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Resumen

Los pequefios productores agropecuarios encuentran serias dificultades para acceder a los
instrumentos de gestidon de riesgo. Por otra parte tienen acceso restringido a los créditos y por
lo tanto deben enfrentar por si solos los shocks que impactan en sus balances. Asimismo
poseen escasa flexibilidad con respecto a las estrategias on farm y risk sharing debido
principalmente a su falta de escala. Si las politicas de gestion de desastres poseen bajo impacto
real podemos postular que los pequeiios productores se encuentran altamente expuestos a las
catastrofes y sin opciones para gestionar los riesgos asociados.

Por lo mencionado anteriormente, el presente trabajo tiene como objetivo desarrollar y
analizar las emergencias agropecuarias declaradas en Argentina desde el inicio de la ley 265009,
con el fin de indagar sobre el impacto de las politicas publicas de gestidn de catastrofe sobre los
pequefios productores.

Palabras clave: pequefios productores, gestion de riesgo, desastres agropecuarios.

! Este trabajo es realizado en el marco de dos proyectos de investigacién: PICT 2011-0919 Gobernanza
Financiera: Las propuestas de regulacion y sus impactos socioeconémicos. El caso de Argentina, financiado por
la Agencia Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico, Ministerio de Ciencia e Innovacién Productiva de la
Nacién, Republica Argentina y UBACyYT 2011-2014 “Aspectos financieros que impactan en dindmicas industriales
innovadoras en Argentina: Agro, medicamentos y turismo”. Dirigidos por la Dra.: Maria Teresa Casparri.
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Abstract

Small farmers face serious difficulties in accessing instruments for risk management. Moreover,
they have restrictions on access to credit markets and therefore must cope by themselves to
shocks impacting on their balance sheets. Also they have little flexibility regarding “on farm”
and “risk sharing” strategies due to its lack of scale. Knowing that the disaster management
policies have low real impact, we can postulate that small producers are highly exposed to
disasters and they have no instruments to manage the associated risks.

As mentioned above, this paper aims to develop and analyze agricultural emergencies declared
in Argentina since the beginning of Act 26509, in order to investigate the impact of public

policies related to disaster management on small producers.

Key words: small farmers, risk management, agricultural disaster.
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1. Introduccion

La sustentabilidad de los pequefios productores agropecuarios juega un rol clave en el
desarrollo de las economias regionales. Un factor importante para asegurar la
sustentabilidad del productor es el acceso a los instrumentos de gestidn de riesgos.

En general se observa que los productores pequefios en Argentina poseen acceso
restringido a estos instrumentos. Ya que los mismos se encuentran imposibilitados para
acceder a los instrumentos de diversificacién, poseen restricciones para el acceso a los
mercados de crédito y por lo tanto deben hacer frente por si solos a los shocks que
impactan en sus balances. Sumado a estas limitaciones, los pequefios productores poseen
acotado margen de accion dado que no poseen escala.

En este escenario los pequefios productores son muy vulnerables ante manifestaciones
climaticas extremas que afectan seriamente los rendimientos esperados.

La Ley de Emergencia Agropecuaria (LEA) que estd vigente en Argentina es la Ley n? 26509
cuyo principal objetivo es regular la intervencion del estado cuando se presentan
fenédmenos naturales que impactan fuertemente en la actividad agropecuaria.

En este trabajo se analizan las catdstrofes o emergencias agropecuarias declaradas en
nuestro pais desde el afio 2009 cuando entra en vigencia la ley n? 26509 hasta el afio 2012 y
se indaga sobre el impacto de las politicas de gestion de catastrofes sobre los pequefios
productores.

2. Las catastrofes que impactan en la agricultura en base a la LEA N2 26509

Las catdstrofes agricolas son por lo general fendmenos climaticos que repercuten en la
produccién esperada y reducen los ingresos por la actividad.

El marco legal para prevenir y mitigar los impactos producidos por estos fendmenos
climaticos estd dado por la Ley 26509. Esta ley determina que un evento climatico serd
catastrofe o emergencia de acuerdo al porcentaje de pérdida generado en el campo
productivo. Si la pérdida del siniestro es mayor al 50% la misma se considera emergencia y
si la pérdida del siniestro se encuentra por encima del 80% se considera catastrofe agricola.

Del relevamiento de todas las emergencias agropecuarias declaradas desde el inicio de la
ley hasta fines de mayo de 2012 las catdstrofes que afectaron a los productores primarios
de Argentina fueron: sequia, inundaciones, vientos fuertes o huracanados, heladas, granizo
y la erupcién del volcan Peyehue.

La sequia es definida como la variacién negativa temporal de los patrones de lluvia
registrados en una regién, originada por déficit de precipitaciones en periodos prolongados
de tiempo que repercuten en los sistemas econémicos, sociales y productivos de una regién
determinada (Velasco, 2004; Trivelli et al.,2005).

