedir que la ocurrencia de un fenémeno adverso
afecte las producciones, cultivos, infraestructuras e inversiones expuestas.

Mitigacion: son las medidas para atenuar el impacto de los fendmenos adversos asumiendo
que no siempre es posible evitarlos.

Preparacion: son las actividades orientadas a asegurar la disponibilidad de los recursos y la
efectividad de los procedimientos para enfrentar una situacion de emergencia.

Atencién de emergencias: es el conjunto de acciones de respuesta para apoyar a los produc-
tores afectados, infraestructura, etc. ante la ocurrencia de un evento adverso.

Rehabilitacion: es la puesta en funcionamiento, en el menor tiempo posible, de los medios
de produccién afectados por un evento adverso.

Recuperacion: luego de un evento adverso, es el esfuerzo por promover condiciones de
produccién agropecuaria de forma adecuada y sostenible.

Queda claro a partir de este marco conceptual que la gestion del riesgo de desastres presenta una vision
integral, abarcando desde la cuantificacién del riesgo, la aplicacién de estrategias de mitigaciéon y preven-
cion, hasta la aplicacion de medidas de contingencia para responder mejor frente a situaciones de desas-
tres. La gestion integral del riesgo, por tanto, forma parte del desarrollo sostenible.

2 Basado en (FAO 2016a) Andlisis de Sistemas de Gestién del Riesgo de Desastres: una guia; y en (FAO 2016b) Guia
para la utilizacién del cuestionario y presentacion de resultados.



Este enfoque, orientado a reducir el riesgo de desastres y aumentar la resiliencia mediante esfuerzos
sistematicos dirigidos al analisis y a la gestion de los factores causales de los desastres, constituye el
tema central de las estrategias internacionales que los paises han adoptado para aunar esfuerzos en esta
materia, como lo son el Marco de Accién de Hyogo 2005-2015 y el recientemente aprobado Marco de
Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres 2015-2030, que sucede al Marco de Accién de Hyogo.
El Marco de Sendai establece que los Estados deben adoptar medidas especificas en todos los sectores,
en los planos local, nacional, regional y mundial, con respecto a las siguientes cuatro esferas prioritarias:

* Prioridad 1: Comprender el riesgo de desastres en cuanto al anélisis de amenazas y vulnerabilidades.
* Prioridad 2: Fortalecer la gobernanza para gestionar el riesgo de desastres
* Prioridad 3: Invertir en la reduccién del riesgo de desastres para la resiliencia

* Prioridad 4: Mejorar la preparacion para casos de desastre a fin de dar una respuesta eficaz y
“reconstruir mejor” en los ambitos de la recuperacion, la rehabilitacion y la reconstruccion.

En cuestionario elaborado por FAO para el anélisis institucional presenta cuatro secciones principales que
representan las prioridades de accion establecidas en el Marco de Sendai y subsecciones con los mecanis-
mos clave identificados por FAO para contribuir a la ejecucién de cada una de dichas prioridades de accion
del para la gestion del riesgo de desastres. Estos mecanismos clave son:

Prioridad 1. Comprender el riesgo de desastres
a) Evaluacion del riesgo y de la vulnerabilidad
b) Sistema de informacion para la gestion de desastres y sensibilizacién sobre R/GRD
c) Balance de daios/pérdidas
Prioridad 2. Fortalecimiento de la gobernanza del riesgo de desastres para la gestion del riesgo de desastres
a) Arreglos legales e institucionales para la GRD
b) Planificacién y monitoreo de la RRD
Prioridad 3. Invertir en la reduccion del riesgo de desastres para la resiliencia
a) Inclusion del riesgo en la planificacion del uso de la tierra y del suelo
b) Promocién de tecnologias a prueba de amenazas
c) Transferencia de riesgos
d) Expansidn de la GRD de base comunitaria

Prioridad 4. Mejorar la preparacién para dar una respuesta eficaz y para “reconstruir mejor” en el ambito
de la recuperacion, rehabilitacién y reconstruccion.

a) Evaluacion del riesgo y sistema de alerta temprana para multi-amenazas
b) Preparacion para la respuesta
¢) Rehabilitacién de la infraestructura (“reconstruir mejor”)

d) Rehabilitacion de los medios de vida y mejor reconstruccion



Dentro de estos mecanismos clave se incluyen en el cuestionario mas de 80 indicadores o preguntas que
indagan sobre la existencia y operatividad de cada mecanismo respecto a:

* Planes, estrategias y legislaciones nacionales
* Estructuras institucionales y mecanismos de coordinacion
» Conocimientos practicos acerca de tecnologias e infraestructuras a prueba de amenaza
* Asignacion de recursos y fondos
* Desarrollo de capacidades
* Capacidades operacionales
* Participacion de actores clave
* Compromiso y voluntad politica
Cada uno de estos indicadores se valora o pondera segin tres opciones:
* Instaladas y operacionales
* Instaladas, pero no operacionales
* Noinstaladas

Instaladas y operacionales: cuando existe evidencia de que la regulacion, el sistema, el plan o la condicién
a la que se refiere el indicador existe y esta funcionando al momento de la aplicacién del cuestionario.
Por ejemplo, una ley que ya ha sido promulgada y se encuentre plenamente vigente, un sistema de alerta
temprana operativo, un plan de accién en uso, etc.

Instaladas pero no operacionales: se marcar esta opcion cuando la regulacion, el sistema, el plan o la con-
dicién a la que se refiere el indicador ya se cred, pero no hay evidencia de que esté plenamente operativo.
Por ejemplo, estard instalado, pero no operacional un sistema de alerta temprana para el cual, se hayan
comprado los equipos pero que aln no emita alertas al momento de la aplicacion del cuestionario. Otro
ejemplo muy comin es una ley que se discuta o incluso ya haya sido aprobada por el Congreso o Parla-
mento, pero que adn no ha entrado en vigencia. También entran en esta categoria aquellos mecanismos
de coordinacién establecidos por ley o por actas pero que aln no estén activos, o documentos en versién
borrador, etc.

No instaladas: se debe marcar esta opcién cuando no exista evidencia de que la regulacion, sistema, plan
o condicion a la que se refiere el indicador existe o esta en proceso de elaboracién. En este caso "no ins-
taladas” puede ser usado como sinénimo de “no existe”.



3.
RESULTADOS DEL ANALISIS

Se presentan los resultados obtenidos al completar el cuestionario mediante la realizacidn de entrevistas,
revision de normas y leyes, sitios web institucionales y bibliografia disponible.

EL Marco de Sendai sefiala que las politicas y practicas para la gestion de riesgos de desastres (GRD) deben
basarse en una comprension del riesgo en todas las dimensiones (vulnerabilidad, capacidad, exposicion,
caracteristicas de las amenazas y entorno). Teniendo el conocimiento sobre la magnitud de los impactos 'y
frecuencia de ocurrencia es posible incidir en todo el ciclo de la gestion de riesgos (evaluacion del riesgo,
prevencion, mitigacion y aplicacion de las medidas de preparacion y respuesta).

El disefio de acciones institucionales para comprender y evaluar (cuantificar) los riesgos agropecuarios
requieren del trabajo interdisciplinario (especialistas en cada cultivo o cadena productiva a evaluar, espe-
cialistas en suelos, meteordlogos, economistas o actuarios, etc.) e implica, una accién coordinada entre
actores publicos y privados, quienes destinarian recursos y desarrollarian tareas en torno a la evaluacion
de riesgos (capacitacion, formacion de RRHH, extension, fortalecimiento de capacidades, revision de los
avances a nivel internacional y en los paises de la regidn, riesgos de mercado etc.).

Se describe a continuacion los resultados del analisis respecto a esta prioridad de acciéon por mecanismo clave.

La evaluacién de riesgos implica determinar la frecuencia de ocurrencia e intensidad de las amenazas, asi
como el nivel de vulnerabilidad de los elementos expuestos a dichas amenazas a través del andlisis de las
condiciones existentes de vulnerabilidad de la produccién agropecuaria y de los productores, los servicios y
los medios de sustento expuestos, al igual que el entorno del cual dependen (FAO 2016b).

Para evaluar los riegos en necesario determinar por cada rubro de produccion, sistema o cadena productiva los
riesgos relacionados con amenazas naturales y el cambio climatico, asi como los relacionados con la cadena
de alimentos, plagas, enfermedades y riesgos de mercado. Se identifican los riesgos mas relevantes para cada
sistema productivo considerando las posibles interrelaciones que se generan en diferentes escenarios.

Con este objetivo en el Recuadro 1 se presenta una resena de los principales tipos de riesgos (amenazas naturales;
riesgos en la cadena de alimentos vinculadas a temas sanitarios, riesgos de mercado e institucionales), analizando la si-
tuacién en un horizonte temporal de las Ultimas décadas, pero donde su vigencia como amenaza contindan presentes.

Una sintesis de las principales amenazas/retos para el sector agropecuario nacional.

RIESGOS ASOCIADOS CRISIS EN LA CADENA DE

CRISIS SOCIO-ECONOMICAS (MERCADO
AMENAZAS NATURALES ALIMENTOS Y SANITARIOS T ‘
Y CAMBIO CLIMATICO TRANS-FRONTERIZOS LT OB R0
Sequia (principal) Control sanitario Precios internacionales; condiciones de
Inundaciones transfronterizos (aftosa y otras acceso a mercados asociados a riesgos
enfermedades). Inocuidad sanitarios, ambientales, bienestar
alimentaria animal etc.
Sequia, inundaciones Control sanitario transfronterizos | Alta concentracién del valor de las
(aftosa y otras enfermedades). exportaciones en muy pocos mercados,
Inocuidad alimentaria alta volatilidad de precios
Granizo, exceso de Infeccion por Fusarium que Alta variabilidad de precios
precipitaciones, generan micotoxinas y riesgos internacionales y alta concentracién en
sequia, heladas tardias, | para la inocuidad alimentaria, el mercado exportador
vientos fuertes asi como otras enfermedades
Incendios forestales Sanidad forestal Variabilidad en los precios
Sequias internacionales de celulosa y madera
Tornados, vientos, Inocuidad alimentaria, Sanidad Formacién de precios al productor en
fuertes granizo, vegetal mercado protegido y concentrado.
heladas tardias




A su vez, también existen otros elementos que histéricamente han representados riesgos para la actividad
agropecuaria en Uruguay, mas asociados a factores internos vinculados a inconsistencias en las politicas
macroecondmica y su interaccién con las politicas sectoriales agropecuarias. En genera estos episodios
criticos terminaron generando relaciones de precios desalineados con los fundamentos econémicos y que
desembocaron en sendas crisis financieras y cambiarias, afectando grandemente al conjunto de la produc-
ciény, muy especialmente al a agricultura familiar.

Estos fendmenos de crisis macro econémicas se dieron a comienzos de la década de los afios 80”s del
siglo pasado y nuevamente 20 afos después a comienzos de la década pasada y determinaron crisis de
sobreendeudamiento sectorial, quiebra de empresas agropecuarias de diferentes tamafios y expulsion del
medio rural de importantes contingentes de agricultores familiares.

Asimismo, se han originado crisis vinculadas a la evolucién de los precios internacionales y de los costos
de produccién que generaron endeudamiento y situaciones coyunturales de falta de competitividad, tal
como sucedi6 en los casos de los sectores arroceros y lecheros. Ante estas coyunturas se crearon fondos
de financiamiento, que fueron posibles gracias a las caracteristicas propias de estos sectores productivos
con alta integracion vertical de la cadena agroindustrial, como instrumentos para recomponer el capital de
giro y evitar el sobreendeudamiento de los productores.

En una sintesis relacionada con la seleccién de los cinco grandes tipos de amenazas que enfrenta el sector
agropecuario nacional, se seleccionaron las siguientes:

i) La sequia en primer lugar y el exceso de precipitaciones en segundo lugar respecto a la magnitud
delimpacto en varios sectores de actividad agropecuaria (produccion ganadera de carne y lana con
base en pastoreo del campo natural, lecheria y cultivos anuales de cereales y oleaginosos);

ii) Los vientos fuertes y tornados que afectan en particular a la produccién granjera de frutas, hor-
talizas e infraestructuras asociadas;

iii) Los riesgos de desastres sanitarios que han condicionado el acceso a mercados de alto valor, en
general en la produccién animal pero también han amenazado a la produccion vegetal exportable;

iv) La variabilidad de precios internacionales relacionadas con las exportaciones de commodities
agropecuarias, las cuales representan para Uruguay casi el 80% de las exportaciones nacionales
de bienes;

v) El desarrollo de condiciones que distorsionen por periodos prolongados la estructura de pre-
cios relativos en la economia nacional y, por esa via terminan afectando la competitividad precio
de la produccién agropecuaria y que han generado fuertes crisis financieras sectoriales.

En el Recuadro 2 se presenta una sintesis de las capacidades desarrolladas en Uruguay para la evaluacién
de riesgos que impactan en el sector agropecuario. Como se presenta en el recuadro existen avances en
algunas areas especificas, pero existe también un conjunto de “capacidades faltantes” que logren poten-
ciar las existentes y su interaccién con otras localizadas en diferentes &mbitos institucionales.

La Oficina de Programacién y Politica Agropecuaria (OPYPA) del MGAP tienen un rol importante en la coor-
dinacién de los estudios para las evaluaciones de riesgo de una manera protocolizada y metddica con
otras oficinas del MGAP, asi como con otras instituciones publicas y privadas. Dado que la evaluacion
de riesgos requiere de informacién y aportes interdisciplinarios para el andlisis de vulnerabilidad a los
efectos de determinar el potencial impacto de las amenazas en las producciones agropecuarias, es nece-
sario el aporte de las oficinas del MGAP que generan estadisticas agropecuarias (Direccion de Estadisticas
Agropecuarias, DIEA) e informacidn sobre los recursos naturales (Direccion General de Recursos Natura-
les), asi como el aporte del Sistema Nacional de Informacién Agropecuaria (SNIA) de reciente creacion,
para la integracion de dicha informacién en un sistema o plataforma de informacién que contribuya a la
generacién de mapas de riesgos en las diferentes regiones del pais. Asimismo, deberia coordinar el aporte
de las instituciones de investigacion agropecuaria para complementar los analisis de vulnerabilidad con
datos de la investigacion sobre el impacto de las amenazas en las fases criticas del ciclo fisiolégico de las
diferentes producciones agropecuarias.

ELSNIA tiene un gran potencial como plataforma de informacion para contribuir al andlisis de riesgos si se
lograra integrar estos desarrollos en un trabajo en Red.

Por su parte el Instituto Nacional de Investigacion Agropecuaria (INIA) creé ya hace algunos afios la Unidad
de Agro clima y Sistemas de Informacién (Unidad INIA-GRAS) dedicada al monitoreo de variables agro-
climéticas y estudios vinculados al cambio climatico. Asimismo, la Universidad de la RepUblica (UDELAR)



también ha venido trabajando con el MGAP en temas especificos, vinculadas al impacto de variables cli-
matico en diferentes rubros agropecuarios, en particular la Facultad de Agronomia y la Faculta de Ciencias,
para contribuir al disefio de seguros agropecuarios y efecto del cambio climéatico en el sector.

También existe un ambito institucional que integra a las gremiales agropecuarias y la institucionalidad
publica en el Gabinete Agropecuario Ampliado (GAA) que podria constituir en un &mbito natural para el
control y seguimiento de los desarrollos en esta importante area de la gestion de riesgos agropecuarios.

Evaluacién de riesgos ante multi-amenazas en el sector agropecuario

i INSTALADAS
AREAS INSTALADAS PERO NO
TEMATICA-PROCESO | ¥ ORERACIO- OPERACIONALES NECESARIAS OBSERVACIONES
Organizaciones encar- | Sl a nivel | OPYPA-MGAP realiza Sl ELSINAE actda en la protec-
gadas de la evaluacion | dela parcialmente la tarea en cion civil y por tanto en areas
multi-amenazas de protec- el sector agropecuario. urbanas dado su cometido de
riesgos que tiene cién civil. | Esta anunciado que el proteccion de vidas humanas
responsabilidades y NO enel | SNIA proveerd informa- e infraestructuras.
funciones definidas sector cién para contribuir al
agrope- analisis de riesgos
cuario
Hay experiencia/ca- S| SI. Imprescindible | OPYPA-MGAP realiza las
pacidad para conducir avanzar hacia la estimaciones de pérdidas
regularmente evalua- evaluacion regular | ante situaciones de emer-
cion de riesgos en y metddica de gencias agropecuarias, lo que
agricultura riesgos para mejo- | contribuye a la evaluacién de
rar estrategias de | riesgos. También ha coordina-
gestion de riesgo. | do grupos de trabajo interdis-
ciplinarios para la evaluacion
de algunos riesgos agroclima-
ticos No existen desarrollos
importantes en evaluacion de
riesgos de mercado
Existen mapas y perfi- | NO. SI. Existen desarrollos SI. Por rubros Existen algunos trabajos de
les de amenazas espe- puntuales para analizar | de producciény evaluacion coordinadas por
cificas y/o multi-ame- amenazas climaticas regiones. OPYPA/ Agro-seguros y por la
nazas y mapas/perfiles Yvulnerabilidades en Unidad de cambio climatico
de vulnerabilidad a mayoria de rubros del MGAP con aportes de
agropecuarios sin un UDELAR, INIA, INUMET y algu-
Plan especifico de nas instituciones privadas.
seguimiento
Falta informacion para deter-
minar vulnerabilidades
Hay métodos y enfo- NO NO. Existen desarrollos | Se considera im- Existen antecedentes de me-
ques estandarizados puntuales, pero no prescindible avan- | todologias en el Informe "“Ma-
para la evaluacién de estandarizados zar en la definicién | pas de Riesgo para Uruguay”
multi-amenazas de de metodologia e proyecto Fortalecimiento de
riesgos y vulnerabili- instrumentos de los recursos humanos en el
dad en la agricultura evaluacion proto- | area de los seguros agrarios”
colizados AECI-MGAP-AGROSEGURO)
Evaluaciones de riesgo | NO NO Si. Analizar la EL SINAE realiza ex post aég -
y vulnerabilidad in- vulnerabilidad de | nas evaluaciones a nivel de
cluye datos desagre- diferentes siste- poblacién urbana, pero no de
gados para diferentes mas productivosy | una forma sistematica.
rupos vulnerables tipo de produc-
?género, edad, capaci- tores (familiar,
dades dif. Etc.) comercial, etc.).
Hay mecanismos y NO NO para riesgos agrocli- | SI, para el disefio | El ambito para informar
asociaciones para maticos. En construc- de una politica de | podria ser el Gabinete Agro-
informar la plani- cion para inocuidad de Gestion Integral pecuario Ampliado (GAA),
ficacién sectorial y alimentos de Riesgos en el pero todavia no existe como
la formulacién de sector agrope- tal una politica de Gestién
politicas basadas en la cuario, Integral de Riesgos
evaluacion de riesgos
y vulnerabilidad




AREAS

TEMATICA-PROCESO

INSTALADAS
Y OPERACIO-
NALES

INSTALADAS PERO NO
OPERACIONALES

NECESARIAS

OBSERVACIONES

menazas consideran
impactos y tendencias
del cambio climatico

analizan el compor-
tamiento histérico de
variables climaticas. Aun
pocos trabajos sobre
posibles impactos en el
sector y tendencias del
cambio climatico.

Existen mecanismos o | NO NO OPYPA en coordinacién con el
métodos para asegurar INE podria realizar evalua-
que las evaluacio- ciones puntuales a nivel de
nes multi amenazas género que incluya también

y vulnerabilidades grupos socialmente vulnera-
incorporen analisis de bles en el territorio.

género (herramientas

estandarizadas de

datos etc.)

Evaluaciones multi-a- | NO SI. Existen trabajos que | SI, por modeli- INIA-Gras, la Unidad de Cam-

zacién avaluar
posibles impactos
ante escenarios
de corto/mediano
plazo para imple-
mentar medidas
de adaptacién.

bio Climético (Opypa/MGAP).
La OPP también realizé estu-
dios y formulo escenarios.

Otros:

Evaluaciones de
riesgos de mercado en
sistema agropecuarios
de produccion

Se realizan a nivel
privado, de empresas
agropecuarias de gran
porte.

Es importante
desarrollar ana-
lisis de riesgos
de mercados,
pero integrados
a evaluacion

OPYPA/ MGAP realiza analisis
econémicos sectoriales, pero
sin el desarrollo que exigiria
crear insumos para la Gestion
Integral de Riesgos.

general riesgos
agropecuarios.

A pesar de estos esfuerzos maltiples, no existe una metodologia protocolizada para evaluar los riesgos
de una manera sistematica ni mecanismos formalmente institucionalizados para coordinar acciones que
permitan avanzar hacia una politica integral en la gestion de riesgos agropecuarios.

De hecho, no existe una politica integral de gestion de riesgos agropecuarios ni una preocupacion explici-
ta por avanzar hacia ese camino, habiéndose priorizado los temas vinculados con la adaptacién al cambio
climatico e incluyendo la gestién de riesgos como una parte de la adaptacién al cambio climatico sin una
integralidad de acciones.

