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Fondo Agropecuario de Emergencias: ;una herra-
mienta de fortalecimiento al desarrollo rural de la
produccion rural?

Lucia Vazquez - Gustavo Moroy - Junior Miranda Scheuer

RESUMEN El objetivo del articulo fue comprender la estructura operativa del Fondo Agro-
pecuario de Emergencias (FAE) que se lleva a cabo en Uruguay ante una emergencia
agropecuaria, particularmente las emergencias declaradas en los afios de 2018 y 2020,
teniendo como guion la comprension de su aporte al desarrollo rural y a la produccién fa-
miliar. La estrategia metodoldgica se compone por un trabajo de campo, complementado
por estudios bibliograficos. El FAE ha planteado mejoras a los beneficiarios, entre ellas se
puede observar la contribucion a mitigar situaciones adversas en situaciones extremas,
pero en lo que refiere al apoyo econémico la tasa de interés resulto inadecuada y hubo
inconvenientes logisticos para la distribucion de insumos. Se constatd que la estructura
operativa del FAE ha generado apoyo a los beneficiarios, particularmente a los productores
familiares, ante las situaciones de emergencias agropecuarias declaradas, lo que se inter-
preta en acciones puntuales al desarrollo rural.
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| Publicas; Institucionalidad.

Agricultural Emergency Fund: a tool for strengthening rural development
of rural producers?

ABSTRACT The objective of the article was to understand the operational structure of the
Emergency Agricultural Fund (FAE) that is carried out in Uruguay in the face of an agricultural
emergency, particularly emergencies declared in the years of 2018 and 2020, having as a
script the understanding of its contribution to the rural development and family production.
The methodological strategy is made up of field work, complemented by bibliographic stud-
ies. The FAE has proposed improvements to the beneficiaries, among them the contribution
to mitigating adverse situations in extreme situations can be observed, but with regard to
economic support the interest rate was inadequate and there were logistical problems for
the distribution of inputs. It was found that FAE's operational structure has generated support
for beneficiaries, particularly family producers, in the face of declared agricultural emergen-
cies, which is interpreted in specific actions for rural development.

Keywords: Agricultural Emergency | Socio-productive Development | Family Producer | Public Policies |
Institutionality.
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1. Introduccidn

La trayectoria de las politicas publicas de desarrollo rural en Uruguay es muy reciente
(Sabourin et al,, 2016). Las politicas especificas para los sectores mas vulnerables del
medio rural (productores familiares) fueron implementadas con mayor énfasis en los
ultimos 15 afios a partir de la creacion de la Direccién General de Desarrollo Rural
(DGDR), oficina integrada al Ministerio de Ganaderia Agricultura y Pesca (MGAP).

Las acciones de la DGDR se estructuran en coordinaciones interinstitucionales
(MGAP, Ministerio de Desarrollo Social, Instituto Nacional de Investigacion Agropecuaria
(INIA), Instituto Plan Agropecuario (IPA), Instituto Nacional de la Juventud, etc.), con ins-
tituciones regionales (por ejemplo, la Reunién Especializada de Agricultura Familiar del
Mercado Comun del Sur — MERCOSUR), internacionales (Food and Agriculture Organi-
zation, Fondo Internacional de Desarrollo Agricola, etc.) y locales (particularmente de los
productores agropecuarios).

Estas actuaciones estan basadas en un policy mix de orden ambiental, territorial, eco-
némica, social, agropecuarias, de desarrollo rural, de descentralizacion del Estado, etc.,
direccionadas, fundamentalmente, a los productores familiares, mujeres y jévenes uru-
guayos (Riellay Mascheroni, 2012, De Torres et al., 2018, Arbeletche et al., 2019).

En ese sentido, se destacan las politicas de valoracion de género que viven en el
campo a través del programa Somos Mujeres Rurales, en el cual se destina un fondo
concursable que financia propuestas de desarrollo rural sustentable propuestos por las
mujeres. Para los jovenes, el gobierno promovio el programa Somos de Aca, destinado
a la juventud rural o relacionada a la agropecuaria, partiendo del presupuesto del fo-
mento de actividades de desarrollo rural sustentable (DGDR, 2020).

Otras politicas publicas de relevancia al desarrollo rural son el Programa Microcrédito
Rural (apoyo econémico de corto plazo a los productores familiares — Gémez et al.
2013), el Plan Nacional Fomento de Produccion Agroecoldgica (reglamentacion de la
produccién y medidas de estimulo a los alimentos agroecolégicos — en discusion), la
Ley de Compras Publicas (reserva del mercado institucional para las adquisiciones de
géneros alimenticios desde los productores familiares y pescadores artesanales), las
Mesas de Desarrollo Rural (MDR) que promueven la descentralizacion, el involucra-
miento y participacion de los distintos sectores sociales en las politicas publicas de
desarrollo rural (DGDR, 2020), entre otras.

