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RESUMEN EJECUTIVO

En primer lugar, a los efectos de enmarcar la informacion recabada, se plantean los antecedentes
existentes en el pais en relaciébn a la Ley de Compras Publicas para luego realizar una
caracterizacién de los sectores a los que se orienta la ley: la producciéon familiar y la pesca
artesanal. En segundo término, se describen los procedimientos para las compras publicas de
alimentos, tanto de las compras centralizadas como descentralizadas y se presenta una
cuantificacién de las compras publicas de alimentos para frutas y verduras, huevos y carnes, y los
totales. En este punto es importante destacar que en varios organismos estatales no existen
documentos que puedan ser consultados para determinar los volimenes de compra, por lo cual
ha sido necesario un trabajo de estimacion de los mismos en base a algunas consideraciones y
supuestos, aplicados a algunos datos parciales. Los valores cuantificados en la mayoria de los
productos, significan volumenes relativamente pequefios y permitirian absorber porcentajes muy
bajos de la produccion nacional realizada por productores familiares.

Posteriormente, se hace referencia a las experiencias de venta al Estado que se consideran han
dado buenos resultados, con especial énfasis en el caso de la experiencia de la Asociacion
Uruguaya de Cerdos, que es la que a la fecha tiene un mayor tiempo de ejecucion y ha logrado
éxitos importantes. La descripcion de este caso constituye un punto de partida para visualizar las
posibles dificultades que conllevaria la aplicacion de la Ley y prever las posibles formas de
subsanarlas. Ademéas se presentan siete experiencias identificadas a partir de entrevistas a
informantes calificados, dos de ellas asociadas a programas llevados a cabo por organismos del
Estado y apoyadas en organizaciones, otra asociada a programas liderados por una intendencia
departamental, y otras cuatro vinculadas a organizaciones de productores que fueron
responsables del suministro de productos a instituciones estatales. Se identificé que actualmente
hay pocas organizaciones de productores familiares con reales posibilidades de poder participar
en procesos comerciales con continuidad, dadas las debilidades organizativas y las condiciones
logisticas requeridas. Son también limitantes muy importantes los aspectos formales (burocraticos
y fiscales), la escasa capacidad técnica especializada que disponen las organizaciones de
productores, los plazos de pagos, y la competencia de los canales comerciales ya establecidos.

En la siguiente seccién se identifican y caracterizan, también a partir de entrevistas a informantes
calificados, organizaciones de productores familiares y pescadores artesanales consideradas
como potencialmente adecuadas para comercializar con el Estado. En funcién de las
caracteristicas de sus integrantes y de sus formas juridicas, se identificaron cinco grandes grupos:
1) Sociedades de Fomento Rural, 2) Cooperativas de la produccién familiar, 3) grupos de la Red
de Agroecologia, 4) otras formas organizativas de la produccién familiar, que en general ain no
cuentan con figuras juridicas que les posibiliten participar en experiencias de compras publicas, y
5) experiencias organizativas de la pesca artesanal.

Finalmente, se plantean una serie de recomendaciones para la realizacion de compras publicas a
organizaciones de productores familiares y pescadores artesanales, a fin de apuntalar la
implementacion de la Ley 19.292. Entre éstas se destacan una amplia difusién de la Ley;
profundizar los apoyos que viene realizando la Direccién General de Desarrollo Rural (DGDR)
para consolidar las organizaciones de productores; buscar mecanismos de pagos a los
productores con menores plazos, y que los llamados publicos se ajusten a las posibilidades
productivas de los productores familiares.
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1. INTRODUCCION

A continuacion se presenta el informe final del acuerdo entre FAO y la Facultad de Agronomia de
la Universidad de la Republica para la “prestacion de servicios en desarrollo rural y aplicaciéon de
politicas de compras publicas a productos alimenticios provenientes de la agricultura familiar” a
solicitud del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) y el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y
Pesca a través de la Direccion General de Desarrollo Rural (DGDR) en el marco de la
implementacion de la Ley 19.292. Cabe acotar que en la redaccion de dicha ley participaron
ademas del MIDES y la DGDR, el Ministerio de Energia y Mineria (MIEM), el Ministerio de
Relaciones Exteriores, (MRREE) y la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP). A pedido del
presidente de la Republica, por considerarse una Ley de contenido social, la coordinacion estuvo
a cargo del MIDES vy el tratamiento de la ley en las dos camaras del Parlamento se realiz6 a
través de la Comision de Poblacion y Desarrollo. El proyecto fue aprobado por unanimidad en
ambas camaras.

En este marco, el objetivo general del acuerdo entre FAO y Facultad de Agronomia, es “promover
el desarrollo productivo y social de la Produccion Agropecuaria Familiar y Pesca Artesanal y su
inclusion al sistema alimentario utilizando como herramienta las compras estatales de alimentos,”
al tiempo que sus objetivos especificos son:

1. Desarrollar aprendizajes (productores y agentes estatales) a partir de la sistematizacion de
experiencias de comercializacién con el Estado

2. ldentificar lineas de accién a implementar interinstitucionalmente, que permitan fortalecer a
la Agricultura Familiar en los procesos de compras estatales.

3. Delinear acciones a instrumentar en los procedimientos de compras estatales, para la
facilitacion del acceso a las mismas por parte de los PAF, a partir de describir los
procedimientos de compras estatales de alimentos a nivel centralizado y descentralizado,
identificando principales dificultades, para el acceso al mismo por parte de la PAF”.

El acuerdo prevé la elaboracion de tres productos: 1) descripcion de las experiencias de venta al
Estado por parte de organizaciones de productores familiares; 2) estudio de casos sobre las
diferentes formas organizativas de la produccion agropecuaria familiar (en adelante PAF) y la
pesca artesanal (en adelante PA) a través de las cuales se podria comercializar con el Estado; 3)
recomendaciones en los procedimientos de compras publicas y descripciéon de la demanda de
alimentos del Estado.

Las principales actividades previstas en el acuerdo son: relevamiento y registro de compras
publicas; talleres, jornadas de trabajo y entrevistas con los agentes/instituciones del Estado
responsables de las compras para establecer recomendaciones sobre los procedimientos de
compras de productos alimenticios provenientes de la agricultura familiar, asi como caracterizar y
cuantificar la demanda; talleres y entrevistas con organizaciones de productores familiares; y
jornadas de trabajo para presentacion y discusion en diferentes instancias de los resultados
obtenidos.

El presente informe se estructura en los siguientes capitulos: 1) introduccion; 2) presentacion de
antecedentes sobre las compras publicas en Uruguay, y sobre las caracteristicas estructurales de
la PAF y la PA; 3) estudio cualitativo y cuantitativo sobre la demanda de alimentos del Estado; 4)
andlisis de las experiencias de la PAF y la PA de venta al Estado; 5) estudio de casos sobre las
formas organizativas de la PAF y la PA con potencial para comercializar con el Estado; y 6)
recomendaciones para el desarrollo de politicas publicas que apuntalen la implementacién de la
Ley 19.292 para el fomento de las compras publicas de alimentos de la PAF y la PA.




2. ANTECEDENTES: COMPRAS PUBLICAS, PRODUCCION FAMILIAR Y PESCA
ARTESANAL

2.1 La Ley de Compras Publicas y sus antecedentes

Segun Bianchi y Brum (2014) en Uruguay las compras publicas no han sido un mecanismo de
politica sectorial, sea para la construccion de espacios de aprendizaje o para corregir fallas de
mercado. En general los argumentos a favor de esta politica es que las compras del Estado tienen
un peso relativo importante en la economia uruguaya, no solo por el tamafio de la economia sino
por la amplia variedad de actividades que se desarrollan en el sector publico. Por ejemplo los
autores citan estimaciones de Reig y Torres donde en 2007 las compras del Estado uruguayo
representaron el 10% del PIB, siendo las empresas publicas las principales compradoras.

En el caso de la compra de alimentos para el abasto de las instituciones publicas (escuelas,
hospitales, carceles) hay un primer antecedente en el articulo 43 de la Ley 18.362 de rendicién de
cuentas de 2008 que creo el “Programa de Contratacion Publica para el Desarrollo” con el objetivo
de “desarrollar proveedores nacionales, en particular micro, pequefias y medianas empresas y
pequefios productores agropecuarios y de estimular el desarrollo cientifico-tecnolégico y la
innovacién”l, para lo cual reservaba hasta 10% por afio de las compras publicas. El decreto
reglamentario de esta ley que afecta a los “pequefos productores agropecuarios” es el N° 172/010
gue define como productor familiar aquellos que cumplen con los requisitos establecidos por el
Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca.

Luego de esta iniciativa vendra la aprobacion en diciembre de 2014 de la Ley 19.292 (Anexo 1) de
compras publicas para la produccion familiar y la pesca artesanal y su posterior decreto
reglamentario (Anexo 2). La Ley declara de interés general la “Produccién familiar agropecuaria y
pesca artesanal’ y establece un mecanismo de reserva de mercado estatal de bienes y servicios
alimenticios para estos sectores de la economia con el objetivo de fomentar su desarrollo, que en
el caso de compras estatales centralizadas es de 30% del mercado y de las compras estatales
descentralizadas es de 100% del mercado.

En su exposicion de motivos® la Ley sefiala como un objetivo primordial abatir el hambre y la
pobreza en Uruguay, y en el medio rural en particular, a partir del fortalecimiento de la agricultura
familiar, entendida como un actor que colabora con la elevacion de los ingresos de la poblacién
rural y clave ‘para la produccion sostenible de alimentos orientada a lograr la seguridad
alimentaria y nutricional; contribuyendo asi a la erradicacion de la pobreza”. En este sentido es
gue los redactores de la Ley consideran que ‘las compras publicas como instrumento de
desarrollo econémico fomentan la consolidacion de un modelo de desarrollo econémico basado en
el trabajo nacional, impulsando cadenas productivas con tecnologias apropiadas que promueven
el poblamiento de la campafa, favorecen la distribucion de riquezas, contribuyen a la
diversificacion de la matriz productiva y disminucién de las brechas sociales”. Asi entendidas, las
adquisiciones gubernamentales son un instrumento relevante a la hora de potenciar el desarrollo
de la agricultura familiar permitiendo la obtencién de precios justos para productores y
consumidores, evitando las tendencias oligopdlicas de la distribucion y garantizando el acceso a
mercados.

Segun se expresa en la exposicion de motivos, entre sus principales objetivos la ley busca:

! http://www.impo.com.uy/bases/leyes/18362-2008/43
2 \fer Repartido N° 1354 de mayo de 2014 en
http://www.parlamento.gub.uy/repartidos/AccesoRepartidos.asp?Url=/repartidos/camara/d2014051354-00.htm
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e Mejorar los precios que recibe la produccién familiar, ya que en muchos casos la
intermediacion en la comercializacion se lleva gran parte del margen econémico.

e Apoyar a contrarrestar la concentracion de la tierra.

e Apoyar a contrarrestar la emigraciébn campo-ciudad y la pérdida de mano de obra
calificada.

e Fortalecer la seguridad alimentaria y nutricional del pais.

e Promover una mejor planificacién de la produccion sobre todo en algunos rubros como el
horticola.

e Alcanzar mejores precios, ya que la excesiva centralizacion de las compras puede hacer
gue un producto recorra innecesariamente muchos kilbmetros y aumente su precio final.

e Aumentar la diversificacibn de los oferentes, ya que muy pocos agentes estan en
condiciones de presentar la logistica adecuada para poder enfrentar un llamado con las
caracteristicas actuales de las Compras Publicas en nuestro pais, lo que puede reducir los
precios que paga el Estado.

2.2 Laproducciéon agropecuaria familiar3 y la pesca artesanal en Uruguay

2.2.1. La produccién agropecuaria de tipo familiar como agente democratizador y elemento de
construccion y cohesion de los territorios rurales ha cobrado relevancia en los Ultimos diez afios.
En el documento “Propuesta de Politicas Diferenciadas para la Agricultura Familiar’ de Uruguay
(Buxedas, Pardo, y Costa, 2004: 2) se plantean una serie de ideas y conceptos al respecto: “Se ha
sefalado asimismo el papel democratizador de la agricultura familiar al ampliar la red empresarial
diversificada, de otro modo extremadamente concentrada, desintegradora y despobladora, asi
como en su papel integrador en términos de la familia y del espacio rural y capacidad de
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales. Esas caracteristicas de la agricultura
familiar se mantienen, aln cuando su participacion en la economia y el empleo han continuado
reduciéndose”.