Es el proceso de utilizacién de una plataforma de informacién y comunicacion con el fin de facilitar la toma
de decisiones de los analistas y planificadores de GRD y asegurar que se cuente con flujos de informacién
confiable y actualizada sobre vulnerabilidad, riesgo, desastres y medidas relacionadas con GRD, en todos los
niveles. El proceso también incluye la sensibilizacién sobre la importancia de aplicar medidas de RRD a fin de
reducir la vulnerabilidad ante las amenazas (FAO 2016).

La informacion es fundamental para poder analizar y cuantificar los riesgos, ya que no es posible determi-
nar las mejores estrategias para su gestion si no se conocen las caracteristicas ni la magnitud del riesgo a
gestionar en las diferentes producciones agropecuarias.

EL MGAP esta impulsando fuertemente, como bien publico, la creacién de un Sistema Nacional de Informacion
Agropecuaria (SNIA) como prolongacién y profundizacion de los desarrollos originales vinculados a los temas
de trazabilidad del ganado vacuno. Se trata de una herramienta de gran potencial que pretende integrar y ha-
cer interoperable informacién disponible en el MGAP y en el resto de la institucionalidad agropecuaria.

La informacién publica disponible sobre toépicos muy variados de importancia para el sector agropecuario,
estara integrada en una plataforma con una sistematizacién y ordenamiento para su mejor aprovecha-
miento de utilidad para la toma de decisiones. El objetivo es generar a partir de dicha informacién, pro-
ductos e indicadores que contribuyan a la toma de decisiones del sector publico y privado para mejorar
la gestion de los riesgos que afectan al sector agropecuario. Esta iniciativa esta actualmente en pleno
desarrollo y constituye un logro importante para la integracién de la informacién agropecuaria y climatica
dispersa en el pais, lo que contribuira a la implementacion de una politica publica de gestion de riesgos
en el sector agropecuario.



La informacion meteorolégica y servicios climaticos son proporcionados por el Instituto Uruguayo de Me-
teorologia (INUMET), de reciente creacion como una entidad publica, pero con autonomia, que sustituye
a la Direccién Nacional de Meteorologia que formaba parte del Ministerio de Defensa Nacional. El nuevo
instituto cuenta con una mejora en la asignacion de presupuesto publico con el objetivo del fortaleci-
miento de los recursos humanos y de infraestructura, aunque no los suficientes como para lograr un salto
cualitativo en la calidad de este servicio publico, de vital importancia para mejorar la gestion de riesgos
climéaticos en todos los sectores de actividad. Si bien realiza pronésticos y alertas meteorolégicas de una
forma regular, ain no dispone de los recursos necesarios para mejorar el sistema de pronésticos climati-
cos en cuanto a su oportunidad y confiabilidad. La generacién de pronésticos adecuados y el desarrollo de
sistemas de alerta temprana son fundamentales para la gestion de riesgos (anélisis del riesgo, prevencion
y reduccién de la exposicion al riesgo).

ELINUMET cuenta con estadisticas de informacién meteorolégica de utilidad para la evaluacién del riesgo
agroclimatico ya que dispone de series hist6ricas de mas de 30 afos generadas en estaciones meteoro-
logicas distribuidas en el territorio nacional con una cobertura relativamente buena. En anos recientes
mejor6 la cobertura de estaciones meteorologicas automaticas (la gran mayoria son convencionales) en
algunas zonas relevantes para la implementacién de seguros de indices para cultivos especificos, en par-
ticular con relacion a los horticolas, a partir de acuerdos entre el MGAP y el INUMET.

Como se ha mencionado, el INIA, ha venido impulsando en los Gltimos afos un desarrollo horizontal de
informacién agroclimatica a través de la Unidad de Agro-clima y Sistemas de Informacién (GRAS). Estos
desarrollos permiten emitir informes o boletines agroclimaticos mensuales con la evolucion de las varia-
bles agrocliméticas que derivan del balance hidrico de los suelos y del indice de vegetacién (NDVI) esti-
mado a partir de sensores satelital para todo el territorio nacional. Asimismo, dispone de forma en linea
la informacién climatica generada en estaciones meteorolégicas de las Estaciones Experimentales que
posee distribuidas en el pais (precipitaciones, temperatura del aire, humedad relativa, viento en cuanto a
su direccion y velocidad, presién atmosférica, evapotranspiracién, etc.).

Para la evolucion del riesgo de mercado, existe informacién pablica de forma periédica sobre precios de
insumos y productos agropecuarios (Cdmara Mercantil de Productos Agropecuarios del Pais, CMPP, y DIEA-
MGAP), asi como boletines trimestrales con indicadores de mercado e informes anuales con analisis sobre
la situacion y perspectivas de las cadenas agroindustriales en cuanto al comportamiento de los mercados
relativos y competitividad de dichas cadenas por parte de OPYPA-MGAP. Estos informes se complementan
con los que realizan instituciones pUablico-privadas para rubros especificos como el Instituto Nacional de
Carnes (INAC) y el Instituto Nacional de la Leche (INALE).

A nivel privado los grupos de productores y gremiales agropecuarias generan producen también infor-
macién relevante sobre varios tépicos de la realidad agropecuaria nacional. La Federaciéon Uruguaya de
productores de los Centros Regionales Experimental Agropecuaria (FUCREA), las Cooperativas Agrarias
Federadas (CAF), la Comisidn Nacional de Fomento Rural (CNFR), la Asociacion Rural del Uruguay (ARU) y la
Federacion Rural (FR) también presentan informacién y analisis de varios temas que tienen relacion con su
vision institucional de los riesgos que enfrenta el sector agropecuario en diferentes coyunturas.

A nivel de variables macro econémicas y expectativas de los agentes privados, el Banco Central del Uruguay
(BCU) emite boletines regulares donde se releva la evolucion del Tipo de Cambio Efectivo Real (TCER) que
compara la estructura de precios relativos en Uruguay versus sus principales socios comerciales, las expec-
tativas de performance econémica consultadas a empresarios privados y analistas de la economia nacional.

Por su parte el Instituto Nacional de Estadisticas (INE) genera de forma regular estadisticas de variables
socio econémicas como la evolucion de los indices de precios al consumo y mayorista, indicadores de la
actividad industria y del empleo, entre otros.

Esta masa de informacién esta disponible piblicamente en los respectivos sitios de la WEB, aunque no
sistematizada en torno a una plataforma Gtil para la gestion integral de riesgos en el sector agropecuario.
EL SNIA vendria a comenzar a llenar este vacio, pero es importante considerar que exigiria un trabajo or-
denado para estandarizar procedimientos para la recoleccién de la informacién que sea de utilidad para
contribuir al analisis de multi amenazas en el sector agropecuario y las principales vulnerabilidades de
los diferentes sistemas de produccién que coexisten en el agro nacional y, en particular, los vinculados a
la produccién familiar de menores capacidades relativas. (Véase Anexo IlI)

Uno de los aspectos importantes a destacar que surgen de las entrevistas realizados para este trabajo asi
como de lainformacion revisada, es el que refiere a la real integracién del tema gestion de riesgos agrope-
cuarios en la curricula universitaria y en la formacién terciaria no universitaria. Tradicionalmente existen
cursos de climatologia agricola, pero los desarrollos siguen estando pautados en términos de un enfoque



productivista donde la formacién en gestion de riesgos no integra, al menos al nivel que se requeriria,
la oferta educativa que existe en Uruguay en los diferentes niveles de formacién de recursos humanos
vinculados a la produccién agropecuaria.

Tampoco el anélisis de riesgos y su gestién estd incorporado de una forma sisteméatica en los programas
de extension agropecuaria publica y privada, e incluso en los mecanismos de promocion e incentivos a
nivel general (por ejemplo, la Ley de Promocién de Inversiones), y tampoco figura dentro de los programas
y proyectos estrictamente agropecuarios que maneja el MGAP, con excepcién del fomento de los seguros
agropecuarios y el disefio de seguros catastréficos con instrumentos especificos.

Asimismo, el andlisis o evaluacién de riesgos no se aborda como una linea de investigacién en los desa-
rrollos que realiza el INIA, salvo algunas pocas excepciones vinculadas a los temas del impacto del clima
sobre la produccion. En la Facultad de Agronomia si se han realizado estudios especificos para evaluar el
impacto de déficit y exceso de lluvias en diferentes cultivos. En el Recuadro 3 se presenta una sintesis de
la informacién relevada en entrevistas y revision de bibliografia disponible sobre el tema.

Sistemas de informacion para la gestion de desastres y sensibilidad para la RRD

AREAS

TEMATICA-
PROCESO

INSTALADAS

Y OPERA-
([o]7.YH 3

INSTALADAS PERO
NO OPERACIONALES

NECESARIAS

OBSERVACIONES

informacién de
gestion de ries-
gos de diversas
agencias estan
vinculadas/co-
nectadas entre si

ciones parciales, en
el area de algunos
proyectos

EL SNIA tendrd un
rol clave en hacer
inter operables los
sistemas de infor-
macion de diversos
organismos.

Existe un sistema | NO SI. Esta en proceso Si, la base de infor- SNIA-MGAP deberia tener un

de informa- de desarrollo el macion de riesgos rol clave, como proveedora de

cion nacional SNIA como platafor- | agricolas deberia de- una plataforma que integre

sobre amenazas, ma de informacién | sarrollarse para poder informacién util para la gestién

vulnerabilidad, para la gestion aplicar instrumentos de riesgos Es vital que se logre

resiliencia y otros de riesgos OPYPA de gestion adecuados consolidar capas dispersas de

aspectos claves cuenta con las y de forma oportuna. informacién para gestion de
capacidades en los | Ello exigira trabajar en | riesgos, con una metodologia
aspectos meto- Red con instituciones comun, asi como ir integrando
dolégicos para el publicas y privadas y capacidades en otras areas es-
analisis de riesgos y | un disefio institucional | pecificas en gestién de riesgos
diseno de seguros. acorde (inocuidad, mercados, riesgo

institucional etc.).

El sistema de NO NO EL SNIA lo podria prever, cap-

informacién tando informacién de encues-

de gestion de tas agropecuarias y encuesta

riesgos contiene de hogares a nivel rural del INE.

informacién

desagregada por

género

Sistemas de NO Existen coordina- Si. Deberia disefarse Se estd desarrollando una Red

un sistema integrado
de informacién, como
soporte a la evaluacién
de riesgos, con una me-
todologia protocolizada
y validada.

de informacién administrada
por el SNIA, con accesos a di-
ferentes niveles (Macro, micro,
meso). Es vital lograr que se
logre le validacion de los méto-
dos de recoleccién de informa-
cion, para lograr estandarizar
informacién dispersa y facilitar
los analisis respectivos.




AREAS

TEMATICA-
PROCESO

INSTALADAS
Y OPERA-
CIONALES

INSTALADAS PERO

NO OPERACIONALES

NECESARIAS

OBSERVACIONES

Departamen- NO ELIPA como institu- | Si. Deberia existir Se requeriria un Plan especifico
tos técnicos cion de extension coordinacion y division | en la materia, con base en los
relacionados con rural trabaja en de tareas consensuadas | conocimientos disponiblesy
la agricultura tie- la sensibilizacién entre instituciones para | amplias posibilidades de com-
nen capacidades sobre el riesgo de hacer la extension/di- | plementacién de acciones.
para implemen- sequia en la pro- fusion del tema riesgos
tar medidas de duccién ganadera agropecuarios.
sensibilizacion fundamentalmente.
sobre el riesgo de Otras instituciones
desastres y cli- publicas y privadas
maticos, asi como tienen capacidades
potenciales im- bésicas que debe-
pactos socialesy rian ser fortaleci-
econémicos en la das respecto ala
agricultura gestion del riesgo

de desastres.
Mecanismos NO NO. De forma Si. No existe un meca- OPYPA deberia tener un rol
para comunicar parcial el INUMET nismo formal para ana- | clave en analizar y comunicar
informacién informa sobre ame- | lisis ni difusién sobre el impacto econémico del ries-
sobre los riesgos nazas y pronosticos | riesgos agroclimaticos | go en el sector agropecuario
a los ministerios/ climaticos, perono | y de mercados u otros trabajando coordinadamente
departamentos sobre riesgos. articulados y a nivel de | con el SNIA, INUMET, Agencias
de los sectores actividades sectoriales. | Privadas e INIA GRAS
agricolas
Campanas de NO. Parcialmente. Como | Si INIA GRAS, OPYPA-MGAP. Fa-
sensibilizacion difusién masiva cultades de la UDELAR tienen
sobre el riesgo algunas iniciativas alto potencial para coordinar
de desastres del MGAP e INIA esfuerzos en torno a Difusién
promueven GRAS sobre cambio masiva del tema, pero adn no
accion sobre climatico y sistemas desarrollada plenamente,
cambio climatico de produccion
y viceversa
Inclusién de NO NO Si. En cursos de grado, Deberia poder vincularse con
la reduccién postgrado y tecnicatu- | la realidad de sistemas de
de riesgos de ras agropecuarias. produccion
desastres en la
curricula agricola
Inclusién del Si, pero de Si Trabajar mejor la relacién con
cambio climatico | alcance gestion de riesgos y adaptacion
en la curricula parcial al cambio climatico incluyendo

relacionada con
agricultura

un analisis que jerarquice los
diferentes tipos de riesgos

Es el proceso de medir y evaluar el monto de los daiios y perjuicios causados por el impacto de una amenaza,
asi como identificar de las necesidades con respecto a, por ejemplo, alimentos, refugio, agua, medicamentos,
hospitalizacién, a fin de planificar las actividades de recuperacion (FAO, 2016).

El registro de dafnos y pérdidas de forma sistemética y protocolizada es fundamental para evaluar los
riesgos para determinar la probabilidad de ocurrencia de pérdidas por diferentes amenazas en los dife-
rentes sistemas de produccion, infraestructura productiva, camineria rural, etc. Es muy importante disefar
protocolos y metodologias de evaluacién de pérdidas a diferentes niveles a los efectos de contar con
estadisticas consistentes.

En Uruguay se han realizado estudios ad hoc y no sistematicos sobre el impacto que tuvieron algunos
desastres en el sector agropecuario. Cabe destacar que algunos de estos estudios incluyeron ademas del
impacto en la base agropecuaria de produccion, el efecto multiplicador negativo sobre la economia en



su conjunto. (Paolino, Methol. Quintans, 2010; Rosas 2013), utilizando los pardmetros de la Gltima Matriz
de Contabilidad Social existente en Uruguay y que fuera elaborada precisamente para evaluar impactos
relacionados con eventos extremos y las politicas publicas (Terra et al 2009).

Sin embargo, lo habitual es que no existan evaluaciones metddicas de danos y pérdidas integrales causadas
por desastres en el sector agropecuario. En general lo que se hace es una evaluacion rapida de pérdidas eco-
némicas en la produccién primaria agropecuaria, dafos de infraestructura y de erosién de la capacidad de
produccién, y naturalmente de pérdidas de vidas humanas si fuera el caso, pero no existe una base de datos
Unica y menos una metodologia consensuada para realizar este balance de danos y pérdidas.

A nivel de los seguros tradicionales, se realiza un evaluacién rigurosa y profesional de los dafos cubiertos
para determinar las indemnizaciones a los productores asegurados, lo que constituye una importante fuente
de datos sobre pérdidas originadas por los eventos cubiertos por los seguros, pero la misma se encuentra
dispersa en las diferentes empresas aseguradoras que ofrecen estos servicios. Deberia buscarse la forma de
compartir esta informacién de una forma que no afectara a las empresas del punto de vista comercial.

En el caso de los seguros de indice que se vienen implementando en Uruguay, el analisis del riesgo que se
realiza para la determinar la prima no implica una evaluacion de danos en si, sino que se realiza a través
del analisis del comportamiento historico de la variable o indice seleccionado por su correlacién con el
dano a cubrir. Esta metodologia es también (til para estimar pérdidas probables, pero requiere un trabajo
interdisciplinario no siempre facil de lograr.

En la evaluacién de dainos en el sector agropecuario tampoco se discrimina en general por género, aunque
si se hace cuando se trata de desastres que afectan a poblaciones urbanas. En el Recuadro 4 se presenta
una sintesis de los elementos relevados en el trabajo de campo y la revision de informacién nacional
sobre el tema.

Balance de danos y pérdidas

INSTALADAS
Y OPERA-
CIONALES

Evaluaciones de necesi- | NO

INSTALADAS
PERO NO
OPERACIONALES

Si. Ante eventos

AREAS TEMATICA-

NECESARIAS

OBSERVACIONES

PROCESO

Si. Se requeririan En funcién de la magnitud del

dades post desastre se
lleva a cabo e incluyen
balance de dafos y
pérdidas en los cultivos,
ganaderia, silvicultura

climaticos extre-
mos, se estima

de forma ad hoc

y apoyo de infor-
mantes calificados
a nivel pafis, sin
una metodologia
acordaday valida-
da no que incluyan
otros riesgos. No
se realiza un ba-
lance de pérdidas
de forma sistema-
tica.

trabajos de evalua-
cion de mayor
profundidad vy
coordinados, con
metodologias
protocolizadas.

desastre, existen estimaciones
de corto plazo (2 a 4 semanas)
muy generales y luego estu-
dios parciales.

Los datos recopilados NO No se comparten SI. Es muy impor- Deberia existir una institucio-
durante las evaluacio- normalmente. tante compartir los | nalidad y gobernanza para la
nes se comparten para datos para aumen- | gestion de riesgos que obligue
reducir la duplicacion tar la informacion | ainformary brindar los datos
de esfuerzos disponible y au- a la oficina responsable de la
mentar la eficien- | evaluacién de riesgos.
cia de los recursos.
Datos desagregados NO NO Cuando se cree Esto podria ser cubierto a

por sexo es recopilada
y analizada como parte
del balance de danos 'y
pérdidas

una institucio-
nalidad de GIR
agropecuarios se
podria incluir el
balance por género
y actividades.

partir de la creacién de una
politica de GIDR que actual-
mente no existe.




INSTALADAS INSTALADAS

AREAS TEMATICA-

PROCESO Y OPERA- PERO NO NECESARIAS OBSERVACIONES
CIONALES OPERACIONALES
Equipos sectoriales e NO NO Si, es muy impor- El desafio es capacitar no es
intersectoriales con tante contar con s6lo para evaluar en situacio-
experiencia/especializa- evaluadores capa- | nes extremas, sino con una
cion multidisciplinaria citados. perspectiva de Gestién Inte-
(agrénomos, socio eco- gral de Riesgos, que incluya
némicos especialistas riesgos de mercado y otros
en riesgo) son designa- riesgos, segln sea el caso,
dos y capacitados para analizando ademas sus inte-
llevar a cabo el balance racciones.
de pérdidas y danos.
Existen formatos estan- | NO NO Si OPYPA puede aportar en el
darizados para el repor- formato del reporte de daiios
te de danos y pérdidas, y pérdidas. El relevamiento se
incluyendo aquellos realzaria con el apoyo de los
sectores relacionados “técnicos localizados en el ter-
con la agricultura ritorio y técnicos especializados
en la evaluacién de pérdidas.
La recopilacion de datos | NO NO Si Ademas de la informacién de-
captura el impacto de sagregada por género deberia
desastres y crisis en los incluirse otros grupos vulne-
medios de vida distin- rables (pequefios productores,
guiendo entre activi- trabajadores agropecuarios de
dades realizadas por bajo nivel de calificacién etc.)
hombres y mujeres
Hay una base de datos NO Si de forma par- Si Es clave el desarrollo de un
sobre dafos y pérdidas cial en el registro registro protocolizado que
a nivel nacional DESINVENTAR en genere una base de datos
linea para pérdidas utilizando los avances en co-
civiles, perono a municaciones e informatica.

nivel agropecuario.

La gobernanza del riesgo de desastres en los planos local, nacional y mundial es de gran importancia para
una gestion eficaz y eficiente del riesgo de desastres. Es necesario contar con objetivos claros, planes, com-
petencias y coordinacion entre los diferentes actores publicos y privados, tanto a nivel local como nacional,
para lo que se requiere el fortalecimiento de la gobernanza del riesgo de desastres, fomentando la colabora-
cién y ceracion de alianzas entre instituciones en la aplicacion de las estrategias para la reduccion del riesgo
de desastres (prevencion, reduccion, preparacion, respuesta y recuperacion) y el desarrollo sostenible (Marco
de Sendai para la RRD).

La gobernanza para la gestién del riesgo de desastres en el sector agropecuario es fundamental para la arti-
culacion eficaz de acciones relativas a la implementacién de estrategias de prevencion y reduccién de ries-
gos, asi como a la atencién de desastres, en todos los niveles de gobierno. Para esto se requiere el desarrollo
de aspectos legales e institucionales, que todavia el pais carece, que promuevan la planificacién efectiva
para la gestién de estos riesgos y el aumento de la resiliencia de los sistemas de produccién agropecuarios.

Es el proceso de apoyo para generar un entorno mds propicio para la GRD, con una legislacion adecuada,
politicas y marcos institucionales (FAO 2016).

Si bien Uruguay cuenta desde fines del afio 2009 con el Sistema Nacional de Emergencias (SINAE) (Ley
18.621, 25 de octubre de 2009) como organismo coordinador ante situaciones de desastre con el objetivo
de proteccion de las personas, los bienes de significacion y el medio ambiente, ante la ocurrencia even-
tual o real de situaciones de desastre y propiciar las condiciones para el desarrollo nacional sostenible,
estd orientado a las emergencias que puedan afectar a las personas y no se ocupa de reducir los riesgos o
responder a los impactos en el sector agropecuario.