Para la implementacion de esas politicas publicas fue fundamental el reconoci-
miento institucional del publico objetivo, o sea, de los productores familiares. Asi, el
MGAP, a partir de la Resoluciéon Ministerial n.° 1.013 (2016 — marco actualizado de la
primera version del afio 2008), definié productor familiar como

[..] toda persona fisica que gestiona directamente una explotacion agropecuaria
y/0 realiza una actividad productiva agraria. Esta persona, en conjunto con su
familia, debe cumplir los siguientes requisitos en forma simultédnea: a) Realizar la
explotacion agropecuaria o actividad productiva agraria con la contratacion de
mano de obra asalariada de hasta dos asalariados no familiares permanentes o
su equivalente en jornales zafrales no familiares de acuerdo con la equivalencia
de 250 (doscientos cincuenta) jornales zafrales al afio por cada asalariado
permanente; b) Realizar la explotacion agropecuaria de hasta 500 hectdreas,
indice CONEAT 100 [indice de productividad del suelo], bajo cualquier forma de
tenencia; ¢) Residir en la explotacion agropecuaria, donde se realice la actividad
productiva agraria, o en una localidad ubicada a una distancia no mayor a 50 km;
d) Que los ingresos nominales familiares no generados por la explotacion
agropecuaria o actividad productiva agraria declarada sean inferiores o iguales a
14 Base de Prestaciones y Contribuciones (BPC) [indice relacionado a el calculo
de impuestos, ingresos y contribuciones sociales] en promedio mensual.
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Dicha resolucion es complementada por la Ley n.° 19.355 (2015), que en su articulo
311 crea el Registro de Productores Familiares como una de las principales politicas
publicas de reconocimiento de la produccion familiar en Uruguay. A través de ese regis-
tro, se ha caracterizado gran parte del publico meta permitiendo el acceso de los
productores familiares a politicas publicas, en particular las de desarrollo rural.

En ese escenario de politicas publicas es importante subrayar el Fondo Agropecuario
de Emergencias (FAE), instituido por la Ley n.° 18.362 (2008). El FAE tiene como objetivo
‘[...] atender las pérdidas en las materias involucradas en la actividad productiva de los
establecimientos afectados por emergencias agropecuarias [...]".

Las actividades realizadas en el agro estan intimamente relacionadas a factores am-
bientales, agroclimaticos, bidticos, sanitarios, etc., y la ocurrencia de eses fenémenos
muy probablemente acarretaran en pérdidas econémicas a la agropecuaria, a otros sec-
tores econémicos (Giménez y Lanfranco, 2012) y a los productores familiares.

El FAE nace mediante la necesidad de contar con un mecanismo para hacer frente a
las variaciones agroclimaticas (sequias y heladas) y sanitarias (enfermedades), el cual
permite responder ante situaciones de emergencias agropecuarias que ocurran en el
palis, y “podra materializarse en apoyo financiero, infraestructuras productivas o insumos
gue contribuyan a recuperar las capacidades perdidas como resultado del evento ocu-
rrido” (Ley n.” 18.362, 2008).

Es cierto afirmar que el FAE no se destina particularmente a los productores familia-
res, pero queda en evidencia la importancia que se le ha dado en Uruguay a las politicas
publicas diferenciadas de desarrollo del sector agropecuario y, especificamente, de la
produccion familiar en los Ultimos afios (Sabourin et al., 2016). En esta linea, el FAE se
considera como una politica publica que tiene como uno de los publicos potenciales a
los productores familiares.

A partir de la exposicion del tema, el objetivo del presente trabajo fue comprender la
estructura operativa del FAE que se lleva a cabo en Uruguay ante una emergencia agro-
pecuaria, particularmente las emergencias declaradas en los afios de 2018 y 2020,
teniendo como guion la comprension de su aporte al desarrollo rural de la produccion
familiar.

2. Metodologia

La investigacion, de caracter cualitativa, descriptiva y exploratoria (Batthyany y Cabrera,
2011), consistié en el andlisis de la bibliografia sobre las politicas de desarrollo rural de
los productores familiares, especificamente del FAE. Ademas, se complemento el estu-
dio a partir de entrevistas y encuestas semiestructuradas (Marconi y Lakatos, 2004),
realizadas a actores calificados vinculados a la trayectoria del FAE, tanto del Estado
como de los beneficiarios de la politica publica. El trabajo de campo fue llevado a cabo
entre los meses de junio y agosto del 2020 por medio de plataformas virtuales, dada las
limitaciones sanitarias ante la pandemia por el Covid-19.

Para la seleccion de los actores sociales, se definio la composicién de la poblacion
por el método no probabilistico intencional denominado bola de nieve, propuesto por
Goodman (1961), donde los propios entrevistados indican a los demds para ser incluidos
en las entrevistas/encuestas. Ademas, se complementd el método a partir del conoci-
miento previo de los investigadores respecto a la operativa y a las zonas declaradas en
las emergencias.

