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La serie de documentos de trabajo Uruguay + 25 compila los diferentes trabajos reali-
zados en el marco del proyecto, liderado por Enrique V. Iglesias, desde la Fundaciéon
Astur y con la colaboracion de la Red Sur. Esta es una iniciativa que recoge el espiritu
de la Comisién de Inversiones y Desarrollo Econémico (CIDE) que tuvo lugar hace 50
afos, sentando las bases de la planificacién para el desarrollo en el estado moderno
uruguayo, y de una cultura de colaboracion con técnicos de la region para analizar los
desafios nacionales con una perspectiva de largo plazo.

El objetivo de este proyecto fue llevar adelante un proceso de analisis, debate e
identificacion de propuestas de politicas para la agenda de futuro de Uruguay, en su
dimensién nacional, considerando la dimensién regional e internacional de cara al
desafio del desarrollo inclusivo y sostenible. Esta propuesta se basa en el entendi-
miento de que la sociedad uruguaya tendra mas oportunidades a futuro en la medi-
da de que las politicas y estrategias de desarrollo tengan un enfoque de mediano y
largo plazo, y reflejen consensos nacionales reconociendo lecciones aprendidas en
Uruguay, la regiéon y el mundo.

El libro “Uruguay + 25. Documentos de investigacién” es la obra colectiva produ-
cida en el marco del proyecto que compila las versiones resumidas de los aportes de
treinta y nueve especialistas. A través de estos documentos de trabajo se dan a cono-
cer las investigaciones de base de esos trabajos y otros estudios que se comisionaron
en el marco del proyecto, asi como notas de opinién.

Esta iniciativa fue posible gracias al apoyo del Banco Interamericano de Desarro-
llo (BID), el Banco de Desarrollo de América Latina (CAF), el Banco Mundial (BM),
el Instituto Nacional de Evaluaciéon Educativa (INEED), el Centro Internacional de
Investigaciones para el Desarrollo (IDRC), la Agencia Nacional de Investigacion e In-
novacion (ANII), la Agencia Uruguaya de Cooperacion Internacional (AUCI) y la Orga-
nizacién Internacional para las Migraciones (OIM).
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Estrategias de intensificacion de la produccion
agropecuariay adaptacion a la variabilidad
y cambio climatico’

Introduccion

La economia del Uruguay esta atravesando, durante la Gltima década, por cambios
muy significativos caracterizados por el dinamismo econdmico, el aumento inédito en
la tasa de inversiones, la reduccion y reestructuracion de los niveles de deuda externa,
y el aumento en el volumen y valor de las exportaciones. Como resultado de esta dina-
mica se comienza un proceso incipiente de convergencia, esto es, de acortamiento de la
brecha econémica entre Uruguay y el mundo desarrollado. Este proceso también se dio
acompaifado por una mejoria en los indicadores sociales y de distribucién del ingreso.*

En este periodo se mantiene y profundiza el perfil de insercién internacional del
Uruguay especializado en la exportaciéon de productos agropecuarios y agroindustria-
les con diferentes niveles de transformacion, los cuales explican 75% de la canasta
exportadora de bienes. Esto fue posible por incrementos destacados en la productivi-
dad de diversos subsectores durante los Gltimos diez afnos, lo cual también contribu-
ye a explicar el muy sustantivo aumento en los precios de la tierra de uso agropecua-
rio asociados a mayores expectativas de rentabilidad y cambios en las funciones de
produccion de las principales producciones sectoriales.

Este estudio busca identificar estrategias y lineamientos de politicas ptiblicas que
tengan en cuenta la sustentabilidad de los sistemas productivos y que alienten tam-
bién estrategias privadas para profundizar la trayectoria de intensificacién producti-
va agropecuaria y agroindustrial, a través de mejoras en las capacidades de adapta-
cion a la variabilidad y cambio climatico.

En primer lugar se presenta una sintesis de la evolucién de los principales indicado-
res de la economia uruguaya, como informacion de contexto del tema que se analiza en
el informe. Posteriormente se hace lo propio con los indicadores mas relevantes referi-
dos alaimportancia estratégica de las actividades agropecuarias para el funcionamien-
to de la economia nacional. En tercer lugar se resefian los avances logrados por Uruguay
en materia de politicas ptblicas vinculadas al cambio climatico en el sector agropecua-
rioy, finalmente, se presentan las principales conclusiones y desafios futuros.

1. La produccién agropecuaria ha aumentado sus volimenes de produccion en paralelo a la introduccién de profundos cambios
en la dindmica del sector. El PBI agropecuario entre 2001y 2012 ha aumentado por encima del PBI de la economia en su conjunto.
Las exportaciones de bienes agroindustriales pasaron de 1,4 billones de délares en 2000 a 6,3 billones de délares en 2013y a su
vez aumentaron su peso en la canasta de exportaciones del pais (OPYPA-MGAP, 2013).
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I. Un ciclo de expansion de la economia
nacional: breve reseia

Durante la Gltima década 2004-2013 se registra en Uruguay un importante nivel de
crecimiento econdémico a nivel global y agropecuario. Este crecimiento estuvo basa-
do en una tasa de inversiones promedio inédita para la economia del Uruguay; éstas
alcanzaron en los altimos afios casi el 24% del PBI. Las inversiones agropecuarias y
agroindustriales han sido claves para este incremento, en un contexto de cambios en
las trayectorias tecnoldgicas y en los modelos de gestion propios del agro-negocio y
que integran a la produccién agropecuaria nacional a las Cadenas Globales de Valor
Agropecuarias y Agroindustriales (CGVAA).

También se registran importantes mejoras en los indicadores sociales de pobre-
za e indigencia, tanto a nivel global como, y de una forma mas pronunciada, en los
espacios rurales ampliados, que incluyen a las personas que viven en el medio rural
propiamente, como a las que viven y trabajan en niicleos urbanos (Cuadro 1).

Cuadro 1. Indicadores socioeconémicos basicos de Uruguay (2000/04 vs 2005/13)

Indicador 2000/2004 2005/2013 Diferencia (en %) (*)

1.Crecimiento promedio anual PBI

- PBI nacional -1.5% +5.4% +6.9%

- PBI agropec. +3.2 +3.7% +0.5
2.Tasa de inversiones promedio (% PBI) 15.0% 20.1% +5.1%

3. Exportaciones de bienesy servicios o

-3.1% 17.2% 20.0%
(tasa anual % en US$ corrientes) 3% 7.2 * ?

N@ paises a los que Uruguay exporta 94 148 +54

.Pob i s0 (% familias
4.Pobreza /ingreso (% familia 28.4%. 15.9 % 12.5% ()

promedio afos)

Fuente: elaborado con base en datos del BCU, Uruguay XXI e INE.
(*) Nota. Los indicadores de crecimiento del PBI nacional en 2013 fueron de 4,3% a nivel global y 5% a nivel agropecuario, la tasa
de inversiones con relacion al PBI fue de 24% y la pobreza ingreso continud reduciéndose, comprendiendo al 8% de las familias.

A nivel de la dinamica agropecuaria, estos cambios fueron particularmente rele-
vantes en la produccién agricola de cereales y oleaginosos, en la produccion fores-
tal/celulosa y en la produccion lechera, asi como en varios desarrollos de productos
agroindustriales de primera transformacién y en las actividades agro-comerciales
asociadas (Grafico 1).
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Grafico 1. Evolucion del PBI agricola, forestal y pecuario
(indice en pesos constantes de 2005)

330

280 /\

PIB

N GV

w  SIN

80 T T T T T T T T T T T 1 T 1 T 1 T T 1
O 4 oM s W W S0 oD N s WD 0
[N I I« BN« B B ) B I R e el e lle ool e No el ]
ooy Oy Oy Oy O O O O OO OO OO
L B B B e e B IO B B o O e AR N o N R o B o Y o B '}
Aho
Silvicola Agricola = = = Pecuario

Fuente: elaborado con base en datos del BCU.

Esta dinamica sectorial también dio origen a una dinamizacién del mercado de
compra-venta de tierras, multiplicando nueve veces el precio promedio en délares de
la hectarea, y una notable valorizacién en el mercado de arrendamientos de la tierra
de uso agropecuario (Cuadro 2). De acuerdo con esas estimaciones el 45% de la su-
perficie agropecuaria cambi6 de propietario una o mas veces en la tiltima década. Ello
de por si es un indicador sintesis de los cambios operados en la gestién agropecuaria,
con el ingreso de nuevos agentes privados que le imprimen una mayor flexibilidad a

los agronegocios en el Uruguay.

Cuadro 2. Indicadores de la evolucién del mercado de tierras en Uruguay

Supefrficie transada Precio transaccién | Sup. Trans/Stock | Valorizacién Patrimonial
(miles has) (USS/ha) tierras (en %) (miles de millones de US$)

2000 308 448 1,9 o

2001 530 413 3,2 0,00
2002 365 385 2,2 -1,03
2003 741 420 4,5 -0,46
2004 758 664 4,6 3,54
2005 846 725 5,2 4,54
2006 859 1132 5,2 11,22
2007 676 1432 4,1 16,14
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2008 684 1844 4,2 22,89
2009 323 2329 2,0 30,85
2010 336 2633 2,0 35,83
2011 354 3196 2,2 45,07
2012 336 3473 2,0 49,61
2013 371 3519 2,3 50,36

Fuente: elaborado con base en datos de DIEA-MGAP.

Asimismo, con los cambios en la funcién de produccion a partir de mayor valo-
rizacién del recurso tierra y mayores inversiones y cambios en la gestién en varias
actividades agropecuarias, se registra aumentos importantes en los niveles de pro-
ductividad sectorial, como se ilustra en el Grafico 2.

Grafico 2. Evolucion de la Productividad Total de Factores en el sector
agropecuario (valor residual de la funcion de produccion)
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Fuente: Bervejillo J et al. (2011).

Estos desarrollos en la base agropecuaria de produccién han derivado en una pro-
fundizacién de la especializacién internacional de la economia uruguaya en torno a
las exportaciones de productos agropecuarios y agroindustriales de primera transfor-
macion (Grafico 3).
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Grafica 3. Exportaciones Agropecuarias y Agroindustriales
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Fuente: elaborado con datos del BCU.