Es un organismo publico de caracter permanente que depende de la Presidencia de la Republica y entre
sus objetivos formales esta el de coordinar acciones y recursos publicos y privados de una forma eficiente
para lograr las mayores sinergias en situaciones de emergencia. En el marco normativo se especifican las
instituciones que participan: la Presidencia de la Repdblica, en el ambito de la cual se crea una Direccién
General de Emergencias y una Comisidn Asesora, los Ministerios y Entes Auténomos y por Gltimos los Co-
mités Departamentales de Emergencia.

La institucionalidad creada ha logrado desarrollos importantes en cuanto a la coordinacién y descentra-
lizacion de las acciones, segln una consultoria para evaluar el funcionamiento de este Sistema (PNUD,
2015). No obstante, es llamativo considerar dos cuestiones que son importantes con relacion a los objeti-
vos de este informe: en la norma legal que crea el SINAE no incluye a texto expreso al Ministerio de Gana-
deria, Agricultura y Pesca (MGAP) y sus acciones hasta el presente han sido basicamente a nivel urbano y
de proteccion da poblacién civil que habitan en ciudades de diferentes dimensiones.

El segundo tema relevante es que hasta hace muy poco tiempo, la conduccion y la orientacién de su accionar
operativo estaba concentrado en la respuesta ante los desastres, pero no se abordaban aspectos de preven-
ciény de gestién integral de riesgos. Es muy reciente, en consecuencia, los vinculos formales con el sector y
la institucionalidad agropecuaria, lo cual constituye una falla de la gobernanza puiblica importante.

Por su parte con relacién a la GDR en el sector agropecuario, el enfoque ha sido tangencial con una prio-
ridad en las cuestiones vinculadas a la adaptacién al cambio climatico. Desde el MGAP, con apoyo de la
cooperacion internacional y las instituciones de investigacion han emprendido acciones importantes para
lograr la adaptacion al cambio climatico, pero no se ha avanzado en comprender la interrelacion con el en-
foque de gestién de riesgos ni en la importancia de adoptar estrategias coordinadas desde la prevencion,
mitigacion del riesgo de gestion, incluida la gestién financiera del riesgo. Por tanto, no existen arreglos
institucionales y legales para la GRD en el sector agropecuario.

OPYPA ha tenido un rol importante en la promocién de los seguros agropecuarios, habiendo recibido el
fortalecimiento de sus recursos humanos en el area de seguros agropecuarios a partir del afio 2003 con
el apoyo de la cooperacion espaiola (AECID y AGROSEGURO) y la participacion en cursos y actividades
de capacitacién en este instrumento de gestion de riesgos. Con este marco, OPYPA articula con el sector
asegurador del pais y ha realizado desarrollos innovadores en el disefio e implementacién de seguros ba-
sados en indices para la cobertura de riesgos catastréficos como la sequia y el exceso de precipitaciones
dado que no eran atendidos con los seguros tradicionales ofrecidos por las aseguradoras locales>.

El desarrollo de seguros indice requirié acciones de coordinacién por parte de OPYPA entre diferentes
direcciones del MGAP, en particular con DIGEGRA y DGDR, con otras instituciones como el INIA GRAS, IPA,
INUMET, con organizaciones de productores y aseguradoras, en particular con BSE. Este es el caso de los
seguros indices para cubrir eventos de sequia y de exceso hidrico en sistemas de producciéon familiar ga-
naderay horticola, respectivamente*-

Aunque no se le ha asignado formalmente a OPYPA un rol relevante en la gestion integral de riesgos, estas
experiencias podrian considerarse iniciativas de gobernanza hacia una gestion de riesgos que contribuyen
a la proteccion frente a los impactos climaticos sobre la dinamica agropecuaria.

En el Recuadro 5 se resumen algunos de los principales resultados del trabajo de campo realizado com-
plementado con revision de literatura sobre el tema.

3 EnUruguay desde la década de los afios 90 s del siglo pasado los seguros estdn desmonopolizados, anteriormente
solamente operaba la institucién aseguradora publica Banco de Seguros del Estado (BSE), y en la actualidad cinco asegu-
radoras privadas estdn ofreciendo seqguros agropecuarios junto con el BSE. Los niveles de penetracién de estos seguros en
Uruguay son de los mds altos de América Latina.

4  Seestdn implementando como proR/ecto piloto, un seguro basado en el indice NDV en zonas de alta presencia de ga-
naderos de cria sobre suelos superficiales de Basalto y las Sierras del Este. Con relacién a excesos hidricos en la horticul-
tura ya estd disponible a nivel comercial un seguro indice en base a estaciones meteorolégicas en el sur del pais.



Arreglos legales e institucionales para Reduccion y Gestion de Riesgos Desastres (R/GRD)

AREA TEMATICA-

PROCESO

Hay una legisla-
cién para GRD o
equivalente.

INSTALADAS Y
OPERACIONALES

Si, SINAE orientado a
la atencién de desas-
tres para la proteccién
civil e infraestruc-
turas. Para el sector
agropecuario existe

INSTALADAS
PERO
NO OPERATIVAS

NECESARIAS

Si. Falta una legislacion
para el sector agrope-
cuario en su conjunto
que promueva la gestion
integral del riesgo, con
objetivos y campos de

OBSERVACIONES

Falta un marco legal e
institucional especificas
de gestion de riesgos
agropecuarios en
general que comande la
coordinacion y el traba-

FAE y el FFG. actuacion definidos jo en Red o Plataforma.
legalmente.,
Existe una auto- | Si, pero a nivel de NO Si El foco esta en gestion de
ridad nacionalo | la proteccion civil, desastres climaticos para
equivalente GRD. | no incluye de hecho proteger la poblacion,
desarrollos GRD agro- basicamente urbanay la
pecuarios ni coordi- infraestructura.
naciones importantes
con la institucionali-
dad agropecuaria
Existen roles, NO ELSINAE estab- | SI Estipuladas en la Ley

responsabili-
dades y tareas
claramente
definidas dentro
del gobierno para
vincular a todos
los ministerios

y organismos

leceenla ley de
creacion, pero
no se ha logrado
avanzar en esta
area de coor-
dinacion hacia
una politica de
Gestion Integral

18621 como propdsito
general, pero ley no
reglamentadas. Vision
restringida de desastres
basicamente climaticos
y con un enfoque de
respuesta no de gestion
integral.

gubernamentales de Riesgos

con el mandato

de supervisar,

orientar acciones

para la resilien-

cia/GRD

Los Comités Na- | NO NO Si. Es muy relevante lo-

cionales de GRD grar la coordinacién entre

tienen puntos el SINAEy la GDR en el

focales para la sector agropecuario

agricultura

¢Existen Comités, | NO No de GRD, SI. Es muy necesario y no De reglamentarse la Ley

grupos, puntos solamente para | solamente para la atencién | SINAE este deberia ser

focales de GRD la atencién de de emergencias. Deberian | un espacio institucional

en el MGAP emergencias tener una vision holistica clave para la integra-
agropecuarias del riesgo coordinados cion de los trabajos
que hayan sido | por una instancia dentro de la institucionalidad
declaradas como | del MGAP que ejecute una | agropecuaria al SINAE
tales (FAE). politica de gestién integral

de riesgos.
Hay mecanismos | NO NoenGIRenel |SI La legislacién esta muy

para el cumpli-
miento dey apli-
cacion de leyes,
reglamentos,
coédigos y sancio-
nes definidas en
leyes y reglamen-
tos especificos.

sector agrope-
cuario.

De alcance par-
cial en algunas
normas (SINAE
no reglamenta-
do, leyes de uso
suelos y OGM
en agricultura,
trazabilidad etc.)

dispersay se requeriria
ajustes, como parte de
una politica integral
de gestion de riesgos
agropecuarios




INSTALADAS

ARE:R':;E&I;I)ICA- OIyIESII:IC-fODbf :L:S PERO NECESARIAS OBSERVACIONES
NO OPERATIVAS
Existen mecanis- Si, en el SINAE. Si. Esto estaria en el Seria imprescindible
mos de coordina- marco de una politica ordenar prioridades,
ciéon multi actor No en la GIR de gestion integral del identificar los principa-
y multi sectorial agropecuarios. riesgo en el sector agro- | les riesgos por cadenas
vinculan el siste- Existen algunas | pecuario productivas, realizar
ma de gobierno iniciativas que analisis para cuantificar
con los actores atacan temas los riesgos y definir
de la sociedad parciales de la estrategias con una
civil, técnicos, gestion riesgos vision integral, desde la
académicos y org. agropecuarios prevencién, mitigacion
Internacionales. (seguros, prac- hasta la atencién de de-
ticas de manejo sastres y recuperacion

para la reduc-

cion del riesgo
y adaptacion al
cambio climati-

co, etc.)
Hay una plata- Si, pero con foco SI. ELMGAP ha desarrolla- | Seria conveniente avan-
forma nacional fundamental en do iniciativas e instru- zar en una Plataforma
de la GRD para emergencias clima- mentos en varias areas Gestién de Riesgos
la cooperacion, ticas que afectan a de gestion de riesgos, Agropecuarios, que
comunicaciony la poblacidn (SINAE) pero con un enfoque par- | incluyan economia,
cooperacién entre | y no a los aspectos cialy en area aisladas sociologia y extension,
gobierno, sector agropecuarios trabajando en Red,
privado, ONG”s con comando politicas
y grupos de la MGAP
sociedad civil.
Hay mecanismos | Si, pero de alcance Si La legislacién esta muy
para el cumpli- parcial en algunas dispersay se requeriria
miento de y apli- | normas (SINAE no re- ajustes, como parte de
cacién de leyes, | glamentado, leyes de una politica mas orde-
reglamentos, uso suelosy OGM en nada e integral para
cédigos y sancio- | agricultura, trazabili- la gestion de riesgos
nes definidas en | dad etc.) agropecuarios

leyes y reglamen-
tos especificos

Es el proceso de integracion de la RRD en la planificacién analitica y estratégica, incluida la incorporacién
de la RRD en la legislacion nacional, la politica (por ejemplo, en las estrategias de reduccion de la pobreza o
en las politicas de desarrollo agricola) y la formulacién/ejecucion de planes de RRD nacionales o sectoriales
(por ejemplo el plan de RRD para el sector agricola) (FAO 2016).

En el pais existen varios instrumentos creados o fomentados por las politicas publicas para la gestién
de riesgos en el sector agropecuario, pero no estan integrados a ningln plan especifico para monitoreo
y gestion de los riesgos agropecuarios. En otras palabras, hasta el presente se trabajan los instrumentos
disponibles de una forma aislada y con foco en el impacto productivo/agronémico del fenémeno de de-
sastre, complementados con algunos apoyos parciales ex post a estos fenémenos, segin el tipo de dafo
y la magnitud del mismo.

Dentro de las politicas de desarrollo rural, con énfasis en la produccién familiar, en los dltimos afos el MGAP
ha ejecutado varios proyectos con apoyo de la cooperacion internacional con foco en la adaptacién al cam-
bio climatico. Asi se fomenta el uso de practicas de manejo e inversiones como infraestructuras para el
almacenaje de agua y su distribucién, sombra, manejo de las pasturas naturales, entre otras, medidas que
contribuyan a aumentar la resiliencia frente al cambio climatico, pero estas son también practicas de gestién
de riegos que apuntan a la prevencion y mitigacién del riesgo a nivel de los predios de los productores



Dentro de la legislacion nacional se destaca la creacion de dos instrumentos de gestion de riesgos agro-
pecuarios para asistir en situaciones de desastres: el Fondo Agropecuario de Emergencias (FAE) y al Fondo
de fomento de la Granja® (FG). EL primero, fue creado en un articulo de la Ley de Presupuesto Nacional del
ano 2008, o sea fuera de una planificacién de mediano/largo plazo, pensado més bien como instrumento
para la respuesta de corto plazo en situaciones de emergencia extrema.

En el caso del llamando Fondo de Fomento de la Granja, fue creado a partir de un episodio de un tornado
ocurrido en el afno 2002 que gener6 un desastre en la produccion e infraestructura de frutales, flores y
hortalizas (FFH). Se financia, hasta el presente, con la recaudacién del Impuesto al Valor Agregado (IVA)
que pagan los importadores de estos productos (a la tasa basica del 22%) vy los consumidores finales (a
la tasa minima de 10%)°. Parte de los recursos del FFG son destinados al subsidio de las primas de los se-
guros agropecuarios contratados en estas producciones. Este es el Gnico caso que se subsidia los seguros
agricolas ya que en el resto de las otras producciones agropecuarias la venta de seguros se realiza bajo
condiciones de mercado.

Para la atencién de riesgos econémicos o de mercado, se han creado leyes que viabilizan la implemen-
tacion de instrumentos de financiamiento de actividades productivas ante crisis financieras que generan
problemas de rentabilidad y endeudamiento coyuntural como son los casos del Fondo de Financiamiento
y Recomposicion de la Actividad Arrocera (FFRAA) y el Fondo de Financiamiento y Desarrollo Sustentable
de la Actividad Lechera (FFDSAL). Estos fondos se basan en la figura del fideicomiso para financiar dichos
sectores productivos, contribuyendo a recomponer el capital de giro y evitar volver a caer en el endeu-
damiento. Para la implementacion de estos instrumentos financieros se requiere la existencia de un flujo
de ingresos futuros que puedan ser cedidos a un fideicomiso y adicionalmente, debe existir seguridad
juridica a través de marcos legales que aseguren el mantenimiento de esos flujos. La integracién vertical
de estas cadenas productivas facilita el disefno de estos instrumentos. Para el caso del arroz, lo que se cede
al fideicomiso es una retencion sobre el valor de las exportaciones de arroz y en el caso de la lecheria, un
monto establecido por litro de leche remitido. En ambos casos el MGAP contribuyé a la coordinaciény la
implementacién de estos instrumentos financieros.

La cobertura del riesgo precio a través del mercado de futuros y opciones ha quedado relegada a la inicia-
tiva privada en caso de cultivos a escala comercial.

Ademas de los mencionados mecanismos, el MGAP ha coordinado con el Banco de la Republica Oriental
del Uruguay (BROU) el apoyo financiero a productores agropecuarios para su recuperacion en varios epi-
sodios criticos.

Como se indica al inicio de este mecanismo clave que forma parte del Fortalecimiento de la Gobernanza,
si bien se han implementado acciones de politica publica e instrumentos que sin duda contribuyen a la
gestion de riesgos, no estan integrados a ningln plan de accion para el monitoreo y gestion de los riesgos
agropecuarios, sino que han operado de forma aislada.

En el Recuadro 6 se presenta una sintesis de los resultados del trabajo de campo y la revisién de biblio-
grafia sobre el tema.

5 EnUruguay el sector de la Granja incluye a la produccion intensiva fruticola, horticola (a campo y protegida), pro-
duccién avicola, produccion suina, apicultura.

6 Actualmente se encuentra en el Parlamento una propuesta del Poder Ejecutivo por la cual se mantiene el Fondo pero
se financiaria con recursos del presupuesto nacional.



Planificacién y Monitoreo para la R/GRD

AREA TEMATICA-

PROCESO

INSTALADAS Y
OPERACIONALES

INSTALADAS PERO
NO OPERACIONA-
LES

NECESARIAS

OBSERVACIONES

Existe un Plan de NO NO Si, es muy Existen instrumentos aislados
Accién para la GRD en necesario, como el FAE y el subsidio a los
el sector agricola. pero previa seguros hortifruticolas.
definicién
de politicas,
prioridades e
instrumentos.
EL Plan de Accién para | NO NO, como el desar- | SI Se requiere un abordaje integral
la GRD en la agricul- rollo operativo de del tema no sélo a nivel de feno-
tura aborda riesgos Plan de gestion de menos poco frecuentes de alto
multi-amenazas y riesgos. impacto y de origen climético,
vulnerabilidades. sino una gestion integral desde
la prevencion hasta la atencién
de desastres.
EL Plan de Acci6on de No hayunPlande Si Seria importante evaluar
Riesgos agricolas Accién pero existen resultados de proyectos pilotos
aborda las necesida- iniciativas para riesgos implementados y darle mayor
des especificas de climaticos sistémi- dimension estratégica en el
grupos mas vulnera- cosencasode los marco de una politica/Platafor-
bles. productores familiares ma de gestién de riesgos.
(ganaderia, Granja).
Hay mecanismos par- | NO NO Si Cuando la cuestion de género
ticipativos sensibles en algunas situaciones puede
al género para la RRD, ser importante, sobre todo en
que incluyen mecanis- algunos trabajos rurales y de
mos de participacién servicios asociados.
en la planificacion de
las acciones.
Existen planes parala | No NO Si NO existe una integracién formal
Reduccién de Riesgos a Plan de Desarrollo Agropecuario,
de Desastres incluidos que incluya la gestion de riesgos
en planes sectoriales. de una perspectiva integral.
Existen indicadores NO Si
definidos para la re-
duccién de riesgos de
desastres y desagre-
gados por sexo.
Elimpactoy las Si. Existe Sistema Na- Si Seria importante integrar a
tendencias de cional de Respuesta estos andlisis de CC con pers-
cambio climatico son | al Cambio Climatico, pectivas socio econémicas y
monitoreados por el pero con escaso anélisis integrales de riesgos.
gobierno. desarrollo. En el agro
se desarrollaron estu-
dios de impacto.
Los Departamentosy | NO NO Si
oficiales de agricultu-
ra tienen experiencia
en planificacién a
largo plazo en riesgos
de desastres.
Las responsabilidades | NO, en términos NO Si Como no existe un Platafor-
en GRD estan incorpo- | generales. ma especificaen GRD en la
radas en los términos agricultura, no existen planes
de referenciay planes estructurados de capacitaciéony
de trabajo de dptos. responsabilidades.
técnicos y oficiales.
Existen fondos para NO No a nivel general, | SI

fortalecer capacida-
des de instituciones
de GRD comunitarias
y Redes nacionales de
Instituciones.

pero si en algunos
sectores especi-
ficos (Fondo de

la Granja) y en
proyectos ejecuta-
dos por la DGDR.




--------------------------------- - 3.3. INVERSIONES PARA FOMENTAR LA RESILIENCIA ---.cvovvviiniiiniin

Las inversiones publicas y privadas para la prevencion y reduccion del riesgo de desastres mediante medidas
estructurales y no estructurales, son esenciales para aumentar la resiliencia econémica, social, asi como del
medio ambiente, al impulsar la innovacién, el crecimiento y la creacion de empleo. Esas medidas, que deben
ser costo-efectivas, contribuyen a prevenir y reducir las pérdidas y asegurar la recuperacion y rehabilitacion
(adaptado de Marco de Sendai para la RRD 2015-2030, p. 18).

Este tipo de inversiones determinan que ante la ocurrencia de un fenémeno de desastre, la recuperacién,
cuando ello sea posible, resulte mas rapida y el dafno ocasionado menor, de ahi su gran importancia estra-
tégica. Uruguay ha venido desarrollando un conjunto importante de instrumentos en esta area, los mas
relevantes se describen a continuacion.

Refiere al proceso que emprenden las autoridades publicas para identificar, evaluar y determinar las dife-
rentes opciones para el uso de los suelos, lo que incluye la consideracién de objetivos econémicos, sociales y
ambientales a largo plazo y las consecuencias para las diferentes comunidades y grupos de interés, al igual
que la consiguiente formulacién y promulgacién de planes que describan los usos permitidos o aceptables.

Anivel de los gobiernos municipales existe un plan de ordenamiento que clasifica el uso del suelo en urbano,
suburbano y rural. Las areas rurales son reguladas por el MGAP y respeta las normas ambientales generales.

En el pais existe un buen relevamiento de las caracteristicas de los suelos de uso agropecuario (cartas
de suelos a diferentes escalas) y mapas de aptitud de uso en base a dichas caracteristicas que incluye la
estructura, fertilidad, profundidad, rocosidad, drenaje, pendientes, entro otros atributos de los suelos, lle-
vados adelante por la Direccién de Recursos Naturales del MGAP (http://www.mgap.gub.uy/unidad-ejecu-
tora/direccion-general-de-recursos-naturales). La clasificacion del uso del suelo por su aptitud productiva
constituye una forma de planificacién u ordenamiento del suelo.

Gracias a estos desarrollos sea podido determinar ademas indicadores agroclimaticos como el balance
hidrico de los suelos y la capacidad de almacenaje de agua en el perfil del suelo, para el monitoreo de
la situacién hidrica de cultivos, pastizales, etc. No obstante, no se ha avanzado hacia una zonificacién en
base al riesgo de pérdidas para diferentes rubros agropecuarios, que considere la aptitud de los suelos y
la climatologia.

Respecto al controlar la degradacién del suelo y el combate de la desertificacion, si bien existen normas
legales desde 1981 sobre este importante aspecto, es en los Ultimos afios que el MGAP ha desarrollado
en sus lineas estratégicas de trabajo la implementacién de un Plan de Uso y Manejo de Suelos de uso
agricola, el que se extendié mas recientemente también al uso del suelo en la produccién lechera (http://
www.mgap.gub.uy/unidad-ejecutora/direccion-general-de-recursos-naturales/suelos/planes-de-uso-y-ma-
nejo-de-suelos).