De esa forma, se realizaron tres entrevistas (intercambio directo con el entrevistado
— Batthydny y Cabrera, 2011) en base a un formulario previo al personal vinculado a la
DGDR del MGAP, por medio de la plataforma Zoom, con las siguientes preguntas abier-
tas y con debido espacio para observaciones generales (Triola, 2004):

- cHubo algun antecedente antes de la Ley n.” 18.3627,
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-¢.Como es el proceso que se lleva a cabo en el Uruguay cuando hay una emergencia
agropecuaria?,

- .Qué organismo declara la emergencia?,

- ,Como se implementa?,

- .Qué actores intervienen? Publico, privado, academia, organizaciones, etc,;

- ¢Cudles son los ejes que estructuran el FAE? Insumos, infraestructura y apoyo fi-
nanciero,

- .Cual es la diferencia entre acceder al FAE y un microcrédito cualquiera?;

- ;Como se define el apoyo: insumo, infraestructura y/o financiero?;

- Emergencia climatica por sequia de febrero de 2018: Salto, Artigas, Paysandd, etc.
¢Como se realizd el proceso de zonificacidon?, ;Qué criterios se tomaron en cuenta?,
¢Cuando se hace una separacion por linea geografica?, ;Como y por qué establecer el
limite?;

- .Se fomenta el asociativismo, cooperativismo a través del FAE? (formacién de ca-
pital social);

- ¢Consideran que con el nuevo mecanismo del FAE se toma en cuenta a la sociedad
organizada para influenciar en las decisiones sobre politicas publicas?;

- Desde su creacion en el 2008, ¢ cuales fueron las mejoras en la implementacion del
FAE con respecto al publico objetivo?;

- ¢Existe algun andlisis/trabajo/tesis/dato estadistico hecho sobre la evaluacion de
impactos del FAE sobre lo productivo?,

- cHay alguna estimacion acerca del aporte del FAE en el crecimiento econémico de
la poblacion objetivo? (¢ sin el FAE, la situacion “x” llevaria a una pérdida “y"?).

Para la encuesta (sin la interlocucién directa con el encuestado — Batthyany y Ca-
brera, 2011) con los beneficiarios (tomadores de las politicas publicas), se utilizod la
herramienta virtual WhatsApp a partir de un cuestionario (Marconi y Lakatos, 2004) con
preguntas abiertas, con espacio para sus observaciones, a cuatro representantes de or-
ganizaciones de los productores beneficiados por el FAE:

- ¢ De qué forma los productores se enteran de la Declaratoria de la Emergencia Agro-
pecuaria?,

- .De qué forma acceden los productores al FAE?;

- .Cuadles son los beneficios de recibir apoyo del FAE?;

- ¢Qué mejoraria del FAE?,

- ¢Existen productores que, cumpliendo con las condiciones para acceder al FAE, no
accedieron al fondo?, ;Cuales serian los motivos?

Ademas del proceso de entrevistas/encuestas, también se accedidé a informacion
secundaria (datos procesados — Marconi y Lakatos, 2004) de organismos oficiales, por
ejemplo, de la Direccion de Estadisticas Agropecuarias, de la Oficina de Programacion y
Politicas Agropecuarias, de la DGDR y del MGAP.

Para el entendimiento y problematizacion de las respuestas se utilizo la técnica del
analisis de contenido, que busca estudiar, comprender e interpretar lo que el entrevistado
o encuestado ha transmitido (Bardin, 2011) y relacionarlo con el objetivo de investiga-
cion. Para la presentacion de los resultados, se ha suprimido la identificacion de los
actores involucrados y se ha sustituido por “entrevista 1, 2, 3...", independientemente del
género y del método (entrevista o encuesta).

Se aflade a la metodologia la utilizacion del software Bizagi (Bizagi, 2020) para la
confeccion de un modelaje del proceso estructural del FAE, en donde se detallan los pa-
s0s que se siguieron durante el procedimiento del FAE en el 2018 y 2020.

La seleccion de las emergencias de los afios de 2018 y 2020 se debid pues, a partir
de ese periodo, se cuenta con mas informacion técnica y precision de los criterios y va-
riables que se interpolaron, logrando un resultado con mayor objetividad a la hora de
asesorar sobre las declaraciones de emergencias agropecuarias.
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3. Resultados y discusiones

El mantenimiento de los productores familiares juega un rol clave en el desarrollo rural y
sus dimensiones (econémica, social, ambiental — Scheuer et al., 2018). Un factor impor-
tante para asegurar la sustentabilidad socioecondémica del productor familiar es el
acceso a politicas publicas diferenciadas hacia esta categoria, en particular la de gestion
de riesgos, como es el caso del FAE.

En entrevistas con los actores calificados se mencioné como antecedente al FAE el
brote de fiebre aftosa en el afio 2001 y la sequia del afio 2005 como sus principales
origenes. En el primer episodio (2001) se realizo el sacrificio de animales, utilizando el
‘rifle sanitario [sacrificio de animales enfermos] en los primeros lotes y después (la en-
fermedad) se expandid, no habia fondos para cubrir eventos sanitarios y agropecuarios”
(entrevista 2).

Mientras en el segundo episodio (2005) se establece que “el ministro (del MGAP
desde el 2005 al 2007) fue Mujica, en una sequia que hubo en el afio 2005, dijo — vamos
a ayudar a los productores, pero les vamos a dar plata y que ellos la administren — en
ese momento no pudo conseguir la plata porque el Estado no estaba preparado para
atender una emergencia agropecuaria. En el 2006 se instal6 una seca en el Norte del pais
y se consiguieron fondos de rentas generales y se distribuyeron 4.000 toneladas de ra-
cion, que administraron las organizaciones, ellos mismos entregaban la racion y
firmaban los vales junto con los productores como avalando socialmente a los mismos”
(entrevista 1).