Las inundaciones pueden deberse a excesos de lluvias, definidas estas como precipitaciones
que provoquen pérdidas o disminuciones en el rendimiento, que produzcan asfixia en el
sentido de impedimento de respiracién de las células de los cultivos en forma verificable y
ocurran durante el ciclo de vida del cultivo. La inundacién puede darse no solo por los
excesos de lluvias, sino también por el desborde de rios, riachuelos y cauces acuiferos. Estos
son los casos presentados en Santiago del Estero por el desborde del rio Salado y Dulce, en
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Salta por el desborde del rio Bermejo, en la provincia del Chaco por crecidas de los rios
Parand y Paraguay y en Entre Rios por crecidas de los rios Parana y Uruguay.

Vientos fuertes o huracanados se denomina a los vientos que con o sin lluvias generan
dafos a las plantaciones. Tal es el caso de lo sucedido en la provincia de Corrientes con la
horticultura de la region de la cuenca del Rio Santa Lucia. Dicha emergencia fue decretada
mediante la resolucién del MINAGRI 1290/2011 en donde los productores de los
departamento de Goya, Bella Vista y Lavalle sufrieron fuertes pérdidas debido a las rafagas
de vientos estimadas entre 90 y 110 Km/h sumado a tormentas de granizo que produjo la
destruccion de las producciones asi como también de los pldasticos y estructuras de los
productores. El dafio estimado ronda en 65% de la produccién de la zona de emergencia
con una valuacién econémica en produccion y estructuras en $ 21.000.000.

Las heladas® se definen como los dafios materiales causados al &rea foliar o a los frutos
debido al descenso de la temperatura a niveles que producen la muerte celular de las
plantas, es decir muerte de los tejidos vegetales (Burgos, 2011). Debemos aclarar que las
pérdidas por heladas en la produccidn dependerdn del proceso o estadio en el que se
encuentre la planta, asi como las condiciones atmosféricas de humedad y presién del
ambiente. Como caso de emergencia agropecuaria por helada se puede mencionar al
ocurrido en la provincia de Corrientes en el afio 2011. Alli se declard la emergencia en el
noreste de la provincia en los departamentos de Berdn de Astrada, General Paz, ltuzaingo,
San Miguel y Santo Tomé. Dicha emergencia fue declarada el 14/11/11 en la resolucién
1291/2011 del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacion, siendo el motivo
de ésta las heladas y sequias en la zona antes mencionada. En los meses de junio, julio,
agosto y mediados de septiembre se han producido en la regiéon 9 heladas agrondmicas,
estas fueron medidas sobre la superficie del suelo o del césped. Esta situacidon se vio
agravada por precipitaciones menores® a las medias histdricas en la regién, que llevd a una
pérdida promedio de la superficie producida de aproximadamente 52%. Los cultivos
predominantes en la region son: arroz, yerba mate, té, horticultura a campo y bajo cubierta,
maiz, citrico y mandioca.

En todos los departamentos en los cuales se decretd el estado de emergencia la pérdida
estimada por la Comisidn Provincial de Emergencia Agropecuaria es de $79.000.000, siendo
la produccién de la yerba mate y el té los sectores productivos con mayores pérdidas, cerca
de $73.012.500. Debido a esto la provincia en primera medida decreta la emergencia
prorrogando los vencimientos de los créditos provinciales y otorga asistencia técnica y
financiera a los damnificados, aunque en la declaraciéon no explicita la forma en la que
implementara y ejecutard las acciones tendientes a minimizar el impacto en los
productores.

Otro caso de helada tuvo lugar en las provincias de Corrientes y Entre Rios, la misma se
produjo en los dias 6, 7 y 8 de junio de 2012 e impactd muy fuertemente en los cultivos
horticolas y citricolas de ambas provincias. Dicha helada ha provocado pérdidas en 100.000
hectdreas de citricultura en alguna de las cuales se registraron pérdidas superiores al 80%

2 Para el anadlisis detallado de las heladas en Argentinas Ver Burgos, J. J. (2011). Las Heladas en Argentina.
Buenos Aires.

®la baja humedad en el ambiente potencia el efecto destructivo de las heladas, dado que esto es lo que se
denomina “heladas negras” denominadas asi por el color oscuro de las hojas una vez que ésta ha sucedido. La
baja de temperatura con altas condiciones de humedad depositan la misma sobre el area foliar, recubriendo la
hoja con hielo denominada helada blanca, sin embargo ante bajos niveles de humedad la helada cristaliza las
particulas de agua dentro de la planta.
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de la produccién de los departamentos en donde se declaré la emergencia. La mencionada
emergencia o desastre agropecuario se formalizé en los departamentos de Monte Caseros,
Paso de los Libres, Curuzi Cuatia, Bella Vista, Saladas, Concepcion, Mburucuya, Lavalle,
Esquina y Goya mediante el decreto de la provincia de Corrientes N2 1362 para los sectores
citricolas y horticultura a campo por el lapso de un afio para la citricultura y seis meses para
la horticultura a campo.