Dicha politica se basa en abundante investigacion nacional sobre practicas de manejo de cultivos, rota-
ciones de cultivos y pasturas y ensayos para determinar la erosidn de los suelos en diferentes sistemas de
produccion, los que en muchos casos constituyen experimentos de varias décadas de duracion.

Desde la primera ley sobre el control de la erosion de suelos (Ley 15.239, afio 1981), se fueron consolidan-
do avances sustantivos en esta direccion del uso agropecuario responsable del recurso suelo en Uruguay
(Decreto reglamentario N°334 del aflo 2004, Decreto 405 del afio 2008) hasta el establecimiento de una
nueva Ley (18.564 del afio 2009) que ajusta las normas previas e incluye un marco sancionatorio mas
estricto y extendido referido, indicando la obligatoriedad de presentar planes de uso y manejo del suelo
siempre que se vaya a sembrar un cultivo, indicando la secuencia de cultivos (rotacion) segin las caracte-
risticas del suelo. Esto es controlado por el MGAP

No constituye una planificacién regional el uso del suelo, sino que el foco estd puesto en que el uso y
manejo individual del suelo se realice de forma que no determinen un grado de erosiéon del recurso que
comprometa su uso productivo para futuras generaciones, constituyendo un avance muy importante en el
control de la erosion de los suelos.


http://www.mgap.gub.uy/unidad-ejecutora/direccion-general-de-recursos-naturales
http://www.mgap.gub.uy/unidad-ejecutora/direccion-general-de-recursos-naturales
http://www.mgap.gub.uy/unidad-ejecutora/direccion-general-de-recursos-naturales/suelos/planes-de-uso-y-manejo-de-suelos
http://www.mgap.gub.uy/unidad-ejecutora/direccion-general-de-recursos-naturales/suelos/planes-de-uso-y-manejo-de-suelos
http://www.mgap.gub.uy/unidad-ejecutora/direccion-general-de-recursos-naturales/suelos/planes-de-uso-y-manejo-de-suelos

En el Recuadro 7 se resume la situacion del pais en este mecanismo clave.

RECUADRO 7 Inclusién del riesgo en la planificacion del uso del suelo

AREA TEMATICA-

PROCESO

INSTALADAS
YOPERACIO-
NALES

INSTALADAS
PERO NO
OPERACIONALES

NECESARIAS

OBSERVACIONES

El ordenamientoy NO Existen avances | SI Se considera esencial para una politica
zonificacion territorial anivel de la de gestion de riesgos agropecuarios.
incluyen RRD para DINAMA respecto Con foco regional y descentralizado.
reducir vulnerabilidad a zonas inunda-
de las comunidades bles en ciudades.
rurales ante amena- A nivel agro los
zas y desastres (corto, planes de Uso
mediano y largo y Manejo de
plazo) suelos a nivel
de productores
individuales.

El ordenamientoy NO NO Si Existen desarrollos importantes en
zonificacion territorial monitoreo y evaluacién agroclimatica
considera el impacto con expresiones regionales, pero de-
y las tendencias del sarticulada de planificacidn territorial
cambio climatico general.
Hay marcos para con- | Si.Existen Si Desarrollos muy importantes en
trolar la degradacién | Leyesy Uruguay, que regulan uso del suelo en
del suelo y combatir | decretos agricultura de cereales y oleginosos y
la desertificacion y se | especificos lecheria que requieren mas evaluacion
implementan que regu- e integracion con otros instrumentos

lan uso del de Gestidn Riesgos.

suelo a nivel

nacional.
Mapas de uso de la Si (RENARE- Si.En cuanto | Existen proyectos pilotos que integran
tierra actualizados -MGAP) a su pro- conocimientos de uso del suelo, como
periédicamente a tra- fundizacién base de seguros indices en pasturas.
vés de investigacién y como sostén | Alto potencial para su desarrollo.
monitoreo continuos de nuevos
de riesgos de desas- instrumentos
tres y climaticos de gestion de

riesgos.

Politicas y legislacion | Si.Las nor- Si e incluye Es clave integrar estos desarrollos en
sobre el uso del suelo | mas existen normas san- | una plataforma integral de gestién de
incluye consideracio- | desde 1981 cionatorias riesgos agropecuarios.
nes sobre riesgos de | y ajustes importantes.
desastre posteriores.
Hay mecanismos para | Si, mediante Existiria un campo muy grande de
coordinar todos los la ley de or- complementacién de esfuerzos en
organismos secto- denamiento torno a la Gestién de Riesgos en uso

riales involucrados
en el uso del suelo
vy la planificacién
territorial

territorialy
la normativa
de Planes de
Uso y Manejo
del Suelo

en caso de
suelos de uso
agropecuario.

del suelo agricola y el desarrollo agra-
rio territorial, incluyendo amenazas y
vulnerabilidades agropecuarias con
expresiones regionales claras.

Fuente: elaborado con base en informacion del MGAP y OPP




Es el proceso de documentacién, transferencia y ampliacién de tecnologias y buenas prdcticas que ayudan
a proteger y aumentar la resiliencia de los medios de vida (por ejemplo, tecnologias para la RRD y prdcticas
para la gestion sostenible de los recursos naturales - restauracion de tierras degradadas y recoleccion de
aguas pluviales).

EL MGAP, junto con la institucionalidad agropecuaria que incluye instituciones del &mbito publico/privado
como INIA, IPA, INALE y otros, asi como representantes de las gremiales agropecuarias viene desarrollando
un conjunto de instrumentos y capacidades relacionadas con la promocién de tecnologias y practicas de
manejo productivo para la adaptacién al cambio climatico, aunque no de forma explicita para la gestién de
riesgos agropecuarios. Estas acciones promueven el uso de tecnologias ganaderas que buscan fortalecer
a los productores para enfrentar de la mejor forma los eventos de sequia y su impacto en la produccién
ganadera de cria vacuna, (promocién de montes de sombra y abrigo, construccién de fuentes de agua,
realizacion de reservas forrajeras, manejo del ganado con menores cargas animales etc.) y contribuir asi a
la reduccién del riesgo de desastres de origen hidro-meteorolégico.

Otro tanto sucede a nivel del uso del recurso suelo en agricultura de cereales y oleaginosos, que fuera
resumido antes. O el desarrollo de seguros indices en ganaderia para anticipar riesgos de sequia. Estos
desarrollos son claves y estan pautando la demanda de nuevas investigaciones y ajustes en la agenda de
investigacion nacional a varios niveles, contemplando ahora cada vez con mayor intensidad, ademas de
los enfoques clasicos de productividad aquéllos mas vinculados a la gestion y manejo de riesgos a nivel
de establecimientos agropecuarios.

Finalmente, pero no menos importante, el MGAP esta trabajando a partir del afio 2010 en una estrategia
de fomento del desarrollo del riego, dada la alta variabilidad interanual de las precipitaciones en el pais,
que puede llegar al 50%, con registros de 800 a 1500 milimetros de lluvia por ano. Si bien existen nor-
mas legales que promueven y regulan el riego con fines productivos, se encuentra a consideracién del
parlamento nacional un proyecto de ley que modifica algunos aspectos normativos, con el objetivo de
promover la construccion de embalses de tipo asociativo o multi-prediales por parte de un conjunto de
productores o por parte de inversores y operadores especializados en gestion del riego que brinde dicho
servicio a los productores, lo que requiere de un marco normativo especifico y regulacién por parte del
Estado. Este tipo de represas para el almacenaje de agua, aumenta las posibilidades a una mayor cantidad
de productores de acceder a fuentes de agua para riego y reducir costos a través de la optimizacién de
los recursos mediante la construccion de represas o embalses que representen la mejor opcion a nivel de
microcuencas del punto de vista de su eficiencia en el almacenaje de agua.

El aumento del riego constituye por tanto un factor determinante para aumentar la produccién y productivi-
dad de cultivos y de las pasturas con menor variabilidad anual, al aprovechar los eventos de exceso de preci-
pitaciones para el almacenaje del agua en represasde gran porte y de acceso a muchos productores. El riego
es una tecnologia que disminuye la vulnerabilidad de los sistemas productivos del pais a eventos de sequia
y por tanto, disminuye la exposicion al riesgo de pérdidas de inversiones productivas ante estos eventos.



Promocién de tecnologias a prueba de amenaza

INSTALADAS Y

OPERATIVAS

INSTALADAS PERO
NO OPERACIONALES

NECESARIAS

OBSERVACIONES

MGAP tiene capaci- Si. Se basa en Un nuevo marco Si Es imprescindible avanzar
dades para promover | una muy buena normativo para el hacia un enfoque holisti-
las buenas practicas | investigacion riego fue enviado al co de construccion de ca-
y tecnologias parala | nacional, buen Parlamento para su pacidades GRD y apoyar
R/GRD relevamiento de tratamiento. el trabajo en Red.

suelos y control del

uso de los suelos,

existencia de seguros

agropecuarios, etc.
Existen servicios de Si, a través del IPA, Si El paradigma tradicional
extension para la principalmente en la de extension es todavia
promocion de tec- ganaderia y culticos, basicamente productivis-
nologias resistentes pero no en todos los ta, aunque va incluyendo
ante amenazas a nivel | rubros agropecuarios. nuevas innovaciones para
local en la agricultura reducir riesgos.
Hay herramientas, Si, aunque no enfo- No incluyen el andli- | SI Se requiere avanzar en
metodologias, linea- | cadas explicitamente | sisy propuestas por una Politica Integral de
mientos para replicar | para reducir riesgos. género. Gestién Riesgo, incluyen-

do riesgo de mercado y

buenas practicas otros.
contextualizadas
de R/GRD, incluidas
tecnologias innova-
doras y/o practicas
indigenas piloteada
en colaboraciéon de
hombres y mujeres
Anélisis de diferentes | Si. Se han identificado Si Se requiere avanzar mas
vulnerabilidades y car- | en produccién familiar alla de experiencias
ga laboral de hombres | en algunos sistemas, piloto.
y mujeres son consi- pero con desarrollos
deradas en el proceso | parciales.
de identificacion de
buenas practicas
Escuelas de campo Existen pero no abor- | NO Si Las carencias en RRHH
accesibles parahombres | dan el analisis de los preparados para la ges-
y mujeres agricultores riesgos de desastres. tion de riegos y articulada
incluyen capacitacién en el sistema de innova-
en buenas practicas que cion son evidentes.
aborden los riesgos de

desastres y/o variabili-
dad y cambio climatico

El proceso de trasladar formal o informalmente las consecuencias financieras de un riesgo en particular, de
una parte a otra, mediante el cual una familia, comunidad, empresa o autoridad estatal obtendrd recursos de
la otra parte después que se produzca un desastre, a cambio de beneficios sociales o financieros continuos o
compensatorios que se brindan a la otra parte.

Uruguay ha desmonopolizado el mercado de seguros, de acuerdo con lo que establece la Ley N 16.424
del afno 1993, y se crea la Superintendencia de Seguros y Reaseguros, como érgano del Banco Central del
Uruguay, con funciones de regulacién y contralor. Como respuesta a estos cambios normativos y ante una
década de crecimiento econémico inédito para Uruguay se instalaron y desarrollaron varias compaiiias
privadas de seguros que comparten el mercado con el Banco de Seguros del Estado (BSE) que dejo de ser
el agente Gnico. Actualmente el BSE cubre poco més de la mitad de las p6lizas de seguros agropecuarios
y el resto se comparte entre cinco aseguradoras privadas que actdan en las transferencias de riesgos en
varias de las actividades agropecuarias, incluidos los seguros para la produccién familiar, en particular en
el caso de los seguros a la produccion granjera.



La penetracion de los seguros agropecuarios se ha ampliado significativamente en Uruguay, particular-
mente en la produccién comercial de cultivos de cereales y oleaginosos, donde la superficie asegurada es
del orden de casi el 70% de la superficie sembrada, con diferencia entre afios. En el caso de la produccién
de la granja (frutales de hoja caduca y horticultura) también la cobertura de seguros se ha venido amplian-
do de una forma importante debido a los altos niveles de subsidio a la prima que se aplica para los produc-
tores de menor tamanio. En los frutales la penetracion es actualmente del orden del 66%, en la produccién
horticola en invernaculo de casi el 50% y en la produccién horticola a campo del orden del 30%. (Tabla 1)

Penetracion de seguros agropecuarios (en % area asegurada con relacién a la superficie sem-

brada)

EJERCICIO Acc.L:zLiI:Ic\)ll?:s "oﬁTc'zn';,TgRA INVERNACULOS
2005/06 54% 12% 28% 44%
2006/07 57% 16% 27% 39%
2007/08 66% 13% 23% 48%
2008/09 65% 11% 23% 39%
2009/10 81% 20% 28% 41%
2010/11 59% 13% 26% 42%
2011/12 54% 12% 24% L4%
2012/13 74% 16% 33% 45%
2013/14 67% 23% 70% 46%
2014/15 sls 29% 66% 43%

Como fue mencionado los recursos para el financiamiento de los subsidios a la prima proviene del Fondo
de Fomento la Granja, el que se nutre de la recaudacion del IVA a la importacién y el consumo interno de
estos productos. La asignacion de los subsidios se realiza de una forma diferenciada segin escalas de
produccién, privilegiando a la pequeiia produccién familiar.

Adicionalmente, en ocasiones de desastres se han definido politicas de asistencia de emergencia por si-
tuaciones criticas de sequias o crisis inundaciones o sanitarias. En varios casos los instrumentos utilizados
para asistir a la produccién familiar mas descapitalizada fueron: i) transferencias monetarias con compro-
misos de retorno parcial de los recursos; ii) microcréditos del BROU en condiciones favorables; iii) asisten-
cia con insumos forrajeros y otros con fondos del FAE.

Otro mecanismo que esta siendo experimentado, todavia a nivel de experiencia piloto, es el seguro indi-
ce en ganaderia para transferir riesgos de sequia en suelos superficiales de bajo potencial productivo y
asiento tradicional de la produccién familiar de cria vacuna y ovina (ver al final del informe el resumen
de caso sobre este instrumento). De la manera que esta siendo disefado es posible que el ajuste entre
el indice y el dafio permita ser pensado como un instrumento de politica pablica a ser contratado por el
Estado uruguayo al mercado asegurador. Se trataria, asi como una suerte de sustitucién de los Fondos de
Emergenciay permitiria una asistencia anticipada y mas eficiente que la operativa asociada a tales fondos.

En el Recuadro 9 se presenta una sintesis de los mecanismos de que dispone Uruguay para la transferencia
de riesgos en el sector agropecuario, desde la perspectiva financiera y social.



Mecanismos de transferencia de riesgos (financieros y proteccion social)

INSTALADAS
PERO NO
OPERACIO-

INSTALADAS Y
OPERATIVAS

AREA TEMATICA-PROCESO

NECESARIAS (0]:373247/7:Ya [0])1] 3

NALES

Sistemas nacionales de fi-
nanciacién y compensacion
que apoyan la prevenciény
la rehabilitacion de medios
de vida (ejemplo fondos
locales de contingencias
seguros indices, productos
micro-financiamiento)

SI FAE Micro
finanzas. Seguros
indices (precipita-
ciones horticul-
tura) Fondo de la
Granja, Subsidios
seguros granjeros.

Si, es necesario
superar fase
piloto seguros
Indices de pas-
turas.

Microfinanzas en apoyo ex
post ante desastres (sequias,
inundaciones); seguros de
indices preventivos y activa-
dos en desastres climaticos
(sequia, inundaciones, turbo-
nadas etc.).

Existen politicas y planes
sociales para reducir la
vulnerabilidad de las po-
blaciones en mayor riesgo

Si. Ley trabaja-
dores rurales;
desarrollo rural,
agricultura fa-
miliar.

Politicas de Desarrollo Rural,
con foco en demanda en
grupos locales de producto-
res. Legislacion trabajadores
rurales, normas laborales,
formalizacion.

Hay mecanismos formales
de proteccioén social acce-
sibles para los pequenos
productores (ej. Seguros de

SI. Seguros tradi-
cionales, seguros

Si, en particular

Los seguros indices (pasturas
para prevenir impacto sequia
en la cria vacuna, o exceso

remotas/ facilitar el pago
de indemnizaciones

. P rupos mas P .
cosechas, compensaciones, | indices, fondo de %ulr?erables hidrico en horticultura) o
fondos de contingencias, emergencia. ’ seguros convencionales en la
micro créditos, transferen- granja tienen subsidios.
cias en efectivo etc.)
Hay un fondo nacional de Se activa en condiciones
contingencias de desastres criticas y consiste en apoyos
o equivalente para la fi- I untuales, con subsidios
quival p SI. Fondo Agrope- p ; Y
nanciacién de esfuerzos de - n retorno parcial de las ayudas.
Py cuario de Emer- Sl :
accion temprana que redu- . Se espera que si se desarrolla
. gencia (FAE). P o
ce el tiempo entre la alerta indice verde puede anticipar
tempranay la respuesta a respuesta a la sequia enla
nivel nacional ganaderia de cria.
Hay un pool de seguros a . . .

3y un pe 8 Parcialmente, no Es necesario evaluar la situa-

nivel nacional que incluye o Lo

cubre todos los NO cion y recoger experiencias
productos de seguros para riesgos internacionales/regionales
el sector agricola g & ’
El pais forma parte de un . .

ool regional/multi pais Es necesario evaluar la situa-
p g = pais NO cién y recoger experiencias
que cubre danos y pérdidas . . -

. internacionales/regionales.
en la agricultura
Se ha realizado una eva- .
luacion probabilistica de Se realiz6 solo para

; P o algunos rubros pro- Seria necesario avanzar con
riesgos ante las principa- . : .
les amenazas del sector ductivos asociado Sl mayor numero de rubros

: . con el desarrollo productivos.
agricola, con diferentes
. de seguros.

periodos de retorno
Se promueven mecanismos |
informales basados en la SI. Sélo en cultivo i La experiencia de arroz es im-
comunidad para compartir | arroz limitado SI portante institucionalmente,
riesgos, tales como fondos | alcance (mutua). pero limitada en sus recursos.
de contingencia comunales

. . SI. En particular los Es necesario evaluar este tipo
Existen y se promueven alian- parti . . P
zas pubiicas privadas para comprendidos enel i de alianzas, en particular con

. . Fondo de la Granja, Sl el objetivo de expandir el am-
expandir los mecanismos de : - :
transferencia de riesgos via convenio entre bito de productos asegurados
MGAPy BSE. en el mercado.
Se usan tecnologias y prac-
ticas innovadora para llegar | ¢
: : SI. Seguros P Mesas de Desarrollo Rural
a agricultores en locaciones | ; °~° g Sl : .
indices. pueden integrar el sistema.




En el frente social rural Uruguay ha desarrollado también programas especificos de asistencia, que incluso
trascienden al MGAP. La reduccién de la pobreza rural medida por el ingreso ha mostrado progresos muy
importantes, de manera que actualmente Uruguay es el pais de América Latina con menores niveles de
pobreza ingreso y donde la pobreza urbana medida por el ingreso es mayor a la pobreza en el medio ru-
ral. Sin embargo, cuando se mide la pobreza incluyendo también otros indicadores mas estructurales de
acceso a servicios varios (salud, educacion, vivienda etc.) los indicadores de pobreza con tres Necesidades
Bésicas Insatisfechas en el medio rural, disperso casi multiplica por cuatro el indicar registrado a nivel
urbano (17% a nivel de poblacion rural vs 4% a nivel urbano)

Por dltimos corresponde hacer alguna mencion relativa al eventual escalamiento de la gestion de riesgo
a nivel comunitario. De acuerdo con lo estudiado, el Sistema Nacional de Emergencias (SINAE) ha defini-
do la importancia del desarrollo operativo descentralizado, para lo cual ha creado una institucionalidad
departamental y en varias ciudades del interior del pais dentro de algunos departamentos, pero no ha
desarrollado acciones coordinadas con el MGAP. La primera excepcidn seria la coordinacién entre el SINAE
y Desarrollo Rural del MGAP para asistir a productores afectados por inundaciones recientes en algunas
zonas del pais. De todos modos, coordinaciones institucionalizadas mayores no se han desarrollado.

Por su parte el MGAP en la Unidad de Descentralizacion y la Direccién General de Desarrollo Rural (DGDR)
ha desarrollado importantes mecanismos institucionales de participacion de los productores en las llama-
das Mesas de Desarrollo Rural, donde participan activamente actores publicos (MGAP, Intendencias, etc.)
y privados (productores, organizaciones rurales y sociales), donde se presentan demandas de diferentes
indole, problemas, se difunden aspectos agropecuarias (se estiman en casi 40 de estas Mesas distribuidas
en varios puntos del territorio nacional). Sin embargo, en la agenda de temas tratados en las reuniones
con productores los temas de riesgos de desastres no aparece como un area que estuviera claramente
priorizada en las demandas de los productores familiares locales, solamente en casos de emergencias
agropecuarias donde las MDR tienen un rol fundamental en la distribucién de alimentos para animales y
raciones, colaborando activamente con el MGAP.