Este desarrollo exportador ha sido facilitado, entre otros instrumentos de politica,
por incentivos fiscales importantes a las inversiones directas, sin discriminar entre re-
sidentes y no residentes. Estas inversiones promovidas se dieron en un conjunto muy
amplio de sectores de actividad, pero es precisamente en la agroindustria y las inversio-
nes agropecuarias y de servicios relacionados donde se concentra la mayor parte de los
incentivos fiscales otorgados entre 2008 y 2013, como se observa en el Grafico 4.

Grafico 4. Inversiones promovidas con incentivos fiscales, amparadas en la Ley de
Inversiones, discriminadas por sectores (2008-2013,USS millones)
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Fuente: elaborado con base en informacion de Comap.
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Il. Importancia estratégica del sector
agropecuario en la economia nacional
y el cambio climatico

2.1 Las actividades agropecuarias en la estructura econémica nacional

La insercion de las actividades agropecuarias en la estructura econdémica nacional
resulta ser una dimension clave para interpretar los cambios y la dinamica de los
Gltimos anos. Utilizando la informacién disponible en la Gltima Matriz de Insumo—
Producto y en la Matriz de Contabilidad Social, que fuera actualizada al afio 2005, se
llega a importantes conclusiones al respecto. En primer lugar, como se ilustra en el
Cuadro 3, las actividades agropecuarias son las que generan un mayor efecto multi-
plicador de la actividad econémica en la economia nacional.

Cuadro 3. Efectos multiplicadores sectoriales de la actividad econdmica

Actividades Difusién total sobre la economia nacional
Agropecuarias 6,22
Ind. Manufacturera 5,47
Servicios 6,08
Resto 5,88
Promedio 5,91

Fuente: Terra, L. y otros (2009).

Un tipo de indicador complementario y mas desagregado se presenta cuando se
compara los coeficientes de la Matriz de Insumo Producto (IP) con los de la Matriz
de Contabilidad Social (MCS). Los indicadores de IP expresan las relaciones inter-
sectoriales a partir de las transacciones de compra/venta de insumos y los efectos
dinamicos que estas transacciones generan a este nivel. En cambio los indicadores
de la MCS incluyen ademas el impacto de la retroalimentacién con todos los agentes
institucionales que estan presentes en la economia (familias, estado), es decir que
en este Ultimo caso se miden los impactos en este circulo mas amplio de interaccio-
nes (Cuadro 4).
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Cuadro 4. Comparacion entre los coeficientes de la MCSy la MIP

Produccién Matriz de Co‘ntabilidad Matriz de Insumo Variacion (en %)
Social Producto

Arroz 2,87 1,54 86%
Otros cereales 2,85 1,78 60%
Hortalizas y legumbres 3,20 1,40 128%
Frutales 2,98 1,37 118%
Leche sin elaborar 3,37 1,47 130%
Ganado vacuno 3,0 1,23 145%
Aves y Cerdos 3,50 2,01 74%
Madera 2,76 1,33 108%

Fuente: Terra, 1. y otros (2009).

Estos indicadores son importantes para los fines de este trabajo, porque el im-
pacto que puede tener un evento climatico extremo sobre el sector agropecuario, o
algunos de estos rubros de produccién que lo componen, termina impactando ne-
gativamente sobre un conjunto amplio de agentes y determinando variables claves
como los ingresos de las familias y el estado, las exportaciones, el empleo, etc.

Uruguay ha registrado en los tiltimos 10 afios un importante crecimiento en los
volimenes de produccién de sus diversos subsectores agropecuarios. Sin embargo,
estos aumentos se han producido acompafiados por una alta variabilidad asociada
tanto a las caracteristicas comerciales intrinsecas de la actividad como a eventos pro-
venientes de la variabilidad de las condiciones climaticas. De hecho, el nivel de acti-
vidad agropecuaria es notoriamente mas variable que el PBI a nivel de la economia en
su conjunto. Parte importante de esta variabilidad esta relacionada con fenémenos
climaticos extremos, algunos de los cuales seran analizado con mayor cuidado pos-
teriormente (Grafico 5).
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Grafico 5. Crecimiento de la actividad econémica a nivel global y agropecuario
(tasa de variacion interanual en %)
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Fuente: elaborado con base en informacioén del BCU.

2.2 El aporte de la investigacion nacional sobre el impacto de la
sequia: la necesidad de seguir avanzando

La sequia es percibida por productores y especialistas del sector agropecuario como el
evento climatico que mayor impacto tiene sobre su producciéon (Equipos Mori, 2013).
A su vez, la evidencia cientifica en base a series temporales de datos meteoroldgicos
y modelos de cambio climatico establece que la trayectoria que recorre el pais esta
marcada por condiciones de temperatura crecientemente calidas y por eventos de
precipitaciones cada vez mas intensos (Bidegain et al., 2013). A raiz de estas aprecia-
ciones se concluye que el pais se enfrenta a la necesidad de adaptarse a esos cambios
pero no tanto de los comportamientos de las medias de dichas variables, sino a su
varianza o dispersion, pasando entonces la variabilidad climatica a representar un
gran desafio para los sectores productivos agropecuarios.

Entre los principales efectos que provoca la sequia encontramos la reducciéon
de los rendimientos por hectarea en la agricultura, reduccion de los porcentajes de
prefiez y aumento de tasa de mortandad en la ganaderia, y caida de productividad
de la lecheria. A su vez, en lecheria, escasas lluvias en meses claves de primavera
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y verano afectan la disponibilidad de comida para todo el afio, impactando nega-
tivamente la produccién por vaca-masa. A la caida de la productividad de estos
sistemas se le suma otra consecuencia de suma relevancia que es su creciente va-
riabilidad anual e interanual.

Las evaluaciones existentes sobre los impactos del cambio climatico son relati-
vamente escasas y se requeriria mayor volumen de investigaciones al respecto. Sin
embargo, existen algunas evaluaciones relativamente recientes de algunos impactos
relativos a fenémenos climaticos extremos, sobre la produccién de soja y en la ga-
naderia de carnes en Uruguay. Ambas producciones de soja y carne bovina explican
nada menos que el 33% de las exportaciones de bienes totales de Uruguay en el afio
2013, segin datos de Uruguay XXI.

A continuacion se presentan estimaciones del impacto de un déficit hidrico sobre
los rendimientos de soja realizadas a partir del aporte de estudios realizados en los
altimos afos (Isoldi, A.; Chiara; Berterreche; 2013, para el cultivo de soja).

El estudio citado evalia el impacto del cambio climatico sobre el cultivo de soja
en Uruguay (y también en Argentina) y se basé en el analisis de datos climaticos
estimando los déficits hidricos existentes en las fases criticas del cultivo. El déficit
se estim6 a partir de las deficiencias relativas en el balance hidrico, comparando la
Evapotranspiracion Real y la Potencial en los periodos criticos para el cultivo de sojaz.
Los resultados de este estudio se resumen en el Grafico 6.

Como se observa en la grafica, en los afios 1989 y 2000 se obtuvieron las mayores
diferencias negativas con -53% y -56% respectivamente en los rendimientos obteni-
dos con relacién al promedio. En la Giltima década por su parte también se registraron
varios desvios negativos de rendimientos en los afios 2004, 2008 y 2011 en orden de
magnitud inferiores al 20%.

Tomando como referencia este valor de mas o menos 20% se evalud el impacto
que esta situaciéon hubiera tenido sobre las exportaciones de soja como shock nega-
tivo directo. Por los efectos multiplicadores analizados anteriormente, este impacto
negativo también se amplifica notablemente. Tomando como referencia el afio 2013,
las exportaciones de soja en el periodo marzo a octubre alcanzaron las 3.523 millones
de toneladas, y en valor estas exportaciones fueron por un monto de 1.869 millones
de dolares.

2. A partir de los resultados del balance hidrico se calcularon las Deficiencias Relativas (DR): DR % = (1 - ETR/ETP).100

Para cada afo se realizaron los promedios de las DR para el periodo que va desde el inicio de la siembra hasta la finalizacién
del periodo critico y también para el periodo donde usualmente ocurren los momentos criticos. Estos valores fueron
analizados y relacionados con los datos de rendimiento.
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Grafico 6. Desvio del rendimiento observado en soja, respecto al esperado (en %)
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Fuente: Isoldi, A.; Chiara, G.; Berterreche, M. (2013).

Un impacto de menos 20% en las exportaciones como efecto de un “mal afio” hu-
biera implicado una reduccion de las exportaciones del orden de los 375 millones de
délares corrientes y un shock sobre la actividad econémica global estimado del orden
de 1.065 millones de ddlares, por los efectos multiplicadores presentados en el Cuadro
4. Este impacto negativo potencial de un fenémeno climatico extremo sobre la agricul-
tura hubiera representado una reduccién del PBI de Uruguay del orden del 1,5 a 2%.
En estas condiciones es evidente la importancia que este tema estratégico tiene para el
disefio y la implementacién de politicas piiblicas y de asociacién con el sector privado.

Es por esta razén que las medidas de adaptacioén que apuntan a reducir los efec-
tos negativos de la sequia (fundamentalmente caida de productividad) y a suavizar
los efectos de la volatilidad de dichas variables climaticas, asi como de otros eventos
climaticos extremos asociados, se tornan especialmente necesarias.

Mas especificamente, el sector agropecuario es fuertemente dependiente de la
disponibilidad hidrica durante las estaciones de primavera y verano; por ejemplo,
toda la agricultura de oleaginosos y parte de la de cereales se realiza en esa época; la
lecheria y parte de la ganaderia de carne generan un alto porcentaje de la alimenta-
cion de todo el afio en esos meses. El Grafico 7 muestra evidencia de la variabilidad
de las precipitaciones en dichas estaciones para diferentes puntos ubicados a lo largo
del pais. Por tanto, las mencionadas actividades estan caracterizadas por una alta



ESTRATEGIAS DE INTENSIFICACION DE LA PRODUCCION AGROPECUARIA Y ADAPTACION

A LA VARIABILIDAD Y CAMBIO CLIMATICO

15

volatilidad de su productividad por hectarea que tiene fuertes impactos en el desem-
peno de toda la cadena productiva y en los agregados macroeconémicos.

Grafico 7. Precipitaciones promedio mensuales durante los seis meses de primavera
y verano en cuatro estaciones meteoroldgicas (1980-2010)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Instituto Uruguayo de Meteorologia (INUMET).