Los mismos autores plantean que “un nuevo curso para la agricultura familiar debe basarse en un
doble reconocimiento: del importante papel del complejo agroindustrial en el desarrollo econémico
y social del pais; y del rol que cumple la agricultura familiar tanto en el desarrollo local como
nacional”. Destacan su papel como sector dinamico, “capaz de adaptarse a nuevas condiciones
tecnolégicas y de mercado y sobre esa base mantener un adecuado nivel de vida de las familias
que trabajan en él y su contribucion a la provision de alimentos y al desarrollo rural y nacional.”

La agricultura familiar debe visualizarse como un sector dindmico, capaz de adaptarse a nuevas
condiciones tecnolégicas y de mercado y sobre esa base mantener un adecuado nivel de vida de
las familias que trabajan en él y su contribucion a la provision de alimentos y al desarrollo rural y
nacional.

La agricultura familiar brinda una respuesta alternativa a las que alimentan las tendencias
desintegradoras entre el mundo de la produccioén y la familia, entre la localidad de residencia de la
familia y del trabajo. La familia se constituye asi en el protagonista del proceso de produccién y de
reproduccién de la unidad de produccion y en el centro de atencion de las demandas en el plano
de la educacion, capacitacion y socializacion, por lo que se ha insistido en la necesidad de que los
servicios tomen en cuenta las particularidades del medio rural, de las mujeres y de los jovenes.”
La relevancia del sector a nivel nacional y regional se pone de este modo de manifiesto no sélo en
términos cuantitativos sino también cualitativos.

La discusion del concepto de agricultura familiar se remonta en Uruguay a principios de la década
de 1980 con las contribuciones a su definicibn y caracterizacion por parte de diferentes
investigadores que durante la dictadura, en un contexto de imposibilidad de acceso al ambito
universitario y académico, se encontraban en la oOrbita de organizaciones no gubernamentales

®  El texto sobre la produccién agropecuaria familiar se basa en el trabajo de Chiappe (2013).



dedicadas a estudios de caracter social y econdmico. Entre estas contribuciones se destacan en
la década de 1980 los estudios realizados desde el Centro Interdisciplinario de Estudios sobre el
Desarrollo (CIEDUR) (Astori, Pérez Arrarte, Goyetche y Alonso, 1982; Alonso y Pérez Arrarte,
1983; Alonso y Pérez Arrarte, 1987; Astori, 1982; Astori, 1984) y desde el Centro de
Investigaciones y Estudios Sociales del Uruguay (CIESU) (Pifieiro, 1985). Con la salida de la
dictadura en 1984, los autores mencionados y otros que ingresaron al ambito académico
universitario continuaron trabajando e investigando sobre diferentes caracteristicas de este sector.

Dentro del estrato de productores familiares Pifieiro (1994) identifica tres categorias. En primer
lugar, el productor familiar capitalizado, que es aquel que utiliza predominantemente trabajo
familiar pero contrata asalariados, y que consigue generar y guardar excedentes de un ciclo
agricola para el siguiente. En una categoria intermedia, se encuentra el productor familiar
propiamente dicho que dedica todo el trabajo familiar a la explotacion de su unidad productiva
(puede contratar trabajo asalariado pero siempre menor a la mano de obra familiar), y que percibe
ingresos suficientes como para vivir, pero ho como para acumular capital. Y en tercer lugar, el
productor semi-asalariado, que por la escasa tierra que posee, o por los bajos ingresos que
percibe, debe emplearse él o su familia fuera del predio para completar sus ingresos. Al respecto,
el autor sostiene que un productor puede desplazarse a lo largo de su vida de una categoria a la
otra. Entre otras razones, por la variacion en el ciclo de vida familiar, por la capacidad de gestionar
la unidad productiva, por el trabajo aportado, y por las variaciones en los precios y en los
mercados.

Estos procesos se conocen como procesos de diferenciacion de la produccién familiar.
Finalmente, cuando la capitalizacién de la unidad productiva transforma al productor familiar en un
empresario (dado que utiliza predominantemente mano de obra asalariada), o bien en el otro
extremo, cuando la fuerza de trabajo familiar se ha transformado totalmente en asalariada, se
establece que la unidad de produccién familiar ha sufrido un proceso de descomposicion, debido a
gue se transforma en otros sujetos sociales distintos.

A nivel gubernamental, no fue hasta mediados de la década del 2000 que el concepto comenzé a
discutirse y operativizarse. En consulta con otros organismos gubernamentales y organizaciones
no gubernamentales (principalmente organizaciones de productores) desde la Oficina de
Programacion y Politica Agropecuaria (OPYPA) y en conjunto con la Direccién de Estadisticas
Agropecuarias (DIEA) del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP) se reprocesaron
los datos censales del Censo del afio 2000 en funcion de variables preseleccionadas. En un
primer analisis, se consideré la mano de obra utilizada en forma predominante (familiar o
asalariada) y la superficie para las distintas especializaciones productivas. Teniendo en cuenta la
heterogeneidad de la estructura agraria en Uruguay en que existe una fuerte variacion de la
dotacion de tierra de un rubro a otro, en la ganaderia de carne, lana y lecheria se utilizé la
superficie del establecimiento; para granos de secano, fruticultura de caducifolios, viticultura y
horticultura la superficie del rubro; finalmente, para aves y cerdos se aplicé el nimero de animales
(Tommasino y Bruno, 2006; Tommasino, 2006).

Paralelamente a este proceso, a partir del 2004, comenz6 a funcionar la Reunién Especializada de
Agricultura Familiar (REAF)*, la cual se crea a iniciativa del gobierno brasilefio en el &mbito del
MERCOSUR. Su finalidad es “fortalecer las politicas publicas para el sector, promover el comercio
de la agricultura familiar y facilitar la comercializaciébn de productos oriundos de la agricultura

* La REAF es un ambito de participacion regional de las organizaciones sociales que representan a la agricultura
familiar en los paises del MERCOSUR. Al igual que otras “reuniones especializadas”, la REAF forma parte de la
estructura organica del MERCOSUR y funcionan mediante la realizacion de reuniones periddicas con el fin de
fortalecer las politicas publicas y la integracion, en un tema especifico de importancia social no incluido en los Sub-
Grupos de Trabajo (SGT). En este caso, los temas mas importantes son: género, juventud, acceso a la tierra y reforma
agraria, y facilitacion del comercio de los productos de la agricultura familiar (Fossatti, 2007, Figari et al., 2008).




familiar de la regién”. Desde su creacién, la REAF se reune cada seis meses en el pais designado
para ejercer la Presidencia pro-tempore del MERCOSUR (Figari et al., 2008).

En la tercer reunion realizada en Asuncion en el afio 2005, los paises integrantes del MERCOSUR
se propusieron los siguientes objetivos: i) ajustar la definicion politica del concepto de “Agricultura
Familiar” (AF), explicitando especificamente los criterios a través de los cuales cada pais concreta
su aplicacién en la practica; es decir, como se utilizan y aplican los instrumentos diferenciados vy ii)
avanzar en la determinacion de la importancia que reviste la produccién del sector en cada una de
sus respectivas economias, por medio de la estimacion del PBI de la agricultura familiar (Figari et
al., 2008).

Uno de los productos concretos de esta etapa fue la identificacion de los criterios principales que
hoy se estan utilizando en la region para definir agricultura familiar, referidos a cuatro categorias
tematicas: a) el lugar de residencia; b) la participacion del trabajo familiar y no familiar; c) la
generacién de ingreso; d) los limites de la definicion de agricultura familiar.

En concordancia con estos criterios, a medida que el debate fue avanzando tanto en el ambito
nacional como en el de la REAF, en el afio 2008 se establece una resolucién ministerial (MGAP
527/008) mediante la cual se considera Productor o Productora Familiar Agropecuario/a a aquellas
personas fisicas que cumplan, simultaneamente con los siguientes cuatro requisitos:

1. Realizar la explotacibn con la colaboracibn de, como méaximo, dos asalariados
permanentes o su equivalente en jornales zafrales (500 jornales anuales)

2. Explotar en total hasta 500 ha indice CONEAT 100 bajo cualquier forma de tenencia

3. Obtener su ingreso principal de su trabajo en la explotacion o cumplir su jornada laboral en
la misma,

4. Residir en la explotacion o en una localidad ubicada a una distancia no mayor a 50 km.

A esta definicion, mas recientemente se agreg6 que para los productores que declaren como rubro
principal las producciones horticolas, fruticolas y viticolas, se define “realizar la actividad agraria
con la contratacion de mano de obra asalariada no familiar por un equivalente de hasta 1250
jornadas zafrales anuales”, asi como se establecié que los ingresos extra-prediales no deben
superar las 14 BPC (bases de prestaciones y contribuciones), que en 2015 equivale a $42.728
(pesos uruguayos). Para la produccion apicola no se aplican los requisitos de superficie ni de
residencia y se sustituye la definicion por los productores que cuentan con un maximo de 1000
colmenas.

En julio del 2008, el MGAP ratifico los parametros que integran la definicion de Produccion
Familiar y resolvié realizar un llamado publico para obtener un “Registro de Productores
Familiares”, cuya implementacion y procesamiento estdn a cargo de la Direccién General de
Desarrollo Rural (DGDR). Su propésito es determinar quiénes son los productores que estan
comprendidos en la definicion y los potenciales beneficiarios de las disposiciones o tratamientos
diferenciales que se otorgan por parte de la DGDR. En el mismo afio, el Parlamento a su vez hizo
suya la definicién para la aplicacion de politicas diferenciadas hacia este sector (Sganga et al.,
2009). Hasta el afio 2013, la DGDR tenia un total de 21.038 explotaciones y 23.102 productorgs

familiares registrados (mas de un productor por explotacion) que ocupaban 1.534.053 hectareas .

2.2.2 En relacibn a la pesca artesanal, se trata de una actividad comercial desarrollada en
pequefia escala que puede llevarse a cabo desde la costa sin embarcaciones (pescador de tierra)
mediante recoleccién manual o utilizando redes de playa, o con embarcaciones pequefias (de 3 a
10 m), utilizando redes de enmalle y palangres. Las embarcaciones de la flota pesquera artesanal
tienen una capacidad menor a 10 TRB (toneladas de registro bruto) y sus capturas corresponden
a mas de 1.2% de las capturas totales del pais. El destino de la pesca es en su mayoria para

> http://www.mgap.gub.uy/portal/page.aspx?2,drural drural-registro-de-productores-familiares,O,es,0,




subsistencia y para abastecer a los mercados localesé.

El Centro Cooperativista del Uruguay complejiza la definicion de pesca artesanal al considerar que
la misma adquiere caracteristicas propias segun las diferentes localidades de nuestro pais. La
define como “la aplicacion manual de una técnica simple para la captura o recoleccién de peces,
moluscos y crustaceos de las aguas oceanicas y estuariales, asi como de rios y lagunas. Esta
tarea es tanto zafral como regular y generalmente se realiza desde embarcaciones con menos de
10 toneladas de registro bruto--con o sin motor. Las artes de pesca mas utilizadas son las redes,
los palangres o espineles y distintos tipos de herramientas para la recoleccion--palas, baldes, etc.”
(Bertola y otros, en Migliaro, 2014).

Pueden distinguirse tres zonas principales de actividad pesquera en Uruguay segun las
caracteristicas geogréficas: pesca de rio (costa del litoral oeste; costa noroeste; rios, arroyos y
lagunas del interior del pais -agua dulce y en menor relacion agua salobre); pesca de estuario
(costa sur y sur este -agua salobre y salada); pesca de océano (costa este -agua salada)
(Migliaro, 2014: 34).