------------------- 3.4. MEJORA DE LA PREPARACION PARA DAR UNA RESPUESTA EFICAZ Y PARA -+ --vcvvee
“RECONSTRUIR MEJOR” EN EL AMBITO DE LA RECUPERACION, REHABILITACION Y RECONSTRUCCION.

El crecimiento constante del riesgo de desastres, incluido el aumento del grado de exposicion de las personas
y los bienes, combinado con las ensefianzas extraidas de desastres pasados, pone de manifiesto la necesi-
dad de fortalecer aun mds la preparacion para casos de desastres, adoptar medidas con anticipacién a los
acontecimientos, integrar la reduccién del riesgo de desastres en la preparacién y asegurar que se cuente
con capacidad suficiente para una respuesta y recuperacion eficaces a todos los niveles. Los desastres han
demostrado que la fase de recuperacién, rehabilitacién y reconstruccién, que debe prepararse con antelacién
al desastre, es una oportunidad fundamental para “reconstruir mejor”, entre otras cosas mediante la inte-
gracion de la reduccién del riesgo de desastres en las medidas de desarrollo, haciendo que las naciones y las
comunidades sean resilientes a los desastres (adaptado de Marco de Sendai para la RRD 2015-2030, p. 21).

La preparacion para eventos extremos exige”partir antes” es decir tener capacidad de respuesta, que anti-
cipe y permita gestionar respuestas eficientes y recuperaciones eficaces. ; Como esta Uruguay en esta area?

Refiere al conjunto de capacidades necesarias para generar y difundir informacién de alerta que sea oportu-
na y significativa, con el fin de permitir la realizacién de acciones con suficiente tiempo de anticipacién para
reducir la posibilidad de que se produzcan pérdidas o dafos (adaptado de FAO 2016 b).

Uruguay ha venido avanzando en la generacion de informacién agroclimatica que podria considerarse de
alerta temprana mediante el monitoreo de variables realizadas por el INIA-GRAS, con informes regulares
en su sitio web http://www.inia.uy/gras/Monitoreo-Ambiental. Gran parte de estos desarrollos se basan en
la clasificacion de suelos realizados por el MGAP y en la informacién climética generada por el INUMET. Asi-
mismo, realizan el monitoreo del estado de los cultivos, del indice de vegetacion NDVI, balance hidrico, etc.

Por su parte INUMET http://www.meteorologia.com.uy también ha venido potenciando algunas capacida-
des respecto a los servicios climaticos para la agricultura como el balance hidrico, mapas de anomalias de
temperaturas y de precipitaciones, indice de precipitacion estandarizado (IPE) y el registro de precipita-
ciones para el seguro de indice de exceso de precipitaciones para la horticultura http://www.meteorologia.
com.uy/ServCli/horticola.
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Con relacién a uno de los principales riesgos agroclimaticos de mayor impacto que es la sequia, el desa-
rrollo del seguro de indice en base al indice de vegetacidn (NDVI por su sigla en inglés) es un instrumento
que contribuye a identificar situaciones de sequia de forma temprana La prueba piloto de este seguro
todavia estd en ejecucién por tres afos y se aplica en algunas regiones (secciones policiales de departa-
mentos) con predominancia de productores familiares de cria vacuna y ovina.

ELSNIA del MGAP (http://www.snia.gub.uy) esta trabajando en el disefio de sistemas de alerta tempranay
la determinacion de los umbrales a partir de los cuales de generarian las alertas. Algunos indicadores que
estan en proceso de ajuste son el indice de Severidad de Sequiay la relacion entre la dotacion animal por
regiones y la disponibilidad de pasturas, utilizando el sistema de trazabilidad para identificar la localiza-
cion de los animales al momento de una sequia e inundacién, productos que contribuyen sustancialmente
a la gestion de riesgos y la toma de decisiones del sector publico.

En el frente del andlisis de riesgos econémicos es donde existen brechas claras que no se justifican habida
cuenta de que en Uruguay existen calificados profesionales a nivel piblico y privado que podria ofrecer
estos servicios, o al menos integrarlos a los andlisis sectoriales regulares de la coyuntura agropecuaria 'y
los pronésticos de mercados.

El sector privado, en particular en las empresas agricolas y forestales de mayor nivel estos pronésticos de
mercados y estrategias de gestion de riesgos estan bastante internalizadas en las respectivas gestiones
del agro negocio, pero no es asi en gran parte de la agricultura familiar en Uruguay.

Como fuera mencionado el SINAE cuenta con protocolos de comunicacién ante un desastre que ocurra 'y
responsabilidades asignadas y prefijadas. Sin embargo, ello no sucede a nivel agropecuario y rural, con
excepcion del sector forestal en el caso de incendios y en las empresas agro-comerciales que desarrollan
algunos mecanismos de cobertura privada de riesgos y contratos futuros.

En el frente sanitario si bien se ha avanzado se considera imprescindible fortalecer los mecanismos de
control transfronterizo, partiendo de un mapeo de las principales amenazas y sobre todo debilidades de
los puestos de control sanitarios. Asimismo, también existen carencias en los desarrollos de extensién
al productor en términos de sanitarios y su vinculacién con los mercados finales de exportacién, por los
requisitos que imponen.

En el caso de la produccién animal Uruguay tiene un importante activo al contar con la trazabilidad com-
pleta del ganado, que permite detectar el lugar de origen de cada animaly su transito desde el nacimiento
hasta la faena del animal. El ajuste de estos mecanismos permitiria explotar de la mejor manera este
activo especifico para hacer una politica de gestion de riesgos sanitario en funcién de los requisitos de los
mercados y nichos de mercado en los mercados finales de exportacion.

Estos desarrollos que se vislumbran como muy positivos para el pais y ya estan en los activos profesiona-
les de muchos técnicos que trabajan en el campo, sin embargo no forman parte todavia de la cultura de la
mayoria de los productores agropecuarios. La carencia de una institucionalidad mas global de la gestion
de riesgo agropecuario es parte del problema que estos avances no logren el impacto potencial que tie-
nen. (Recuadro 10)

Sistema de Alerta Temprana de Desastres en el Sector Agropecuario

AREA TEMATICA/PROCESO ‘ RESULTADOS DEL RELEVAMIENTO
;Existe preparacion ante desastres/planes de EL SINAE ha desarrollado Protocolos de coordinacién en con-
contingencia a nivel nacional incluyen a los diciones de desastres. A nivel agro, existen lineas de trabajo e
sectores agricolas? ¢Existen reservas financieras instrumentos en desarrollo para promover innovaciones varias
y mecanismos de contingencia nacional para referidas a adaptacion al cambio climatico. (ganaderia, en hor-
la respuesta y la recuperacion efectiva? Los tifruticultura y otras), que incluyen a pequefios productores
planes de contingencia en la agricultura incluyen | (enfoques preventivos). Fondo Agropecuario de Emergencia
estandares especificos para el sector agricola actdan sin protocolos previos. Se arbitran recursos ex post con
(principales amenazas, herramientas especificas apoyos diferenciales segun tipos de productores y escalas.
etc.)? ;Se consideran las necesidades de diferen- En el SINAE también se definen financiamientos (donaciones,
tes grupos de productores? recursos transferidos) por Ley



http://www.snia.gub.uy

AREA TEMATICA/PROCESO RESULTADOS DEL RELEVAMIENTO

¢Hay equipamiento adecuado (ej. Software, esta- | En los Ultimos afios se invirtieron en equipamientos meteoro-
ciones meteoroldgicas, redes de comunicacion) logicos y se desarrollaron trabajos de investigacién y modelos
para el monitoreo de riesgos? para predecir eventos climaticos adversos y actuar de una

forma preventiva. SINAE, ANII, Facultad de Ingenieria de la
UDELAR y otras han venido mejorando las capacidades del
sistema, con foco en prevenir desastres climaticos que afectan
localidades y turismo, pero en un foco basicamente urbano.
También el INIA Gras ha desarrollado importantes avances, en
convenios con otras instituciones y la ANII para el monitoreo

de riesgos.
¢Hay comunicacién y coordinacién horizontal EL SINAE ha desarrollado en los Gltimos afios una institucio-
entre todos los actores involucrados en SAT, con nal de Comités Departamentales de Emergencia (CECOED),
responsabilidades y roles definidos? ;Existen con participacion de Intendencias, Ministerio del Interior y
mecanismos de comunicacion vertical entre los diversos Ministerios. El foco es basicamente de emergencias
SAT nacionales, regionales e internacionales? urbanas. EL MGAP ha desarrollado experiencias innovadoras

en seguros indices en acuerdos con Universidades y Centros
Internacionales de Excelencia Surgen recomendaciones es-
pecificas para el sector agropecuario, pero como experiencias
pilotos en desarrollo

Este mecanismo clave refiere al conocimiento y las capacidades que desarrollan los gobiernos, los profesio-
nales, las organizaciones de respuesta y recuperacion, las comunidades y las personas para prever, respon-
der, y recuperarse de forma efectiva ante los impactos de una amenaza.

En el pais existen los fondos para el financiamiento ante emergencias agropecuarias (FAE y Fondo de
Fomento de la Granja), aunque presentan limitaciones que refieren basicamente a la forma de financia-
miento de estos fondos.

Respecto al Fondo de la Granja, que es el que subsidia las primas de seguros a productores de frutales,
flores y hortalizas, se prevé introducir cambios en relacién con la fuente de financiamiento y pasara a de-
pender directamente de los recursos previstos en el presupuesto nacional.”

EL FAE también depende de fondos presupuestarios y su gestion puede no ser tan rdpida como se reque-
riria ante una emergencia, en momentos da ajuste fiscal. En el propio SINAE su financiamiento depende
de donaciones y de los apoyos que podrian otorgar el Poder Ejecutivo y los ministerios involucrados en el
desastre especifico que se trate.

En materia de Comisiones para asistir en emergencias agropecuarias, Uruguay ha desarrollado experien-
cias valiosas en el frente de Sanidad Animal y en los desarrollos para controlar tempranamente riesgos
sanitarios de importancia relevante para toda la cadena carnica como la aftosa y otras enfermedades. De
todos modos, aln queda un largo trecho para seguir recorriendo en esta area. De hecho, por ejemplo toda-
via no esta plenamente desarrollado un sistema de alerta inmediato entre los servicios oficiales y toda la
cadena de produccion, distribucién y transformacién en la industria de la carne. Se requieren mas Planes
de Contingencia actualizados, participando a todos los servicios nacionales, de la regién y organizaciones
internacionales simultaneamente. Es clave realizar chequeos serolégicos y visitas periddicas a predios
caracterizados de riesgo o de atencion prioritaria, efectuando comunicacion y educacién sanitaria.

Las posibilidades de fomentar el desarrollo de Comisiones Locales de respuesta ante emergencias en el sec-
tor agropecuario, con la participacion de actores claves con capacidad técnica para actuar en la emergencia
es un tema clave en todo el frente agroalimentario. Ello exigiria un desarrollo importante en términos de los
programas de Desarrollo rural y una coordinacién fina con las diferentes unidades del MGAP y agrupaciones
de productores agropecuarios que trabajan a nivel descentralizado en los distintos territorios.

7 ., El Poder Ejecutivo formuld una propuesta al respecto que ya recibié la aprobacion de la Cdmara de Diputados y res-
ta ser tratado por el Senado, pero se especula sobre efectiva aprobacién en las proximas semanas (junio o julio de 2016).



Es el proceso de reparacién/reconstruccién y rehabilitacion de la infraestructura después de un desastre con
los estdndares mds altos para que esta sea mds sequra que antes y los impactos de riesgos futuros se reduzcan.

A nivel nacional el SINAE ha actuado con foco en la respuesta de corto plazo y apenas coordina minima-
mente alguna accién de traspaso ante el ministerio respectivo y esto no en todos los casos, dependiendo
del desastre y del ministerio responsable. Como fue mencionado, los trabajos con el MGAP son casi inexis-
tentes hasta el presente, porque el foco del propio SINAE fue basicamente la respuesta para la proteccién
civil y no la gestion del riesgo, aunque de las entrevistas realizadas a las autoridades del referido Sistema
surgié con claridad que se pretende comenzar a trabajar con un foco mucho mas decidido hacia la gestion
integral de riesgos.

En el Recuadro 11 se presentan los resultados del relevamiento realizado con relacién a este tema de
rehabilitacion para reconstruir mejor la infraestructura danada.

Preparacion para la respuesta: planes de contingencias de desastres en el agro

AREA TEMATICA/PROCESO

RESULTADOS DEL RELEVAMIENTO

¢Existe preparacion ante desastres/planes de
contingencia a nivel nacional incluyen a los
sectores agricolas? ;Existen reservas financieras
y mecanismos de contingencia nacional para

la respuesta y la recuperacion efectiva? ¢Los
planes de contingencia en la agricultura incluyen
estandares especificos para el sector agricola
(principales amenazas, herramientas especificas)?
¢Se consideran las necesidades de diferentes
grupos de productores?

No hay planes de contingencia para el sector agropecuario.
Solo tiene el SINAE que ha desarrollado Protocolos de coor-
dinacion en condiciones de desastres. A nivel agro, existen
lineas de trabajo e instrumentos en desarrollo para promover
innovaciones varias referidas a adaptacion al cambio clima-
tico. (ganaderia, en hortifruticultura y otras), que incluyen

a pequeiios productores (enfoques preventivos). Fondo
Agropecuario de Emergencia actdan sin protocolos previos.
Se arbitran recursos ex post con apoyos diferenciales segin
tipos de productores y escalas. En el SINAE también se definen
financiamientos (donaciones, recursos transferidos) por Ley.

¢Existen preparaciones previas, ejercicios de
entrenamiento/simulacros locales (ej. Rutas de
evacuacion para el ganado etc.)? Existen arreglos
legales y/o Centros locales de referencia con
actores con capacidad técnica para los sectores
agropecuarios?

No existen preparaciones previas ante situaciones de de-
sastres en la agricultura. El foco esta puesto en acciones de
politica para mejorar la preparacién y respuesta cuando el
fenémeno climatico extremo se presente (adaptacion al cam-
bio climatico). Las mesas de Desarrollo Rural de alcance local
pueden accionar capacidades técnicas de la institucionalidad
agropecuaria en situaciones de emergencia.

¢Existen contactos claves en los sectores agricolas
que formen parte de la lista de actores nacionales
para la respuesta ante emergencias?

En la Ley que crea el SINAE esta prevista la articulacién y
coordinacién con ministerios sectoriales y el Protocolo de
coordinacion del organismo, si el evento desastre es sectorial
agropecuario, se activa la respuesta primaria. Se pretende
avanzar en estos temas, pero el punto de partida es todavia
muy débil. Las Mesas de Desarrollo Rural ofreceria la base
institucional para proveer este tipo de coordinaciones.

La conclusién més importante en esta area es que existen algunos avances por parte del SINAE con pro-
tocolos de comunicaciéon y una implementacién de acciones descentralizadas, pero todavia anclada en
respuesta y se comienza recién en los Ultimos meses a avanzar en torno a un Plan de Emergencia con
enfoque de gestion de riesgos. Los niveles de articulacién con la institucionalidad agropecuaria han sido
casi inexistentes, aunque existe de parte del SINAE intenciones de profundizar estos vinculos a los efectos
de fortalecer las acciones con un enfoque precautorio.

Ante emergencias que afectaron fuertemente la actividad productiva agropecuaria han existido, algunos
apoyos para reconstruccion, basicamente el acceso a financiamiento en condiciones favorables y algin
apoyo técnico especifico.



Es muy claro que los desarrollos actuales en varias areas que esta impulsando el MGAP van en la direccién
correcta al buscar fortalecer las capacidades preventivas y de fomento a la capacidad de resiliencia de los
sistemas de produccién agropecuarias. Sin embargo, no existen capacidades desarrolladas para el segui-
miento y monitoreo de las acciones de recuperacién post desastre, ni tampoco planes de contingencia que
aseguren que estén previstos estos fendmenos, de manera que los apoyos lleguen a tiempo y a quienes
realmente lo necesitan ante un evento critico.

Es muy importante que exista una coordinacion central dentro del MGAP con una visién integral de gestion
de riegos en el sector agropecuario, que abarque desde el analisis del riesgo y la definicién de estrategias
prevencion para estar mejor preparados ante una emergencia y se reduzca el nivel de danos, hasta el
diseno de planes de contingencia ante desastres. Los programas y proyectos en el ambito de las agendas
de desarrollo rural deberian prever la capacitacién en gestién de riesgos y promover la organizacion de
grupos de productores y MDR para participar en el disefio de planes de contingencia.

Dicha coordinacién de politicas de gestion de riesgos y en particular la rehabilitacién de la infraestructura
y camineria rural, debe incluir la articulacién con las intendencias departamentales de forma de recons-
truir dicha infraestructura luego de un desastre.

En el Recuadro 12 se presenta informacion sobre las capacidades identificadas en Uruguay para impulsar
la rehabilitacion post desastre de eventos que impactan el sector agropecuario.

Rehabilitacion de los medios de vida y “reconstruir” mejor infraestructura y otros daiios

AREA TEMATICA/PROCESO

RESULTADOS DEL RELEVAMIENTO

El foco de creciente importancia refiere a las acciones
previas para potenciar la resiliencia de los sistemas

¢Existen responsabilidades definidas para la rehabili-
tacidn/reconstruccion de infraestructura (carreteras,
pozos, escuelas) y servicios (ej. Salud, educacién, exten-
sién, provision de insumos etc.?

productivos agropecuarios, utilizando diversos instru-
mentos. Una vez producido el evento critico extremo

el SINAE en primera instancia y luego el Ministerio
respectivo y el MEF, junto con el MGAP tienen un rol re-
levante en diferentes soluciones financieras y operativas
instrumentadas en el pasado.

¢Seincluyen los aspectos de prevencion y mitigacion
de los riesgos en programas y planes de restauracion de
medios de vida y desarrollo, asi como en los programas
de construccion de resiliencias ante futuras amenazas?

Fondo de la Granja del afio 2002, que se seguira mante-
niendo (aunque con cambios en el financiamiento) y los
desarrollos en transferencia de riesgos (seguros tradi-
cionales, indices, desregulacion del mercado de seguros)
apuntan en esta direccion, al igual que los seguros indices.

¢Existen sistemas de compensacion para el apoyo a la
recuperacion y rehabilitacion de los medios de vida, que
incluyan instrumentos de transferencias de riesgos en
el sector agropecuario y grupos mas vulnerables?

No como sistema integral, El mercado de seguros
agropecuarios en Uruguay dej6 de ser monopélico y
ahora existe sistema de seguros publicos y privados.
Existen desarrollos experimentales en seguros indices
que cubren areas de mayor densidad de productores
familiares en ganaderia y horticultura, como base de una
propuesta de politica para transferencia de riesgos. Las
compensaciones ex post son todavia caso a caso.

¢Se realiza un monitoreo de operaciones de
recuperacion y rehabilitacién de los medios de
vida para garantizar que los insumos claves para la
produccion lleguen a quienes lo necesitan?

Si. Muchas de estas operaciones tienen un copago diferen-
cial segun niveles de capacidades de los productores. EL
Fondo de la Granja y Unidad de Desarrollo Rural del MGAP
realizan este tipo de apoyo operativo y seguimiento.

Del relevamiento realizado sobre este tema se concluye que, en general, después del desastre cada minis-
terio actda en la rehabilitacion de forma poco coordinada, con capacidades y recursos limitados y escasa
coordinacién ex post con otras capacidades e instituciones.



4.

PRINCIPALES ACCIONES DE
FORTALECIMIENTO RECOMENDADAS

Con base en el trabajo realizado de revision de antecedentes, intercambio con la contraparte nacional de
los técnicos de OPYPA, las entrevistas realizadas y los resultados del taller de realizado el 2 de junio con
agentes publicos y privados vinculados al tema, es posible realizar algunas recomendaciones generales
para avanzar hacia el fortalecimiento institucional de la gestion de riesgos agropecuarios en Uruguay.

El disefio de tal politica publica en esta area exige el andlisis de los riesgos y prioridades, de las capaci-
dades existentes, liderazgo y acuerdos politicos, asi como de las capacidades faltantes para poder elegir
entre diferentes alternativas de accion y de ejecucion. Esto adquiere mayor importancia cuando se esta
pensando en implementar politicas pablicas de largo plazo y en el marco de redes organizacionales, por-
que las mismas son mucho mas demandantes en cuanto a sus requisitos de coordinacion e interdepen-
dencia entre los actores.

Si se analiza desde esta perspectiva, lo que ha venido realizando Uruguay en la materia de gestién de ries-
gos agropecuarios, es evidente que se ha avanzado en el desarrollo de varios instrumentos y programas
especificos que directa o indirectamente apuntan en esta direccidn, pero es también muy claro queel nivel
de coordinacién y comando de tales politicas publicas todavia es bastante débil.

El disefio de acciones institucionales para comprender y evaluar (cuantificar) los riesgos agropecuarios re-
quiere del trabajo interdisciplinario (especialistas en cada cultivo o cadena productiva a evaluar, especia-
listas en suelos, meteordlogos, economistas, actuarios, etc.) e implica, en realidad, una accién coordinada
entre actores pUblicos y privados, quienes destinarian recursos y desarrollarian una amplia gama de tareas
en torno a la evaluacidn de riesgos (capacitacion, formacién de RRHH, extensién, fortalecimiento de capa-
cidades, revision de los avances a nivel internacional y en los paises de la region, riesgos de mercado etc.).