Asi, las diferentes regiones del pais con diferentes perfiles de especializacion tam-
bién enfrentan condiciones de variabilidad climatica que terminan impactando de
una forma especifica en las diferentes actividades e indirectamente en la economia

nacional por los elementos ya expuestos.

Asi por ejemplo, en la zona norte, centro-norte y este, en suelos superficiales
tiene asiento una porciéon muy importante de la ganaderia de cria bovina. La variabi-
lidad climatica termina impactando muy fuertemente en la dotacién forrajera y, por
esa via, en los resultados de esta actividad productiva en términos fisicos (porcentaje
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de prefiez, terneros nacidos, mortandad de ganado y vacas, disponibilidad de pastu-
ras) y econémicos (ingresos y rentabilidad de los productores, valorizacién/desvalo-
rizacion del stock bovino, etc.).

En el litoral oeste, plena zona de expansion de la agricultura de cereales y ole-
ginosos (Young), la variabilidad climatica impacta, como se acaba de mostrar, en la
produccion de soja y en general en la agricultura de cereales, lo cual tiene un efecto
amplificado, por su importancia creciente, sobre la economia nacional.

A modo de ejemplo, y ahora utilizando datos de la investigaciéon agronémica
nacional a nivel de parcelas experimentales, Giménez (2012) también documenta la
pérdida que existe con respecto a los rendimientos potenciales de tres cultivos a raiz
del déficit hidrico. En el caso de maiz, las pérdidas de rendimientos por hectarea
van desde el 40% al 53% debido a la alta dependencia de la floracién del cultivo a la
disponibilidad de agua, tal que una floracién exitosa implica mayor fijacién de gra-
nos por planta. Para la soja, encuentra disminuciones en la produccién por hecta-
rea del orden de 45% al 50% respecto al potencial ocasionadas por la dependencia
de las condiciones hidricas de las etapas de fructificacién y llenado del grano. En
sorgo se observa reducciones menores, de entre 29% y 34% respecto al potencial,
por tratarse de un cultivo que por sus caracteristicas biolégicas es mas tolerante a
las deficiencias hidricas.

Similar comportamiento se ha encontrado en el caso de pasturas artificiales
que tienen un peso importante en el total de la alimentaciéon de la ganaderia de
carne y leche. Al respecto Garcia (2010), en base a estadisticas relevadas de esta-
blecimientos rurales que mantienen alfalfa bajo riego, documenta rendimientos de
entre 15.200 y 18.200 kg de materia seca por hectarea (promedio 17.125) versus ren-
dimientos de aproximadamente 8.500 kg reportados por Sawchik y Formoso (2000)
en condiciones sin riego.

Es importante entonces volver a destacar que los cultivos llamados forrajeros
(como son el maiz y el sorgo) y las pasturas (entre ellos la alfalfa) tienen efectos que
trascienden su propia cadena productiva e impactan en la productividad de otras
como la lecheria y la ganaderia de carne.
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lll. Medidas de politica para la intensificacion
productiva con sustentabilidad

Antes de pasar a analizar los desarrollos que se han venido impulsando desde las
politicas publicas en los Gltimos afios relacionados con la gestion de los riesgos cli-
maticos, es oportuno ubicar a Uruguay en la estrategia de politicas de mitigacion/
adaptacién, avanzando sobre sus fundamentos.

3.1 Mitigacion y/o adaptacion al cambio climatico: una falsa
contradiccion en la practica

Si bien el cambio climatico es una fuente de problemas ambientales a escala global
(Stern, 2007), la situacién en los paises del Cono Sur de América Latina es marcada-
mente distinta a la que se observa, y que genera preocupacion, en los paises de la
OCDE. Esto que es valido para los paises del Mercosur lo es atin mas para Uruguay,
donde segiin las estadisticas disponibles de la contabilidad de gases de efecto in-
vernadero registran que Uruguay seria el pais de la regién en que el balance neto de
emision seria mas favorable (Grafico 8), asociado a las politicas de incentivos a la
forestacion y su rol en el secuestro de carbono.

Grafico 8. Emisiones netas de GEI por sector segiin inventario de Uruguay
(1994, 2000, 2009) y estimaciones
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Fuente: Inventario Nacional de GEI 2004 y estimaciones propias.
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En efecto, como es conocido, en la estructura de emision de gases de efecto in-
vernadero (GEI) en los paises desarrollados tienen un peso relativo mucho mayor el
sector de energia y los procesos industriales, de manera que la agenda de prioridades
es diferente.

Ello no implica desconocer los compromisos internacionales asumidos por Uru-
guay, y en particular en el area agropecuaria existe también una agenda de mitigacioén
que puede ser integrada estratégicamente con la agenda prioritaria de adaptacion al
cambio climatico, por ejemplo dado que el sector agropecuario que es la principal
fuente de GEI en Uruguay.

Las diferencias en las fuentes sectoriales de las emisiones se reflejan, también, en
el tipo de gases emitido por cada uno de los paises (véase Cuadro 5). En este caso, la
comparacion entre las emisiones de gases de efecto invernadero de nuestro pais con
Argentina y Chile expresa muy bien esta situacion.

Cuadro 5 Composicion relativa de los gases de efecto invernadero por pais (%)

CO2 CHy4 N20 F Gas
Argentina 50 27 22 10
Chile 78 12 9 1
Uruguay 24 51 23 1

Fuente: elaboracion con base en datos de WRI (2010).

Los tres paises tienen perfiles bien diferentes. Chile, cuyas emisiones son indus-
triales, energéticas y de transporte, emite principalmente CO2. En el otro extremo se
encuentra el caso de Uruguay, donde casi el 70% de las emisiones provienen de la gana-
deria, de manera que Uruguay emite mayoritariamente gas metano (CHg4, proveniente
de la digestion anaerdbica del ganado rumiante) y 6xido nitroso (N20, proveniente de
los fertilizantes utilizados en la agricultura). Argentina, por su parte, se encuentra en
una situacion intermedia, entre la estructura de emisién de Chile y Uruguay.

Como es conocido, el metano se produce normalmente durante el proceso diges-
tivo de los animales. La cantidad de metano producida y excretada depende funda-
mentalmente de dos factores: el tipo de animal, y el tipo de dieta a la que los animales
estan sujetos.> Como sefialan Baetgen y Martino (2009), la produccién moderna de

3. El tipo de sistema digestivo es el factor mas determinante de las cantidades de metano producidas y emitidas. Los rumiantes
(ganado vacuno, ganado ovino) son los que producen mayores cantidades debido a la fermentacion entérica que tiene lugar en
el rumen durante la digestion. Por otro lado, los animales de mayor tamafio o mayor edad tienden a producir mayores cantidades
de metano. El tipo de alimento que los animales consumen es el otro factor determinante de las cantidades de metano emitido:
cuanto menos digestible es el alimento, mas metano se produce (Crutzen et al., 1986).
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carne esta orientada a aumentar los indices de extraccion, es decir a aumentar la can-
tidad de carne que se produce por unidad de area y de tiempo. Para lograr este objeti-
vo es necesario que los animales puedan ganar suficiente peso en cortos periodos, y a
su vez esto se logra con categorias de animales jovenes que ingieran alimentos de alta
digestibilidad (pasturas mejoradas, y en algunos casos suplementos como raciones,
silos, etc.). Pero al mismo tiempo, una reduccion de la edad promedio del ganado de
carne y un aumento de la digestibilidad de la dieta que consumen redundaria en una
inmediata reduccion de las emisiones de metano.

Otra via de emision de metano (CHg) en la produccién pecuaria es la asociada al
manejo del estiércol, que en general es menos importante y se limita a los sistemas
de produccién confinados (tipo feedlot), o a los sistemas en que el estiércol se maneja
en estado liquido.

Los desarrollos de una ganaderia mas intensificada, con reduccion en la edad de
faena de los animales, se ha venido procesando en Uruguay, aunque con niveles muy
heterogéneos entre los sistemas productivos. En el Cuadro 6 se presenta informacién
agregada de indicadores de mejoras en la eficiencia de produccion ganadera, con
impactos directos en la reduccion de la produccién de GEI en la ganaderia, aunque
todavia muy lejos del potencial al que se podria llegar en funcion de los cambios en
curso en la funcién de produccién en ganaderia.

Cuadro 6 Indicadores globales de mayor eficiencia ganadera

Indicador 2002/2003 2012/2013
Inventarios de ganado (miles de cabezas) 11.238 11.411
Produccion (miles tons,) 834 1104

. Faena habilitada 749 10288

. Diferencia inventario 832 564

. Exportacién en pie 20 191
Valor Bruto de Produccién (mil US$) 1393 2046
Tasa de extraccion de ganado (%) 14.6 18.9

Fuente: Bervejillo, J.; Tambler, A. (2013).

En sintesis, la mitigacion de los efectos del cambio climatico global es fundamen-
tal para mejorar los resultados en términos de preservaciéon ambiental en areas tan
importantes como la biodiversidad y el uso de los recursos hidricos en la produccién
agropecuaria. Sin embargo, la informacién aportada en esta seccibn muestra que,
dado el perfil particular de las emisiones de los paises de region, no es posible aplicar
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el mismo tipo de medidas que existen en los paises de la OCDE. En estos paises, el
90% de los recursos publicos generados por la “recaudaciéon ambiental” proviene
de gravamenes sobre el combustible y los vehiculos automotores (véase Rius, 2013).

En la medida en que las emisiones de Uruguay (y de los paises de la region)
representan un porcentaje amenor de las emisiones globales, e incluso una propor-
cion poco significativ de las emisiones de la regiéon latinoamericana, los avances
que puedan realizarse en materia de disminucién de las emisiones de GEI alcanza-
ran a mitigar muy parcialmente los efectos econémicos del cambio climatico glo-
bal. Esta constatacién tiene implicaciones importantes cuando se trata de disefiar
politicas ambientales.

En la realidad de Uruguay, atendiendo la labor de prevencion de acuerdo a los com-
promisos internacionales asumidos, cobra mayor significacion el papel de las politicas
orientadas a lograr un mejor manejo de riesgos y una mejor contencién de dafos, tan-
to econdmicos como ambientales, ante las nuevas realidades impuestas por el cambio
climatico. En este sentido, los desarrollos de una producciéon ganadera mas intensiva
convergen directamente con menores emisiones de metano y, por lo tanto no sélo no
es contradictoria sino que tiene un efecto perfectamente complementario con el foco
principal de las orientaciones de politicas piblicas, dirigido hacia el manejo del riesgo
y la mejor adaptacion de los sistemas de produccién agropecuarios al cambio climatico.