En secuencia al estudio del FAE, “después hubo otro antecedente, que fue en el 2008,
la rabia paralitica en Rivera, donde a través del programa ganadero se ayudo a los pro-
ductores afectados por esta enfermedad, que habian perdido toda su estructura
productiva ganadera (vacas, terneros), se les dio un crédito especial subsidiado en un
100% para que pudieran reponer la estructura alrededor de unos 30 productores, con
fondos del Banco Interamericano de Desarrollo. EI 2006 fue el afio de quiebre porque
también hubo inundaciones en Rocha, ahi existié una ayuda del programa ganadero. En-
tonces, desde el ministerio se empezé a trabajar para crear un fondo” (entrevista 1).

Conforme Giménez y Lanfranco (2012), también se pueden mencionar como antece-
dentes los eventos climaticos extremos en Uruguay ante las sequias de 1999-2000, por
otro lado, los excesos hidricos, ocurridos en los afios 2000 y 2007, asi como las heladas
tardias que llegaron a la region en el afio de 2008.

Con estos antecedentes, ha quedado en evidencia la pertinencia e importancia del
disefio de politicas especificas para el sector agropecuario y, especialmente, la relevan-
cia del establecimiento de politicas publicas con enfoque en los productores familiares.
Esto ultimo esta centrado, primero en disminuir la desigualdad de la categoria con rela-
cién al resto de los productores (De Torres et al, 2018) ante las emergencias
agropecuarias.

De esa forma, el FAE es creado en el afio 2008 a través de la promulgacion de la Ley
n.° 18.362, que define en su articulo 207 como emergencia agropecuaria “la derivada de
eventos climaticos, sanitarios o fitosanitarios extremos que afecten decisivamente la
viabilidad de los productores de una region o rubro”.

En las emergencias declaradas que fueron estudiadas, el seguimiento y evaluacion
del FAE estuvo bajo la ¢rbita de la DGDR (Decreto n.° 829, 2008). En la practica se dio
gue la Direccién de Descentralizacion del MGAP tuvo mucho que ver en la implementa-
cion del FAE, por este motivo, se entrevisté a personal técnico y politico vinculado a esta
unidad.

El publico objetivo de esta politica publica son los productores (familiares o no) afec-
tados por adversidades climaticas y sera utilizado para atender a los posibles
beneficiarios a través de diferentes estrategias (por ejemplo, en apoyo financiero, infra-
estructura productiva o insumos) con el propdésito de contribuir a recuperar las
capacidades perdidas como resultado del evento ocurrido.
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Los mencionados apoyos podran ser de caracter total o parcialmente reembolsables
(Ley n.° 18.362, 2008). En la practica se ha segmentado el publico objetivo, priorizando
a diferentes beneficiarios del FAE, segun determinados criterios: rubros afectados, ta-
mafio, clasificacion en productor familiar (ante el Registro de Productores Familiares —
Arbeletche et al,, 2019) o no.

En observacion al sistema nacional para la prevencion y mitigacion de emergencias
y desastres agropecuarios de Argentina, la definicion del publico objetivo tiene una clara
direccionalidad hacia la produccién familiary alos mas vulnerables, diferente del modelo
implementado en Uruguay. El gobierno argentino entiende que, ante las emergencias
agroclimaticas, los mas perjudicados son los productores familiares, dado que tienen en
la unidad productiva y familiar un componente de auto sustento, mientras los producto-
res no familiares (netamente empresariales) lo que ven afectada es su rentabilidad
(Casparrietal, 2014).

Otra marcada diferencia se trata de que en Argentina el gobierno establecio una di-
ferencia entre emergencia, desastre y catastrofe agropecuaria, y por lo tanto una
cuantificacién para la declaracién de cada categoria (Casparri et al., 2014). En Uruguay,
en cambio, no existe esta clasificacion, sino que se asesora técnicamente para la decla-
ratoria de emergencia y se toma una definicion politica.

En cuanto al proceso de operacion del FAE, se conforma una comision asesora de
acuerdo con la reglamentacion vigente. En la entrevista 1 se detalla que “cuando la si-
tuacion climatica afecta la produccion y la estructura productiva del pais o de una region
el director general de secretaria llama a una comision asesora del ministro que esta in-
tegrada por el director de desarrollo rural, el director de secretaria, INUMET [Instituto
Uruguayo de Meteorologia) (presidente o delegado) y del Ministerio de Economia y Fi-
nanzas. Esa comision asesora tiene como funcion, valga la redundancia, asesorar al
ministro en la declaracion de la emergencia. Entonces, se evalla el dinero que se nece-
sitaria, se evalla cual sera el prondéstico para los proximos meses y se evalla qué tipo
de ayuda habria que dar y en base a eso se hace un informe al ministro donde se le indica
declarar la emergencia o no. Cada vez que el ministro va a declarar la emergencia o no,
tiene que reunirse esa comision para asesorarlo”.