Los avances que se han logrado en los Gltimos afios relativos a la comprension de los riesgos agropecua-
rios implicaron compartir esfuerzos entre varias instituciones. ;Ello realmente implicé el inicio de una
gestion de riesgos agropecuarios en Red?

Un ejemplo fue la constitucion de un grupo de trabajo interinstitucional para el desarrollo de seguros en
el marco del proyecto de Fortalecimiento de las capacidades técnicas en materia de seguros agropecua-
rios (2003-2005, apoyo de AECI y AGROSEGURO S.A.). Dicho grupo de trabajo conté con la coordinacién de
OPYPAy estaba integrado por especialistas de la Facultad de Agronomia, del INIA, Direccién de Meteorolo-
gia (actualmente INUMET), Direccion de Recursos Naturales Renovables del MGAP (RENARE), y la Direccién
de Estadisticas del MGAP (DIEA). En ese marco, se identificaron los principales riesgos de origen climatico
en los principales rubros de produccién agropecuaria del pais, las etapas de mayor sensibilidad de los
cultivos y se estimaron pérdidas esperadas segin la probabilidad de ocurrencia de los diferentes eventos
climaticos. Esto seria un ejemplo de trabajo en red, pero no mantuvo una permanencia en el tiempo por
falta de una visién de largo plazo de la importancia de este tipo de trabajo y de gobernanza o acuerdos
adecuados que generara los estimulos necesarios.

Otro desarrollo logrado se centr6é en la evaluacién del impacto a nivel nacional de diferentes escena-
rios vinculados al cambio climatico y partir de alli analizar los desafios planteados para el mediano/largo
plazo. Sin duda esto implicé un avance importante en términos de generar resultados complementando
capacidades agroclimaticas y agrondmicas en varios sistemas de produccién agropecuarios, lo cual se
distingue de los disefios propios de estructuras burocraticas/centralizadas con los cuales se aborda tradi-
cionalmente la ejecucién de las politicas puablicas. Se traté de movilizar las capacidades nacionales exis-
tentes para producir resultados concretos en términos de identificar los principales riesgos vinculados a
escenarios de cambio climéatico (FAO, compilado 2013).

Sin embargo, las debilidades también quedaron de manifiesto. Por ejemplo, en la gobernanza no existi6
de hecho un comando politico que definiera roles con una perspectiva de trabajo permanente, que forta-
leciera capacidades e integrara recursos técnicos que el pais dispone pero que no integran propiamente
la gestidn de riesgos.



En general, tampoco se han integrado de una forma sistematica dichos anélisis con estudios en economia
y dindmica social vinculada a los diferentes tipos de riesgos agropecuarios en diferentes tipos de produc-
tores, y las propuestas son bastante carentes en este sentido.

El consenso politico es necesario para contar con una politica nacional de gestion del riesgo agropecuario
en la medida que la interdependencia se extiende mas alla de la coordinacion y cooperacion e implica
responsabilidad conjunta entre organizaciones, rendicion de cuentas y capacidad de respuesta. En otras
palabras, las organizaciones que son auténomas o incluso que compiten entre si en algunas areas que son
claves en la gestion de riesgos agropecuarios, estarian dispuestas a comprometer recursos y confianza en
una red emergente, s6lo en la medida en que la jerarquia politica esté de acuerdo con ello y lo promueva
con incentivos adecuados.

Un cuerpo politico como nodo de la red vinculada a la gestion de riesgos agropecuarios permitiria movili-
zar a los actores en torno a un plan estratégico con objetivos comunes y establecer coaliciones de apoyo
para la politica pablica. Ademas, permitiria dirimir conflictos de poder entre los actores, porque las redes
no se construyen espontaneamente y suponen ajustes en los papelesy aportes de las organizaciones que
son auténomas o parcialmente auténomas como las Instituciones Plblicas no Estatales (INIA, INALE, INAC,
LATU, entre otras que también tienen una constitucion publica/privada).

Como es reconocido ampliamente y citado en la literatura sobre estos temas de organizacion de redes y
la gestion del riesgo, el éxito depende de las capacidades institucionales y no Gnicamente de las capaci-
dades estatales, dado que es muy importante también las capacidades de los actores privados en tanto
beneficiarios y/o participantes activos de la politica pablica. Estas capacidades institucionales afectan los
resultados de la ejecucion y el propio alcance y uso de los instrumentos de gestion.

De la revision y entrevistas realizadas, se observa que el involucramiento real del sector privado todavia
es débil en general, y en particular con relacién a los productores agropecuarios familiares. Si bien existie-
ron algunos diagnosticos valiosos realizados por parte de organizaciones de productores de la agricultura
familiar sobre el tema (CNFR, 2012), al carecer de una institucionalidad definida para la gestion del riesgo
agropecuario esta participacion se diluye, lo cual constituye también una debilidad importante a ser te-
nida en cuenta.

Con los sucesivos eventos de desastres climaticos que impactaron a la produccién agropecuaria, se fue am-
pliando el campo de accién y el desarrollo de algunos instrumentos. No obstante ello, como fuera mencio-
nado, el tema es mucho mas amplio y requiere un desarrollo bastante mas ambicioso que el logrado hasta
el presente porque implica una visién integral del tema e involucra a otras areas de riesgos y su interaccion.

De acuerdo con la metodologia aplicada para la elaboracion de este informe se realiza una pauta con re-
comendaciones ordenadas por las prioridades de accién del Maraco de Sendai cuando ello sea pertinente
o sea posible hacerlo, pauta que debe ser entendida o como un punteo preliminar de temas a considerar
para su fortalecimiento.

Prioridad 1. Fortalecer y orientar la generacion de estadisticas bdsicas del MGAP de forma que permita me-
jorar la estimacién de riesgos. Las estadisticas deberian generase a nivel desagregado, a una escala menor
que a nivel nacional. Este es el caso de la mayoria de las estadisticas anuales sobre areas sembradas y
rendimiento por unidad de superficie de cultivos anuales. Para poder analizar los riegos y estimar el riesgo
de produccion es necesario conocer la variabilidad de rendimientos dentro del mismo afio y entre afos
en las diferentes regiones del territorio nacional. Para esto se deberia fortalecer las direcciones del MGAP
que generan estadisticas basicas, en particular la DIEA que presenta en la actualidad fuertes limitaciones
de recursos.

Los indicadores de heterogeneidad en la base productiva en las diferentes producciones y, en particular,
con relacion a los indicadores de vulnerabilidad productiva se reflejan en niveles de costos e ingresos de
los diferentes tipos de productores en general y dentro de la produccion familiar, que trabajan en la base
de cada una de las principales cadenas agroindustriales y agro-comerciales.

Prioridad 2. Impulsar el andlisis de riesgos agropecuarios OPYPA, tiene un rol clave en la determinacién de
metodologias para el analisis del riesgo de pérdidas de produccién y de ingresos, con el apoyo del SNIA y
la coordinacién con el resto de las unidades del MGAP. Asimismo, se deberia promover la realizacién de es-
tudios e investigaciones que permitan generar informacion de utilidad para analisis de riesgos integrando



ésta area en los programas de investigacién agropecuaria, en el dmbito de la “institucionalidad agropecuaria
ampliada”, asi como su inclusién y coordinacién con las organizaciones de productores agropecuarios. Por
su parte el SNIA contribuiria con estos desarrollos, integrando las estadisticas de produccién con variables
agrocliméticas y de suelos, e informacién proveniente del sector privado en una plataforma de informacion.

4.2. FORTALECIMIENTO DE LA GOBERNANZA

Prioridad 1. Se sugiere crear un Observatorio/Plataforma para la Gestion de Riesgos Agropecuarios que sea
de utilidad para las autoridades y que brinde informacién actualizada y sistematizada como bien pablico
a la institucionalidad agropecuaria en sentido amplio.

* Un foco central de trabajo en esta area es la coordinacién entre los desarrollos del SNIA con las
diversas areas que deben hacer uso de la informacion basica para la gestidn de los riesgos a que
se ve sometida la produccién agropecuaria en sus diferentes segmentos de productores y cadenas
agro-industriales y agro-comerciales. Sobre esta base serd posible el disefio y gestién de politicas
publicas especificas en cada caso y con foco en cada situacién y, en particular, en la agricultura
familiar que carece, en mayor medida, de los instrumentos institucionales para reducir el impacto
de los riesgos de diversos tipos que enfrenta;

* Otro foco clave del accionar del Observatorio/Plataforma refiere a las previsiones sobre la evo-
lucién de las principales variables macro econémicas y su impacto en la estructura de precios re-
lativos en el sector agropecuario, el mercado de trabajo y el acceso y las condiciones de acceso al
financiamiento agropecuario en la coyunturay el mediano plazo. Ello implica una coordinacién mas
estrecha con el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) y los ministerios més involucrados con el
Desarrollo Productivo (Ministerio de Transporte y Obras Pablicas (MTOP; el Ministerio de Industria,
Mineria y Energia) y el desarrollo descentralizado, en particular con la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto (OPP) y el Congreso de Intendentes departamentales. Para estos trabajos se requiere
una muy activa participacién de la Opypa con "nicleo duro” del Observatorio.

Prioridad 2. Se sugiere crear un drea dentro de la Oficina de Programacién y Politicas Agropecuarias (OPYPA/
MGAP) que reciba insumos de informacion estandarizada para evaluar y analizar los riesgos prioritarios
(climaticos, de mercado, sanitarios, de acceso a mercados, etc.) por cadena productiva y disenar estrate-
gias e instrumentos que permitan reducirlos en el marco de una politica integral de gestion de riesgos en
coordinacién con las otras direcciones del MGAP que tengan relacién directa con estas politicas.

Prioridad 3. Fortalecer los mecanismos de transferencia de riesgos, potenciando la cobertura de seguros y
para ello se sugiere:

* Evaluar los desarrollos logrados en materia de seguros indices, reconociendo su complejidad y
fortaleciendo para ello la cooperacion de la investigacion requerida que permita calibrar de la me-
jor forma la relacion entre el indice seleccionado y el dafio ocasionado en diferentes tipos de pro-
ductores. Sobre esta base disefar y evaluar la posibilidad de combinar los seguros indices, con los
mecanismos de monitoreo y evaluacion de danos de los seguros tradicionales cuando sea posible
y/o considerar el desarrollo de seguros indices para cubrir eventos catastr6ficos como bienes pu-
blicos a cargo del Poder Ejecutivo, pensado como sustituto mejorado de los Fondos de Emergencia
para activar en situaciones criticas.

* El funcionamiento del mercado de seguros con foco en la produccién familiar exige de la mayor
transparencia en los apoyos con subsidios a las primas (ley de competencia) y avanzar en su rela-
cion con otras politicas de estimulos a la produccién familiar descapitalizada derivada del comple-
mento con las politicas de apoyo al micro-financiamiento.

Prioridad 4. Potenciar la coordinacion entre el SINAE y OPYPA para contribuir a mejorar la gestion integral de
riesgos, y entre el SINAE y la institucionalidad agropecuaria en casos de desastres que impacten en el sector
agropecuario. Para ello se requiere que el SINAE consolide su orientacién hacia la gestion de riesgo y que
en la Ley de su creacion se revise y amplie su interaccién con el MGAP y la institucionalidad agropecua-
ria. También es importante que el financiamiento ante situaciones de desastres esté mejor previsto (por
ejemplo, a través del pago de una prima de seguro catastrofico) y programado en las leyes de presupuesto
y rendiciones de cuentas.



-------------------------- - 4.3. INVERSIONES PARA LA CONSTRUCCION DE LA RESILIENCIA ....ccvvvnnneeeeiiiin

Uruguay ha avanzado en el desarrollo de importantes iniciativas relacionadas con la construccion de resi-
liencia ante fendmenos de riesgos agropecuarios en varias dreas sustantivas de la produccion y la gestion
de los procesos productivos (seguros de indices, sistemas de produccion resiliente ante eventos clima-
ticos, Planes de Uso y Manejo de Suelos, Trazabilidad animal, Sistema Nacional de Informacién Agrope-
cuaria, adaptacion al cambio climatico en produccion ganadera, propuesta de nueva marco legal para la
promocion del riego, etc.). Sin embargo, algunas areas importantes para la gestion integral de riesgos no
han sido desarrolladas con similar énfasis y deberian ser fortalecidas, a saber:

Prioridad 1. Desarrollo de tecnologias en la base agropecuaria de produccién que tengan en consideracién
los diferentes tipos de amenazas. El paradigma tradicional de 1+D+i en el sector agropecuario es basica-
mente productivista. En los ultimos afios se han venido desarrollando algunas orientaciones de investi-
gacién que toman en cuenta el riesgo asociados a las inversiones de base tecnolégica y, sobre todo, en
relacion con la adaptacion al cambio climatico y el uso racional de los suelos en la agricultura. De todos
modos, todavia queda un campo importante para seguir avanzando en areas complementarias a la inves-
tigacién agronémica aplicada, que incluya la evaluacién econémica a nivel micro de las alternativas que
se van desarrollando. El convenio existente entre el INIA y OPYPA/MGAP deberia ser activado teniendo en
cuenta estas posibilidades de complementacién en areas claves.

Prioridad 2. Experiencias asociativas. En general existen pocas experiencias asociativas significativas, sal-
vo en algunos pocos casos (campos de recria en la produccion lechera, reserva de forrajes, algunas coope-
rativas que acttan en la comercializacion de algunos productos y servicios). Estas experiencias apuntan
a reduccién de costos y emprendimientos asociativos que permiten enfrentar mejor las asimetrias de
informacién en los mercados agropecuarios y deberian ser evaluadas y promovidas con esta perspectiva
de la gestion de riesgos. Ello incluye los desarrollos previstos que se estan impulsando en relacion con la
promocion del uso del riego en el sector agropecuario nacional

En Uruguay el foco principal de los desarrollos recientes estan orientados a alertas de riesgos agro me-
teorolégicos. Ademas de fortalecer estos desarrollos en algunos casos incipientes, deberia incluirse otros
en atencién a que existe una variedad bastante mas amplia de riesgos que terminan impactando en el
quehacer agropecuario.

Prioridad 1. Sistemas multi-amenazas de alertas tempranas.

 Es importante que estos sistemas de alerta temprana sean de real utilidad para los productores
y que, ademas de los informes agroclimaticos, incluyan, segin el caso, diferentes tipos de avisos.
Para que ello sea efectivo es relevante la credibilidad de la informacion que se difunde y la base
sobre la cual fuera construida y que la informacién sea trasmitida con claridad a nivel local, segin
el caso;

Prioridad 2. La rehabilitacion post desastre.

* Es importante el disefio de planes de contingencia que contribuyan a la reconstruccién de las
areas afectadas por eventos de desastre. En los planes de rehabilitaciéon deberian participar los
propios productores y las ayudas que se transfieran por parte del Estado sea con criterios muy
claramente definidos y que lleguen efectivamente los destinatarios.

* Implementar un monitoreo de los recursos y los progresos logrados y que esa informacion sea
publica y auditable y producida con una metodologia comun.



5.

ALGUNOS CASOS EXITOSOS EN URUGUAY
Y POSIBILIDADES DE COOPERACION CON
PAISES DE LA REGION

Se presenta un resumen de tres tipos de desarrollos considerados promisorios como instrumentos que
viene desarrollando Uruguay relativos a la gestion de riesgos en el sector agropecuario. Los ejemplos
fueron seleccionados porque cubren areas diferentes de la actividad agropecuaria nacional.

El primero refiere a la cobertura de riesgos en la agricultura familiar dedicada a la produccién de frutas,
flores y hortalizas (sector de la granja en Uruguay). El segundo tiene relacion con el cuidado ante riesgos
productivos/ambientales que estan contenidos en los planes de uso del suelo en la produccién agricola
de cereales y oleaginosos. El tercero, en cambio tiene relacion con los desarrollos que ha logrado Uruguay
con relacién a la trazabilidad ganadera que cubre la totalidad de los movimientos de ganado y la indus-
trializacién de la produccién como instrumento muy poderoso de informacidn para la gestién de riesgos
en diversos planos, no s6lo sanitarios.

También, y a titulo muy preliminar es posible enunciar algunos perfiles de demandas que algunos de los
paises de la regién pueden ayudar a cubrir en la medida en que se logre avanzar en la cooperacién Sur-Sur
con relacion a la gestién de riesgos agropecuarios.

---------------------------- -5.1. ESTUDIO DE CASO: EL FONDO DE LA FOMENTO GRANJA ---+-cvcevvenvanieienien
Y EL APOYO INSTITUCIONALIZADO A LOS INSTRUMENTOS DE TRANSFERENCIA DE RIESGOS

La produccién de granja en Uruguay, que comprende la produccion de frutales, flores y hortalizas (papa,
boniato, y hortalizas de hojas y otras) cuenta con un sistema de gestion de riesgos cuyos principales ins-
trumentos son el subsidio a la prima de seguros para productores familiares y un fondo de emergencia
complementario a los seguros que atiende situaciones de desastre para eventos que no cuentan con co-
bertura de seguros (por ejemplo, sequias). Este sistema se financia a través del Fondo de la Granja, finan-
ciado por la implementacion de IVA a las importaciones de estos productos a la tasa basica (22%) y el IVA
a los consumidores en grandes superficies (IVA a tasa minima del 10%) &

Desde sus origenes el Fondo de la Granja destin6 un porcentaje de los recursos disponibles a fomentar
los seguros aplicados a la produccién granjera nacional, no sélo los seguros tradicionales sino también
los seguros indices, subsidiando las primas de una forma diferenciada a los productores familiares y de
acuerdo con su tamafio econémico.

8 Los productores de la Granja son los tnicos que se les recarga, desde la creacion de la Ley que promueve a estas pro-
ducciones (Ley un IVA del 22% pero simultdneamente el Poder Ejecutivo en la ley de creacién del referido Fondo otorgé a
estos productores un crédito fiscal por el 100% del IVA. De esta manera lo que efectivamente sucede es que los producto-
res no pagan el IVA a la produccién que venden pero si “lo transfieren” a los agentes comerciales que estdn mds arriba en
la cadena de comercializacion, industrializacion o exportaciones.



El Fondo de Reconversién de la Granja y los subsidios a la contratacién de seguros a los
productores hortofruticolas familiares

NIVEL POLITICO-ADMINISTRATIVO. EL FONDO DE LA GRANJA FUE IMPLEMENTADO A NIVEL NACIONAL.

CARACTERIZACION:

El Fondo de Reconstruccién y Fomento de la Granja fue establecido por Ley en el afio 2002 y fue la
respuesta de politica publica ante un desastre climatico de grandes proporciones que afectara a la
produccién fruticola, horticola y flores, conformada fundamentalmente por agricultores familiares,
que destinan su produccién basicamente al mercado doméstico. Desde su creacién, que originalmente
fuera disenado como una solucién a término, el Fondo sigui6 existiendo hasta el presente y si bien
sucesivas leyes le asignaron nuevos roles (baja pasivos a los productores). Desde su origen uno de los
objetivos prioritarios fue el disefio de instrumentos de cobertura de riesgos y el desarrollo de segu-
ros varios en condiciones subsidiadas a las primas. En los Gltimos afos, en particular y después de un
nuevo evento climatico extremo se ampliaron los subsidios a las primas que contraten los productores
de este sector beneficiando en particular a la pequeia produccién familiar. Estos subsidios son la
excepcion en el funcionamiento del mercado nacional de seguros agropecuarios.

IMPACTO:

El principal elemento innovador refiere a que este caso es el Gnico a nivel nacional donde las primas de
seguros que contratan los productores agropecuarios estan subsidiadas. Esto permite mayor coberturay
resiliencia ante los impactos de eventos climéticos que afectan muy negativamente estas producciones
y en los precios al consumidor nacional de estos productos Estos subsidios son mayores en los casos de
pequenos productores familiares de reducido tamano econémico. También se han desarrollado expe-
riencias innovadoras, como los seguros indices por excesos hidricos en los momentos de cosecha de
productos horticolas (se tratan como un caso aparte en funcion de su caracter altamente innovador).

IMPLEMENTACION:

El Fondo de la Granja se financia con recursos recaudados en el IVA a importaciones de estos produc-
tos (22%) vy al consumidor final (10%). Los recursos del Fondo para se utilizan para la asistencia téc-
nica y promociones de tecnologias de este tipo de productores, para el pago del subsidio a las pélizas
de seguros, siendo el subsidio mayor cuanto menor es el productor familiar. El pago de la p6liza de
seguro se realiza una parte por el productor al adquirir el seguro y el resto la paga el MGAP (DIGEGRA)
a la aseguradora estatal BSE. Este afno el Poder Ejecutivo remiti6 al Parlamento un Proyecto de Ley por
el cual se mantiene el Fondo pero su financiamiento pasara a depender enteramente de las previsio-
nes de la Ley de Presupuesto y no del IVA recaudado que todavia esta vigente

ACTORES/ALIADOS.

En el caso de los seguros se han desarrollado un convenio entre el MGAP y el BSE. También algunas
empresas aseguradoras privadas han venido participando en estos desarrollos de cobertura de riesgos
para la produccién granjera.