3.2 Analisis de estrategias de intensificacion de la produccion con
una vision de futuro

3.2.1 Seguros agropecuarios

El desarrollo de un sistema de seguros adecuado que permita transferir riesgos cli-
maticos en las distintas producciones agropecuarias ha sido centro de atencion de
la politica pablica agropecuaria en los Gltimos 10 afios. La cobertura de seguros ha
venido incrementandose y de igual modo la penetraciéon de los mismos. Todos los
seguros existentes en Uruguay son de caracter convencional y en diciembre de 2013
se lanz6 un seguro indice en horticultura para eventos de exceso hidrico de caracter
piloto. Participan al menos cuatro empresas de seguros, donde el Banco de Seguros
del Estado (BSE) es el principal.

En cultivos de cereales y oleaginosos, hay dos modalidades de coberturas: (i)
seguro de granizo con la opcién de coberturas adicionales como incendio, viento,
heladas, resiembra, cosecha descartada y exceso de lluvia (cultivos de invierno), (ii)
seguro que cubren niveles de rendimiento o sumas aseguradas por hectarea.
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La penetracion de los seguros de granizo con distintas opciones adicionales ha
aumentado desde 2005 desde niveles de 50% del area sembrada de cereales y olea-
ginosos hasta niveles superiores a 80% (Methol, 2008). Los seguros de rendimiento
tienen baja penetracion debido a su mayor costo respecto a los de riesgos nominados
como, por ejemplo, costo de inspecciones de chacras al contraer el seguro y ante la
ocurrencia del siniestro .

A pesar de que la penetracién de algunos de los seguros ofrecidos es significati-
va, el desafio radica en desarrollar una oferta mas amplia de coberturas a diferentes
riesgos y producciones. Giménez y Lanfranco (2012) consideran que para mejorar la
oferta de las coberturas agricolas convencionales es necesario mejorar la disponibi-
lidad de informacién requerida para la medicion de los diferentes riesgos, lo cual va
mas alla de la informacién climatologica.

En ganaderia y lecheria, la oferta de coberturas de seguro es muy limitada. El
enfoque de politicas se ha basado en la prevision de situaciones de emergencia me-
diante formas especificas de apoyo orientadas, por ejemplo, a la produccién familiar
através de la distribucion de forrajes, la construccion de tajamares, obras de riego. En
este contexto se ha creado el Fondo Nacional de Emergencia Agropecuaria (FONAE).
Eventos climaticos como sequia tienen efectos de importante magnitud en la ganade-
ria debido a la elevada vulnerabilidad a la sequia de las pasturas en suelos superficia-
les y de menor aptitud agricola. Los efectos perduran debido a los ciclos biolégicos y
procesos dificiles de revertir de erosion, pérdida de biodiversidad, entre otros.

Las pérdidas en ganaderia pueden ser reducidas mediante instrumentos que
aporten liquidez al productor durante el evento para implementar estrategias de mi-
tigacion de los efectos de la sequia como la compra de racion o forraje complementa-
rio, o de la implementacion de otras estrategias de manejo como es la venta de gana-
do para reducir la carga animal en el campo, lo que requerira, finalizada la sequia, de
financiamiento para reponer el ganado vendido.

La articulacién y desarrollo de instrumentos efectivos para mitigar riesgos cli-
maticos ha presentado dificultades. Existen esfuerzos y avances en el Ministerio de
Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP) en torno al desarrollo de seguros indices ba-
sados en el crecimiento de la pastura, pero no se ha articulado la implementacion,
hasta el presente, de una fase piloto.

En los rubros mas intensivos agrupados en la granja (horticultura, fruticultura,
cerdos, aves, apicultura), los esfuerzos de politica han sido significativos. No obstante
ello, las ofertas de coberturas y la penetracion de los seguros ha sido importante pero
existen importantes espacios de mejora.
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Las coberturas de los seguros en la produccién de granja existentes se explicitan a
continuacioén: (i) Granizo (Horticultura a campo, fruticultura de hoja caduca, citricos
y vifledos en produccion); (ii) Adicional de vientos fuertes (al granizo en manzanos,
perales y durazneros en produccién); (iii) Huracanes, tormentas y tempestades (en
frutales de hoja caduca en formacién, invernaculos y su contenido, estructura de sos-
tén de vides y frutales de hoja caduca, galpones y equipos para aves y cerdos, aves
segiin etapa de crianza y colmenas); (iv) Responsabilidad civil adicional a incendio
(apicultura).

La penetraci6n global en la granja es del 20% (2012/2013) si consideramos los tres sub-
sectores —cultivos protegidos, frutales de hoja caduca, horticultura de campo—. Como
muestra el Grafico 9, la mayor penetracion ocurre en cultivos protegidos en invernaculos
con 40%, en los frutales la penetracion es del 24%, y en horticultura de hoja, 13%.

Grafico 9. Penetracion (superficie asegurada / sembrada) segiin tipo produccion
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Las politicas de promocioén y apoyo de los seguros sélo se han desarrollado en el
sector de la granja a través de las acciones previstas en el Fondo de Reconstrucciéon y
Fomento de la Granja (FRFG) establecido por las Leyes 17.503 V 17.844.

En 2013, MGAP ha fortalecido el apoyo al desarrollo de seguros en la granja apli-
cando incrementos sustanciales en las tasas de subsidios, con mayor énfasis en los
estratos de productores de menor tamafio“. Asimismo, como en afos anteriores, el

4. Los subsidios van de 35% a 90% dependiendo del tamaio de la explotacion. Por ejemplo, en frutales de hoja caduca: hasta
10 ha, 90% de subsidio; entre 10 y 40 ha, 70%; mas de 40 ha, 35%. En horticultura a campo: hasta 8 ha, 90%; entre 8 y 15 ha,
70%; mas de 15 ha, 35%. Para otras producciones (citrus, invernaculos, viticultura, papa, aves, cerdos, apicultura) ver Methol
y Quintans (2013).
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Fondo de Emergencias Granjeras complementa el sistema para cubrir catastrofes no
contempladas en las coberturas de seguros actuales para aquellos productores que
hayan contratado las coberturas existentes.

En horticultura, se lanzé en diciembre de 2013 un seguro indice piloto con cober-
tura para exceso hidrico. Este seguro es piloto porque se limita a una regioén (Cane-
lones) y ofrece un conjunto limitado de opciones en el marco de una metodologia de
evaluacion que permitira analizar los patrones de decisiéon de los productores y con
ello mejorar la cobertura en el siguiente afio. La cobertura comprende cebolla, toma-
te, zanahoria, boniato y zapallo kabutia.

Este seguro indice en horticultura es novedoso por varios motivos. Primero, porque
es el primer seguro indice implementado que da cobertura real a los productores. Segun-
do, porque resulta de un trabajo articulado entre MGAP y el IFPRI (International Food
Policy Research Institute). Tercero, porque el disefio mitiga los dos tipos de “riesgo de
base” en las estimaciones, a saber: por un lado, mejora la correlacién entre el lugar de
medicién meteorolégico y el predio del productor por medio de la instalacion de nuevas
estaciones de medicion® y, por otro lado, evita calcular pérdidas con base en “un agricul-
tor promedio”, permitiendo considerar las condiciones reales de cada productor °.

e Desarrollos estratégicos a seguir impulsando: hacia una mayor cobertura de segu-
ros indice

Las coberturas basadas en indices climaticos son presentadas por analistas in-
ternacionales y nacionales como una alternativa factible para superar algunas limi-
taciones de los seguros tradicionales. Problemas de informacién y costos de transac-
cion han sido tradicionalmente un obstaculo para el desarrollo de seguros tradicio-
nalesy, en particular, para su penetracion en pequefios productores. Mientras que los
seguros tradicionales aseguran contra pérdidas, los seguros indices aseguran contra
un indice medible y objetivo. Por ejemplo, con base en mediciones de déficit de lluvia,
se correlacionan con las pérdidas de produccién vy, por lo tanto, captura los riesgos de
produccion sin contabilizar directamente las pérdidas (Skees et al., 1999).

Los seguros indices presentan atributos atractivos como mecanismo que permi-
tiria complementar la cobertura actual de seguros vy, al facilitar la transferencia de
riesgos, catalizar inversiones y crecimiento econdmico. Por un lado, baja la asimetria
de informacién entre el asegurado y el asegurador, dado que ambos agentes tienen
la misma informacién acerca del indice. Asi, el seguro indice no es tan susceptible a

5. Consiguiendo una distancia menor a 15 km entre productor y estaciéon de medicién meteoroldgica.

6. Permite moverse de la péliza Gnica de seguro a multiples “cupones de seguros”, un instrumento que recoge muchas
caracteristicas de los derivados financieros, y que permite que el productor “maneje” su riesgo, adaptando la cobertura a sus
necesidades y no a las de un “agricultor promedio”.
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los problemas de informacion asimétrica (seleccion adversa y riesgo moral). Por otro
lado, los costos operativos del seguro indice son generalmente menores que el seguro
convencional, al eliminar los costos de inspeccion en el predio.

Asimismo, existen dificultades asociadas al desarrollo de seguros indice, como
por ejemplo, los costos iniciales para el desarrollo y calibracion del indice, y los um-
brales a partir de los cuales se activa la indemnizacion, que pueden ser elevados. A
esto se suma que, una vez desarrollados, los productos de seguro son del tipo bienes
publicos. Estos atributos no son atractivos para empresas privadas, siendo los gobier-
nos y organizaciones de cooperacién internacional quienes han facilitado la oferta
de seguros indice en muchos paises. En este sentido, este tema adquiere importancia
estratégica para la definicién de politicas de desarrollo. Existen experiencias exitosas
en estos paises en el desarrollo de coberturas de seguros indices con efectos muy po-
sitivos en la transferencia de riesgos y el desarrollo de zonas rurales, como han sido
reportados en México e India.

El Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca esta implementando un proyecto
de mediano plazo que busca conformar un Sistema Nacional de Informacién Agrope-
cuario (SNIA). El mismo consiste en desarrollar la interoperabilidad de las bases de da-
tos existentes en Uruguay relevantes en temas agropecuarios (clima, suelo, socioeco-
némica, productiva, imagenes satelitales, cartografia, precios, recursos naturales).