Una forma de medir la importancia de la pesca artesanal es a través de la generacion de empleo.
Se trata de una actividad que constituye un sustento importante de varias familias en Uruguay,
ocupando a 1786 personas en forma directa (Geymonat, 2015). La pesca generalmente involucra
a pescadores y a sus familias en alguna de las fases del proceso productivo, o a veces en todas
las fases del mismo, por lo cual este himero aumenta (Migliaro, 2014). Se estima entonces que
involucra en forma directa o indirecta a alrededor de 5000 trabajadores/as y constituye una fuente
importante  de  ingresos para los pescadores artesanales 'y sus familias
(http://www.pescaresponsable.gub.uy/10-home/5-home.html).

Ademas, se considera que la pesca artesanal, practicada de manera responsable, es una
actividad de alto valor socio-cultural, econémico y ambiental para Uruguay (MGAP, DINARA, GEF,
FAO, 2013). Desde una perspectiva socio-cultural, “es un oficio tradicional que se transmite de
generacion en generacion y que esta profundamente arraigado a los rasgos culturales locales de
cada comunidad”, y desde una perspectiva ambiental “por el hecho de trabajar a pequefia escala,
la pesca artesanal suele generar menos impacto al ecosistema, comparada con la pesca
industrial. Dado que los recursos acuaticos son la base para el desarrollo de la pesca artesanal,
las comunidades de pescadores son las principales interesadas en su conservacion y uso
sustentable” (http://www.pescaresponsable.gub.uy/10-home/5-home.html).

Se trata de un sector caracterizado por la informalidad y las condiciones de vulnerabilidad
socioecondémica de sus trabajadores y trabajadoras (Programa EcoPlata; Bértola y otros.; Burstin
y otros; Arbulo y otros, en Migliaro, 2014). La vulnerabilidad esta explicada por su dependencia de
los ciclos naturales, los que determinan la disponibilidad del recurso, y ademas por la ausencia de
politicas publicas que promuevan al sector. La poblacibn es mayormente pobre y con una
insercion en el sector en condiciones de fuerte precarizacion laboral, caracteristicas que
“determinan condiciones materiales y subjetivas muy dificultosas para el desarrollo del sector y
para el potencial organizativo de los trabajadores. Esto se debe a que, tradicionalmente, ha sido
un recurso de subsistencia, por tanto se ha desarrollado como una actividad subalterna en un alto
margen de informalidad” (Migliaro y Santos, 2010: 4). Debido a la zafralidad de la actividad,
muchos de los pescadores complementan sus ingresos con otros empleos zafrales: en la
construccion, agricolas, turismo, en el sector servicios.

Los siguientes tres tipos de perfiles productivos fueron elaborados segun niveles de
especializacion por el equipo de trabajo sobre pesca artesanal del Servicio Central de Extension y
Actividades en el Medio (SCEAM) de la Universidad de la Republica: baja, media y alta
especializacion. Se tuvo en cuenta para ello, la interrelacion entre los medios de produccién

®  http://www.pescaresponsable.gub.uy/10-home/5-home.html
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(barca, artes de pesca y recursos tecnoldgicos), la division del trabajo y la relacion entre la esfera
de producciéon y reproduccién social. La especializacion es “baja” cuando se trata
predominantemente de explotaciones familiares, donde la division del trabajo se acota a la propia
unidad domeéstica. La especializacion es media cuando el principal trabajador (patrén de pesca) es
el propietario de la barca pero incorpora trabajo asalariado y también mejoramiento tecnolégico en
la captura. La especializacion es alta cuando encontramos una clara division del trabajo, en la que
el trabajo productivo se subordina al improductivo, y hay una menor dependencia de factores
naturales debido a la disponibilidad de recursos tecnolégicos.

En cuanto a los actores que intervienen en la cadena, estaria por un lado el patron de pesca,
quien posee la habilitacién de la Prefectura Nacional Naval y sobre quien recaen los controles; el
intermediario, a quien se le vende el producto con mayor o menor grado de procesamiento. En
cuanto a la figura del intermediario, se destaca que “en algunos casos la venta se realiza posterior
a la captura y el precio del pescado se fija segun las leyes de oferta y demanda. En otros casos es
el intermediario quien adelanta dinero para el gas oil o redes a cuenta de la exclusividad de venta
del producto a un precio fijado de antemano. En muchos casos se observan relaciones sociales
complejas, que vinculan aspectos econémicos y afectivos, que pueden pensarse similares a las
qgue se dan entre el patron y pedn de estancia” (Migliaro, 2014: 36).

La informacién disponible mas actualizada sobre el sector pesquero se basa en el boletin
estadistico pesquero de la Direccidbn Nacional de Recursos Acuéticos (DINARA), donde se
presentan estadisticas de produccién y comercializacién pesquera y acuicola correspondientes al
afo 2013. Estas estadisticas a su vez toman como fuentes estadisticas propias de la DINARA, y
también de la Direccion Nacional de Aduanas y del Instituto Nacional de Estadistica (DINARA,
2014).

Se destaca la dificultad en estimar cual es el peso real de la flota artesanal dentro del complejo
pesquero nacional dada la informalidad de la actividad y debido a que muchas de las
embarcaciones no declaran sus desembarques artesanales. Por este motivo, la informacion
presentada por DINARA en su Boletin Estadistico Pesquero anual, sobre los desembarques de la
flota artesanal, estaria subestimada (Geymonat, 2015).

Segun datos de 2013, la flota artesanal que cuenta con permiso de DINARA estaba conformada
por 617 barcas. Las capturas de la pesca artesanal se concentra principalmente en corvina (35%)
y sabalo (20%), a lo que le sigue pescadilla (6%), brétola (6%), lacha (11%), y en menor cantidad:
pescadilla, tararira, boga, pescadilla de red, entre otros (DINARA, 2014).

El proceso productivo se divide en tres fases: captura, procesamiento y comercializacion. Es en la
fase de captura donde encontramos la mayor heterogeneidad en las practicas productivas. Ello se
debe a las distintas formas de navegacion, y el uso de distintas artes de pesca. Ademas,
comprende a las tareas en tierra, como el aliste y reparacion de artes de pesca. La fase de
procesamiento implica tareas que tienden a agregar valor al producto, como el eviscerado,
fileteado, e incluso la elaboracion de alimentos. La fase de comercializacién refiere a la venta del
producto, procesado o en bruto (Migliaro, 2014).

En el marco de la regulacion de la pesca artesanal, los pescadores artesanales deben realizar una
serie de tramites ante DINARA o ante Prefectura Nacional Naval. Para estar habilitados a ejercer
actividades de pesca dentro de una zona especifica del territorio nacional definida por DINARA,
los pescadores artesanales deben obtener el permiso de pesca artesanal o de pescador de tierra,
gue tiene una validez de 4 afios. Ademas, se requiere que completen de forma obligatoria el Parte
de Pesca luego de cada jornada de trabajo y que éste sea entregado mensualmente en DINARA.
Este funciona como una declaracion de la captura de los pescadores artesanales o de tierra
“‘donde consta entre otros el tipo y el peso de las especies que capturd y los artes de pesca que
utilizé para pescar”. Desde la DINARA dicha informacion resulta fundamental “para poder
monitorear la pesca y conocer cdmo las medidas de manejo u otros factores ambientales pueden
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influir en la abundancia del recurso” y se recalca que la no entrega de las Partes de Pesca en
tiempo y forma “puede traer aparejada la caducidad por inactividad de su permiso” (DINARA-GEF-
FAO, 2013).

A fines de 2013, con la aprobacion de la Ley N° 19.175, cuyo objetivo es establecer el régimen
legal de la pesca y la acuicultura, se crean los Consejos Consultivos de Pesca, que funcionan en
la 6rbita del MGAP como 6rgano asesor del Poder Ejecutivo en todas las materias relacionadas
con la pesca (ECOVIS Info, 2014). Desde 2010 funcionan los Consejos Zonales de Pesca,
entendidos como “ambito de intercambio de ideas y de trabajo entre diversos actores vinculados al
sistema pesquero artesanal’” (Guia Practica para pescadores artesanales). En el marco del
Proyecto GEF-DINARA-FAO Ensayo piloto de un enfoque de ecosistemas para la pesca costera
en Uruguay se crearon en forma piloto tres Consejos de Pesca “de caracter consultivo, y tienen
como objetivo promover el co-manejo pesquero, vinculando a la DINARA con los representantes
de pescadores y autoridades locales y/o nacionales”. En las sesiones de los Consejos de Pesca
participan representantes de los pescadores locales (elegidos en asambleas), la Prefectura
Nacional Naval, el Gobierno Departamental y/o Municipal correspondiente, y la DINARA, siendo
ésta Gltima quien convoca’.

3. COMPRAS PUBLICAS DE ALIMENTOS

Para analizar las compras publicas de alimentos se procedié por un lado a caracterizar los
principales procedimientos mediante los cuales los organismos estatales compran alimentos, y por
otro lado se estimaron las compras totales de frutas, verduras, huevos y carnes para el afio 2014.
Para la caracterizacion de las compras publicas se entrevist6 a los referentes de los organismos
publicos que mayor volumen de alimentos compran anualmente (ver lista de entrevistados en el
Anexo 3), mientras que para la cuantificacion de su volumen se procesaron las compras
realizadas por diversos organismos asi como para algunos productos y/o instituciones se debié
estimar el volumen de compras dado que la informacion no estaba disponible.

3.1 Procedimientos para las compras publicas de alimentos

La normativa que rige los procesos de compras y contrataciones estatales se encuentra compilada
en el TOCAF (Texto Ordenado de Contabilidad y Administracién Financiera) reglamentada en el
articulo 213 de la Constitucion de la Republica, las Leyes 15903 y 18.884, y el Decreto 150/012
vigente desde el 1° de junio de 2012.

Esta normativa comprende todo tipo de compras y contrataciones de obras y servicios realizados
por los organismos publicos de administracién-financiero patrimonial entre los que se encuentran:
los Poderes del Estado (Poder Ejecutivo, Poder Legislativo y Poder Judicial); el Tribunal de
Cuentas; la Corte Electoral; el Tribunal de lo Contencioso Administrativo; los gobiernos
departamentales; los entes autébnomos y los servicios descentralizados y en general todas las
administraciones publicas estatales.

De todas estas instituciones, las mas relevantes en cuanto a volimenes de compra de alimentos
producidos por la agricultura familiar son: el Ministerio de Defensa Nacional (MDN) que
comprende el Ejercito, la Armada y la Fuerza Aérea; el Ministerio del Interior (MIl) que comprende
principalmente las cérceles (con 10.000 presos) y otras unidades ejecutoras (hospital Policial,
Cuarteles de Bomberos, Oficinas Centrales, Escuela Nacional de Policia, Guardia Republicana,
etc.); la Administracion de los Servicios de Salud del Estado (ASSE) que abastece a sus 37
hospitales ubicados en las principales ciudades del pais; la Administracion Nacional de Educacién
Pudblica a través del Programa de Alimentacion Escolar (PAE) que alimenta a alrededor de
255.000 nifios en educacion primaria; el INDA (Instituto Nacional de Alimentacién--actualmente

! http://presidencia.qub.uy/.
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bajo la 4rbita del MTSS) abastece entre comedores del interior y refugios en Montevideo a
alrededor de 10.500 personas, al tiempo que financia la alimentacion de 49.000 nifios entre 0y 3
afos cubiertos por el plan CAIF (Centros de Atencion de la Infancia y la Familia). A estas se
agregan otras instituciones del Estado que realizan compras de menores volimenes de alimentos
como el Ministerio de Turismo y Deportes, el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), el Instituto
de la Nifiez y Adolescencia del Uruguay (INAU), la Universidad de la Republica (comedores y
Hospital de Clinicas) y las intendencias municipales.

Para la compra de alimentos existen basicamente dos mecanismos de compra con dos variantes
cada uno. El primer grupo incluye la licitacién publica y la licitacién abreviada, mientras que el
segundo incluye la compra directa comun y la compra directa por excepcion (comprendida en el
articulo 33 literal C, numeral 15), que es el mecanismo que permite la compra directa en ferias o a
productores individuales.