CONDICIONES DE REPLICABILIDAD:

La produccidn granjera en Uruguay ha sido la excepcion en materia de politicas agropecuarias y los
motivos subyacentes a esta excepcionalidad refieren a la seguridad alimentaria y abastecimiento con
frutas y hortalizas de la poblacién y a la alta concentracién de productores familiares y muy peque-
nos en este sector de produccion, Existe por tanto la voluntad politica de promover estas actividades
funcién de la importancia social estratégica de estas producciones, no surgen otros condicionantes
para su implementacion. A nivel de la OMC tratandose de producciones muy vulnerables estos apoyos
estan habilitados.

FIGURACION EN CATALOGO DE COOPERACION SUR-SUR:
No todavia desde el punto de vista formal

INTERES GEOGRAFICO DEL PAIS EN LA REGION:

El caso del Fondo de la Granja que protege a la pequeia produccién hortofruticola, busca desarrollar las
mejores practicas para la cobertura de riesgos agropecuarios apuntando a crear instrumentos modernos
y con la participacion de empresas de seguros tanto publicas como privadas. En funcién del perfil social
de estos productores y la importancia relativa en términos de la seguridad alimentaria de la poblacion
nacional se entiende que este caso puedo ser interesante para Brasil, Argentina y Paraguay

POSIBLES MODALIDADES DE COOPERACION SUR-SUR PARA LA REPLICA DE ESTA PRACTICA:
Talleres de difusién y entrenamiento de personal de la region.
CONTACTO PARA MAS INFORMACION

Ing. Agr. Domingo Quintans y Maria Methol de OPYPA/MGAP y la Ing. Agr. Zulma Gabard Directora de la
Direccion General de la Granja (DIGEGRA)



El nuevo contexto internacional de la agroalimentaria esta pautado, como ya mencionamos, por la conso-
lidacion de Cadenas Globales de Valor (CGV). Estas CGV estan dominadas por el eslab6n minorista com-
puesto por un pequeno nimero de multinacionales. La nueva pauta de relacionamiento con el consumi-
dor, asegurando la calidad e inocuidad de su ingesta, ha generado la necesidad por parte de esos agentes
finales de la cadena de alimentos de controlar todo el proceso de produccién, empaquetamiento y trans-
porte del mismo. Para poder seguir perteneciendo a las CGV, los paises productores de alimentos, como
Uruguay, se han visto enfrentados a la necesidad de mostrar fehacientemente y objetivamente el cumpli-
miento de esas pautas de seguridad alimentaria. La politica de trazabilidad bovina en Uruguay puede ser
vista como una politica cuyo objetivo es dar garantias de seguridad alimentaria en los mercados finales y,
con ello, mejora las condiciones de acceso y oportunidades del pafs.

La plataforma tecnolégica de trazabilidad instalada, que va mas a alla del rastreo del ganado hasta la faena e
incluye las fases del proceso industrial hasta el empaquetamiento de la carne, constituye un formidable instru-
mento para diferenciar los productos carnicos y de esa manera lograr escalar dentro de las CGV alimenticias.

La trazabilidad del ganado bovino en Uruguay y la gestion de riesgos

NIVEL POLITICO-ADMINISTRATIVO. LA TRAZABILIDAD DEL GANADO BOVINO DE CARNE ESTA DESARROLLADA

A NIVEL NACIONAL Y CUBRE EL 100% DEL STOCK NACIONAL

CARACTERIZACION:

El primer hito de este proceso fue la creacion en el afo 1973 de la Direccion Nacional de Contralor de Semovientes
(DINACOSE, actualmente DICOSE) en la 6rbita del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP). El actual
sistema de trazabilidad de la carne puede dividirse en dos subsistemas a lo largo de la cadena de valor: a) la trazabi-
lidad individual del ganado vivo (TIG) y b) las “cajas negras” (CN). El primer subsistema refiere a la informacion que
acompana al ganado desde su nacimiento en los establecimientos rurales, siguiendo todas las etapas de desarrollo
del animal (cria, engorde), hasta su embarque y remisién a una planta frigorifica. Por su parte, las CN permiten
continuar con el flujo de informacién a partir de los cortes de carne pertenecientes a cada animal faenado y su segui-
miento hasta el plato del consumidor final (“del campo al plato”).

IMPACTO:

La certificacion y la trazabilidad, se constituyen en factores cruciales para los productores mundiales de alimentos
si intentan pertenecer (o0 permanecer) a las CGV, mas aln si pretenden escalar en ellas La carne bovina constituye
uno de los principales productos que Uruguay exporta. Los desarrollos en trazabilidad y el nivel sanitario le han per-
mitido al Uruguay acceder a mercados que pagan precios superiores y el sistema tiene un gran potencial, dado que
Uruguay logro6 tener el 100% de su ganado trazado.

IMPLEMENTACION:

Tal como funciona en la actualidad, se basa en cuarenta afios de construccion institucional y de colaboracién pu-
blico-privado. El primer hito de este proceso fue la creacion en el afio 1973de la Direccion Nacional de Contralor

de Semovientes (DINACOSE, actualmente DICOSE) en la érbita del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca
(MGAP). El actual sistema de trazabilidad de la carne puede dividirse en dos subsistemas a lo largo de la cadena
de valor: a) la trazabilidad individual del ganado vivo (TIG) y b) las “cajas negras” (CN). El primer subsistema refiere
a la informacion que acompafia al ganado desde su nacimiento en los establecimientos rurales, siguiendo todas las
etapas de desarrollo del animal (cria, engorde), hasta su embarque y remision a una planta frigorifica. Por su parte,
las CN permiten continuar con el flujo de informacion a partir de los cortes de carne pertenecientes a cada animal
faenado y su seguimiento hasta el plato del consumidor final (“del campo al plato”).

ACTORES/ALIADOS:

El MGAP que impulsa el sistema y las gremiales ganaderas y la industria frigorifica nacional.

CONDICIONES DE REPLICABILIDAD:

Uruguay tiene condiciones particulares por la extension y profundidad en el acceso a las tecnologias de la informa-
cion. El compromiso publico/privado con el sistema es también una condicion clave para su el desarrollo logrado.

FIGURACION EN CATALOGO DE COOPERACION SUR-SUR:
No todavia desde el punto de vista formal

INTERES GEOGRAFICO DEL PAIS EN LA REGION:

Los paises miembros del MERCOSUR son actores claves en las exportaciones carnicas mundiales. Los desarrollos
alcanzados por Uruguay al servicio de una politica sanitaria regional y también de diferenciacion de la oferta carnica
de estos paises es un objetivo también muy importante en el marco de la integracion de la produccion nacional y
regional a las cadenas globales de valor agroalimentario.

POSIBLES MODALIDADES DE COOPERACION SUR-SUR PARA LA REPLICA DE ESTA PRACTICA:
Talleres de difusion y entrenamiento de personal de la region.

CONTACTO PARA MAS INFORMACION:
Dr Francisco Muzio, Director de Servicios Ganaderos del MGAP y autoridades de DICOSE



En el periodo 2002-2012 se produce ademas de una expansion del areay de la produccién, un aumento de
la intensificacién agricola. EL nimero de cultivos anuales por hectarea pasa de 1,1 a niveles de 1,5, lo cual
refleja que, en promedio, la mitad del &rea con agricultura tiene dos cultivos anuales

En este diagnéstico de importantes cambios en la cadena de negocios asociados a la agricultura de secano en la
Ultima década, se destacan en particular los cambios organizacionales. Estos cambios reconfiguran la forma en que
se coordinan las actividades productivas desde el suministro de insumos, de servicios, la produccion, y las etapas de
transformacién y comercializacion (Errea etal 2011, p. 70). Emerge un nuevo modelo de empresas especializadas
que operan en red y coordinan sus actividades con base en diversas modalidades de contratos (formales e infor-
males). Esto es, por un lado se visualiza la tendencia hacia una mayor concentracion de la produccion por parte de
empresas que controlan grandes superficies. Por otro lado, estas empresas externalizan muchas actividades del pro-
ceso de produccién como siembra, aplicaciones de agroquimicos, cosecha, transporte, comercializacién). Asi, existen
numerosas empresas involucradas en la produccién que operan en forma de redes especializadas.

Las empresas productoras se expanden en superficie usando diversos tipos de contratos de arrendamien-
to y medianeria, y contratan una proporcién importante de las actividades de produccién. El arrendamien-
to se configura como el principal mecanismo de acceso a la tierra por parte de las empresas agricolas, el
cual explica el 54% de la superficie agricola en 2010 (DIEA 2011).

Se registran cambios importantes en los mecanismos de comercializacién y en el uso de instrumentos
para controlar riesgo-precio reconfiguran la forma en que se hacen los negocios en agricultura, en parti-
cular, como se protege la produccion de fluctuaciones en precios internacionales de granos. Estos instru-
mentos de manejo de riesgo-precio han sido adoptados en gran medida en el cultivo de soja con cobertura
de mas del 70% de la superficie sembrada,

Sin embargo, esta mayor cobertura del riesgo precio llevado adelante por las empresas privadas del agro
negocio no contempla los riesgos ambientales asociados y ello fundamenta la importancia de las politicas
publicas implementadas para lograr reducir este importante factor de riesgo. En el Recuadro 15 se des-
cribe de una manera sintética las bases de la politica pablica implementada para el control de los riesgos
ambientales vinculados a la expansion de la produccién agricola de cereales y oleaginosos.

Recuadro 15. Planes de Uso Responsable de los Suelos en Uruguay
NIVEL POLITICO-ADMINISTRATIVO. LA POLITICA PUBLICA DE USO RACIONAL DE SUELO EN LA AGRICULTURA

ES DE CARACTER NACIONAL Y CUBRE EL 100% DEL AREA SEMBRADA CON CEREALES Y OLEAGINOSAS

CARACTERIZACION:

Basada en investigacion nacional de larga data (década de los afios 60 y 70°s) Uruguay tiene relevado el 100% vy carac-
terizado los suelos de uso agropecuario. Sobre esta base también se han realizado investigaciones sobre la capacidad de
cada tipo de suelos de soportar riesgo de erosion, segin el tipo e intensidad de la explotacién agricola. Sobre esta base es
que se implementé el Plan donde cada empresa, previo a la siembra, debe presentar un plan de uso y manejo de suelos,
presentado por un agrénomo responsable

IMPACTO:

Se busca con ello preservar el Recursos Suelo para futuras generaciones, evitando la erosion y con ello los riesgos ambientales
asociados con la expansion de la agricultura a nivel nacional. Se busca compatibilizar el mayor impacto econémico que genera la
actividad con el uso racional del recurso, ofreciendo un diferencial de Uruguay en estas areas de control de riesgos ambientales.

IMPLEMENTACION:

Cada empresa que quiere sembrar cultivos de cereales y oleaginosos debe previamente solicitar autorizacion a la autori-
dad competente Para poder sembrar cereales y oleginosos en Uruguay se requiere la presentacién y aprobacién previa de
un Plan de Uso y Manejo del Suelo, ante la Direccion de Recursos Naturales Renovables (RENARE) del MGAP.

ACTORES/ALIADOS:
EL MGAP via la RENARE que impulsa el sistema, las empresas agricolas que aceptan el sistemay los agrénomos privados
habilitados que presentan los planes y controlan su ejecucién..

CONDICIONES DE REPLICABILIDAD:

Uruguay tiene condiciones particulares por conocer, a partir de investigacién nacional de larga data, la diferentes nivel de
sustentabilidad en el uso de los suelos sometidos a diferentes practicas de produccion (tipo de suelo, pendiente, intensi-
dad de uso, rotaciones con pasturas etc.).

FIGURACION EN CATALOGO DE COOPERACION SUR-SUR:

No todavia desde el punto de vista formal

INTERES GEOGRAFICO DEL PAIS EN LA REGION:

Los paises miembros del MERCOSUR son actores claves en la oferta mundial de productos agricolas. Contar con una politica re-
gional en la materia contribuiria a generar una imagen region exportadora de productos agricolas con menor impacto ambiental.
Todos los paises del Mercosur: Argentina, Brasil, Paraguay participan del mismo modelo de inversiones y gestion de la agricultu-
ra, pero no implementan a nivel global y como politica publica nacional un esquema de este tipo de control de riesgos
POSIBLES MODALIDADES DE COOPERACION SUR-SUR PARA LA REPLICA DE ESTA PRACTICA:

Talleres de difusién y entrenamiento de personal de la regiéon.

CONTACTO PARA MAS INFORMACION:
Ing. Agr. Mariana Hill, responsable de la Direccion de Recursos Renovables del MGAP.



----5.4. ALGUNOS DESARROLLOS EN PAISES DE LA REGION QUE PUEDEN SER DE INTERES MONITOREAR - - --
Ensefanzas y transferencias de cooperacién vinculadas al desarrollo regional y la gestién de riesgos.

La descentralizacion vy los desarrollos regionales estan incorporados en los objetivos estratégicos de la
presente administracién de gobierno en Uruguay. La Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) y los
gobiernos locales de cada uno de los 19 Departamentos que se compone el territorio de Uruguay, asi
como la institucionalidad consolidada en el Congreso de Intendentes y los ministerios del PE vienen tra-
bajando en torno a iniciativas de descentralizacién del desarrollo nacional.

Es en este marco que se justifica conocer y recibir cooperacién de parte de paises como es el caso de Brasil
que tienen mayores niveles de desarrollo en la implementacion de programas e instrumentos especificos
vinculados a la planificacién regional y, dentro de ello, muy en particular los desarrollos vinculados a la crea-
cion de nuevas capacidades para la gestion integral de riesgos agropecuarios, con instrumentos asociados
(ejemplo créditos y seguros) en la producciones de importancia en la agricultura familiar y/o empresarial.

-------------- 5.5. ENSENANZAS Y COOPERACION VINCULADAS A LA IMPLEMENTACION DE FONDOS ...
ANTI CICLICOS COMO INSTRUMENTOS PARA LA GESTION DE RIESGOS AGROPECUARIOS

Tanto en los paises desarrollados como en algunos de los paises de la regién se han implementado di-
versos programas anticiclicos que impactan en suavizando las oscilaciones en los ingresos netos de los
productores agropecuarios, tanto familiares como empresariales. Brasil, por ejemplo ha desarrollado al-
gunos fondos anti ciclicos con pagos variables con el nivel de produccién o ingresos, que seria importan-
te conocer mas en detalle. Algunos paises también han desarrollados seguros de margenes en algunas
producciones, en particular en la produccion lechera estadounidense que también seria muy importante
profundizar el conocimiento sobre su implementacién y desarrollo de existir experiencias similares en
paises de la region.

a) Metodologias holisticas para la evaluacién en la gestion de riesgos agropecuarios

Algunos de los paises de la regién han venido desarrollando, con el apoyo de la cooperacién inter-
nacional, metodologias para la evaluacién integral de los riesgos agropecuarios, de forma de pro-
ducir resultados practicos para el disefio de instrumentos flexibles que permitan atender la gestién
de riesgos agropecuarios de una forma moderna. El conocimiento de estos avances en otros paises
puede representar aportes significativos y el intercambio de experiencias seguramente podria re-
presentar un ejercicio de ganar/ganar en la materia
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Objetivo: Presentar a los participantes los primeros resultados del informe de consultoria realizado rela-
tivo a la gestion integral de riesgos en el sector agropecuario uruguayo. El consultor realizé una interven-
cion inicial, con el cometido de recoger comentarios y aportes que permitieran enriquecer el informe final
a presentar ante las autoridades del MGAP y la FAO.

Sobre el Sistema Nacional de Emergencias

El representante del Sistema enfatizd sobre los avances logrados (mayor descentralizacion institucional
operativa). Estratégicamente se esta evolucionando desde un enfoque de respuesta de desastres en nu-
cleos urbanos, para avanzar hacia enfoques modernos de Gestion de Riesgos globales. En este contexto la
articulacion con los desarrollos de los ministerios como el MGAP, MIEM y el MTOP, es relevante. En la ley de
creacion del SINAE no estaba contemplado a texto expreso la integracion del MGAP lo cual se lo visualiza
como una falla a superar.

No todos los participantes estuvieron de acuerdo en los roles nuevos que se derivarian de una vision am-
pliada del SINAE, en el entendido de no burocratizar el sistema y se considera mas importante mantener
un sistema de emergencias agropecuarias totalmente separado institucionalmente.

Sobre las capacidades sectoriales disponibles en torno a la gestion del riesgo agropecuario

Algunos de los presentes consideraron que en realidad ya existian en varios sectores de la actividad agro-
pecuaria algunos desarrollos para la gestion de riesgos (en la granja el Fondo de la Granja y lo subsidios
a seguros; en la agricultura de cereales y oleaginosos los planes de negocios ya incorporan los mercados
a futuro, en la cadena arrocera ya existen algunos instrumentos de cobertura organizados por los propios
productores (mutuas autofinanciadas por los productores).

En funcién de estos desarrollos varios participantes opinaron que la cobertura de riesgos siempre debe
ser pensado a nivel de cada cadena agroindustrial o agro comercial sectorial.

Los desarrollos sistémicos transversales relativos a la gestion de riesgos agropecuarios

EL SNIA se lo visualiza institucionalmente como una plataforma muy valiosa para la gestion de riesgos
agropecuarios. Requiere concebirlo como un desarrollo evolutivo que exige niveles de coordinacion cre-
cientes con diferentes areas del MGAP y del sector privado y grupos de productores.

Los planes que impulsa el MGAP de adaptacion del cambio climatico incorporan evaluaciones econémicas
de retorno de las practicas recomendadas. También se cita como buenas experiencias de involucramiento
del sector privado en la gestién y el financiamiento las campaiias sanitarias que permitieron un mejor
control de los riesgos intrinsecos en diferentes eventos

Sin duda los avances logrados en los Gltimos afos han sido muy importantes al crearse nuevas capacida-
des para la gestion de riesgos agropecuarios, incluidos los casos extremos de desastres. No obstante ello,
existen desarrollos incompleto y brechas importantes porque el foco ha estado puesto en aspectos muy
relevantes de riesgos climaticos, pero existen un conjunto importante de riesgos que han afectado en el
pasado a la dinamica agropecuaria en su conjunto y que requiere del desarrollo de una institucionalidad
en Red, de forma de maximizar los retornos sociales de las inversiones que viene realizando Uruguay. Si
los riesgos son tratados de una forma aislada y no se incorporan de una forma holistica la respuesta logra-
da no seria eficiente.

Esta situacion que impacta al conjunto de los productores agropecuarios los productores familiares son
los que terminan estando mas expuestos porque no logran diversificar sus activos ni acceder mecanismos
de transferencia de riesgos como sucede con otro tipo de productores agropecuarios de mayores capaci-
dades relativas.



PARTICIPANTES

INSTITUCION NOMBRE CARGO/ESPECIALIZACION

Asociacién Rural del Uruguay Ing. Agr. Gonzalo Arroyo Gerente

Comision Nacional de Fomento Rural | Sr. Fernando Lopez Directivo

Especialista en emergencias

Sistema Nacional de Emergencias Ing. Agr. Matias Ocampo .
agropecuarias
Organismos Internacionales

Instituto Interamericano de . Consultor, especialista en seguros
C . P Ing. Agr. Fernando Vila .

ooperacion Agricola agropecuarios
FAO Ec. Federico Ferla Técnico de FAO/Montevideo
FAO Ing. Agr. Vicente Plata Técnico FAO/Montevideo

Gerente técnico seguros

Surco Seguros Ing. Agr. Carlos Rivera .
agropecuarios

Surco Seguros Ing. Agr. Ricardo Guido Técnico en seguros agropecuarios

Instituto Nacional de Investigacién

A . Ing. Agr. Marcelo Salvagno Sub. Director Nacional
gropecuaria

Instituto Nacional de Vitivinicultura Sra. Margarita Cedrés Representante del INAVI

Directora Sistema Nacional de

MGAP/SNIA Ing. Agr. Mercedes Berterreche .- .
Informacion Agropecuaria
MGAP/Descentralizacion Ing. Agr. Ricardo Teixeira Técnico drea Descentralizacion/
Desarrollo rural
MGAP/Inocuidad Dr. Norman Benett !Espec]ahsta en >alud Animal/
inocuidad alimentos
MGAP/OPYPA Ing. Agr. AdrianTambler Encargado Direccién OPYPA
MGAP/OPYPA Ing. Agr. Domingo Quintans Especialista en Gestion de Riesgos
gropecuarios
MGAP/Opypa Ing. Agr. Maria Methol ispeaallsta_en Gestion de Riesgos
gropecuarios
MGAP/ Opypa Ec. Verénica Duran JAefa area Ev'aluacmn Politicas
gropecuarias
MGAP/Opypa Ec. Mari a Noel Ackerman Espgaahsta en evaluacién politicas
agricolas
MGAP/Opypa Ec. Angela Cortelezzi Espgmahsta en evaluacién politicas
agricolas
MGAP/Opypa Ec. Natalia Barboza Esp’ec1ahsta en evaluacion politicas
agricolas
MGAP/Opypa Ec. Patricia Artia Espgmahsta en evaluacion politicas
agricolas
. Especialista en evaluacion politicas
MGAP/Opypa Ing. Agr. Lucia Salgado agricolas
MGAP/Opypa Ec. Emilio Aguirre Esplec1al|sta en evaluacién politicas
agricolas
MGAP/RENARE Ing. Agr. Cecilia Petraglia Especialista en Suelos Agricolas
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Sobre el Sistema Nacional de Emergencias

El representante del Sistema enfatiz6 sobre los avances logrados (mayor descentralizacién institucional
operativa). Estratégicamente se estd evolucionando desde un enfoque de respuesta de desastres en nu-
cleos urbanos, para avanzar hacia enfoques modernos de Gestion de Riesgos globales. En este contexto la
articulacion con los desarrollos de los ministerios como el MGAP, MIEM y el MTOP, es relevante. En la ley de
creacion del SINAE no estaba contemplado a texto expreso la integracion del MGAP lo cual se lo visualiza
como una falla a superar.