El SNIA configura entonces una plataforma estratégica para el desarrollo de segu-
ros indices en diversos rubros relevantes. Los avances en esta direccidon representan
oportunidades estratégicas para la intensificaciéon de la produccién con niveles tole-
rables de riesgos a través de la transferencia de los mismos en diversos instrumentos
de seguros. Esto es, a través del desarrollo de un sistema de informacion que abastez-
ca las necesidades de instrumentos de transferencia de riesgos, permitiendo de esta
forma bajar los costos de instalacién o desarrollo de dichos seguros modernos.

Diversos desafios existen para el desarrollo de coberturas de seguros indices y
otros instrumentos que permitan transferir riesgo y con ello facilitar decisiones de
inversion, cambio técnico, intensificacion productiva y conservacion de los recursos
naturales. Como fuera mencionado, el desarrollo de seguros indice permitira com-
plementar la oferta de cobertura actual de seguros en los cultivos que actualmente
tienen alguna cobertura, pero en particular, en rubros que han encontrado dificul-
tad para desarrollar seguros tradicionales, como la ganaderia. Asimismo, los seguros
indices facilitan ser adoptados por pequenos productores. Ambos aspectos son ejes
estratégicos de politicas que promuevan el desarrollo agropecuario/agroindustrial,
utilizando los desarrollos modernos que se estan comenzando a impulsar.
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Los desafios existentes para avanzar todavia son varios, entre los que se destacan:
» Desarrollo de sistemas de informacién para seguros indices, partiendo de
experiencias piloto;
« Calibracion de la relacion entre la medicién climatica y el dafo potencial;
e Articulacidén inter-organizacional para implementar los seguros indices;
e Articulacién y cooperacion con organizaciones internacionales para inter-
cambiar experiencias y desarrollar capacidades en seguros indices.

3.1.2 Aumento de la resiliencia a la variabilidad climatica
en la ganaderia

e Antecedentes

Un reciente estudio realizado por la Universidad de la Reptiblica sobre la respues-
ta a la variabilidad y cambio climatico (Udelar, 2013) estableci6 la sensibilidad de la
produccion forrajera del campo natural. Se estudié ello a partir de la estimacion de la
productividad primaria neta aérea (PPNA) obtenida a través del seguimiento forrajero
via teledeteccion, lograndose una caracterizaciéon exhaustiva tanto de la producciéon
estacional como de la produccién temporal de pasturas (entre afios) en dos zonas
con alta concentracién de suelo superficiales y de alta presencia de la produccion
ganadera familiar. Estas zonas son las de Basalto superficial en el Norte del pais y las
llamadas Sierras del Este del pais (Mapa 1).

Se document6 asi, la alta variabilidad de la produccion forrajera entre y dentro de
afos y la alta importancia del periodo primaveral-estival en el total anual, siendo este,
asu vez, el periodo de mayor variabilidad. Se constat6 la alta correlacién entre los resul-
tados de balances hidricos del suelo y la productividad de forraje. Se estimé que en los
periodos de déficit hidricos severos la productividad de forraje anual descendi6 entre
10% y 40%, viéndose mas afectado los predios con mayor area de suelos superficiales.

A su vez, el analisis de los resultados fisico-econémicos de una serie de 10 predios
ubicados en el Basalto y en las Sierras del Este, muestran que los impactos de las se-
quias sobre casos puntuales pueden llegar a afectar la paricién vacuna en rangos de
10% a 45%, dependiendo de la intensidad y duracion de la sequia, y de su ubicacién
estacional. Se evidencié también que los valores mas altos se presentan en aquellos
predios que trabajan con cargas animales mas excedidas con respecto a su capacidad
de carga, siendo la cria mas sensible que la recria e invernada. La produccién de car-
ne por unidad de superficie (kg de carne/ha) también se vio afectada negativamente
en la gran mayoria de las situaciones de sequia, siendo normales descensos de entre
20% Yy 40%. Sin embargo, se evidencia alta variabilidad entre predios, dadas las dife-
rentes situaciones y medidas de adaptacion tomadas por los productores.



26 URUGUAY + 25: DOCUMENTO DE TRABAJO N2 20

La vulnerabilidad de los agro-ecosistemas a cambios en comportamiento de las
variables climaticas no depende sélo de la exposicion climatica. La sensibilidad de
los sistemas y la capacidad de adaptarse a los cambios también son determinantes
fundamentales. Si bien la exposicién climatica no es una variable bajo control a es-
cala local, tanto la sensibilidad como la capacidad adaptativa pueden modificarse
(Oyhantcabal, 2012). Es decir, reducir la vulnerabilidad aumentando la resiliencia de
los agro-ecosistemas en la produccién agropecuaria nacional constituye una priori-
dad de las politicas piblicas agropecuarias, como fuera sefialado anteriormente.

Desde esta perspectiva, en Uruguay se han venido incorporando nuevos instru-
mentos de politicas pablicas para comprender mejor el comportamiento climatico pa-
sado, presente y el proyectado, y también y fundamentalmente se hizo imprescindi-
ble identificar y evaluar la sensibilidad de los sistemas para conocer cobmo contribuir
a su resiliencia. Naturalmente, se sabe que se contribuye con ello mejorando la in-
fraestructura, adoptando tecnologias y buenas practicas, mejorando la informacién
climatica, usando seguros, mejorando la calidad de la gobernanza y la construccién
de capital social, entre otras.

Como senala Oyhantcabal, la ganaderia pastoril es particularmente apta para una
adaptacién basada en los servicios eco-sistémicos, que intenten maximizar y estabi-
lizar la productividad primaria del pastizal, introduciendo practicas de manejo sus-
tentables de pastoreo. A la vez, si se trata de “cosechar” mas agua del escurrimiento
superficial en reservorios y suelos, atendiendo a su distribuciéon mas eficiente en los
distintos potreros, predios y cuencas, se requiere el disefio de instrumentos especifi-
cos de politicas publicas.

Naturalmente, un enfoque de politica pablica basado exclusivamente en este tipo
de consideraciones eco-sistémicas no es sostenible, y se deben integrar los aspectos
culturales, sociales e institucionales que fundamentan y hacen viable una estrategia,
fundamentalmente en zonas ganaderas de mayor vulnerabilidad climatica y fragili-
dad institucional, incluyendo el nivel de organizacion y desarrollo de los productores
ganaderos familiares (Oyantcabal, 2013).

En el afo 2012 el Fondo de Adaptaciéon al Cambio Climatico del Protocolo de
Kioto aprobd un proyecto por diez millones de délares para apoyar en Uruguay la
adaptacion al cambio climatico de los productores ganaderos familiares, ubicados
fundamentalmente en zonas particularmente vulnerables al déficit hidrico. Fueron
seleccionadas las Unidades de Paisaje del Basalto superficial en el Norte del pais y la
Unidad de Cristalina del Este. El Mapa 1 muestra la ubicacién de dichas regiones asi
como también la localizacién de los productores familiares.
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Mapa 1 Ganaderos Familiares y Cambio Climatico:
Unidades de Paisaje en las eco-zonas seleccionadas

[ North Landscape Unit
[ South East Landscape

Unit
Elm Smallholders
Ecozone, morphostructural units:
Basaltic Cuesta
Hills East
[ Ecozone Limit
Departments

. Los objetivos y componentes del proyecto

Los objetivos especificos del proyecto (Inda y Mazzeo, 2012) apuntan a: i) reducir
la vulnerabilidad y aumentar la resiliencia ante el cambio climatico y la variabilidad
en las pequefias explotaciones ganaderas familiares ubicadas en las Unidades de Pai-
saje (UP) extremadamente sensibles a la sequia, como las UP de la Cuesta Basaltica
y las Sierras del Este; ii) fortalecer las redes locales institucionales a nivel de las UP
seleccionadas y aumentar las capacidades de las organizaciones para gestionar loca-
mente los riesgos climéticos y iii) gestionar el conocimiento generado, desarrollando
mecanismos para una mejor comprension y seguimiento de los impactos y la variabi-
lidad ante el cambio climatico, la anticipacion y la evaluacién de los acontecimientos
negativos, obtencion de lecciones aprendidas e identificar y validar buenas practicas
y herramientas para la adaptacion al cambio climatico.
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En el Cuadro 7 se presenta las UP identificadas, para estas acciones de politicas
plasmadas en este proyecto, que representan la parte mas vulnerable de las dos eco-
regiones, concentrando las acciones sobre los productores familiares mas vulnerables.

Cuadro 7 Las Unidades de Paisaje y la poblacion objetivo del proyecto
de Adaptacion al Cambio Climatico

Cuesta Basaltica

Area de la UP 1.900.000 has
Area en predios familiares 500.000 has
Productores ganaderos totales 3507
Productores ganaderos familiares (50 a 750 has) 1737
Sierras del Este

Area de la UP 660.000 has
Area en predios familiares 350.000 has
Productores ganaderos totales 2530
Productores ganaderos familiares (50 a 750 has) 1558

Fuente: Proyecto “Construyendo Resiliencia en Pequefos Ganaderos Vulnerables”, MGAP, 2012.

En funcion de los objetivos planteados, los componentes del proyecto son basica-
mente tres, y se resumen en el Cuadro 8.

Cuadro 8 Los componentes del proyecto de adaptacion al cambio climatico

Componentes

Comentarios

Monto y Socios institucionales

Inversiones en
Adaptacion al
Cambio Climatico

Pueden ser de productores individuales,

de grupos o asociativas, siendo estas dos
Gltimas las preferidas, porque se entiende
que maximizan el impacto de la intervenci6n,
al lograrse economias de escala y ser mas
sustentables en el tiempo

Este componente estd siendo ejecutado
por parte de la Direccién de Desarrollo
Rural del MGAPy se destinaran 73
millones de US$ para su ejecucion.

Fortalecimiento de
las Redes Locales

Se pretende la creacion de capacidades
locales para abordar cuestiones de adaptacion
al CCen el corto, medianoy largo plazo

idem

Gestion del
Conocimiento

Se busca aprender de la experiencia

como ejercicio regular de intercambio de
conocimientos entre la ejecucion y el analisis
de los resultados de la politica de intervencion

Este componente serd ejecutado por la
Oficina de Politicas Agropecuarias del
MGAP, la Unidad de Cambio Climatico.
Supone el intercambio con instituciones
de investigacion y extension.