La erupcién del complejo volcdnico Peyehue se inicid el dia 4 de Junio de 2011. Las cenizas
que al momento de la erupcidn alcanzaron una dimensién de 5 km de ancho por 10 km de
alto, llegaron a nuestro pais afectando fuertemente a las provincias Patagénicas y de Cuyo.
Las principales actividades productivas se vieron afectadas provocando fuertes desbalances
financieros en toda sociedad del area. En la region la produccidn ovina se vio fuertemente
perjudicada debido a que por la catastrofe se afectaron los rendimientos de carnes, lanas e
indices reproductivos. Por el impacto en las actividades carnicas, sumado a la produccién
de frutas finas, el monto estimado de pérdida, solo para Rio Negro asciende a 100 millones
de pesos (Gaitan, Ayesa et al. 2011; Giraudo and Villagra 2011)*. Debido a esto se han
decretado estados de emergencia agropecuaria en cuatro provincias: Mendoza, Chubut, Rio
Negro y Neuquén, muchas de las cuales continuaron en estado de emergencia por largo
tiempo.

Se ha podido apreciar que todos los fendmenos antes mencionados son de alto impacto en
el balance, no solo de los productores agropecuarios, sino también de la sociedad en su
conjunto. En todos los casos la asistencia a los productores se ejecuta luego de meses de
espera debiendo afrontar en general la nueva campaia, posterior a la impactada por el
desastre sin ayuda.

También se debe tener en cuenta que ante un mismo siniestro éste puede afectar de
diferente forma de acuerdo a las condiciones del campo (por ejemplo estadios o tipos de
cultivos) y aun en las mismas condiciones del campo las respuestas de los productores
dependerdn de sus condiciones sociales, econémicas y productivas.

En el siguiente punto se analizardn los instrumentos de ejecucidn ex post que se aplican en
Argentina y en el mundo para morigerar el efecto de los eventos climaticos extremos en las
explotaciones agropecuarias.

3. Gestion del riesgo

Si se analizan las politicas aplicadas en los paises desarrollados, en casi todos ellos existen
instrumentos de gestidn de riesgo como ser subsidios de prima de seguros o instrumentos
de minimizacidn de la exposicién a los mercados. En los paises menos desarrollados las
estrategias no estan claras. Existen algunos casos puntuales de politicas publicas de gestion
de riesgo de mercado, pero en su mayoria las politicas son ex post, es decir, de gestion de
catastrofe. En ninguno de los paises se considera una visién integral o sistémica del
problema.

En nuestro pais, no se considera una gestidn integral de los riesgos hacia los pequefios
productores. Por lo tanto se encuentran altamente expuestos y vulnerables, debiendo estos
en muchos casos, llevar adelante el proceso productivo sin ningln tipo de coberturas y con

* Ver mas detalles en los informes del INTA, Estacién Experimental Agropecuaria Bariloche. Informes técnicos
sobre la catastrofe disponibles en http://inta.gob.ar/documentos/emergencia-agropecuaria-cenizas.
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escasa o nula informacién de las variables relevantes. Por supuesto, la ley de emergencia
agropecuaria prevé una serie de pasos para su cumplimiento y ejecucion de los fondos que
por tiempos propios de la gestidn publica, pueden pasar meses o hasta inclusive afios hasta
que el productor puede obtener los beneficios. El problema es mayor aun si ese fondo
posee una cuantia fija destinada a las emergencias y no posee independencia econdmica
financiera para el caso de tener varias emergencias simultdneamente, como pasé en los
ultimos afios en donde se declararon 111 emergencias agropecuarias en el plazo de 3 afios.

A continuacidn se analizaran algunas herramientas utilizadas para la gestidn de catastrofes.

3.1 Exenciones Impositivas y prérroga de los vencimientos crediticios

La herramienta mas utilizada sin duda es la prérroga o exencién impositiva, la razén de su
utilizacidén es la simplicidad. Esta herramienta es una de las que se denominan ex post, dado
que la misma tiene validez solo cuando el siniestro ocurre. En términos impositivos, las
herramientas pueden ser de dos tipos: la suavizacién ciclica del impuesto y la flexibilidad
impositiva. La suavizacién ciclica del impuesto consiste en que los productores puedan
generar una reserva, pagando un exceso en los afios de bonanza; el célculo se realiza
considerando un promedio histérico de los montos impositivos del productor. Dicho
productor generard un fondo que le permitird suavizar la tasa impositiva, permitiéndole
generar crédito impositivo que lo descontara en periodo de crisis.

Actualmente este mecanismo se encuentra en funcionamiento en los paises de Australia,
Canada, Nueva Zelanda, Estados Unidos (Binswanger ,1980 /European Commission, 2001
/Rural and Environment Analytical Services,2010). Las especificaciones varian de acuerdo a
los paises, pero todos permiten un depdsito de dinero, algunos paises con limites maximos
de depdsitos y otros realizan el célculo de la media histérica de impuesto de una cantidad
determinada de afios’. En la Unidn Europea existen diferentes mecanismos de suavizacién
impositiva, por ejemplo el “Swedish System” permite el depdsito anticipado de hasta un
20% de la media histérica de los cinco ultimos afios (European Commission,2001).