No todos los participantes estuvieron de acuerdo en los roles nuevos que se derivarian de una vision am-
pliada del SINAE, en el entendido de no burocratizar el sistema y se considera mas importante mantener
un sistema de emergencias agropecuarias totalmente separado institucionalmente.

Sobre las capacidades sectoriales disponibles en torno a la gestion del riesgo agropecuario

Algunos de los presentes consideraron que en realidad ya existian en varios sectores de la actividad agro-
pecuaria algunos desarrollos para la gestion de riesgos (en la granja el Fondo de la Granja y lo subsidios
a seguros; en la agricultura de cereales y oleaginosos los planes de negocios ya incorporan los mercados
a futuro, en la cadena arrocera ya existen algunos instrumentos de cobertura organizados por los propios
productores (mutuas autofinanciadas por los productores).

En funcién de estos desarrollos varios participantes opinaron que la cobertura de riesgos siempre debe
ser pensado a nivel de cada cadena agroindustrial o agro comercial sectorial.

EL SNIA se lo visualiza institucionalmente como una plataforma muy valiosa para la gestion de riesgos
agropecuarios. Requiere concebirlo como un desarrollo evolutivo que exige niveles de coordinacion cre-
cientes con diferentes areas del MGAP y del sector privado y grupos de productores.

Los planes que impulsa el MGAP de adaptacion del cambio climatico incorporan evaluaciones econémicas
de retorno de las practicas recomendadas. También se cita como buenas experiencias de involucramiento
del sector privado en la gestion y el financiamiento las campanas sanitarias que permitieron un mejor
control de los riesgos intrinsecos en diferentes eventos

Sin duda los avances logrados en los Gltimos afios han sido muy importantes al crearse nuevas capacida-
des para la gestion de riesgos agropecuarios, incluidos los casos extremos de desastres. No obstante ello,
existen desarrollos incompleto y brechas importantes porque el foco ha estado puesto en aspectos muy
relevantes de riesgos climaticos, pero existen un conjunto importante de riesgos que han afectado en el
pasado a la dindmica agropecuaria en su conjunto y que requiere del desarrollo de una institucionalidad
en Red, de forma de maximizar los retornos sociales de las inversiones que viene realizando Uruguay. Si
los riesgos son tratados de una forma aislada y no se incorporan de una forma holistica la respuesta logra-
da no seria eficiente.

Esta situacion que impacta al conjunto de los productores agropecuarios los productores familiares son
los que terminan estando mas expuestos porque no logran diversificar sus activos ni acceder mecanismos
de transferencia de riesgos como sucede con otro tipo de productores agropecuarios de mayores capaci-
dades relativas.



En el cuadro IIl.1 se presenta la evolucién, durante la dltima década del indice de Volumen Fisico (IVF) de
la produccién agropecuaria en Uruguay segun los datos de la contabilidad nacional del Banco Central del
Uruguay (BCU), agrupados segun niveles de crecimiento.

Evolucién de la produccién agropecuaria en indice de volumen fisico (2005 = 100)

2005-2007 2008-2010 2011-2013 2014-2015

AGRICULTURA, GANADERIA,

CAZA Y SILVICULTURA 100,0 104.,4 120,1 146,0 1471
Cereales (excep arroz) 100,0 120,9 200,1 2953 2704
Sojay girasol 100,0 94,6 182,2 3782 384,6
Silvicultura, extraccion de madera 100,0 112,7 141,2 138,6 221,7
Produccién de leche 100,0 99,6 111,7 137,5 142,8
Arroz 100,0 98,0 104,3 111,6 107,1
Cria de ganado 100,0 99.8 92,0 100,2 104,4
Horatalizas y viveros 100,0 95.8 87,0 92,2 102,4
Frutales hoja caduca 100,0 98,5 87.9 90,8 83.4

Lanay cueros 100,0 99.4 81,1 79.9 75,5

En los rubros mas dinamicos de la produccidn agropecuaria, cereales y en particular soja y silvicultura se
procesan cambios derivados de la consolidacion de nuevas trayectorias tecnoldgicas, con mayores escalas
de produccion, uso intensivo de insumos y de nuevos equipos y capacidades, tanto de produccién como
de gerenciamiento. Ello determina la emergencia de nuevas trayectorias tecnoldgicas/institucionales en
los sectores dinamicos, que se expresan en mayores niveles de productividad total de factores (Bervejillo,
J.Beltramini, 2014) y también con aumentos en los niveles de productividad parcial (en este caso en la
productividad por trabajador empleado), como se observa en el cuadro 2.

Elempleo agropecuario por sector de actividad y niveles diferenciados de productividad (afio 2015)

TRABAJADORES % PRODUCTIVIDAD
(NUMERO) (1LOPROMEDIO AGRO)
Agricultura (promedio) 42074 27,2 0,93
Cereales y oleaginosas 6678 4,3 7.96
Arroz 4079 2,6 2,03
Hortalizas 15385 10,0 0,32
Fruticultura 12864 8.3 0,43
Otros cultivos 3068 2,0 s/d
Ganaderia (promedio) 83848 54,3 0,55
Ganado vacuno 66024 42,7 0,67
Aves y huevos 5162 33 1,37
Otros animales 12662 8,2 s/d
Servicios agropecuarios 16359 10,6 s/d
Servicios ganaderos 6551 4,2 s/d
Servicios agricolas 9808 6,3 s/d
Forestacion 12193 7.9 1,21




¢Dénde se ubica la produccion agropecuaria familiar en esta dindmica? En el cuadro 4 se responde esta
pregunta, donde casi el 80% de los productores familiares de Uruguay estan especializados en los rubros que
han evidenciado, en promedio, los menores niveles de crecimiento y transformacién durante la Gltima década®

Una breve caracterizaciéon de la agricultura familiar en Uruguay (datos 2013)

Explot. Familiares (N°) 21645
Sup. Ocupada (has) 1685483
Sup. Promedio 78
Ganaderos 56%
Lecheros 14%
Horticolas 17%
Fruticolas 5%
Otros 8%

Por lo tanto, la produccion agropecuaria familiar, en particular la ganaderia de cria y la horticultura y en menor
medida los productores familiares de la lecheria y de frutales de hoja caduca, han tenido una evolucién durante
la dltima década alejada de las trayectorias tecnolégicas de los sectores mas dinamicos de produccion.

De esta manera se ampliaron las brechas en términos de productividad con relacién a la agricultura em-
presarial. En términos agregados la agricultura familiar que esta registrada como tal en el MGAP represen-
ta el 48.3% de los productores agropecuarios del dltimo Censo General Agropecuario del Uruguay del afio
2011y ocupan el 10.3% de la superficie agropecuaria nacional.

Como fuera presentado previamente la mayor parte de la agricultura familiar en Uruguay esta concentra-
da en unos pocos rubros de produccién, principalmente y en ese orden: la produccién ganadera de cria
de carney lana; la produccion horticola, la produccion lechera y la produccion de frutales de hoja caduca.
(Véase nuevamente cuadro 4).

A raiz de estudios realizados en los Gltimos afios relacionados con las politicas publicas de adaptacién al
cambio climatico el MGAP, con el apoyo de la cooperacién internacional, logré movilizar a capacidades
importantes de investigacién nacional para relevar los principales factores asociados al clima que im-
pactaran en los diferentes sistemas de produccién agropecuarios, incluidos aquéllos donde la agricultura
familiar tiene mayor presencia. De acuerdo con la informacién nacional disponible, como fue mencionado
los principales riesgos climaticos que generan desastres en la produccién agropecuaria son las sequias,
inundaciones y vientos fuertes. La sequia e inundaciones son riesgos sistémicos o catastré6ficos ya que
cuando ocurren afectan a grandes regiones del pais y generan fuertes pérdidas econémicas que afectan
no solo al sector primario sino también a las cadenas agroindustriales y servicios asociados y en conse-
cuencia a la actividad econémica nacional y a la sociedad en su conjunto.

El campo natural —en sentido amplio- cubre mas del 70% del territorio nacional, lo que constituye una de
las areas proporcionalmente mas extendida de pastizales naturales en el mundo. Este ecosistema es el
sustento forrajero de la ganaderia extensivay, por tanto, en su productividad y conservacion, se determina
el desempernio de toda la industria de carnes rojas en sentido amplio. Ademas, el campo natural provee una
serie de servicios eco-sistémicos claves, por ejemplo es fuente de biodiversidad, fija carbono, minimiza la
erosiéon y mantiene limpios los cursos de agua, etc.

9 Ello se da bdsicamente en en la produccién ganadera, la horticola y fruticolay con la unica excepcion de la pro-
duccion lechera, sector que concentra el 14% de los productores agropecuarios familiares y pertenecen a un sector que
registrara un mayor dinamismo.



En el caso de la ganaderia de carne bovina, la etapa de cria es la mas fragil, porque esta basicamente ins-
talada en suelos superficiales, sobre basalto en el Norte y Noroeste del pais, y en el Este en las llamadas
Sierras del Este?° El sistema ganadero uruguayo basa su alta competitividad en ser pastoril, a cielo abierto
y sustentado en las pasturas naturales. Por lo anterior, es evidente la dependencia climatica o “grado de
exposicién” de la produccién del campo natural y la produccién de carne subsiguiente. A la vez, el campo
natural con sus mas de 200 especies de pastos, representa una fuente de estabilidad relevante frente a
otras opciones forrajeras basadas en pocas especies de menor adaptacién que las nativas.

¢Cuales fueron los desarrollos para comprender los riesgos de desastres en la ganaderia vacuna en Uruguay
y, en particular en relacién a la ganaderia de cria en suelos superficiales de bajo potencial forrajero?
¢Existe un sistema regular institucionalizado para monitorear y comprender los riesgos de desastres en
la ganaderia vacuna, en particular en las zonas con alta presencia de la ganaderia familiar especializada
en la cria vacuna? El analisis del riesgo de sequia en pasturas naturales se hizo en el marco del proyecto
“Estudio de Factibilidad para el Desarrollo de un Seguro de indice (NDVI) en ganaderia que constituye un
valioso aporte en la direccion de incorporar instrumentos innovadores y de alto impacto para el monito-
reo y el desarrollo de estrategias preventivas en la gestion de riesgo. Mas adelante se presenta un breve
resumen de estos desarrollos.

En el Recuadro lll.1se presenta una sintesis de los avances principales que se construyeron en Uruguay para
comprender el riesgo de desastres cubriendo varias areas, entre ellas las producciones con mayor presen-
cia de la agricultura familiar en Uruguay. Estos estudios fueron en gran medida desarrollados por equipos
inter-disciplinarios, con base en estudios que se realizaron en el marco del proyecto: Nuevas Politicas de
adaptacion de la agricultura al Cambio Climatico (TCP-uru-3302), de la cooperacion que realiza FAO al MGAP.

El estudio, coordinado por el Centro Interdisciplinario en Respuesta al Cambio y de Variabilidad Climatica
de la Universidad de la Republica (Udelar) integra aportes de las Facultades de Agronomia, Ingenieria,
Ciencias Sociales, Humanidades y Ciencias de la Educacién, asi como de otras organizaciones: el Instituto
Plan Agropecuario (IPA) y Centro de Investigaciones Econdmicas (CINVE). En el Recuadro 1.4 se presentan
los principales resultados obtenidos y las capacidades movilizadas en estos estudios.

La ganaderia familiar: los estudios para comprender los riesgos agroclimaticos en general
y sobre la produccion familiar

AREA INVESTIGADA,

CAPACIDADES OBJETIVOS

‘ RESULTADOS ‘ COMENTARIOS

Produccién de pasto natural
como soporte de la gana-
deria vacuna, en areas de
alta presencia de ganaderia
familiar

Analisis de riesgo de sequia
en pasturas naturales medi-
do por el comportamiento
histérico del indice NDVI

en las pasturas naturales y
permanentes del pais.

Los objetivos fueron a)
caracterizar la variabilidad
de la Productividad del
campo natural en basalto
y sierras del este, b) iden-
tificar y caracterizar los
eventos de déficit hidrico
y de minimo crecimiento
del recurso forrajero, y c)
identificar el impacto de la
sequia en la produccién de
campo natural.

Se evaluaron los maxi-
mos, minimos y promedio
de la productividad de
campo natural en suelos
de alta presencia de la
ganaderia familiar (Basal-
toy Sierra del Este)

Frecuencia de ocurrencia
de anomalias negativas
del NDVI asociadas con
eventos de sequias.

Constituye el punto critico
de estos sistemas de pro-
duccién ganadera familiar.

Variabilidad de las precipi-
taciones

Cuantificar el impacto de
las sequias considerada
como la amenaza climatica
de mayor relevancia para
los sistemas ganaderos.

Se midieron los periodos
que se registran mayores
déficits hidricos (sequia
agron6mica); se realiza-
ron balances hidricos de
los suelos y el impacto
de la sequia sobre campo
natural.

Si bien la productividad
de campo natural es una
variable que refleja tanto
las condiciones climaticas,
edéficas, botanicas y de
manejo, en el marco de
este proyecto se intenta
cuantificar el impacto de
las sequias.

10 La Regién del Basalto, la mds extensa del Uruguay, 21% del territorio nacional, se ha caracterizado fundamental-
mente por estar asociada a sistemas extensivos de produccion ganadera de baja productividad e inversién, donde pasto-

rean conjuntamente bovinos(}/
4,

tos de Artigas, Salto, Paysan

ovino. Representa el 21% de la superficie nacional y concentra parte de los Departamen-
Tacuarembé, Rio Negro y Durazno Las llamadas Sierras del Este comprende parte de los

departamentos de: Cerro Largo, Treinta y Tres, Lavalleja, Rocha y Maldonado, ocupando un drea de 1.828.000 hectdreas,
el 46,7% del drea total de dichos departamentos




AREA INVESTIGADA,

OBIJETIVOS

RESULTADOS

COMENTARIOS

CAPACIDADES

Impacto ante la sequia en la
produccion ganadera

La sequia tiene impacto

a distintos niveles, como:
pastura, rodeo y resultado
econémico; pero a la vez
los indicadores resultantes
son reflejo de la interac-
cion entre la sensibilidad
del sistemay la capacidad
de adaptacion de éste.

Impacto de la sequia en
la paricién vacunay la
produccién de carne;

Impacto de la sequia en
los resultados econémicos

Incidencia del manejo del
rodeo de cria frente a esce-
narios del cambio climatico.

Las estimaciones sobre el
impacto econémico son
muy importantes, pero

la metodologia utilizada
debe ser actualizaday
utilizada como un insumo
regular de evaluacion.

Principales factores que
determinan la sensibilidad
de los sistemas ganaderos
ante el cambio climatico

Analizar la capacidad
estructural del estable-
cimiento y su sistema de
produccion y las decisio-
nes adaptativas del pro-
ductor ante CC.

Se logran resultados so-
bre como fortalecer la ca-
pacidad adaptativa de los
establecimientos ganade-
ros ante el CC, incluido la
ganaderia familiar.

Se analizan también los as-
pectos de decisiones de los
productores, que dan mar-
gen a acciones de politicas
publicas, que se comentan
(seguros indice y otras).

Desarrollo experiencia
piloto de seguros por indice
agro-climatico de estado de
la vegetacion (NVDI)

Experiencia piloto de un
seguro de indice paramé-
trico basado en el NDVI en
zonas de suelos ganaderos
superficiales (Basalto,
Sierra del Este) de pre-
dominancia de ganaderia

La experiencia estd en
desarrollo y esta dando
lugar a resultados prome-
tedores. Como cualquier
seguro de indice es vital
ajustar la relacion entre
elvalor delindicey la

Se trata de una experiencia
innovadora para Uruguay y
para otros paises de la re-
gién, desarrollada a partir
de alianzas entre el MGAP
e instituciones nacionales
e internacionales.

familiar de cria.

estimacién de pérdidas.

Con base en estos desarrollos y en el marco de la promocién del Desarrollo Rural se vienen ejecutando
importantes programas dirigidos a promover la produccién ganadera familiar, orientada basicamente a la
cria vacuna y ovina, en los suelos superficiales de las regiones de Basalto y la Sierra del Este, en el marco
del proyecto “Construyendo resiliencia al cambio climético y la variabilidad en pequefios productores
vulnerables” Este proyecto estd vigente desde el afio 2012 y tiene un periodo de ejecucién de cinco afos
y dispone de recursos para financiar acciones en estas regiones del orden de 9.6 millones de USS. Esta
dirigido a productores ganaderos familiares que trabajan en forma individual radicados en las zonas refe-
ridas de alta concentracién de ganaderos familiares especializados en la cria vacuna y ovina.

Los productores acceden a un préstamo por un valor maximo de 8 mil délares con hasta 80% no reembol-
sable y el plazo de ejecucién de dos anos. Las inversiones podran ser referidas al acceso al agua, mejoras
de campo, banco de forrajes, plantaciones de arboles para sombra y abrigo de animales. También esta
prevista la financiacion referida a capacitacidn y asistencia técnica. Esta previsto el apoyo a 400 proyectos

Por su parte, el proyecto “"Mejora en la sostenibilidad de la ganaderia familiar en Uruguay”, que se viene desar-
rollando desde el afo 2014 en colaboracién con AgResearch de Nueva Zelandia y con instituciones nacionales
de primer nivel como el Instituto Nacional de Investigacion Agropecuaria (INIA)y el Instituto Plan Agropecuario
(IPA) del MGAP. En este caso la estrategia consiste en seleccionar predios familiares representativos, integrados
en grupos de entre 8 a 15 productores ganaderos familiares. Estos predios son monitoreados por un técnico fa-
cilitador, quien proporcionara asesoramiento a los productores para la toma de decisiones en momento claves
del ciclo productivo Durante el primer afio de ejecucién se consolidaron 23 proyectos de los cules 10 estan
ubicados en zonas de Basalto, 8 en las Sierras del Este y cinco en el resto del pais.

Los riesgos de desastres en la produccion lechera familiar. Durante los Gltimos diez anos la produccion de
leche uruguaya ha crecido al 3% acumulativo anual, y en los ultimos cinco afos la tasa de crecimiento llegd
al 4% acumulativo anual, lo que representa actualmente aproximadamente el 10% del PBI agropecuariola
produccion de leche en la fase primaria del complejo, ha aumentado y ello se explica basicamente por
una mayor intensificacién de la produccién en una superficie total de tierras para lecheria que pas6 de un
millén de hectareas en 2001 a 850 mil hectareas en 2011 (DIEA, 2012). Esto se asocia a una disminucion
en el nimero de productores, que en el periodo 2001-2011, pas6 de 5125 a 4433., y que impacté mas
fuertemente en la viabilidad de las empresas familiares de menores capacidades.

La reduccién de area ha estado asociada a un aumento simultdneo de la productividad por unidad de
superficie que ha permitido mantener la tasa de crecimiento anual de la produccion en estos anos. En el
marco del Proyecto citado (FAO TCP 3302. 2013) se avanzd en un proyecto interdisciplinario donde se
identificaron las principales amenazas climaticas sobre la produccién lechera nacional. A su vez, el Institu-
to Nacional de la Leche (INALE) viene trabajando, con base en encuestas a los productores lecheros (aios
2007 y afo 2014), que permiten identificar la heterogeneidad de productores y las bases tecnolégicas de
producciény la correspondiente exposicion al riesgo y amenazas a nivel micro-econémico. (Recuadro 11.2)






El presente documento es parte de una serie de siete documentos de analisis generados por el proyecto

“Fortalecimiento de los sistemas nacionales de gestion integral de riesgos que afectan la agricultura y la

seguridad alimentaria en paises miembros del CAS” (TCP RLA 3505). Este proyecto de cooperacion técnica

entre FAO y el CAS buscé fortalecer los sistemas nacionales de Gestion Integral de Riesgo de Desastres

(GIRD), en un marco de cooperacién Sur - Sur mediante el intercambio de conocimientos, metodologias,
sistemas y estrategias para la resiliencia de la agricultura.

Los documentos presentan un analisis realizado a nivel nacional en cada uno de los paises del CAS

(Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Uruguay y Paraguay) sobre sus capacidades técnicas e institucionales

para la gestion del riesgo de desastres que afectan la agricultura y la seguridad alimentaria. Ademas de

los documentos nacionales, la serie incluye el reporte regional "Gestion Integral del Riesgo de Desastres

para el Sector Agropecuario y la Seguridad Alimentaria en los Paises del Consejo Agropecuario del Sur

(CAS): Oportunidades para la Cooperacion Sur - Sur”, con el fin de orientar la colaboracion entre los paises
en esta importante tematica.