Fuente: Inda y Mazzeo (2012).
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. Desarrollos estratégicos a seguir impulsando

Se espera que las lecciones aprendidas puedan extrapolarse a productores no fa-
miliares dentro de las UP seleccionadas y al resto de las eco-regiones, para lo cual la
sinergia y complementaciones de esfuerzos entre las acciones de Desarrollo Rural del
MGAP y la implementacion de este proyecto son de utilidad.

Si bien es muy prematuro pretender tener una evaluacién de los resultados que se
estan obteniendo con el proyecto, algunas cuestiones surgen claras:

» Pese a la mejoria de la articulacién interinstitucional, siguen persistiendo
las dificultades de coordinacién y sinergia entre los diferentes componentes
de la institucionalidad ptblica agropecuaria o vinculada a la tematica, que
incluye la institucionalidad ptblica no estatal y la privada;

» Lagestion de proyectos multiprediales para el acceso al agua se enfrenta con
dificultades; aparece como poco generalizable para el conjunto de los pro-
ductores ganaderos, aunque las experiencias piloto de aprendizaje pueden
ser de mucha utilidad. Revisar las politicas de incentivos y de fortalecimien-
to de las capacidades institucionales de los agentes participantes deberia
estar mas priorizado;

« Lareduccién de la carga ganadera por hectarea se enfrenta a temores de des-
capitalizacién de los productores y carencias en asistencia técnica y accio-
nes no bien coordinadas todavia. Los apoyos a inversiones son claves para
la implementacion de estas practicas de reduccion de carga animal. Por ser
parte historica de las trayectorias tecnologico-culturales en la produccion
ganadera de cria bovina, se considera necesario trabajar esta area ensayan-
do nuevas metodologias;

+ Laimplementacién de “bancos de forraje” también se enfrenta con carencias
de capacidades, en particular para la organizacién institucional del sistema.

De todos modos es importante visualizar que el desarrollo de estas politicas orien-
tadas a adaptar la ganaderia mas fragil a los fenémenos de cambio climatico estan
en pleno desarrollo. La deteccién de estas dificultades forma parte del “aprender
haciendo” de las politicas piblicas, y esta lejos todavia de los desarrollos principales
del proyecto previstos para los préximos afios.
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3.2.3 Estrategia de desarrollo del riego agropecuario’

La incorporacion del riego en ciertos sistemas productivos no sélo contribuye a
continuar profundizando este camino de posicionarse globalmente como proveedor
de alimentos sino que a su vez constituye una estrategia de adaptacion a la variabili-
dad y cambio climatico, al tiempo que implica una alta incorporacién de tecnologia.

. Elriego y los sistemas productivos actuales

Existen dos efectos a destacar en la incorporacién del riego en la agricultura de cul-
tivos de verano, a saber: el aumento de los rendimientos por hectarea y la disminucion
de la variabilidad de los mismos. Estos cultivos, principalmente la soja pero también el
sorgo y el maiz, en sus niveles actuales de produccion tienen un importante peso en los
agregados macroecon6micos del pais, como fuera ya analizado anteriormente.

Estos cultivos tradicionalmente son producidos en secano, y dado el alto nivel de
incorporacion de tecnologia e innovacion que realizan en la actualidad, no es espera-
ble observar, por lo menos en el futuro pr6ximo, grandes aumentos en los rendimien-
tos por hectarea mas alla de sus aumentos tendenciales. Por tanto, la introduccién del
riego constituye una oportunidad de explotar la brecha existente entre los rendimien-
tos por hectarea actuales y los rendimientos potenciales.

En la lecheria, el riego entra en la fase de produccién de alimentos para el ganado
lechero a través de su uso en cultivos forrajeros (maiz y sorgo) y pasturas artificiales
(lotus, trébol blanco y rojo, festuca, alfalfa, etc.). Del mismo modo que tiene un efecto
en el aumento del nivel medio de rendimientos y reduccion de su volatilidad en culti-
vos de verano para grano (soja y maiz), existe suficiente evidencia de que el riego au-
menta la productividad por hectarea de los cultivos forrajeros y las pasturas artificiales.
El dinamismo actual del sector lechero, el contexto internacional favorable, y su larga
tradicién en incorporacion y adopcién de tecnologia e innovacién implican una opor-
tunidad importante para la intensificacion de la produccion mediante esta tecnologia.

Similar a la lecheria, la ganaderia de carne es otro sistema productivo en el que
el riego puede contribuir al aumento de su productividad (en general medida en ki-
logramos de carne producidos por hectarea) a través de su uso estratégico en la base
productiva. La produccion ganadera, tanto la que se lleva adelante en base a campo
natural como aquella que incorpora cultivos forrajeros y pasturas artificiales, es al-
tamente dependiente del clima para la provision de una de sus principales materias
primas. Aligual que la agricultura y 1a lecheria, es esperable observar altas ganancias
en productividad por hectarea mediante la incorporacién de tecnologias que involu-
cren el riego para la produccion de forrajes.

7. Resumen de trabajo realizado en Cinve (Peixoto, C.; Failde, A; Stoll, 2013).
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Por tanto, apoyados en esta evidencia, los sistemas ganaderos y lecheros pueden
valerse de la utilizacién del riego en forma estratégica para aumentar su productivi-
dad por hectarea.

. Antecedentes de utilizacion del riego

El pais tiene importantes antecedentes en la utilizacion del riego, lo cual, en cier-
to modo, facilita su introduccién. Por un lado, el riego es un insumo necesario para
la produccién de arroz en Uruguay en el Este y Noreste del pais y su utilizaciéon le
ha servido para el reconocimiento internacional debido a los niveles de eficiencia y
calidad de granos que los arroceros uruguayos han alcanzado. También el riego es
necesario en la produccion de cafia de aztcar en el Norte del pais. Finalmente, otros
cultivos que utilizan crecientemente el riego son la horticultura y la fruticultura, que
mayoritariamente se localizan en el Sur y Norte del pais.

El riego en los sistemas productivos que hacemos referencia en la seccién anterior
es de caracter suplementario, o sea es adicional a la oferta de agua que el cultivo
recibe naturalmente de las lluvias. Esta es una diferencia sustancial, que tiene impor-
tantes connotaciones que la constituyen en una tecnologia completamente distinta
al riego de caracter necesario. Por lo tanto, el diseno de estrategias de adopcién de
riego suplementario debe atender a las caracteristicas intrinsecas de estos sistemas
productivos para lograr exitosamente los objetivos.

. Las condiciones naturales del pais son propicias

La agricultura de cultivos de verano se desarrolla mayoritariamente en el litoral
Oeste y Suroeste del pais, que es la region donde se ubican las tierras con mayores in-
dices de productividad y donde la introduccién del riego presenta a priori menos limi-
taciones. Dicha zona tiene una altura baja con respecto al mar y por tanto es factible
de ser alcanzada por agua conducida por cauces naturales o canales y proveniente de
embalses localizados en zonas de mayor altura.

Por su parte, segiin Peixoto, Failde y Estol (2013) en Uruguay un maximo de 97%
del agua que escurre superficialmente podria estar potencialmente disponible en los
momentos que se necesitan, mientras que hoy en dia se estaria utilizando solo alre-
dedor de 5% de dicho volumen.

Por tanto, se puede afirmar que el pais cuenta con el potencial necesario como para
desarrollar obras de acumulacién de agua de diverso tamafo que van desde aquellas
pequenas obras capaces de alimentar los requerimientos prediales de un productor,
pasando por obras mas grandes suficientes para abastecer la produccién bajo riego de
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un conjunto de productores, y finalmente obras sensiblemente mas grandes, que pue-
den operar no sblo como fuente directa para el riego todos los afios, sino también como
reservas estratégicas de agua en periodos excepcionalmente secos.

. La evidencia sugiere que retornos econémicos del uso de riego son positivos

Como se establecié con anterioridad, la produccién lechera y ganadera de carne
podria hacer uso del riego para potenciar la produccion de alimentos y suplementos,
mientras que en la agricultura el riego es introducido directamente para incrementar la
produccién de granos en cultivos principalmente de verano. En este sentido, la evidencia
sugiere que la aplicacion de riego no sélo logra mejorar los rendimientos promedio, sino
que a pesar del incremento de costos asociados, implica retornos econémicos positivos.

En primer lugar, Garcia (2010) y Bocking y Bandeira (2010) presentan eviden-
cia de establecimientos rurales que han venido obteniendo beneficios econémicos
positivos a través de la utilizacion de riego suplementario. Entendemos que como
los mismos se mantienen en el tiempo, esta practica es rentable a pesar de que en
algunos casos los articulos publicados no reportan el beneficio econémico obtenido.
En segundo lugar, y utilizando modelos de simulacion, una serie de estudios (Failde,
Peixoto y Estol, 2013; Rosas et al., 2013; Guidice et al., 2012) presentan evaluaciones
del resultado econémico de la utilizacion del riego para agricultura de cultivos de ve-
rano, lecheria y ganaderia de carne. Por su parte, el MGAP en sus diferentes unidades
ejecutoras viene desarrollando en la actualidad herramientas para la evaluacién de
proyectos de riego y estudio de su rentabilidad.

Finalmente, y como consecuencia de lo anterior, encontramos que las importa-
ciones de equipos de riego han aumentado exponencialmente desde 2000 (RENARE-
MGAP, 2013).