Otra de las formas mas utilizadas es la denominada flexibilidad impositiva, definida como la
eximicidn o prdrroga de los vencimientos impositivos. Este mecanismo es el mas aplicado
en los paises menos desarrollados en sistemas de contencidon. Empiricamente se puede
apreciar que los Estados realizan estas politicas cuando los productores se encuentran
frente a una situacion tal que dificilmente realicen el pago del impuesto. El punto aqui es
que pequefios productores en zona de emergencia o desastre dificilmente pagarian los
impuestos. Esto se debe a que los pequeiios productores con alta exposicién, ante una
catastrofe, priorizan su subsistencia financiera intertemporal al pago de los impuestos.

Otra de las herramientas de politica publica de gestidn de la catdstrofe es la prorroga de los
vencimientos de los créditos por parte de los productores. Esto implica que el productor no
pagard durante el periodo de emergencia los créditos o cuotas que posean vencimiento en
el plazo estipulado en la declaracién de emergencia. Pero los pequefios productores de
nuestro pais, mas aun de los cultivos regionales en casi su totalidad no son sujetos de

5 Esta herramienta técnicamente no seria una politica publica de ayuda ex post, dado que el estado solo actuia
como articulador de fondos que los productores aportan con anterioridad. Ademas si no es contemplado el
costo del dinero, los productores estaran financiando al estado.
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crédito®. Debido a esto la prérroga de vencimientos financieros, si bien es util a los
productores en emergencia, el impacto a los pequefios es casi nulo, impidiendo a estos
realizar pasajes intertemporales de fondos debiendo por lo tanto asumir los shocks
econdmicos y financieros derivados de las catdstrofes (Alderman and Paxson, 1992).

Los paises subdesarrollados en politicas de gestién de catastrofes’ tienen un escaso o nulo
desarrollo en la planificacién de las politicas de Estado, llevando a que las asistencias a los
productores en emergencia no sean expeditivas. Esto se debe a que al no existir como eje
estratégico de politica la gestion de catadstrofe, los mecanismos, recursos humanos y
econdmicos y las instituciones técnicas no se encuentran exclusivamente avocadas a esta
problematica.

3.2 Fondos mutuales

Los fondos mutuales tienen el objetivo de compartir y diversificar los riesgos entre los
productores, minimizando el riesgo global por agregacién de riesgos individuales. El
funcionamiento de la herramienta antes mencionada se basa en aportes de los productores,
pudiendo o no haber una intervencién del Estado en la organizacién, estructura vy
generacion de leyes marco o fomento de estos fondos. En las recomendaciones acerca de
los instrumentos a desarrollar realizada por la Comisién Europea® uno de los lineamientos
recomendados para fomentar el desarrollo de los paises miembros es el incentivo,
promocion y creacién de Fondos Mutuales para la contencién de desastres naturales.

Estos fondos mutuales tienen la particularidad de ser flexibles en cuanto el origen de los
fondos recibidos y el funcionamiento del sistema prevé que ante un evento catastroéfico el
fondo mutual se encuentre disponible para la asistencia a los damnificados.

Existen instrumentos privados como los HURIOs (por su significado en inglés Hurricane Risk
Landfall Option) que ofrecen una cobertura contra huracanes en la costa del golfo de
Meéxico y el Caribe, el precio de las acciones se negocia en los mercados y los fondos iran al
rescate del territorio en el cual el huracdn impacte primero en la temporada de huracanes.
Una herramienta similar es propuesta tedricamente para el algodén en la provincia del
Chaco. En la misma los productores aportan una determinada prima representativa de la
pérdida esperada por el monto asegurado. Esta prima formaria parte de un fondo mutual
para la caida de los rendimientos del cultivo algodén por sequia.(Lomdnaco and Pilar 2001).

Este tipo de fondos, generalmente, son muy vulnerables en los primeros afios de
implementacién, puesto que con el pasar de los afios, la liquidez de estos fondos ira
aumentando, torndndose econdmica y financieramente mds sdélidos para afrontar
catastrofes. Por esta razon, el Estado puede realizar un apoyo de los fondos mutuales en los
primeros afios hasta que los mismos puedan hacer frente a los fendmenos sistémicos.

®Los autores, exponen la relacidén existente entre los pequefios productores y el acceso a los mercados de
créditos. Para mas detalle ver: Trivelli, C. and S. Boucher (2005). Vulnerabilidad y shocks climaticos: El Costo de
la Sequia para los Productores Agropecuarios de Piura y el Valle del Mantaro, IEP and UC Davis, Lima and Davis.
7 Los autores expuestos a continuacion, afirman que paises subdesarrollados no han incorporado la gestion de
desastres naturales como politica de planificacién en cada uno de sus paises. Para ver mas detalles de las
politicas financieras de mitigacion de desastres Freeman, P. K., L. A. Martin, et al. (2003). "Gestién de riesgo de
desastres naturales." Sistemas Nacionales para la Gestidn Integral del Riesgo de Desastres. Estrategias
financieras para la Reconstruccién en Caso de Desastres Naturales. Banco Interamericano de Desarrollo.