Por lo tanto, se interpreta que es el ministro del MGAP quien declara la emergencia,
siendo, como bien se explica en las entrevistas, apoyado por la comision asesora. Las
actividades y actores descritos anteriormente relacionados con el acceso al FAE se sin-
tetizan en un flujo de procesos (Figura 1).
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Figura I.
Flujo operativo del FAE.
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Fuente: los actores (2020).

EI MGAP es quien monitorea la situacion agroclimatica asociada a la crisis climatica
y es responsable de declarar la emergencia agropecuaria, con el asesoramiento precep-
tivo de la Comisiéon de Emergencia Agropecuaria. Seran funciones de esta Comision la
caracterizacion del beneficiario, el tipo de apoyo a brindar (infraestructura, apoyo econé-
mico, insumos) y las formas de reembolso. También, establece las directivas con las
cuales se efecttan las estimaciones de dafios y perjuicios (Decreto n.° 829, 2008).

En Uruguay se han declarado 11 emergencias agropecuarias, desde la creacion del
FAE en el afio 2008 a la actualidad (Cuadro 1).
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Cuadro .

Emergencias agropecuarias declaradas del afio 2008 al 2017.

Emergencia del

Rubros o activida-

avicultura y viveros

Epoca ) Zona o region Observaciones
tipo des
. Se declara la Emergencia Agropecuaria
. o Ganaderia y . .
Enero y abril | Evento climatico, . . en enero y se la extiende en abril por
. Nacional lecheria . .
2009 sequia : 90 dias. Se brindan entregas de
especialmente :
raciones a productores
Artigas, Salto, Rivera,
o Evento climético, Tacuarembo, Todos
Diciembre del sequia Paysandu y Rio
2010 Negro
Artigas, Salto,

Agosto del | Evento climéatico, |Paysandd, Rio Negro, Sector citricola Apoyo econdmico por hectérea

2012 heladas Maldonado y afectada

Canelones
Evento climatico, Montevideo, Frut!cultura,
Febrero del . horticultura,
fuertes vientos y Canelones y San "
2013 : X viticultura,
granizo José

Febrero del

Evento climético,

Colonia, San José,
Florida, Lavalleja,

Horticultura de
campoy

Otorgamiento de apoyo financiero
parcialmente reembolsable del FAE

2074 exceso hidrico | Durazno, Canelones L para determinados productores
} vitivinicultura .
y Montevideo granjeros
Colonia, San José, Horticultura de Otorgamiento de apoyo financiero
Junio del Evento climdtico, | Florida, Lavalleja, amoo parcialmente reembolsable del FAE
2014 exceso hidrico | Durazno, Canelones campoy para determinados productores
: vitivinicultura . o
y Montevideo granjeros y vitivinicolas
Cerro Larao. Treinta Integracion de informacion de INIA,
Mayo del | Evento climdtico, g0, el Ganaderia'y GRAS (Unidad de Agro-clima'y
, y Tres, Lavalleja, , : . .,
2015 sequia lecheria Sistemas de informacién), MGAP,
Maldonado y Rocha :
INUMET para declarar la emergencia
Evento climético Ganaderia Integracion de informacion de INIA,
Junio de 2075 , ’ San José , y GRAS, MGAP, INUMET para declarar la
sequia lecherfa X
emergencia
Evento climético Rocha v Treinta Graves inundaciones en la zona, récord
Abril del 20716 sequia ’ Tyres y Ganaderia de crecida histoérica. Informacion

manejada entre INUMET y MGAP

Fuente: los actores en base a MGAP (2009, 2070, 2012, 2013, 2014, 2015, 20176).

La sequia que comenzo a finales del afio 2008 y se extendio hasta comienzos del

afio 2009 fue el evento que generd la primer declaratoria de emergencia y utilizacion del
FAE, establecida el 14 de enero del afio 2009. En dicha emergencia se distribuyeron algo
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mas de 30.000 toneladas de suplementos y granos, que representaron un valor en el
entorno de los 6 millones de dolares (Methol y Silveira, 2015). Por su parte, el Sistema
Nacional de Emergencias brinda apoyo en la implantacion de estas medidas, partici-
pando particularmente en la distribucion de agua. Otras formas de soporte que se han
implementado son el subsidio de las tarifas eléctricas para los establecimientos leche-
ros.

Entre los entrevistados existe una unanimidad sobre el avance y mejora en la imple-
mentacion del FAE a lo largo del tiempo. Conforme la entrevista 1, “segun la catastrofe,
si es sequia y afecta a la lecheria, se convocé al Instituto Nacional de la Leche (INALE),
al IPA, al INIA'y a actores que ayuden a pensar en medidas. Por ejemplo, en el afio 2014,
el exceso hidrico afectd a las vifias, se perdid la cosecha, se brindd un subsidio a los
vitivinicultores a través del Instituto Nacional de Vitivinicultura e intervino INIA. Distintos
actores de la institucionalidad agropecuaria intervienen segun el tema para dar ideas e
ir redondeando las medidas que se podian tomar”.

Se interpreta del andlisis que, segun la emergencia, seran las instituciones (diversas)
que intervengan en el asesoramiento a la comision asesora, asi como para la implemen-
tacion y gestion del FAE.