. Situacion actual de los incentivos fiscales a la utilizacion del riego

Uruguay ha impulsado el desarrollo del riego a través de politicas ptblicas de
promocioén de dicha actividad; entre ellas los programas mas destacados son el PPR,
PRENADER y PREDEG, en los cuales el incentivo estuvo principalmente concentra-
do en la generacién de fuentes de agua y en algunos casos de tipo multipredial. Sin
embargo, se concluye que dichos programas generaron una expansiéon menos que
proporcional del area bajo riego debido a problemas de adopcién de la tecnologia.
En base a la experiencia de estos programas y a las lecciones aprendidas a causa de
las cuestiones que no dieron los resultados esperados, es que las nuevas medidas de
politica deben disefiarse.
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Actualmente se encuentran vigentes los siguientes instrumentos:

» Promocién por ley de inversiones (beneficios fiscales y exoneracion/reduc-
cion de cargas) que esta vigente y otorga mas beneficios fiscales a aquellos
proyectos que utilizan riego

» Llamados para estrategias asociativas de agua para la produccién por parte
del Proyecto Desarrollo y Adaptacion al Cambio Climatico (DACC) del MGAP

« Llamados para incorporacion del riego en el sector hortifruticola de la Direc-
cion General de la Granja (DIGEGRA) del MGAP

e Eldesarrollo ordenado a nivel de cuenca debe atender los diversos usos del agua

El impulso del riego a nivel de cuenca hidrografica tiene importantes ventajas ya
que permite concentrar todos los esfuerzos al interior de la misma, considerando las
peculiaridades encontradas en cada cuenca. El pais esta dividido hidrograficamente
en cuencas y subcuencas de rios y arroyos, las cuales estan identificadas y existe en
mayor o menor medida informacién y estadisticas para todas ellas.

La experiencia internacional marca que si bien las cuencas tienen sus particula-
ridades, es posible disefiar un modelo de estrategia de desarrollo del riego a nivel de
la cuenca que luego puede ser utilizado como marco general para el impulso de aque-
llas cuencas potencialmente desarrollables para riego. Dicho modelo tiene en cuenta
la oferta de agua existente proveniente de diversas fuentes naturales, la dinamica del
agua (hidrologia) en cada punto de la misma y los usos competitivos del agua (consu-
mo humano y animal, riego agropecuario y uso industrial).

Dada la mayor presion sobre el recurso agua impuesto por el riego, deben existir
derechos y obligaciones claramente establecidos para garantizar su uso eficiente, que
tengan en cuenta los requerimientos de los actores involucrados y la oposicion de
intereses que existe entre los potenciales usos del agua.

El plan de desarrollo de la cuenca debe contemplar los usos competitivos de los usua-
rios de agua (por ejemplo a través de una priorizacion), asi como también tener en cuenta
la normativa impuesta por las instituciones con injerencia en materia de politicas de agua,
medio ambiente y conservacion de los recursos naturales. Esto presenta un desafio impor-
tante ya que requiere la coordinacion de esfuerzos de diversas instituciones y actores con
intereses que no necesariamente estan alineados y en muchos casos son contrapuestos.

Las instituciones involucradas deben profundizar en el conocimiento de los dis-
tintos aspectos de las cuencas como requisito necesario para el mejor aprovecha-
miento del recurso en sus distintos usos competitivos.
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El desarrollo planificado en la cuenca mejora la eficiencia del aprovechamiento
del agua. Una ventaja importante del desarrollo a nivel de cuenca es la capacidad de
planificar la construccién de nuevas fuentes de oferta de agua. Conocida la dinamica
hidrolégica de la cuenca, y la oferta existente del recurso, es posible planificar orde-
nadamente la construccion de nuevas obras para provision de agua para riego y que
a su vez puedan ser utilizados para otros usos como ser agua potable, generacion
hidroeléctrica y control de crecidas.

Si no existe una planificacién de estas obras a nivel de cuenca es de esperar que
haya una proliferacién de embalses de pequefio porte para satisfacer los requerimien-
tos de agua de su propietario. Esto sucede porque los productores, por diversos motivos,
tienen la inclinacién a preferir mantener el control sobre la fuente de agua a pesar de
que el uso colectivo de la misma permite aprovechar notorias economias de escala.

Sin perjuicio de que embalses uniprediales van a continuar siendo construidos por
parte de productores individuales, es mas eficiente econémicamente y desde el punto
de vista de aprovechamiento del recurso la construccion de embalses de mayor porte
destinado al uso asociativo del riego. Esto, que es notorio del punto de vista concep-
tual, implica diversas decisiones y tiene varias connotaciones que hacen que llevarlo
a la practica no sea una tarea sencilla. Entre las principales dificultades encontramos:

» Sesgo hacia la produccién con represa propia

» Riego suplementario (por oposicion al riego necesario) tiene un alto grado
de incertidumbre (la principal fuente de incertidumbre son las precipitacio-
nes durante el verano, a las cuales el riego suplementa y que ya vimos son
muy volatiles) imprimiéndole a quien tiene el negocio de suministrar el agua
una demanda incierta

» La ubicacion de las represas de mayor porte requieren un profundo estudio
previo que incluye: la consideraciéon de la demanda potencial y su capacidad
de organizacion, los usos competitivos del agua, las caracteristicas hidro-
logicas del area y de la cuenca a la que pertenece, el disefio de las obras
hidraulicas, las expropiaciones y servidumbres de paso requeridas, los im-
pactos en los recursos naturales y sus medidas de mitigacién. Todos estos
estudios son previos y especificos de cada embalse y forman parte funda-
mental en el desarrollo de riego a nivel de cuenca

» La capacidad de los regantes de organizarse eficientemente para el uso aso-
ciativo del agua es un elemento para nada trivial, y la sola presencia de una
fuente de agua suficiente para varios usuarios para nada garantiza que el riego
de caracter asociativo se lleve a cabo; existe en el pais evidencia suficiente de
esto a raiz de la experiencia con anteriores programas de promocién del riego
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La debida atenci6n al funcionamiento de las cuencas hidrograficas y la biodiversi-
dad, conjuntamente con el mejoramiento del ordenamiento territorial y la proteccién de
los servicios ecosistémicos, constituyen uno de los pilares en los que se apoya la politica
de adaptacion al cambio climatico para el sector agropecuario definida por el MGAP.

El uso del riego implica una intensificacion del sistema agropecuario, y para aten-
der a su sustentabilidad es necesario tener en cuenta el costo asociado a los efectos
directos e indirectos en los recursos naturales. Dichos efectos pueden ser positivos y
negativos y afectan las dimensiones suelo, agua, aire y biodiversidad.

Independientemente de su dimension, segiin la literatura nacional e internacio-
nal, estos impactos son en la mayoria de los casos inevitables pero pueden ser mi-
nimizados si se toman en cuenta previamente. Un proyecto de riego a gran escala
puede hacerse ordenadamente evaluando y enmarcando estos impactos dentro de
determinados limites que permitan la planificacién de una agricultura sustentable.

. Claves principales de una politica de desarrollo de riego

En base a trabajos recientes (Peixoto et al., 2013 y GDR, 2011), los avances prelimi-
nares del grupo interdisciplinario de expertos en riego del MGAP, y contribucién de
los autores, las claves para una promocioén adecuada del riego en el pais incluyen un
conjunto de instrumentos que resumidamente son los siguientes:

. Modificaciones en el marco legal

Existe consenso entre los actores involucrados a las actividades de irrigaciéon de
que la normativa vigente en la materia es dispersa, restrictiva y no esta adaptada
a las necesidades actuales, maxime cuando pensamos en el desarrollo del riego a
nivel multipredial.

En este sentido, Failde, Peixoto y Estol (2013) realizan una serie de recomendaciones
que deben ser tenidas en cuenta a la hora de proponer cambios en la normativa legal.

Se recomienda unificar, simplificar, acelerar y precisar la normativa vinculada a
los derechos de acceso al agua y a la construccion de obras de riego.

Simplificar los tramites burocraticos necesarios para obtener y renovar permisos
de uso de agua para riego. Dado que dicho tramite involucra la aprobacion de por lo
menos tres divisiones de distintos Ministerios, redundando en largos tramites para su
obtencion, la unificacion del tramite es imperiosa.
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Precisar la regulacion existente en materia de habilitaciones para conduccién de
agua para riego a través de los cauces de rios y arroyos.

. Modificaciones en la institucionalidad vinculada

Lajurisdiccién sobre los usos del agua pertenece a la Direccion Nacional de Aguas (DI-
NAGUA) del MVOTMA. La misma se encarga de otorgar y renovar permisos y concesiones
de uso de agua para diversos fines. Por su parte, cuando el destino es con fines de riego
agropecuario, la Division de Recursos Naturales Renovables (RENARE) del MGAP esta in-
volucrada, a raiz de que es necesaria su aprobacion del plan de uso y manejo del agua y
del suelo. Finalmente, cuando los emprendimientos para riego implican construccion de
embalses mayores a cierto porte, se requieren estudios de impacto ambiental por parte
de la Direccién Nacional de Medio Ambiente del MVOTMA. Este entretejido institucional,
pero sobre todo, la relacion entre la DINAMA y RENARE cuando los proyectos son para rie-
g0, lo hace dificultoso para el productor, implicando la necesidad de una mayor y mas flui-
da coordinacion y articulacién entre ambas reparticiones (Failde, Peixoto y Estol, 2013).

Vinculado a lo anterior, es necesario que tanto la DINAMA como RENARE entren
en un proceso de fortalecimiento institucional que atienda fundamentalmente la in-
corporacion de recursos humanos capacitados en materia de riego.

. Encontrar las herramientas organizativas para que productores tengan el in-
centivo para el uso colectivo del agua

Como se estableci6 anteriormente, han existido programas tendientes a desarro-
llar el riego en el pais a través de incentivo directo a productores. Por la existencia de
una represa en determinado lugar, el riego no necesariamente se va a desarrollar, y si
es de caracter multi-predial aparecen otros factores que lo hacen atin mas dificil. Sal-
vo en algunos casos, los productores no suelen tener una conciencia de uso colectivo
de insumos, y el insumo agua no es la excepcién. Y mas atin, en caso de que un grupo
de productores decida dar el paso de llevar adelante un proyecto conjunto, no estan
hoy claras cuales son las formas 6ptimas de organizacion y vigilancia del recurso.

Hay mucho camino atin por recorrer en este sentido, por lo que profundizar el cono-
cimiento, disefio y difusién de las mejores estrategias asociativas es de vital importancia.

. Eljusto equilibrio entre la demanda potencial por riego y la ubicacion 6ptima
(del punto de vista técnico y ambiental) de las represas multi-prediales

Cuando el desarrollo del riego se piensa desde el punto de vista de una cuenca hi-
drografica, la planificacién es un tema central. A su vez, cuando pensamos en repre-
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sas de mayor porte con el objetivo de ser utilizadas para riego multipredial, comenza-
mos a requerir mayores estudio para encontrar su ubicacién 6ptima. Sin embargo, la
optimizacién de la ubicacion de las represas debe tomar en cuenta varios criterios que
en muchos casos pueden ser contrapuestos.