®para ver informe completo ver European Commission (2001). Risk management tools for EU agriculture, with a
special focus on insurance. D.-G. f. A. W. Document.
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Luego, una vez implementados y en funcionamiento, estos fondos mutuales pueden usarse
para bajar el riesgo de los productores con respecto al manejo de los cultivos y la gestion de
riesgos dentro y fuera del campo. Esto permite observar que la intervencién desde el
Estado es necesaria, mucho mas aun para los pequefios productores que no son sujetos con
facil acceso a herramientas como los fondos mutuales.

3.3 Ayudas directas y pagos ad hoc

Este tipo de ayudas son las mas comunmente utilizadas en Argentina. La ayuda directa y
los pagos ad hoc, son fondos generalmente publicos, destinados a aliviar los efectos de las
catastrofes. En algunos paises la partida de dinero estd determinada ex ante. En otros los
fondos se destinan a la emergencia, una vez sucedida, definida y declarada la misma.

En Argentina la ley 26509 determina un fondo de 500 millones de pesos para la ayuda a los
damnificados en la forma y términos que la Comisién Nacional de Emergencia y Desastres
agropecuarios disponga.

Paises de la Unién Europea y Estados Unidos poseen fondos contra catastrofes. Los mismos
consisten en aportes del Estado y en algunos casos aportes de los productores que seran
beneficiados con los fondos (European Commission 2001). También hay paises como
Espafia, Italia o Francia que generan un fondo de naturaleza mixta con asignacion especifica,
para fenédmenos de naturaleza sistémica.

De esta manera, los productores estaran menos expuestos ante este tipo de eventos
climaticos, dificilmente asegurables por su correlacién entre asegurados (European
Commision 2005). Australia posee un fondo de asignacidn especifica contra la sequia (Rural
and Environment Analytical Services 2010). También Nueva Zelanda posee un fondo para
catastrofes, pero el mismo no especifica eventos, sino mas bien se aplica para eventos
climaticos con alto impacto.

El gran inconveniente de los fondos de asignaciones especificas o los pagos directos, es el
del riesgo moral que se puede generar en los productores. Estos ultimos al percibir que el
Estado acudira al rescate de los mismos, se expondran mas de lo dptimo o sub gestionaran
Sus riesgos.

Otro problema existente con las ayudas directas y los pagos Ad Hoc es que la distribucién de
los fondos no se realice bajo estrictos pardmetros de necesidades ante las catastrofes.

Para reducir el problema del riesgo moral, los estados pueden exigir aportes de los
productores ex ante, para que de esta manera, los fondos sélo sean efectivos para aquellos
productores que hayan realizado aportes al fondo. También el Estado puede solicitar que los
productores que accedan al fondo de asistencia hayan contratado algln tipo de cobertura,
como es el caso de Francia.

Estados Unidos realiza fondos de compensacion contra catdstrofes, tomando como
referencia para el pago de la compensacién, la media histdrica de produccién de la regién
en los ultimos cinco afios. Este calculo minimiza los costos de intervencion del Estado,
siempre y cuando existan estadisticas ajustadas a cada una de las regiones.

La Direccién Nacional de Emergencia Agropecuaria es la responsable, en Argentina, del
sistema nacional para la prevencion y mitigacion de emergencias creada por la ley 26509 en
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agosto del 2009. Este sistema es principalmente de contencion ex post, organizando y
articulando las tareas de reconstruccidn en las zonas de emergencia con ayudas directas.

En el siguiente punto se analizaran las declaraciones de emergencias y catdstrofes en el
marco de la Ley 26509.

4. Emergencias agropecuarias en la Argentina 2009-2012

Como se menciond anteriormente, en Argentina la ley que legisla sobre los emergencias y
desastres agropecuarios es la llamada ley 26509 denominada “Sistema Nacional de
Mitigacion y prevencion de emergencias y desastres agropecuarios” cuyo objetivo es el de
“prevenir y/o mitigar los dafios causados por factores climdticos, meteoroldgicos, teltricos,
biolégicos o fisicos, que afecten significativamente la produccion y/o la capacidad de
produccion agropecuaria, poniendo en riesgo de continuidad a las explotaciones familiares o
empresariales, afectando directa o indirectamente a las comunidades rurales.” sancionada
el 20 de agosto del afio 2009.