En la declaracion de emergencia del afio 2018 se utilizan criterios técnicos que per-
mitieron la interpolacién de aspectos, que mejoraron la objetividad de la comision
asesora. Estos criterios se continuaron utilizando para el afio 2020y “el MGAP monitorea
unas 12 variables climaticas, hay 3 que tienen un peso determinante en la definicion de
la declaratoria. En el afio 2018 se tomd mas estricto el criterio de esas variables y se
tomo seccional policial. En el afio 2020 se tomd mas estricto aun y con mayor cruza-
miento de esas variables. Las tres variables son: Porcentaje de Agua Disponible (PAD),
el indice de Precipitaciones Estandarizado (IPE) y la anomalia del indice de Vegetacion
de Diferencia Normalizada (NDVI). Esas tres variables tienen un proceso de interpolacién
sobre el territorio. Entonces, las tres variables se superponen y se solicita a técnicos en
el territorio (IPA, MGAP, INALE, etc.) comentarios sobre la situacion de la zona de borde
(aquellas seccionales policiales que estan por fuera del area de emergencia por un mar-
gen minimo de diferencia con respecto a lo que muestra la variable). Es por seccional
policial el corte” (entrevista 2).

Enla Figura 2 (mapa 1y 2) se observan las seccionales policiales con déficit hidrico
durante el afio 2018. En el primer mapa (mapa 1) es la fotografia al momento de la de-
claratoria y el segundo mapa (mapa 2) es la ampliacion de esta a otras seccionales del
territorio uruguayo. Mientras en el Ultimo (mapa 3) se demuestra la emergencia decla-
rada en el afio 2020 y su ampliacion.
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Figura Il.
Seccionales policiales con déficit hidrico emergencias 2018 y 2020.
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Fuente: MGAP (2018 — mapa 1y 2) y MGAP (2020 — mapa 3).

Entre las acciones del FAE del afio 2018 se destaca | distribucion de pellet de cascara
de soja para alimentar el ganado, utilizando como criterios las cantidades de animales y
en pesos de hasta 180 Kilos por Unidad Ganadera (entendiendo a la Unidad Ganadera —
UG - como una vaca que pesa 380 Kilos, gesta y desteta un ternero), 2 kilos por dia
durante 90 dias. Segun encuestas realizadas a los beneficiarios, existieron inconvenien-
tes al establecer la cantidad de animales por la falta de actualizacion de los registros,
generando que en algunos casos la disponibilidad de racion recibida fue menor a la de-
mandada.

En otra accion, los productores familiares recibieron del MGAP la racion de cascara
de soja através de las organizaciones y grupos de productores participantes de las MDR,
0 sea, no se recibieron solicitudes al FAE de productores individuales, pero si desde or-
ganizaciones y/o grupos de productores (capacidad organizativa — capital social —
Medeiros, 2020). Los mismos (organizados) se debian presentar en las oficinas del
MGAP de los departamentos correspondientes.

Con respecto a la emergencia del 2020, el proceso de zonificacion “abarcé en una
primera instancia 800.000 hectareas en el Sur del pais. En el marco de ese proceso de
analisis y monitoreo fue convocada la comisién de emergencia agropecuaria, quien
elevé al ministro la solicitud de dos cosas: ampliar el area de emergencia agropecuaria
a 2.000.000 de hectdreas (sumandose seccionales policiales de los departamentos de
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Rocha, Floriday Colonia, como se observa en el mapa 3 de la Figura 1) y al mismo tiempo
ampliar a otros rubros la emergencia agropecuaria. Los rubros que estaban incorpora-
dos eran ganaderia y lecheria, se suman horticultura, fruticultura y apicultura”.

Sobre los criterios técnicos tomados para la declaracion de emergencia de 2020, se
sostiene que “son criterios técnicos para la declaratoria de emergencia agropecuaria:
indicadores sobre el estado de la vegetacion y comparacion histérica; el indice de preci-
pitacion estandarizado, analisis de cémo fue la precipitacion en el trimestre vy
comparacion histérica; otro dato utilizado es el porcentaje de agua disponible en el suelo
y se realiza un promedio de 120 dias. Con estos tres indicadores se observo que durante
120 dias las seccionales policiales que estan incluidas en la declaratoria estuvieron por
debajo del 30% de agua disponible, es decir, en esos dias el agua que tenian las plantas
para adquirir estuvo por debajo del 30%, en este verano mucha vegetacion se murid”
(entrevista 2).

Por lo que se puede observar son los mismos indicadores utilizados para la emer-
gencia del afio 2018 asi como el procedimiento en general. La diferencia estuvo
(entrevista 2) en la precision de los datos para la declaratoria de este Ultimo afio y (en-
trevista 5) que en el afio 2018 hubo una propuesta y expresion de las MDR del Norte del
palis a la hora de la declaratoria de emergencia.

La informacion técnica (de los diferentes sistemas que interacttian) generada queda
a disposicién de la comision asesora para que sea tomada como insumo para el minis-
tro. “La declaracion de emergencia habilita el uso del FAE, no las medidas a tomar, eso
lo decide el ministro con su equipo” (entrevista 1). Queda en evidencia que la declaratoria
de emergencia, si bien en la mayoria de los casos tiene un respaldo técnico fuerte, se
trata fundamentalmente de una decision politica, tanto la declaratoria de emergencia
como la instrumentacion de la misma 'y el uso del FAE.