Cada mecanismo es aplicable en funcién de los montos maximos de dinero admitidos, segun los
ajustes anuales que publica el Instituto Nacional de Estadistica. Asi por ejemplo para el afio 2015
los montos méaximos admitidos para cada procedimiento de compra son:
e Compra directa comun (articulo 33 literal B): $U 346.000 (USD 12.350 aproximadamente)®
e Licitacion abreviada: $U 6.929.000 (para montos superiores a este valor debe utilizarse la
licitacion publica). (USD 247.464 )

Las oficinas de Estado directamente relacionadas con la operativa y procedimientos de las
compras publicas son la Agencia de Contrataciones y Compras del Estado (ACCE) y la Unidad
Centralizada de Adquisiciones (UCA), quienes tienen roles complementarios y participan en
alguno de los procedimientos utilizados para ejecutar cada compra.

La ACCE es una oficina creada por la Ley 18.834 en el afio 2012, en el &mbito de Presidencia de
la Republica, como érgano desconcentrado. Funciona con autonomia técnica y se comunica con
el Poder Ejecutivo a través de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP). La ACCE informa
de todas las licitaciones publicas que le son informadas por parte de las instituciones
compradoras, las cuales deben dar cuenta siempre que supere el limite del monto de compra
directa establecido por TOCAF. La ACCE tiene un Consejo Directivo Honorario, conformado por
un Presidente designado por el Poder Ejecutivo, y representantes de la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto, del Ministerio de Economia y Finanzas, del Ministerio de Industria, Energia y Mineria
y de AGESIC (Agencia para el Desarrollo del Gobierno de Gestion Electronica y la Sociedad de la
Informacion y del Conocimiento) y una Coordinacién General.’

Sus cometidos incluyen:

e Asesorar al Poder Ejecutivo en la elaboraciéon y seguimiento de politicas de compras
publicas y en los procesos de actualizacién de la normativa.

e Asesorar a los organismos dependientes del Poder Ejecutivo en materia de compras y
contrataciones estatales y, mediante convenios, a los demas organismos publicos
autbnomos.

e Desarrollar y mantener el Registro Unico de Proveedores del Estado (RUPE) al servicio de
las administraciones publicas estatales y de las empresas proveedoras de los mismos.

e Desarrollar y aplicar el catalogo comun de bienes y servicios adecuados para el
intercambio de informacion entre los organismos publicos.

e Realizar la mas amplia difusién, preparacion de materiales y capacitacion en las
normativas relativas a las contrataciones del Estado y a las mejores practicas aplicables,
propugnando la aplicacion de criterios y procedimientos simples y uniformes que faciliten la
tarea de compradores y proveedores.

o Desarrollar y mantener el sitio web de compras y contrataciones estatales donde las

® Se considera el dolar a $28 (cotizacion de julio 2015)
® https://www.comprasestatales.gub.uy/inicio/institucional/autoridades
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Administraciones Publicas Estatales publiquen la informacién referida a contrataciones de
obras, bienes y servicios, de forma tal que constituya una herramienta de transparencia
puesta a disposicion de la ciudadania.

Por medio del RUPE lleva un registro actualizado de toda organizacion privada que tenga vinculos
comerciales con el Estado, o que reciba partidas de dinero para el desarrollo de fines acordados.

3.1.1 Compras centralizadas

La Unidad Centralizada de Adquisiciones de Alimentos (UCAA) se crea con el Decreto 58 del afio
2003, en el contexto de la crisis econémica ocurrida a nivel nacional. Luego se modifica a través
de la Ley 17930 del afio 2005 y en el afio 2007 por la Ley 18.172 se crea la Unidad Centralizada
de Adquisiciones (UCA), unidad Ejecutora perteneciente al Ministerio de Economia y Finanzas.

Sus cometidos son la adquisicion de alimentos, servicios de alimentacién, medicamentos y afines,
por cuenta y orden de las Instituciones del Estado correspondientes, con la finalidad de posibilitar
el aprovisionamiento necesario para el normal cumplimiento de sus actividades, utilizando de
procedimientos especiales de contratacion, basado en los principios de publicidad, igualdad de los
oferentes y libre competencia.

La utilizacion de la UCA no es obligatoria para las instituciones publicas, sin embargo la unidad
ofrece una serie de beneficios como mecanismo de compra. Entre estos destacan: (a) cuenta con
un equipo técnico especializado para confeccionar los pliegos de los llamados y administrar las
licitaciones; (b) facilita los mecanismos de pago; y (¢) en general obtiene mejores precios al
negociar volumenes de compra mas importantes.

En lo referente a la operativa de la compra la UCA realiza un llamado anual a licitacion que
generalmente se publica en el mes de abril, y que comprende a la mayoria de las instituciones
demandantes, para sus dependencias ubicadas en la zona metropolitana (0 sea comprende
solamente al Departamento de Montevideo, y las zonas mas cercanas a la capital de los
departamentos de Canelones y San José).

Los productos producidos por la agricultura familiar comprados por intermedio de los llamados de
la UCA, comprende frutas y hortalizas frescas, huevos, legumbres, carne vacuna, hortalizas
procesadas (salsa de tomate), dulces y mermeladas, leche fresca y larga vida. La UCA no
participa en la compra de carne de aves, carne de cerdo, pescado ni quesos.

En el caso de frutas, hortalizas frescas y huevos la UCA compra sélo para la zona metropolitana,
mientras que en el caso de las carnes compras para todo el pais. Para sistematizar la informacion
y las caracteristicas de las compras, la UCA elabora un informe semestral, dando seguimiento a la

ley.

La UCA divide el &rea metropolitana en seis zonas que abarca desde Libertad (San José€) hasta el
peaje Pando. Los organismos incluidos en esta zona son: Ministerio de Salud Publica — ASSE
(hospitales de zonas metropolitanas), Ml (policia, carceles, etc.), Ministerio de Defensa Nacional
(cuarteles y sanidad militar), Centros de Atencion a la Infancia y la Familia (CAIF), Instituto
Nacional de Alimentacién (INDA) e Instituto Nacional del Nifio y Adolescente del Uruguay (INAU).

Para frutas y verduras la compra en estas seis zonas se realiza por razones de practicidad de
forma de garantizar un adecuado control de calidad de los productos adquiridos. Este control es
realizado por el Mercado Modelo, que cobra por este servicio 2% del valor de venta, y certifica la
produccion antes de su entrega final. Se realizan de una a dos licitaciones por afio que incluyen
60 productos y sus variantes (ej. manzana categoria 1 y categoria 2). La calidad “1” es para
escuelas y hospitales, y la “2” para el resto de las instituciones. Segun el referente de la UCA
entrevistado, el control del Mercado Modelo ha contribuido a la reduccién de pérdidas y rechazos
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por calidad.

La participacion en las licitaciones de la UCA requiere que, al momento de presentar las
propuestas, las empresas cuenten con certificados de BPS y DGI al dia. Las empresas se
postulan a las licitaciones para una o varias de las seis zonas y las entregas son de una a tres
veces por semana, para lo cual deben gestionar una importante escala logistica para entregar en
tiempo y forma la produccion. En los ultimos llamados unos 12 empresarios han ganado las
licitaciones para el abasto de la zona metropolitana (por un mayor desarrollo ver mas abajo el
apartado 3.2). Asimismo en 2014 la UCA realiz6 el llamado para la compra de comida ya
elaborada (almuerzos) para los comedores INDA por un total de 1.309.500 unidades, que
comprenden plato principal, postre y pan, y 374.400 meriendas y desayunos.

En el caso de productos lacteos, la UCA tiene un convenio con la gremial de industriales y por esa
via se adjudican los llamados por cercania de las distintas plantas de las empresas y el organismo
demandante. El “procedimiento de compras” se incluye en el Anexo 4.

3.1.2 Compras descentralizadas

A continuacion se presentan los procedimientos que utilizan los principales organismos del Estado
gue efectan compras en forma descentralizada, que incluyen al Ministerio del Interior, Ministerio
de Defensa, INDA, ANEP y ASSE.

Ministerio del Interior (MI)

El destino principal de las adquisiciones del Ml es la alimentacién de unos 10.000 presos. Para
esto realizan tanto compras centralizadas como descentralizadas, las que se planifican a través de
la gerencia logistica. Para avanzar en la planificacién centralizada de las adquisiciones en 2010
unificaron todas las unidades ejecutoras de gasto en la Direccion General del ministerio, aspecto
gue consideran deberia ser replicado en otros ministerios o dependencias del Estado si se quiere
tener una politica de compras publicas eficiente que ademas priorice a determinados sectores
sociales.

En este sentido el Ml tiene la particularidad de haber impulsado, por motu propio, una experiencia
de compras directas de alimentos a productores familiares, que en 2015 acumula alrededor de
100 millones de pesos anuales, los que representan alrededor del 35% de sus gastos de
funcionamiento. Esta experiencia comenz6é en marzo de 2014 con los productores de cerdos
organizados en la Asociacion Uruguaya de Productores de Cerdos (AUPC), a la que luego se le
sumaron los faconeros de pollo organizados en la Asociacion de Fagoneros de Pollo Unidos
(AFPU), los molinos Santa Rosa y Caorsi para la venta de harina de trigo y fideos
respectivamente, y mas recientemente la Sociedad de Fomento Rural de San Antonio para la
venta de hortalizas secas (boniato, cebolla, zapallo, zanahoria) (ver apartado 4.2 de este informe).

Las compras directas del MI a productores familiares comenzaron porque los productores de la
AUPC contactaron al ministerio para llevar la propuesta, y éste la aceptdé en el entendido que
apoyar este tipo de emprendimientos constituye un objetivo estratégico. En los cuatro casos
mencionados, ademas de acordar con las organizaciones de productores, convinieron con las
intendencias departamentales de Canelones y Tacuarembé para obtener apoyo local, aspecto que
consideran clave para dar respaldo politico a estas iniciativas.

En el caso de las compras de carne, decidieron sustituir carne bovina por cerdo y pollo, y esta
decision fue aceptada sin mayores problemas por la poblacion carcelaria. Sin embargo consideran
qgue es mucho mas dificil incorporar el pescado a la dieta, tanto por las costumbres de
alimentacién predominantes como por las dificultades asociadas a la elaboracion de una dieta
balanceada y la falta de un menu de facil elaboracién en base a este producto.
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Otro aspecto que destacan de estas experiencias de compras directas, es que el Ml compra
“mejor y mas barato”, ya que consideran que como tendencia el Estado compra mal y caro. Esto
quiere decir que el MI gasta menos recursos en los mismos productos, que son de buena calidad
y llegan en los volimenes comprometidos, reduciendo las ineficiencias del sistema de compras.
Asi por ejemplo en el caso del pollo ellos compran a los faconeros a $63/kg cuando en las
licitaciones pagan cerca de $90/kg.

Un dltimo elemento que surge de esta experiencia es la relacion con el Tribunal de Cuentas que
observé las compras de harinas y fideos por no ajustarse a la normativa vigente. Sin embargo,
desde la Direccion General del MI, se considera que ese fallo es equivocado en la medida que la
decision de comprar directamente es conveniente para el Estado, ya que permite ahorrar
recursos, reducir la corrupcion y aumentar la calidad de los productos adquiridos.

Ministerio de Defensa Nacional (MDN)

En la érbita de este ministerio los ejecutores del gasto son los Comandos Generales del Ejército,
la Armada y la Fuerza Aérea, pero funcionan de la misma forma. De estos tres las compras del
Ejército son significativamente mayores.

En particular el Ejército Nacional compra alimentos para sus dependencias en todo el pais. Si bien
una parte importante de las compras es realizada a través de la UCA, destinada a todas las
unidades ubicadas en la zona metropolitana, otra parte se realiza de manera descentralizada.
Para ello se divide el pais en tres zonas: litoral, centro y este. La zona litoral comprende San José,
Colonia, Flores, Soriano, Rio Negro, Paysandu, Salto y Artigas; la zona centro comprende
Canelones, Florida, Durazno, Tacuarembd y Rivera y la zona este comprende a Maldonado,
Rocha, Lavalleja, Treinta y Tres y Cerro Largo. Realizan una licitacion de la lista completa de
alimentos para cada una de esas zonas Y la frecuencia de entrega en cada unidad es semanal.
Esta compra descentralizada se hace normalmente por licitaciones trimestrales para cada una de
las zonas en forma independiente. En el caso de compras de carne de pollo y pescado compran
para todo el pais ya que la UCA no compra estos productos.