Por un lado existe una ubicacioén 6ptima de las obras de embalse de agua dada
por criterios de eficiencia técnica del punto de vista hidraulico (se considera la re-
lacion entre la cantidad de agua embalsada, la cantidad de tierra que es necesario
mover, la altura de la taipa, la cuenca de aporte a la represa, la productividad de la
tierra potencialmente regable aguas abajo, la productividad de la tierra que quedara
inundada, entre otros criterios).

Por otro lado, la ubicaciéon 6ptima debe tomar en cuenta criterios ambientales y
sociales que minimicen los impactos de las obras fisicas y la actividad de irrigacion
en los recursos naturales (suelo, agua y biodiversidad) y en los habitantes de la zona.
Entre ellas se deben considerar el potencial de eutrofizacién y calidad del agua en
general a raiz de actividades agricolas que afectan otros usos competitivos del agua
(agua potable, bebida animal, peces, etc). Estos criterios deben ser tomados en cuen-
ta a tiempo, ya que el no hacerlo seguramente genere impactos en el futuro cuyas
estrategias de mitigacion suelen ser mas costosas que las pérdidas ocasionadas por
no tener el embalse en su localizacién técnicamente 6ptima.

A su vez, como el objetivo es impulsar la expansion del area bajo riego, la insta-
lacion de ofertas de agua debe tomar en cuenta la presencia o no de productores dis-
puestos o potencialmente dispuestos a hacer agricultura bajo riego. Puede suceder que
la localizacion 6ptima de un embalse tomando en cuenta los criterios anteriores no
encuentre suficientes productores dispuestos a utilizarla; y cuando pensamos en obras
mas grandes, mas dificultoso se vuelve ya que requiere mayor niimero de usuarios y
dispuestos a regar en conjunto. Por un lado, el hecho de que con riego sea econémica-
mente mas rentable, nada garantiza que un productor va a empezar a regar por tener
acceso a agua embalsada o a una toma. Programas anteriores de promocion del riego
son una evidencia en este sentido. Por tanto, el trabajo de campo previo de relevamien-
to de la demanda potencial es de suma importancia y no debe ser dejado para el final.

Por lo tanto, es necesario que el desarrollo de este tipo de emprendimientos sea
llevado adelante por grupos interdisciplinarios debidamente coordinados que sean
capaces de tomar estos criterios en cuenta.

. Investigacion, agronomia y economia vinculado a riego

El GDR (2009) destaca en su vision estratégica de desarrollo del riego en el pais la
necesidad de generaciéon de conocimientos sélidos en la materia. La investigaciéon en
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riego se ha caracterizado por ser discontinua en el tiempo. La investigacion debe conce-
bir al riego como una parte integral dentro de un sistema productivo. La investigacion
“tradicional” sobre riego suele concentrarse basicamente en estudiar la respuesta fisica
de cultivos a la utilizacién de mayor oferta de agua. Por tanto se debe profundizar el
conocimiento en nuevas rotaciones de cultivos que sean mas propicias para ser mane-
jadas con mayor oferta de agua, en metodologias de riego en dichos sistemas, acom-
panados por una mayor utilizacién de herramientas de modelacién que permitan una
mejor planificacion de las estrategias de uso del agua. De esta manera, la investigacion
“tradicional” es una parte dentro de una linea de investigaciéon mas amplia en riego,
y por tanto también se debe continuar con la investigacién sobre las capacidades de
respuesta de los cultivos al uso de riego bajo diferentes condiciones agroecoldgicas y de
practicas de manejo agricola. Claramente la extension y transferencia de tecnologia es
una tarea fundamental para que la investigacion materialice sus resultados.

Por otro lado, si bien existe investigacion y generacién de conocimientos en cuan-
to a los beneficios econémicos del riego, es de suma importancia los procesos de ex-
tension hacia productores tendientes a incorporar una cultura de riego en actividades
agropecuarias que tradicionalmente se han producido en secano.

. Capacitacion de técnicos, regantes y operarios, y servicios de extension

Dado que el uso del riego ha estado tradicionalmente relacionado a cultivos de
arroz, cafna de aztcar y horti-fruticultura, el productor de los restantes rubros no sue-
le tener una cultura de riego, por tanto, la adopcién de tecnologia debe estar fuer-
temente vinculada con servicios de apoyo técnico a los productores. Esto requiere
un cuerpo de especialistas en riego con el conocimiento suficiente para atender las
demandas técnicas de los productores. Actualmente, el pais cuenta con escasez de
este tipo de profesionales en riego, por lo que la formacién de los mismos es de suma
importancia. A esto se le agrega que una expansion del riego implica una demanda
creciente de técnicos que hoy ya supera la oferta.

Por otro lado, tanto los productores rurales como sus operarios requieren adquirir o
complementar sus capacidades en riego, ya que en definitiva son quienes arriesgan su
capital y los responsables de llevar a la practica el riego a nivel de campo. Programas
de capacitacién para operarios en riego, asi como también jornadas de demostracién
en establecimientos, contribuyen a difundir las mejores practicas de manejo bajo riego.
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IV. Conclusiones y desafios

En este estudio identificamos estrategias y lineamientos de politica para profundizar
la trayectoria de intensificacién productiva agropecuaria/agroindustrial. Estas estra-
tegias tienen como objetivo mejorar la capacidad adaptativa a la variabilidad climati-
ca, y con ello, facilitar las decisiones de inversion e innovacién que permitan mejorar
la eficiencia en el uso de los recursos productivos.

Con el objetivo comtin de aumentar la productividad agropecuaria, las tres estra-
tegias desarrolladas con mayor profundidad comparten también otro aspecto desde
el punto de vista del uso de insumos agropecuarios. El riego suplementario se basa
en la incorporacion o adicion de cantidades 6ptimas de un insumo fisico (agua) que a
su vez implica mayor uso de otros insumos (fertilizantes, semillas, maquinaria, etc.),
constituyendo asi una forma mas bien “tradicional” de intensificaciéon productiva.
Por su parte, los seguros basados en indices también implican un mayor uso de los
otros insumos agropecuarios, pero los seguros en si son de caracter intangible y basa-
dos en tecnologias de informacién. Finalmente, en el caso de la ganaderia, el aumen-
to de productividad se manifiesta por otro insumo de caracter intangible que tiene
que ver con aplicacion estratégica de medidas de manejo y administracion, pero que
no necesariamente implican un mayor uso de otros insumos productivos asociados.

Estas tres estrategias presentan desafios para su implementacién y adopcién por
parte de los productores. Estos desafios involucran elementos de disefio y aspectos
tecnologicos, pero en particular, implican necesariamente abordar desafios en la cons-
truccion de capacidades organizativas y de articulacion institucional. Es aqui donde el
papel de las politicas ptiblicas se manifiesta como estratégico. Lo realizado hasta aho-
ra es el inicio de un largo trayecto y lo importante es también ir evaluando y corrigien-
do trayectorias, que so6lo se pueden lograr si se cuenta con informacién y monitoreo de
lo actuado, evaluacién de capacidades existentes y capacidades faltantes.

En todos los casos se requiere, y a futuro todavia con mayor profundidad, orien-
taciones estratégicas consensuadas que den un marco amplio de sustentacién a deci-
siones cruciales que se deben ir tomando en todas estas areas. Los desarrollos deriva-
dos de investigaciones nacionales son claves y el auxilio de equipos internacionales
con experiencia en estos temas puede aportar conocimientos especificos de suma uti-
lidad. Igualmente, la formaciéon de Recursos Humanos especializados en estos temas
surge como otra necesidad si se pretende avanzar en esta direccion.

Los desarrollos de nuevas capacidades tecnologica e institucionales para operar
en estas areas son claves. Por ejemplo, en el desarrollo de seguros indice, la consoli-
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dacion del Sistema Nacional de Informacién Agropecuaria es un paso fundamental.
Para ello es necesaria la interoperabilidad de sistemas de informacién descentrali-
zados y el disefio de mecanismos de coordinacion que faciliten la cooperacién entre
las organizaciones agropecuarias que generan dichas bases de datos. Asimismo, la
adopcion de seguros indice presenta desafios de capacitacion y de articulacion con
organizaciones de productores de modo de alcanzar un uso eficiente y adaptado a los
riesgos productivos individuales.

De forma analoga, el desarrollo de riego suplementario presenta desafios asocia-
dos a la gobernanza de la institucionalidad de riego, al fortalecimiento institucional
de RENARE y DINAMA, y a capacidades organizativas de los regantes para el disefo
de mecanismos de coordinacion que faciliten los incentivos y mitiguen los conflictos
asociados al uso colectivo del agua. A su vez, requiere de una planificacion del recur-
so que tome en cuenta su oferta, su potencial demanda, sus diferentes usos, y sus
efectos en la sustentabilidad de los recursos naturales.

La mejora de la resiliencia a la variabilidad climéatica en la ganaderia en suelos su-
perficiales presenta desafios de articulacion de la institucionalidad ptblica, publica
no estatal y privada tendientes a un cambio en la organizacion del negocio ganadero.
Esto exige el diseno de nuevas capacidades e incentivos especificos adecuados a una
produccion tradicional largamente consolidada en sus rutinas de produccion.

En sintesis, los desafios se pueden asociar a aspectos tecnolégicos, organizati-
vos y de continuidad en el desarrollo de capacidades institucionales. Los dos Gltimos
aparecen con mayor fuerza.

Es importante visualizar que estos desarrollos de politicas orientadas a compati-
bilizar la intensificacién de los procesos de produccién con una mayor adaptacién al
cambio climatico de los sistemas de produccién estan apenas en sus comienzos. Los
desarrollos logrados son prometedores pero estan lejos de cubrir las necesidades de
construccion de capacidades que se requieren en estas areas estratégicas.

El principal desafio que se enfrenta es darle continuidad y profundidad al camino
iniciado. Las “fallas del Estado”, que se producen cuando se discontintian trayecto-
rias iniciadas ,son una constante en la historia de los paises en desarrollo. Para no
caer en este tipo de falla se requiere sin duda avanzar en los consensos politicos para
garantizar permanenciay profundidad del camino iniciado. Difundir y evaluar lo que
se viene haciendo es fundamental para recoger aportes y criticas y, sobre esta base,
seguir construyendo politicas de largo aliento que el pais requiere.
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