La ley propone la constitucion de un consejo consultivo el cual tendrd a su cargo llevar
adelante propuestas de monitoreo del sistema para la prevencidon de las emergencias y
desastres agropecuarios. Ademds constituye una Comisidn Nacional de Emergencia
Agropecuaria compuesta por las partes intervinientes en las emergencias y desastres
agropecuarios a saber: un representante del Ministerio de Economia, del Interior, de
Agricultura, Ganaderia y Pesca, Servicio Meteoroldgico Nacional, Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria, Banco Nacion, Banco Central, Administracion Federal de Ingresos
Publicos, representante del sector agropecuario nacional y representantes de las provincias
afectadas.

Segun la Ley 26509 la provincia, por medio de su comisidon Provincial de Emergencia
agropecuaria, deberad presentar ante la comision Nacional un pedido de emergencia o
desastre agropecuaria, mediante una resolucion provincial que contenga “el factor adverso,
la delimitacion de las dreas afectadas, las fechas de inicio y finalizacion de la respectiva
declaracion o prérroga de emergencia y/o desastre y expresar los beneficios que se le dard a
nivel provincial”. La comision Nacional de Emergencia Agropecuaria propondra al Poder
Ejecutivo Nacional por medio del Ministerio de Agricultura la declaracién de la zona de
emergencia agropecuaria definiendo el lapso por el cual rige la emergencia.

La presente ley propone diferenciar a la emergencia del desastre agropecuario. La
emergencia se declara cuando la afectacién de la produccién o de la capacidad de generarla
es mayor al 50% y el desastre esta definido por una destruccién de mas del 80%. Es decir si
la destrucciéon es mayor a 50% es emergencia y si el impacto es mayor al 80% de la
produccién se declara la catastrofe.

Una vez que la Comisién Nacional de Emergencia declare el estado de
emergencia/catastrofe en una zona definida por un lapso también definido, las provincias
afectadas recolectaran las declaraciones juradas de los productores que quieran o puedan
acogerse a los beneficios de la ley. Luego los técnicos provinciales verificaran en cada campo
el impacto y si amerita extenderdn a cada uno de los productores una constancia que le
permite certificar el estado de emergencia o desastre.

La ley prevé un Fondo Nacional de Mitigaciéon de Emergencias y desastres agropecuarios de
quinientos millones de pesos anuales los cuales pueden ser destinados a la reconstruccion
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del aparato productivo, asistencia financiera, técnica y todo lo necesario para el desarrollo
de las zonas de emergencia. El fondo permite otros aportes como donaciones o préstamos
del Estado Nacional a ser entregados a los productores mediante los bancos provinciales.
Pero la ley no dice nada acerca de la distribuciéon de esos fondos, plazos y programa de
asistencia a los productores.

Con respecto a los beneficios, estos seran especificados en el decreto provincial. Los
beneficios pueden ser:

e Espera y renovacion de las obligaciones pendientes.

e Unificacion de las deudas con los bancos, suspensiéon de 90 dias de los juicios y
procedimientos administrativos para la cobranza de vencimiento con anterioridad a la
emergencia.

e Otorgamiento de créditos con tasas de interés bonificada en un 25% para el caso de
emergencia y 50% para las zonas de desastre.

e Prérroga del pago, durante el lapso de emergencia, de los impuestos que graven al
capital o a las ganancias.

e Suspensién del arancel para el Mercado Nacional de Hacienda y la Administracién
Federal de Ingresos Publicos suspende los juicios hasta la finalizacion del periodo de
emergencia.

Las emergencias y desastres agropecuarios declarados en Argentina desde la sancién de la
ley de emergencia agropecuaria en agosto de 2009 hasta el mes de mayo de 2012 fueron
111 (publicadas por resoluciones del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca en el
boletin oficial). Se puede apreciar en el grafico expuesto a continuacidn la distribucién de
las declaraciones de emergencia y desastres segun el evento causante de la emergencia.
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Grafico 1. Cantidad de emergencias agropecuarias 2009-2012
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Fuente: Elaboracidn propia en base a publicaciones del Boletin Oficial.

En la siniestralidad existente podemos observar un marcado impacto de los eventos
climaticos, en especial aquellos que son covariados o sistémicos, como son las
precipitaciones en exceso o en defecto, ambas sumadas representan mas de las 2/3 partes
del total de emergencia agropecuaria.

El primer factor climatico por mayor frecuencia de apariciones es la sequia seguido por las
inundaciones y luego granizo.

Como se menciond recién, de las emergencias agropecuarias el principal riesgo que se
observa es el derivado de impactos generados por las sequias. Esto se debe a la ocurrencia
de dos eventos Nifia que se sucedieron consecutivamente, uno en la campaia 2008-2009 y
el segundo en la campafia 2011-2012. Lo dicho se puede observar graficamente mediante la
distribucién porcentual de los siniestros declarados en la emergencia o desastre
agropecuario por el Ministerio de Agricultura de la Nacién en el periodo 2009-2010.
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Grafico 2. Porcentaje de emergencias agropecuarias 2009-2010
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Fuente: Elaboracién propia en base a publicaciones del Boletin Oficial.