El Servicio de Intendencia del Ejército funciona como oficina administrativa. Alli se hacen los
pliegos, se evalGan y negocian las ofertas, y finalmente se eleva un informe técnico al Comando
gue es en definitiva quién decide. Ademas de encargarse de los aspectos administrativos, se
dispone de un laboratorio y personal técnico para evaluar calidad de los productos y su
presentacién (envases) ya que los proveedores deben presentar muestras al momento de
presentarse a la licitacion.

Las licitaciones se publican en su totalidad en la pagina web de Compras Estatales, y los
procedimientos son todos publicos. Se licitan la totalidad de los rubros por cada zona, en general
con volimenes para tres meses (que se van ajustando en los llamados siguientes) y a diferencia
de la UCA debe ofrecerse un precio para todo el periodo del llamado.

Los tres rubros horticolas frescos mas importantes en volumen de compra son papa, cebolla y
zanahoria. Para seleccionar la mejor oferta en relacion al precio (no es el Unico parametro
evaluado) se hace una paramétrica de los kilos por los volimenes de todos los productos, y se
hace un promedio general. Ademas del precio, a la hora de seleccionar al proveedor, se toman en
cuenta todas las formalidades de habilitaciones (RUPE) y los antecedentes de cumplimientos.
Para ello, se piden las habilitaciones de bromatologia, de la Comision Administradora del Mercado
Modelo (CAMM), principal mercado acopiador de frutas y verduras del pais o de los locales de
acopio en las ciudades del interior.

Segun la disponibilidad de dinero, las licitaciones se efectivizan con pago al contado (plazos como
maximo de 30 dias) o pago diferido, lo cual aumenta los precios pero no hay certezas de disponer
de los créditos fiscales que el Ministerio de Economia y Finanzas le otorga a cada unidad
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ejecutora. Al ganar una licitacion, las empresas deben depositar 5% del monto total como garantia
de cumplimiento. Antes era 1% por lo definido en el TOCAF.

El hecho que se aplique el TOCAF y las formalidades del RUPE hace que las empresas que se
presenten deban tener completamente al dia toda la documentacién de la propia empresa y de
todas las personas que tienen poder de representarla, mas alla que sea solo una la que firme la
propuesta. El sistema informético del RUPE no permite ningun ingreso de ofertas si no estan
todos los papeles al dia.

Ademas de frutas y hortalizas frescas, se compran huevos (se incluyen en el mismo llamado de
las frutas y hortalizas frescas), carne de pollo congelado (sin visceras) envasado al vacio, y algo
de pescado (que ha bajado la cantidad Gltimamente porque varias de las empresas no disponian
de la logistica de frio requerida).

El sistema de compras actual que utiliza el MDN es producto de sucesivos ajustes, y en general, si
bien los precios que se obtienen suelen ser algo mayores que los de la UCA—Io que es légico
porque son volimenes menores y no sSiempre son compras contado—no son precios
exageradamente altos que impliqguen un desbalance presupuestal.

Instituto Nacional de Alimentacion (INDA)

El INDA abastece de alimentos a los comedores del interior del pais y a los refugios del Ministerio
de Desarrollo Social (MIDES). Los comedores del interior alimentan a un total aproximado de
7.000 personas. En estos comedores las compras de alimentos las realizan las Intendencias
Departamentales, con las cuales se establecen precios de acuerdo, fijados por el Mercado
Modelo. En el caso de los refugios de Montevideo, en 2014 se proporcionaba almuerzo y cena a
alrededor de 3.500 personas'®. Asimismo financia la alimentacion ofrecida por los Centros de
Atencion a la Infancia y la Familia (CAIF), que cubre a 49.000 nifios en primera infancia (0 a 3
afios).

Las compras de pollo, frutas y verduras se realizaron a través de licitaciones publicas. En el caso
del pescado, compran productos congelados, no de la pesca artesanal. Existen algunas
excepciones como es el caso de la Intendencia de Treinta y Tres, que han comprado pescado a la
cooperativa “La Charqueada’.

El INDA tiene capacidad para la elaboracion propia de comidas pero también terceriza la
elaboracion. Se trabaja con una guia de consumo y los menues se elaboran en base a frutas y
verduras de estacion.

En el caso de los Centros CAIF, se articula con mas de 370 centros que atienden unos 49.000
nifilos/as de 0 a 3 afios. Los maestros y cocineras de los CAIF reciben capacitacion por parte del
INDA 'y del Mercado Modelo para la elaboracion de los menues y para el control de calidad para la
compra de alimentos. INDA es quién financia mientras que los alimentos se compran mediante
licitacién publica o a través de la compra directa.

Programa de alimentacioén escolar (PAE-ANEP)

A través del Programa de Alimentacion Escolar (PAE), se atiende 255.000 nifios de escuelas de
tiempo completo y extendido, la mayoria de los cuales se concentran en la zona metropolitana. El
PAE se operativiza a través de tres modalidades: compra de bandejas a granel a través de una
licitacion publica; se elabora la comida en las escuelas con cocineras contratadas; se contratan
madres de nifios de la escuela para cocinar.

10http://www.elpais.com.uv/informacion/miIes—personas-dependen-inda—comer.htmI
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Segun la coordinadora del PAE se hace un esfuerzo para que haya frutas y verduras en el menu
escolar. Los menues estdn pensados por su valor nutricional, sin embargo, se desperdician
muchos alimentos cuando a los nifios no les gusta algun alimento. Por ejemplo, cuando se incluy6
jugo de uva (ver apartado 4.7) en el mend, en general no resultdé sabroso para los nifios y lo
rechazaban.

El presupuesto para la compra de alimentos proviene del Impuesto a Primaria, que grava a los
propietarios de inmuebles urbanos. La compra de los alimentos es totalmente descentralizada, o
sea que cada director/a de escuela se encarga de la misma en base a las recomendaciones
alimenticias. En 2014 el gasto total en alimentos fue de 982,5 millones de pesos, distribuido en 21
zonas en todo el pais. La distribucion geografica es muy similar a la poblacion, es decir,
concentrada en la zona metropolitana.

Ademas las instituciones educativas se rigen desde 2013 por la Ley de alimentacion saludable
(Ley 19.140) que reglamenta la compra de alimentos, a la que ahora se suma la Ley de compras
publicas para la produccion familiar y la pesca artesanal, o que obliga al Consejo de Primaria a
organizar la implementacion de la nueva ley porque muchas escuelas ya cuentan con proveedores
gue abastecen de todos los productores, y segun la entrevistada no les sera facil cambiar de
proveedor. A esto se suma la necesidad de no afectar tanto la calidad de los alimentos como el
abastecimiento en tiempo y forma de los mismos.

Administracion de Servicios de Salud del Estado (ASSE)

La Administracion de Servicios de Salud del Estado (ASSE) es el principal prestador estatal de
atencion integral a la salud, con una red de servicios en todo el territorio nacional. Su principal
objetivo es contribuir a mejorar la calidad de vida de sus beneficiarios y liderar el cambio del
modelo asistencial de acuerdo a los postulados del Sistema Nacional Integrado de Salud.
Comprende una completa red de Centros Asistenciales y hospitales ubicados en las principales
ciudades del pais, y a los efectos administrativos los divide en cuatro zonas (segun ubicacién
geografica en el pais) y dos divisiones (salud mental y unidades especializadas).

Los hospitales ubicados en las principales ciudades del interior (capitales departamentales y
algunas ciudades importantes de los departamentos) mas los centros especializados son las
instituciones pertenecientes a ASSE que realizan compras de alimentos, para los pacientes
internados en los mismos.

Los hospitales de ASSE de la zona norte son: Bella Unidn, Artigas, Rivera, Salto y Paysandu; los
de la zona oeste son Fray Bentos, Young, Mercedes, Dolores, Cardona, Rosario, Colonia,
Carmelo, Juan Lacaze, Durazno, Trinidad, Florida y San José; los de la zona Este son Maldonado,
San Carlos, Minas, Rocha, Castillos, Chuy, Treinta y Tres, Melo y Rio Branco. Los de la zona sur o
metropolitana, comprende todos los ubicados en Montevideo y Canelones. Las compras que
realizan las unidades de las cuatro zonas son realizadas por medio de la Unidad Centralizada de
Adquisiciones (UCA). El resto de las instituciones pertenecientes a ASSE de otras zonas del pais
son realizadas en forma totalmente descentralizada.

Esto significa que cada centro hospitalario por medio de su director es quién define que producto y
en qué cantidad se compra. También el director del centro asistencial es quién decide si la compra
se realiza en forma directa, por licitacion y si la misma se publica o no en la pagina de la ACCE.
Es importante destacar que las compras que realiza ASSE por medio de la UCA, son en todos los
casos por categoria lera, o sea la mejor calidad en el Mercado, y que el control de calidad es
realizado por técnicos del Mercado Modelo. Asimismo, si bien ASSE tiene una division de
“licitaciones y compras”, ésta no se encarga de las compras de alimentos.

Algunas recomendaciones vy valoraciones de cara a la implementacion de la Ley 19.292
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Del relevamiento realizado a partir de entrevistas en las instituciones de mayor gravitacion en las
compras publicas de alimentos surgieron una serie de recomendaciones y valoraciones relativas a
los desafios que enfrenta la implementacion de la nueva Ley de compras publicas de alimentos.

La primera tiene que ver con las dificultades que supone que las empresas que actualmente
ganan las licitaciones publicas acuerden con organizaciones de productores familiares, y éstas
terminen teniendo una participacion marginal en el volumen de ventas. El problema refiere a que
estas empresas estan altamente especializadas en la venta al Estado, conocen el sistema a la
perfeccion y cuentan con la logistica requerida.

Al mismo tiempo, y en particular en las licitaciones de la UCA para la zona metropolitana, los
requerimientos de logistica, cantidad y variedad de productos hacen mas dificil la participacion en
éstas de los pequenos productores familiares al tiempo que son llamados “ideales” para los
grandes proveedores.

Tanto en el caso de la UCA, como de otros “grandes” compradores, aparece como sugerencia la
posibilidad de realizar licitaciones por zonas y/o por algunos rubros que permitan la inclusién
selectiva del publico objetivo de la Ley, en la medida que las licitaciones con grandes volumenes y
con mucha variedad de productos dificultan su participacion. En este sentido, consideran
estratégico apoyar la consolidacion de las capacidades de las organizaciones de la PAF y la PA,
tanto en términos organizativos como juridicos y financieros.

Finalmente aparece como preocupacion los requisitos que exige la Ley a PAF y PA, los que
pueden dificultar el cumplimiento de sus objetivos. En este sentido uno de los entrevistados sefialé
gue seguramente hubiera sido mas sencillo modificar el TOCAF que hacer una nueva ley para
permitir que los productores familiares vendan al Estado.

3.2 Cuantificacion de las compras publicas de alimentos

Previo a la realizacion de la presente consultoria no existia ningdn documento con informacion
procesada y agrupada sobre los volimenes de compras publicas, lo cual puede explicarse porque
el Estado uruguayo tiene varias formas distintas de compras segin el organismo publico
involucrado, y ademas por el hecho que las mismas en gran parte no se hacen en forma
centralizada. Justamente las compras centralizadas que realiza la U.C.A. son las Unicas que estan
claramente documentadas, y con volimenes comprados en los Ultimos 5 afios que presentan
relativa estabilidad. EI gran problema, como se desarrollara mas adelante, son las compras
descentralizadas, ya que existen muy pocos datos y en la mayoria de los casos éstos son
parciales, por lo cual ha sido necesario un trabajo muy importante de estimacién en base a
supuestos que han permitido dimensionar la misma en base a la escasa informacién disponible
del afio 2014. Este afio ha sido tomado como base para la realizacién de las estimaciones por ser
el afio inmediato anterior a la presente consultoria, y ademas porque es el afilo que presenta
mayor cantidad de datos parciales (para los afios 2013 y 2012 la informacion disponible es
sensiblemente inferior a la del afio 2014)

En las siguientes secciones se abordaran las estimaciones de compras publicas para el 2014
referidas a: frutas y verduras, huevos y carnes.