Como observacion general seria recomendable tener un marco normativo (regla-
mentado o legislado) del umbral técnico de las variables a partir del cual se declara la
emergencia, para que no quede en la responsabilidad del jerarca de turno, como si lo
establece la Ley de Emergencia Agropecuaria de Argentina (Casparri, 2014).

Ademas de la estructura operativa del FAE, el acompafiamiento continuo de las poli-
ticas publicas (en especifico del FAE) aporta a la construccion de un conjunto de politicas
que afectan al desarrollo rural (Valencia et al., 2020), particularmente en la produccién
familiar. Es de suma importancia generar una agenda para concebir sistemas de moni-
toreo y métodos de evaluacion contundentes que permitan comprobar los aportes
efectivos de estas politicas publicas.

Se observo que el contar con el seguimiento y monitoreo de variables ha permitido,
COMo se menciona anteriormente, sumar datos y mejorar la objetividad al momento de
la declaratoria de emergencia y disminuir las posibles presiones de actores de poder
(mayormente los no familiares). Por ejemplo “el ministro puede recibir presiones de or-
ganizaciones de productores o de otros sectores de la produccion que le digan que
declare laemergenciay la comision asesora puede asesorar lo contrario. Porque se basa
en cuestiones cientificas y estructurales” (entrevista 1).

De ese proceso, se observa que al momento del analisis de la situacién objeto y de
la toma de decision sobre la declaratoria o no de emergencia, asi como de la territoriali-
zacion, se genera un conflicto justamente por la nula participacion de la sociedad civil
organizada, o sea, ausentismo en forma activa en las comisiones que asesoraron las
declaraciones de emergencias y de territorializacion. Se considera que la participacion
de la sociedad civil es un punto importante para la construccion de ciudadania y para el
desarrollo rural (Scheuer y Vassallo, 2019).

De esa manera, se imprime la necesidad de pensar los procesos de desarrollo rural
desde una comprension ampliada de lo rural, como un proyecto de la sociedad en su
conjunto (Valencia et al., 2020). Se sostiene que, a partir de procesos como el asociati-
vismo, el cooperativismo y de asistencia técnica, acompafados por politicas publicas,
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tienen un rol destacado para promover el desarrollo sociocultural de los productores fa-
miliares.

Conforme Gallicchio (2013), se destaca la importancia del rol activo que deberian
tener los productores familiares y la sociedad civil organizada en el disefio, implementa-
cion y seguimiento de las politicas publicas de desarrollo rural que afectan lo territorial.

Abordar esa perspectiva en el desarrollo rural, de la participacion e involucramiento
social, implica nuevos acuerdos institucionales que puedan atender multiples objetivos
desde una visién multisectorial, asi como el disefio de programas fuertemente asocia-
dos con procesos de participacion de la sociedad civil (Valencia et al., 2020).

Es por esto que como se instrumente el FAE en la practica, podra fomentar o no el
asociativismo, cooperativismo (formacion de capital social). Siguiendo a Urcola (2020)
en su vision dinamica del capital social, se origina a partir de las relaciones sociales
como fruto del intercambio reciproco entre personas, lleva mucho tiempo consolidar el
Mismo Y su construccion involucra a generaciones y generaciones. Por su parte, son
fundamentales los estimulos gubernamentales, por ejemplo, las politicas publicas para
alcanzar niveles de organizacion y cooperacion elevados y fortalecidos. Entonces, podria
establecerse que el capital social se alcanza cuando se cuenta con actores sociales or-
ganizados, representados democraticamente y dispuestos a ser sujetos protagénicos
de su propio desarrollo (Vassallo, 2010) con politicas publicas que lo fomenten.

En linea con esto, de la encuesta a beneficiario del FAE 2018 se destaca lo siguiente:
“fue un arduo trabajo de planificacion, organizacion y ejecucion... Que los productores
fueran a buscar su raciény a trabajar, armar bolsas, es todo un trabajo, pero dio resulta-
dosy la gente lo valord asi” (entrevista 7).

En otras de las entrevistas se menciona, justamente, que depende de como se utilice
el FAE sera promotor o no del desarrollo rural: “en la emergencia 2020 se esta utilizando
para subsidiar una tasa, para dar un crédito. El productor va solo a buscar ese crédito a
la ventanilla de una financiera. El Ministerio lo que hace es subsidiar la tasa. Con la dis-
tribucion de racion se generan muchas otras cosas, que dan muchisimo trabajo”
(entrevista 1).

En secuencia a la charla, “es un momento donde la gente esta socialmente destruida
porgue ve afectados sus ingresos (hablo de los productores familiares) y el llevar un
camion de racién a un grupo de personas para que Se organicen para envasarlo, para
coser las bolsas, para armar los vales, para ver a quien le toca primero, hay todo un tras-
fondo. Ver a la maestra, al policia, al cura y a toda la gente del pueblo bajando racién de
un camién y envasando” (entrevista 1).