Luego de la primera de ellas el balance hidrico de los suelos no logré recuperarse, razén por
el cual los inicios de la campafia 2011 fueron realmente desalentadores para los cultivos
tempranos (United Stated Department of Agriculture, 2012). Las ultimas estimaciones
mencionan una pérdida del maiz de un 11 % de la produccién arribando a una cosecha de
19 millones de toneladas, siendo ésta 11% menor que la campafia anterior de 21.4 millones
de toneladas. Sin embargo para la soja el panorama es mas desalentador en cuanto a las
cantidades, dado que la produccidon esperada para la campafia 2011-2012 es de 40,9
millones de toneladas, comparada con un 50,3 de la campafia 2010-2011 (Bolsa de Cereales
de Rosario 2012). Dado que la sequia también afecté a Estados Unidos, las cantidades
mundiales de soja decrecieron, debido a esto en el mercado internacional se alcanzaron
precios records logrando un efecto sustitucion en el balance agregado.

Si bien en ambos casos la Nifia marcd un escenario de sequia general, las precipitaciones
presentaron una volatilidad muy marcada en términos de intensidad y drea geografica (INTA
2009). Por esto pudimos apreciar en localidades como Carlos Casares en la Provincia de
Buenos Aires, que hasta diciembre de 2011 han tenido fuertes sequias y en mayo de 2012
se ha declarado la emergencia agropecuaria por excesos de lluvias.

A los efectos de analizar las emergencias agropecuarias podemos observar que en los afos
2011-2012, ademas de la sequia el segundo problema en importancia fue la erupcién del
volcan Puyehue. El gréfico a continuacién muestra las declaraciones de emergencia
realizadas en el lapso considerado, entre el periodo 2011- hasta mayo del 2012, medidas en
porcentajes.
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Grafico 3. Porcentaje de emergencias agropecuarias 2011-2012
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Fuente: Elaboracién propia en base a publicaciones del Boletin Oficial.

Como ya se ha mencionado, el total de emergencias agropecuarias declaradas entre agosto
del 2009 y mayo del 2012 fueron 111, observandose que para el Estado fue dificil asistir a
los productores en tal cantidad de emergencias tomando sélo medidas ex post.

Sumado a esto las herramientas que propone la LEA no logran llegar al productor para que
pueda enfrentar la siguiente campafia, ya que se tiene un estado con baja capacidad de
gestidn de catdstrofes.

En lo que respecta a los pequefios productores agropecuarios el impacto de los eventos
climaticos extremos es mas delicado, ya que poseen mayor vulnerabilidad.

A continuacién se analizaran los problemas que enfrenta el pequefio productor
agropecuario ante este tipo de eventos.

4.1 Los pequefios productores y las catastrofes agropecuarias

El productor agropecuario se encuentra altamente expuesto a los riesgos, mas aun si
consideramos a los pequefios productores, quienes poseen escasa capacidad de absorcion y
baja respuesta cuando la catdstrofe impacta.

Cuando se analizan las herramientas para gestion de riesgos climaticos, los seguros agricolas
mas utilizados son aquellos contra granizo, pero los riesgos emergentes del cambio
climatico, sequias e inundaciones no son cubiertos por los seguros contra granizo sino que
son cubiertos mediante los seguros multirriesgo. Las coberturas de seguros multirriesgo
posen primas muy costosas a las cuales los productores de pequefia escala no pueden
acceder.

El alto costo de la prima de los seguros multirriesgo se debe a que las empresas
aseguradoras necesitaran para el ofrecimiento de la cobertura un gran nimero de estudios
que realizardn los técnicos en el campo, con el objeto de que el mismo cumpla con los
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requisitos especificados en la pdliza para cada cobertura (World Bank, 2006) razén por la
cual para pequeias explotaciones los costos de peritacion son elevados.

Ademas en las carteras de las aseguradoras existe un alto riesgo, puesto que en este tipo de
siniestros existen altas correlaciones entre eventos, esto se puede observar claramente en
caso de sequias o inundaciones. Dado que los eventos son sistémicos provocaran pérdidas
catastroficas en los balances de las empresas aseguradoras, debido a que no pueden
minimizar los riesgos individuales por agregacion de riesgos no correlacionados, llevando a
inconvenientes con la oferta de coberturas contra estos siniestros en el caso de eventos
sistémicos (Casparri et al., 2009 a).

Las aseguradoras no sélo deben lidiar con la correlacién de los siniestros agricolas en sus
carteras, también deben considerar que puede existir un comportamiento llamado moral
hazard o riesgo moral, en el cual los esfuerzos de los productores podran ser inferiores
comparados con los que hubieran manifestado en el caso de ser responsables absolutos de
sus acciones (Hardaker, 1997 / European Commission, 2001 / FAO, 2001 / Moschini, 2001 /
Garrido, 2002).