3.2.1 Frutas y verduras

El total de compras publicas de frutas y verduras en 2014 se cuantific6 sumando las compras
centralizadas y descentralizadas. En el caso de las compras centralizadas la informacion se
extrajo de las licitaciones de la Unidad Centralizada de Adquisiciones (UCA-MEF) a las que se
puede acceder en http://uca.mef.qub.uy/. En el caso del afio 2014 la licitacion correspondiente a
frutas, verduras y huevos de la UCA fue la N° 11/2014.
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En el 2014, las compras centralizadas de frutas y verduras acumularon 6.739 toneladas

equivalentes (se ponderaron los rubros que se compran por “atado” en funcion de su peso

promedio). En esta licitacion participaron el INAU, ASSE, MI, Ministerio de Defensa y la

Universidad de la Republica con un total de 144 puntos de entrega repartidos en las seis zonas
antes mencionadas. La licitacion se realiz6 a través de un Unico llamado realizado en abril de ese
afio y adjudicada en junio a nueve empresas por un total de 197,1 millones de pesos (Cuadro 1).

Es importante relativizar las compras del afio 2014 fueron excepcionales, ya que éstas equivalen a

200% mas que en 2013 y 240% mas respecto a 2012, por lo cual si se realiza un célculo de
futuras compras sélo en base al 2014 se podria estar sobreestimando el volumen de las mismas.

Cuadro N° 1. Adjudicacién del llamado de frutas vy hortalizas de la UCA del afio 2014

Zona Adjudicatario Sobreprecio |Total en $U
1TipoA |José Da Fonte SRL 44,00% 24.945.634
Don Antonio SRL 47,00% 20.375.877
1Tipo B |Fenerix SA 47,00% 20.377.795
Subtotal 40.753.672
Cayupan SA 46,00% 18.782.678
2TipoA |Rudeli SRL 46,00% 18.788.396
Subtotal 37.571.074
2Tipo B |Rudeli SRL 46,00% 561.551
3TipoA |Ardimil SA 47,00% 23.293.418
Granja Las Marias SRL 47,00% 23.268.004
Subtotal 46.561.422
3TipoB |Cayupan SA 46,00% 6.497.620
Don Antonio SRL 46,00% 3.903.212
4TipoA |Fenerix SA 46,00% 3.903.212
Subtotal 7.806.424
Don Antonio SRL 47,00% 474.846
4Tipo B |Fenerix SA 47,00% 474.846
Subtotal 949.692
5TipoA |Campo Nativo SA 45,00% 17.328.845
5Tipo B |Granja Las Marias SRL 47,00% 456.605
6 TipoA |Rafael Howard Capel 43,00% 9.141.608
6 Tipo B |Rudeli SRL 46,00% 4474122
Total general 197.048.269

llamado N°11/2014 de la UCA

adaptado

Fuente:
del

Es interesante observar que el sobreprecio, por encima de los boletines de DIGEGRA-CAMM
varia entre 43% y 47%, asi como la distribucién en dinero de toda la licitacion representa
practicamente igual suma para siete de los nueve adjudicatarios (Cuadro 2).

Cuadro N° 2. Adjudicatarios del llamado de frutas vy hortalizas de la UCA del afio 2014

Adjudicatario Zona Total en $U
José Da Fonte SRL 1A 24.945.634
Don Antonio SRL 1B,4A,4B | 24.753.935
Fenerix SA 1B,4A,4B | 24.755.853
Cayupan SA 2A, 3B 25.280.298
Rudeli SRL 2A,2B,6B | 23.824.069
Ardimil SA 3A 23.293.418
Granja Las Marias SRL 3A,5B 23.724.609
Campo Nativo SA 5A 17.328.845
Rafael Howard Capel 6A 9.141.608

Total 197.048.269

Fuente:
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adaptado del llamado N°11/2014 de la UCA
Los productos horti-fruticolas que mas consume el Estado en bultos equivalentes son de mayor a

menor sin considerar el rubro “varios” que agrupa todo tipo de productos: acelga, papa, manzana,
zanahoria, cebolla, banana, boniato, zapallo, lechuga, remolacha, tomate y naranja (Grafico 1).

Gréfico 1. Principales productos comprados por bulto a través de la UCA en 2014

6%

2%

W Varios H Acelga
2% Papa B Manzana
3% B Zanahoria Cebolla
M Banana Boniato
4%  mzap. Kabutia Lechuga
A% W Remolacha W Tomate
B Naranja W Espinaca
Repollo m M. Verde
11% 6% W Zapallito Caoliflor

B Rubros menores

10%

9%

Fuente:
adaptado del llamado N°11/2014 de la UCA.

Para procesar las compras descentralizadas se sistematizaron las adquisiciones del Estado en el
afo 2014 publicadas en la pagina web de la Agencia Central de Compras del Estado (ACCE) a las
gue se puede acceder en http://www.comprasestatales.qub.uy/. En este sitio, se encuentra la
informacion de los agentes obligados a registrarse en el RUPE; no obstante, debido a que no
todos los organismos estan obligados a estar inscriptos no se encuentra la totalidad de las
compras publicas descentralizadas. Por ejemplo, hay organismos que directamente no tienen y/o
no remiten la informacién como es el caso de la ANEP (Administracion Nacional de Educacion
Publica), y otros que al tener muchas unidades ejecutoras de gasto publican informacién parcial,
como es el caso de ASSE (Administracion de Servicios de Salud del Estado) y del MI. En el caso
de frutas y verduras la informacién parcial disponible permitié estimar con bastante confianza el
volumen faltante.

Para proceder a esta estimacion se utilizaron distintos procedimientos. En el caso de la ANEP
como las compras son totalmente descentralizadas, s6lo se cuenta con el monto anual destinado
a la alimentacion escolar. Para traducir el monto en dinero en kilogramos de frutas y verduras se
ponderd el gasto en estos rubros utilizando la Encuesta de Gastos e Ingresos de 2005/06 del
Instituto Nacional de Estadistica™. De esta surge que el gasto promedio en los hogares uruguayos
es de 4,89% y de 8,9% del total en frutas y verduras respectivamente. Finalmente se convirtio el

1 Los principales resultados de la encuesta se puede consultar en http://www.ine.qub.uy/engih/engih_resultados.htm
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monto en pesos en kilogramos asumiendo que el costo promedio minorista de las compras fue de
$U 56,8/kg, el doble del costo promedio mayorista del Mercado Modelo que en 2014 fue de $U
28,4/kg.

En el caso de ASSE sélo se contaba con informacion relativa a algunos hospitales. Para calcular
el total se ponderd el consumo por hospital segun la poblacién de cada localidad obteniendo asi el
total nacional. Por ultimo en el caso del MI también se contaba con informacion parcial, referida a
algunos centros de reclusién del interior del pais. Para estimar el total se ponderé el consumo por
carcel en funcién del total de presos alojados en establecimiento localizados en el interior
estimado en unas 7.000 personas.

Finalmente para traducir kilogramos en pesos se multiplicaron los voliumenes por el precio
promedio del Mercado Modelo ponderado por el porcentaje de sobreprecio promedio de las
licitaciones de la UCA, que en 2014 fue de 46,06%.

A partir de estos procedimientos se obtuvo que las compras descentralizadas de frutas y verduras
alcanzan las 8.400 toneladas por una suma total de 384 millones de pesos. Del total de las
compras descentralizadas, en volumen el comprador mas grande es el Ministerio de Defensa,
seguido por la ANEP, ASSE y el MI. El orden cambia cuando se observa el monto gastado donde,
bajo el supuesto de que ANEP paga precios minoristas y que los otros organismos que compran a
través de licitacién pagan un precio similar al de las licitaciones de la UCA (precio mayorista mas
46,06%), la ANEP es el organismo que mas gasta, seguido por el Ministerio de Defensa, ASSE y
el Ml (Cuadro 3).

Si se suman las compras centralizadas y descentralizadas, y partiendo de la base de que las
cifras totales seguramente estén subestimadas ya que no todos los organismos publican sus
compras en la pagina de la ACCE, se obtiene que en 2014 las compras publicas de frutas y
verduras acumularon un total de 15.139 toneladas por un monto total de 582 millones de pesos. Si
se observa la distribucién, en volumen las compras centralizadas representan 45,5% vy las
descentralizadas 55,5%, mientras que en dinero las compras centralizadas representan 33,9% vy
las descentralizadas 66,1% del total (Cuadro 3).

Cuadro N°3. Compras publicas de frutas y verduras (en kilogramos y pesos corrientes)
descentralizadas y centralizadas en 2014

Peso relativo de las compras publicas

Frutas y verduras

Toneladas Millones de pesos

MD N 2.431 16,1% 100,8 26,2%
Ml 1.087 7,2% 45,1 11,7%
ANEP 2.384 15,8% 135,4 35,2%
ASSE 1.646 10,9% 68,3 17,7%
Otros organismos 851 5,6% 35,3 9,2%
Descentralizadas 8.400 55,5% 385 66,1%
Centralizadas (UCA) 6.739 44,5% 197 33,9%
Total compras publicas 15.139 100% 582 100%

F
uente: Elaboracion propia

Es relevante ponderar el peso relativo de las compras publicas de frutas y verduras en funcion de
la produccion anual y el consumo anual en el pais de estos productos. Tomando como base las
estimaciones de Deloitte et al. (2014), segun las cuales la produccion anual en Uruguay de frutas
y verduras alcanza las 738.338 toneladas y el consumo anual acumula 401.541 toneladas, se
obtiene que las compras publicas apenas representan 2,05% de la produccién y 3,84% del
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consumo. Si se realiza este andlisis en dinero, utilizando las estimaciones de valor bruto de
produccion sectorial de la DIEA (2014), se obtiene que las compras publicas representan 3,84%
de la produccién y 7,06% del consumo (Cuadro 4).

Cuadro N°4. Peso relativo de las compras publicas, en toneladas y valor bruto de produccion, en
la producciéon anual v el consumo anual de frutas y verduras

Toneladas | Millones de pesos
Produccién anual 738.338 15.163
% compras publicas 2,05% 3,84%
Consumo anual 401.541 8.246
% compras publicas 3,77% 7,06%

Fuente: Elaboracién propia
3.2.2 Huevos

En el caso de los huevos las compras centralizadas en 2014, incluidas en la misma licitacién que
frutas y verduras (N° 11/2014), acumularon 163.347 docenas por un monto total de 4,79 millones
de pesos (Cuadro 5). El ganador de la licitacion fue en las seis zonas la empresa Maruby SA que
en todos los casos ofrecié un precio de venta 20% inferior al promedio publicado por el boletin de
la DIGEGRA-CAMM, equivalente a $29,34 por docena.

En el caso de la compras descentralizadas en 2014 se procesaron las compras publicadas en la
ACCE, que incluyen a las compras del Ministerio de Defensa Nacional, ASSE y a otros
organismos. Como no hay publicada informacién correspondiente al Ml y a la ANEP, y no se
cuenta con indicios para realizar una estimacion fiable, se presenta sélo la informacién publicada
en la ACCE. De esta forma es importante sefialar que las cifras que se presentan estan
subestimadas. Asimismo se convirtieron las cantidades a precios asumiendo que el precio pagado
es el mismo que en el compras centralizadas ($29,34/docena).

De la informacién procesada surge que ASSE es el mayor comprador en volumen y en precio,
seguido del Ministerio de Defensa Nacional y luego otros organismos publicos. El total de compras
descentralizadas acumula 123.492 docenas que, sumadas a las compras centralizadas, hacen un
volumen de compras publicas de huevos en 2014 de 286.839 docenas por un monto de 8,42
millones de pesos (Cuadro 5).