La interaccion social y cooperacion mutua es percibida en la declaracion de la entre-
vista 1: "no tienen que explicarle a toda la ‘gurisada’ o que es la solidaridad, la ayuda,
porque o ven ahi, eso que se genera no se genera yendo a un banco a buscar plata. Por
otro lado, muchas de las organizaciones, que estan funcionando como tal, que tienen
personalidad juridica y que accedieron a tierras del INC [Instituto Nacional de Coloniza-
cién], se juntaron primero para bajar un camién de racion. Eso hizo que la gente se
juntaray ya aprovecharay se juntaran para otras cosas, para traer la luz, para participar
de las MDR y para generar organizacion en el territorio”.

Sin embargo, esto se ve como una dificultad a la hora de la logistica y responsabilidad
al momento del reparto de la racion: “en lugar de venir las raciones a las cooperativas u
organizaciones, habia que fraccionarlas y distribuirlas. La verdad fue un trabajo muy en-
gorroso y una gran responsabilidad para entregar y que los kilos dieran (kilos que les
correspondia a cada productor). Fue complejo, hubo que contratar gente, tuvo un costo
de logistica. En cambio, al ser un crédito donde el productor accedia al dinero y com-
praba lo que necesitaba (racion, fibra, fardo, etc.), eso es lo que tiene a favor” (entrevista
4).

Entonces, se observan dos versiones antagonicas del mismo hecho. En esta misma
entrevista (4), se menciona algunas dificultades con respecto a la tasa de interés fijada
para el FAE 2020: “fue muy alta, era un 14% y un 25% para los que estaban pagando o
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debiendo operativas de emergencias anteriores. Luego se bajo de un 14% a un 11%
cuando se enteraron de que habia instituciones financieras ofreciendo a tasas mas ba-
jas. Eso no quedo prolijo. La tasa de interés fue muy elevada y hubo mucha gente que
no lo utilizé. Conozco muchos productores que no lo utilizaron y el principal factor fue la
tasa deinterés. Cuando la bajaron el productor ya no tenia acceso porgue el que se habia
postulado (en el formulario) entraba, pero el que no, quedaba afuera”.

A su vez, también expresan sus puntos de vista con el fin de aportar al FAE: “la critica
constructiva que puedo hacer es esa, la gente comentaba que era un crédito con tasa de
interés muy alta. Nadie pidi¢ que le regalaran nada, pero si algo mas accesible porque
en esos momentos, la produccion se cae y hay que seguir alimentando al ganado. Por
un lado, se gasta mds y por otro lado ingresa menos” (entrevista 4).

En todas las entrevistas realizadas, se manifiesta que los productores se enteran de
la existencia del FAE mediante los medios de prensa tradicionales (radio, television) y
por comunicacion directa de las organizaciones rurales (mensaje de texto o WhatsApp).

Para la emergencia declarada en el afio 2020, el FAE se accedié mediante una pos-
tulacion a través de un formulario web del MGAP. Dichas postulaciones se analizaron, y
en caso de ser positiva la resolucion, se accedia a un crédito blando (bajo monto, baja
tasa de interés y a devolver en las condiciones pactadas) que fue financiado por Repu-
blica Microfinanzas S.A. La diferencia respecto al afio 2018 es que en aquella
declaratoria se postulabay se accedia a través de las organizaciones rurales y no a tra-
vés de formulario individual.

5. Conclusiones

En Uruguay, cuando se conforman las diferentes comisiones asesoras para la declara-
toria 0 no de emergencia agropecuaria, cuentan con un monitoreo continuo de
determinadas variables agroclimaticas. Se toma una decision politica en base a criterios
técnicos especificos.

Es importante destacar la caracteristica no estatica del FAE. En ambos afios (2018y
2020) se territorializo la politica en determinadas zonas y rubros conforme los eventos
ocurridos. Luego, en la medida que se vieron afectadas o ampliadas las variables que se
toman para la declaratoria, se fueron ampliando las zonas y los rubros en la emergencia.

En la emergencia del 2018, la entrega de raciones fomentd una especie de asociati-
ViSmo y/0 cooperativismo, pero se generaron varias dificultades y costos relacionados
a cuestiones logisticas. En el afio 2020 los microcréditos dieron acceso a financiamiento
a quienes no lo tenian, y la tasa de interés fue similar (incluso por encima al comienzo)
que las tasas del mercado, inhibiendo la postulacion, en muchos casos, de los potencia-
les tomadores de la politica publica.

Se puede observar que el FAE, sobre todo en la emergencia de 2020, contribuy6 a
mitigar situaciones adversas a los beneficiarios en situaciones extremas, es decir, con-
tribuyo al desarrollo productivo y econémico, mas no se introdujo, a priori, la perspectiva
ambiental ni sociocultural que deberia contener una herramienta de desarrollo rural. En
la emergencia de 2018, ademas de fomentar el desarrollo productivo y econdmico, se
puede observar una intencion en la construccion de ciudadania mas alla del propio desa-
rrollo productivo de los beneficiarios.

A partir del estudio del FAE en los afios de 2018 y 2020, se constatd que la estructura
operativa de la presente politica ha generado apoyo (conforme las observaciones) a los
beneficiarios (particularmente a los productores familiares) ante a las situaciones de
emergencias agropecuarias declaradas, lo que se interpreta en acciones puntuales al
desarrollo rural.
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