También debemos considerar el problema de la informacidn asimétrica y la seleccién
adversa o anti-seleccién muy presentes en las coberturas agricolas (OCDE, 2000 / World
Bank, 2006 / Clarke & Asociados, 2009).

En la sequia de Argentina del 2011-2012°, muchos de los pequefios productores debieron
abandonar la actividad que realizaron toda su vida. El seguro multirriesgo hubiera sido de
mucha utilidad, pero la mayoria de los pequefios productores no lo pueden contratar.

Podemos observar que los efectos del cambio climatico se ven cubiertos por el seguro
multirriesgo, es por esto que este tipo de seguro es tan importante en la gestién del riesgo
agropecuario. Es decir, en la actualidad el seguro multirriesgo seria el mas indicado en el
contexto del cambio climatico, sin embargo este no se encuentra al alcance de los pequefios
productores de nuestro pais.

En el punto anterior se analizé la LEA que es una de las herramientas con las que cuenta el
productor para enfrentar las catastrofes agropecuarias y se ha observado que los
productores en situacion de emergencia poseen tiempos distintos de los que poseen los
gobiernos. Ademas dada la cantidad de emergencias y desastres es imposible para un
gobierno con fondos de 500 millones de pesos asistir a los productores,
independientemente de que se puedan asignar fondos con fines especificos.

En lo referido a las ayudas a los pequefios y medianos productores, ellos luego de una
emergencia necesitan una fuerte asistencia técnico-financiera y no una prérroga de los
impuestos, que probablemente no puedan cumplir de todas maneras, independientemente
de que se hayan acogido a los beneficios de la emergencia. Ademds de acuerdo a las
caracteristicas de la emergencia o catastrofe el beneficio podria ser exencién de impuestos
o prérroga de los vencimientos, lo cual implica que estos se acumularan para el pago una
vez que se haya finalizado la emergencia.

9 La mencionada sequia se produjo luego de otra gran sequia 2008-20009. Dos sequias en tres campafas
llevaron a fuertes inconvenientes en la subsistencia intertemporal de los pequefios productores.
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Otro beneficio expresado en la ley es el otorgamiento de créditos a los productores, pero en
el caso de los pequefios y medianos productores, ellos poseen per se un problema de
restriccion a los mercados de crédito. Mucho mas audn en condiciones de emergencia en
donde el riesgo de crédito de los productores es mucho mas elevado.

En el caso de acceso a los mercados, el subsidio de la tasa es 25% en el caso de emergencia
y 50% en el caso de desastre, porcentaje escaso para la ayuda a los productores en situacion
de emergencia.

Por lo mencionado anteriormente se concluye que las estrategias y politicas de gestion de
catastrofes deben existir para situaciones de incertidumbre dificilmente analizables ex ante,
dado que ellas son acciones para mitigar los impactos de dichos eventos.

La LEA no puede ser la Unica herramienta con la que cuente el Estado para gestionar la
catastrofe, asimismo se ha observado que los seguros multirriesgo son una herramienta
efectiva para mitigar los efectos de sequia o inundaciones pero para su implementacién es
necesario que intervenga el Estado para que el seguro sea accesible para los productores
pequefios y medianos.

5. Conclusiones

Las principales catastrofes agricolas que afectaron a la Argentina desde la sancién de la LEA
hasta mayo del 2012 fueron: sequias, inundaciones, heladas, granizos, vientos fuertes o
huracanados y erupcién volcanica, siendo las de mayor impacto las sequias, inundaciones y
granizo.

Las politicas de gestion de catdstrofes, es decir politicas paliativas para los productores en
situacién de emergencia o catastrofe son: la prérroga o exencién de los vencimientos
impositivos, que no solucionan el problema del pequeio productor que después de una
emergencia necesita una fuerte asistencia técnica — financiera, mds que una prorroga de los
impuestos, que probablemente incumplan de todas maneras, independientemente de que
se hayan acogido a los beneficios de la emergencia.

Otro beneficio expresado en la ley es el otorgamiento de créditos a los productores con
tasas subsidiadas, pero en el caso de los pequefios productores, ellos poseen restricciones a
los mercados de créditos debido al alto riesgo de incobrabilidad que poseen por sus
caracteristicas econdmicas y financieras.

Por lo tanto las politicas publicas de exenciones y prérrogas de los vencimientos crediticios
no tienen un impacto paliativo en los productores. Esto da indicios de que las politicas
publicas de gestién de catdstrofes no consideran a los productores y sus contextos y por lo
tanto en el caso de los pequefos productores las politicas posen bajo impacto. Se debe
aclarar que las estrategias y politicas de gestién de catastrofes deben existir, pero ellas
deberan estar limitadas a los eventos inciertos que dificilmente puedan ser gestionados ex
ante.

Asimismo el seguro multirriesgo es una herramienta para gestionar eficazmente los riesgos
climaticos como sequias, inundaciones y granizo, pero son de dificil acceso a los pequefios y
medianos productores, siendo necesaria una intervencion del Estado para que sean
accesibles.
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