Cuadro N°5. Compras publicas de huevos (en kilogramos y pesos corrientes) descentralizadas vy
centralizadas en 2014

Docenas Millones de pesos

MD N 40.836 14,2% 1,20 14,2%
MI s/d s/d s/d s/d
ANEP s/d s/d s/d s/d
ASSE 58.976 20,6% 1,73 20,6%
Otros organismos 23.680 8,3% 0,69 8,3%

Descentralizadas 123.492 43,1% 3,62 43,1%

Centralizadas (UCA) 163.347 56,9% 4,79 56,9%
Total compras publicas |286.839 100% 8,41 100%

F
uente: Elaboracion propia

3.2.3 Carnes
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En el caso de las carnes se estimaron las compras publicas de carne vacuna, de cerdo, de pollo y
de pescado (Cuadro 6). En el caso de las compras centralizadas s6lo hay compras de carne
vacuna, mientras que las compras descentralizadas se calcularon a partir de las licitaciones
publicadas en la ACCE, a partir de la informacion relevada a través de la Asociacion Uruguaya de
Productores de Cerdos por su programa de ventas al Ml, y estimando las compras de carne de la
ANEP siguiendo el mismo método utilizado para frutas y verduras (a partir de la Encuesta de
gastos e ingresos del INE).

Los montos totales en pesos de las compras publicas de carnes se estimaron a través de distintos
mecanismos. En el caso de la carne vacuna el monto de las compras centralizadas se extrajo de
la licitacion N° 9/2014, mientras que para las compras descentralizadas en el caso de ANEP se
tomé el precio promedio publicado por el INE y para el resto de los organismos publicos se tomd
como precio de referencia el pago en las compras centralizadas ($116,8/kg). Para las otras
carnes, cuyas compras son todas descentralizadas, en el caso de ANEP se utiliz6 el precio
publicado por el INE, mientras que para el resto de los organismos publicos se tomaron como
precio de referencia un promedio de precios de las compras publicadas en la ACCE.

La compra total estimada de carnes en 2014 fue de 5.048 toneladas, de las cuales un 79,3%
correspondié a carne vacuna, seguida por el pollo con 12,9%, el cerdo con 4,4% y el pescado con
4%. En el caso de la carne vacuna, las compras centralizadas se realizaron a través del llamado
de la UCA N° 9/2014 por un total de 2.508 toneladas, mientras que las compras descentralizadas
acumularon 1.501 toneladas, lo que da un total de 4.004 toneladas. Las otras tres carnes fueron
adquiridas solo de forma descentralizada, acumulando 627 toneladas de pollo, 224 toneladas de
cerdo y 193 de pescado (Cuadro 6).

Si se observan las compras por organismo para las compras descentralizadas, el mayor
comprador es la ANEP, seguido de ASSE, otros organismos, Ml y Ministerio de Defensa Nacional.
Esta tendencia s6lo cambia en el caso del pescado, cuyo mayor comprador es ASSE.

Cuadro N° 6. Compras publicas de carne vacuna, de pescado, cerdo vy pollo en 2014 en toneladas
(total y porcentaje)

Vacuna Pescado Cerdo Pollo Total
MDN 0,1 0,0% 14 7,4% 6 2,8% 6 1,0% 27 0,5%
Mi 0,3 0,0% 7 3,4% 1180,3| 80,5% 25 4,1% 33 0,6%
ANEP* 1.286 | 32,1% 68 35,4% 37 16,6% 369 | 58,8% 1.764 35,0%
ASSE 173 4,3% 90 | 46,6% | 0,0 | 0,0% 192 | 30,6% 455 9,0%
Otros organismos 37 0,9% 14 7,1% 0,3 0,1% 35 5,5% 86 1,7%
Descentralizadas 1.497 [37,4% | 193 | 100% | 224 | 100% | 627 | 100% | 2.365 46,8%
Centralizadas (UCA) | 2.508 [62,6% | 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0% | 2.508 49,7%
Total 4.004 {100% (193 [ 100% (224 |100% | 627 |100% | 5.048 100%

% por tipo carne 79,3% 3,8% 4,4% 12,4% 100%

*Estimado en base a la Encuesta de gastos e ingresos 2005/06 del INE
l—

uente: Elaboracién propia

Es posible analizar el peso relativo de las compras publicas de carne en funcion del consumo
interno anual de las mismas en Uruguay. En el caso de la carne vacuna, para el 2014 las
compras publicas representaron 2,2% del consumo interno, en el caso del pescado 2,1%, en el
caso del cerdo 1,5% vy finalmente en el caso del pollo 1%. Considerando el consumo interno
anual total de carnes, las compras publicas representaron el 1,8% (Cuadro 7). En el afio 2014,
se compraron 1000 toneladas menos que el promedio 2008-2014 que fue de 3500 toneladas. En
este caso se podria subestimar el consumo.
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Cuadro N° 7. Consumo interno anual carnes y compras publicas en 2014
Vacuna Pescado Cerdo | Pollo
Consumo interno (Ton) [182.420| 9.266 14.828 | 64.913
Compras publicas (Ton) | 4.009 193 224 627
% compras publicas 2,2% 2,1% 1,5% 1,0%

Fuente: elaboracion propia en base a INAC (2015) y DINARA (2008).

Finalmente si se observan las compras publicas de carne en pesos (Cuadro 8), se obtiene que el
total acumula 647,3 millones de pesos, de los que un 45,4% corresponden a compras
centralizadas y el restante 54,6% a compras descentralizadas. De ese total las compras de carne
vacuna son el 83,1% con 537,9 millones de pesos, seguidas por la carne de pollo con el 8,5%, el
pescado con 4,9% y el cerdo con 3,5%.

Cuadro N° 8. Compras publicas de carne vacuna, de pescado, cerdo vy pollo en 2014 en millones
de pesos (total y porcentaje)

En millones de pesos

Vacuna Pescado Cerdo Pollo Total
MDN 0,02 0,0% 1,9 6,1% 0,6 2,5% 0,4 0,8% 3,0 0,5%
Ml 0,04 0,0% 0,9 2,8% 16,6 | 72,9% 1,8 3,3% 19,3 3,0%
ANEP 219,3 40,8% | 14,7 | 46,8% 56 |24,4% | 36,9 | 66,7% | 276,5 | 42,7%
ASSE 20,24 3,8% 12,0 | 38,4% 0,0 0,0% 13,7 | 24,7% 46,0 7,1%
Otros organismos 4,34 0,8% 1,8 5,9% 0,0 0,1% 2,5 4,5% 8,7 1,3%

Descentralizadas 244,0 45,4% 31,4 1100,0% | 22,8 |100,0% | 55,3 |100,0% | 353,4 | 54,6%
Centralizadas (UCA) | 293,9 54,6% 0,0 0,0% 0,0 0,0% 0,0 0,0% 293,9 | 45,4%
Total 537,9 | 100,0% | 31,4 |100,0% | 22,8 |100,0% | 55,3 |[100,0% | 647,3 |100,0%

% por tipo carne 83,1% 4,9% 3,5% 8,5% 100,0%

Fuente: elaboracion propia en base a INAC (2015) y DINARA (2008).
3.2.4 Totales

Para los alimentos analizados, frutas, verduras, huevos y carnes, las compras publicas
acumularon en 2014 la cifra de 1.237,7 millones de pesos, casi 50 millones de dolares. Asimismo,
en el caso de frutas y verduras las compras publicas representaron el 3,77% del consumo anual
mientras que en el caso de las carnes representd el 1,8% del consumo anual. Estas cifras dan una
idea aproximada del peso de las compras publicas, que significan un volumen de negocios para
nada despreciable, pero que dado su peso relativo tampoco se puede esperar que solucionen la
situacion de la totalidad de los productores familiares y los pescadores artesanales.

En el siguiente grafico puede apreciarse los porcentajes en volumen de la compra publica sobre el
total de la produccion nacional.

Gréfico 2. Porcentajes en volumen de la compra publica en relacion a la produccion total nacional
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4. EXPERIENCIAS DE VENTA AL ESTADO

En este apartado se presentan las experiencias de venta al Estado por parte de organizaciones de
la produccion agropecuaria familiar y la pesca artesanal. Se trata de un listado que abarca la
totalidad de las experiencias de venta de alimentos al Estado en el periodo 2000-2015 que este
equipo pudo relevar.

Para su relevamiento se utilizé la técnica de “bola de nieve”?* Se entrevisté a representantes de
organismos estatales y a integrantes de organizaciones de productores familiares y de la pesca
artesanal, a partir de los cuales fue posible construir la némina final de las ocho experiencias
relevadas de compras publicas de alimentos con participacién de organizaciones de la PAF y la
PA.. El criterio para la identificacién de los informantes calificados fue que hubiesen participado en
la compra de productos provenientes de la PAF y la PA (si eran instituciones estatales) o en la
venta de productos (si eran organizaciones de productores familiares o pescadores artesanales).

Las entrevistas a representantes de las organizaciones seleccionadas se realizaron entre enero y
marzo de 2015 por uno o mas integrantes del equipo técnico en base a una pauta de entrevista
comun (ver Anexo 7). Los casos analizados fueron:

1. Plan piloto Programa Uruguay Rural (PUR) de compras centralizadas de hortalizas.

2. Asociacion Uruguaya de Productores de Cerdos, area metropolitana.

3. Cooperativa Yerbalito, Treinta y Tres.

4. Intendencia Municipal de Rocha (IMR), Sociedades de Fomento de Castillos y Ruta 109 y
APALCO, Rocha.

5. Cooperativa de Trabajadores del Molino Santa Rosa, Canelones.

6. Sociedad de Fomento Rural de San Antonio, Canelones.

7. Plan escolar de jugo de uva y manzana.

8. Grupo de productores horticolas Lourdes.

A continuacién se presenta el listado de experiencias y entrevistados

121 4 técnica de “bola de nieve” es un muestreo no probabilistico utilizado en investigacion cualitativa; consiste en
“conocer a algunos informantes y lograr que ellos nos presenten a otros” que estén familiarizados con el tema de
estudio, de tal manera que se va completando el listado a medida que se va avanzando en la investigacion (Taylor y
Bogdan, 1992).
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Experiencia Entrevistados

Plan piloto PUR Técnico de SFR del Noreste de Canelones del proyecto
Compras Publicas del Programa “Uruguay Rural” (2005-2010)

Asociacion Uruguaya Técnico de la organizacion
Productores de Cerdos

Cooperativa Yerbalito (33) Directivo de la cooperativa

Intendencia Departamental de Presidente y asesor de APALCO (Asociacién de Pescadores

Rocha (IDR) Artesanales de las Lagunas Costeras) , SFR Ruta 109, SFR
Castillos, Unidad de Desarrollo de la IDR y regional de la
Direccion General de Desarrollo Rural (MGAP), referente local
CNFR.

Cooperativa de Trabajadores Presidente de la Cooperativa de Trabajadores Molino Santa
del Molino Santa Rosa Rosa

Sociedad de Fomento Rural de Técnico de la organizacién
San Antonio

Plan escolar de jugo de uva y Presidente de INAVI y coordinadora Programa Alimentacion
manzana Escolar

Grupo de productores horticolas Productor
Lourdes

Fuente: Elaboracion propia

4.1 Plan piloto PUR venta centralizada de hortalizas (Canelones)

Este plan piloto impulsado en 2009-2010 por el Programa Uruguay Rural (PUR), un programa
ejecutado en el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca financiado por el Fondo Internacional
de Desarrollo Agricola (FIDA), consisti6 en coordinar a cuatro organizaciones de productores
familiares: Cooperativa de Productores del Noreste de Canelones (COPRONEC), Villa Nueva del
Sauce, Soc. de Fomento San Antonio y Totoral del Sauce, para que participen en la licitacion de la
Unidad Centralizada de Adquisiciones (UCA). El objetivo era ganar la licitacion ofreciendo un
precio menor al promedio que obtenian los 10-12 empresarios que siempre obtenian las
licitaciones, y al mismo tiempo lograr que al productor le llegue el precio del Mercado Modelo,
cuando generalmente reciben alrededor del 60% del valor del Mercado.

La propuesta consistié en ofertar en tres rubros horticolas (boniato, zapallo y cebolla) para lo cual
reservaron produccion y organizaron la logistica. Para esto, lograron que la UCA hiciera una
licitacion por separado para estos tres rubros, ya que esta oficina generalmente licita todos los
rubros en conjunto. Para construir la paramétrica de precio a ofrecer en la licitacién le sumaron al
precio del Mercado Modelo un costo de acopio y distribucion de 16%, costo que a juicio del
entrevistado estaba subsidiado porque consiguieron local de acopio gratis y precio rebajado de
distribucion. De todas formas de haber ofertado el precio de acopio y distribucion “real” hubiera
sido de un 25-28%, por debajo del costo de los proveedores de la UCA que tiende a superar el
50% por sobre los precios del Mercado Modelo.

Sin embargo el plan fracasé ya que perdieron la licitaciébn porque los proveedores que solian
ganar las licitaciones se organizaron para abatir el precio ofertado por los productores familiares,
al punto que el que gand la licitacion de papa-cebolla-boniato ofrecié un precio 3% por debajo del
Mercado Modelo, “pérdida” que compensaron subiendo los precios en los productos que fueron en
la otra licitacion. De todas formas a juicio del entrevistado este no fue el Unico “problema”. Habia
situaciones muy diferentes entre las cuatro organizaciones con respecto a la capacidad productiva
y la calidad del producto. Asimismo la cuestion de la logistica no fue un aspecto facil de resolver.
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Como grandes desafios pensando en futuras experiencias el entrevistado destaca la necesidad de
evitar que se “metan” los grandes distribuidores en la reserva de mercado para la produccién
familiar, hacer frente a la cuestion de la logistica para lo cual seria clave tener referencias de
precios claras para aquellos rubros cuyos precios no publica el Mercado Modelo (quesos,
pescado, etc.) y garantizar la calidad de la produccion.

4.2 Asociacion Uruguaya de Productores de Cerdos (AUPC) (zona metropolitana)

La Asociacién Uruguaya de Productores de Cerdos (AUPC) es la organizacion de caracter
nacional que aglutina a los productores de cerdos del Uruguay. Integran la Asociacion grupos de
productores de casi todos los departamentos del pais. Si bien la mayoria estan ubicados en los
departamentos del sur del pais, también existen agrupaciones en el litoral sur, norte de Rocha y
Salto, y productores individuales en el resto del pais. Antes de iniciar el proyecto que se describe a
continuacion, integraban la Asociacion 365 socios, pero con la ejecucion y crecimiento de la
experiencia comercial su nimero ha aumentado en forma importante.

Entre sus prioridades en los dltimos afios, ademéas de defender los intereses gremiales de sus
asociados, ha desarrollado planes para conseguir alimentos mas baratos para el engorde de los
cerdos. Paralelamente, ha explorado alternativas como para obtener precios de mercado
superiores a los pagados por los frigorificos en plaza. En este marco, por decision de la
organizacion, dos directivos y el técnico asesor de la asociacién recorrieron instituciones del
Estado que podrian estar interesadas en comprarles su produccion y, luego de seis meses,
iniciaron negociaciones con el MI. En marzo de 2014 comenzaron un programa de venta de carne
de cerdo para el abasto de las carceles en una de las experiencias mas promisorias de venta
directa al Estado. La organizacion consiguié que le compren la produccion de sus asociados
directamente, sin pasar por licitacién, para lo cual el Ml dejé de comprar un porcentaje de carne
vacuna (corte paleta) a través de la UCA, la cual sustituy6 por carne de cerdo.

La IMC buscé desde el inicio apoyar la iniciativa de la AUPC y cumplié un rol clave de articulacion
entre los actores y en el seguimiento del proyecto, y ademas tuvo un rol de arbitro para el caso
gue se presentaran controversias entre productores y el M.

Es importante sefialar que el Ml a través de este mecanismo sobrepasa el limite establecido por el
TOCAF para las compras directas comunes por parte de las dependencias del Estado cuyo monto
es de $ 346.000 por afio en 2015. No obstante, las compras estdn amparadas en el art. 43 de la
Ley N° 18.362 “Rendicion de cuentas y balance de ejecucion presupuestal ejercicio 2007”. Este
articulo con el posterior crea el “Programa de Contratacion Publica para el Desarrollo”, en cuyo
marco plantea que “podran emplearse regimenes y procedimientos de contratacion especiales,
adecuados a los objetivos de desarrollar proveedores nacionales, en particular micro, pequefias y
medianas empresas y pequefios productores agropecuarios y de estimular el desarrollo cientifico-
tecnoldgico y la innovacion”. De estas tres areas, la Unica que se reglamenté fue la vinculada a
MIPYMES, la relacionada con los productores tuvo algun intento que no prospero y la innovacion
no nacio. Hoy, este articulo es el que permite, aunque nunca se haya reglamentado, la venta al
M.

Desde el punto de vista administrativo la AUPC tuvo que conseguir una figura juridica que le
permitiera vender formalmente. A tales efectos se rehabilitdé la figura de la cooperativa
CALUPROCERD, creada en su momento por la Asociacién, y que por falta de actividad se le
habia “prestado” a un agrupamiento de la zona de Progreso (Canelones) que hace unos afos
intentd realizar un Plan de Negocios de venta de lechones en cadenas de carnicerias. De esta
forma la AUPC retomo6 la directiva de CALUPROCERD, y a través de esta comenzd con las
ventas al Ml.

Otro de los puntos importantes que se debieron organizar fueron los aspectos logisticos de faena
a facdén y fletes de entregas a las unidades del MI. Con respecto a la faena, se contraté en una
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primer instancia en un frigorifico habilitado ubicado en Minas, el que tiene habilitacion del MGAP
para conejos, cerdos, ovinos y bovinos. Sin embargo, por cuestiones de distancia y de algunos
problemas operativos por falta de mano de obra especializada, posteriormente la faena se
comenzo a realizar en una planta ubicada en la zona de Pando, lo cual redujo los costos, y mejoré
el control de todo el proceso por parte de la AUPC.

Para las entregas en los puntos acordados con el Ml se contratd un flete con camara isotérmica
con habilitacion de INAC, lo que implic6 que CALUPROCERD debiera inscribirse como operador
de carnes en INAC, comprar libretas de guias de transporte de INAC, y realizar los traslados con
esta documentacion y los correspondientes pases sanitarios de la Division de Industria Animal del
MGAP.

Como puede apreciarse una vez acordada la venta, pero antes de poder comenzar la operativa, la
AUPC debio resolver numerosos aspectos administrativos como ser: figura formal vendedora, con
sus correspondientes certificados de BPS, DGI, INAC, DSA-MGAP, inscripcion en el RUPE,
apertura de cuenta bancaria a nombre de la institucion (para poder cobrar), y ademas solucionar
toda la operativa logistica de trasporte de animales vivos, control de calidad, faena a fagon, control
de faena, almacenamiento frigorifico, transporte de carne hasta entrega, entrega en los puntos
acordados, en los horarios acordados.

Comenzaron vendiendo 18 toneladas por mes, para alcanzar actualmente las 34 toneladas por
mes con nueve puntos de entrega en el area metropolitana®™, volumen que abarca el 66% del
consumo total de las céarceles. Recientemente el Ml les propuso llegar a 56 toneladas para
abastecer todas las céarceles del pais pero aun no tienen volumen de produccién para cumplir.
Para esto le garantizan a cada asociado la venta de cinco cerdos gordos al mes sin importar su
escala. De esta forma el peso relativo de las ventas al Estado varian en funcién de la escala del
productor, habiendo productores que venden el 100% de su produccion al Ml y otros donde este
canal sélo representa el 10% de su produccion total.

Es relevante destacar que la AUPC se enfrentd a importantes dificultades para comenzar las
ventas. En primer lugar, no tenian liquidez, por lo cual debieron pedir fiado tanto al frigorifico
donde faenaban los animales como a los distribuidores. En segundo lugar, tuvieron que conseguir
una planta de faena para trabajar a fagon que les permitiera faenar la cantidad de animales que
requerian. En tercer lugar, la necesidad de asumir importantes costos administrativos y tener al
dia los certificados exigidos para las instituciones publicas, de forma de poder vender en tiempo y
forma a una institucion “delicada” como las carceles, asi como evitar las multas que establece el
TOCAF para aquellos proveedores que no cumplen con los contratos. Y, finalmente, tener
capacidad productiva para cumplir con los stocks contratados con el MI, para lo cual como muchos
productores no realizaban ciclo completo (sélo producian lechones) se implementaron
capacitaciones técnicas en engorde de cerdos.

Para la definicion del precio del cerdo elaboraron una paramétrica acordada con el Ml con la
estructura de costos de produccién. La paramétrica estd integrada por varios elementos: los
costos promedio de produccion, los costos promedio logisticos y el valor de compra del corte

“paleta de segunda”™.

Inicialmente con esta paramétrica obtenian un precio 50% por encima del precio de cerdo gordo
pagado por los frigorificos. Sin embargo, a los meses de iniciar las ventas por una serie de
variables internacionales relacionadas con la reduccién en las importaciones de carne de cerdo
desde Brasil, el precio de mercado se elevé quedando muy parejo a su paramétrica.

13 Carceles: Canelones, Comcar, Libertad, Soler en San José, Cabildo, Santiago Vazquez, Carcel Central (INR
Montevideo y San José).

14 Se refiere a cortes de segunda categoria
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El seguimiento del acuerdo se realiza a través de un comité de seguimiento bi-partito que se redne
mensualmente donde se ajustan detalles del negocio, se planifica la produccion y se resuelven los
problemas que puedan ir surgiendo.

La experiencia de venta al Ml ademas de ser un canal de venta importante para muchos
productores, en especial los pequefios, fortaleci6 la organizacion en tanto muchos productores se
arrimaron interesados en la propuesta. Asimismo fue “puerta de entrada” para que otros
emprendimientos empezaran a vender otros productos al Ml: es el caso de los productores de
pollos organizados en la Asociacion de Faconeros de Pollos Unidos Uruguay (AFPU), la
Cooperativa de Trabajadores Molino Santa Rosa y la Cooperativa Molino Caorsi que comenzaron
a vender harina y fideos, y la Sociedad de Fomento Rural de San Antonio que esta por comenzar
a vender rubros “secos” (boniato, cebolla, zapallo y zanahoria).

Los dos aspectos claves para el buen funcionando de la experiencia, mas alla de diversos
contratiempos, han sido: la confianza que los productores de cerdos depositaron en el
funcionamiento de este canal de venta y la apuesta que hicieron las autoridades del Ml para
comprar productos a través de este mecanismo. A futuro, la AUPC tiene entre sus prioridades
abastecer a otras instituciones, en especial el Ministerio de Defensa, ya que en otras como la
ASSE vy el Instituto Nacional de Alimentacién (INDA) es mas dificil ingresar por la forma de compra
y el tipo de carne que demandan.

A continuacion se presenta un diagrama de flujo (Imagen 1) que resume los pasos que debio dar
la organizacion para operativizar las ventas al Estado.
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Imagen 1. Diagrama de flujo operativa de venta al Ml de la AUPC

Requisitos

Acciones AUPC

Observaciones

Formalizacion

Retomo una cooperativa pre-existente ‘
llamada CALUPROCERD

mprimio las boletas formales de venta

Realizo los tramites correspondientes
|
crédito y recibo Y

Operativa compra-venta

Acuerdo con el Ministerio del Interior (MI) ]

Canelones con compromiso de entrega y

onvenio tripartito con MI e Intendencia de
acuerdo de paramétrica de precios J

Camidén con camara isotérmica habilitado

lanta de faena habilitada por MGAP e INAC.
por INAC. Libretas de guias de INAC

por productor. Reglamento de funcionamiento.
Se acordaron criterios de calidad y

Definicién de cuotas y compromisos de entrega
\_ penalizaciones por incumplimientos J

( Definicién de cantidades, calidad y fechas
y lugares de las entregas. Obtencion de
“fondo rotatorio” para el pago de

L proveedores y productores
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4.3 Cooperativa Yerbalito (Treinta y Tres)

Esta experiencia comenz6 en el afio 2001 al constituirse la Cooperativa Agraria de
Responsabilidad Limitada YERBALITO de la ciudad de Treinta y Tres. En la actualidad
la cooperativa involucra a 7 productores, donde las ventas al Estado representan el
50% de su produccion total.

La cooperativa al inicio estuvo integrada por ocho socios, todos pequefios productores
horticolas de los alrededores de la ciudad de Treinta y Tres. Los antecedentes del
grupo se remontan a 1992 cuando sus integrantes se juntaron por necesidades
vinculadas a la produccion y luego ya en 1998 participaron como grupo de asistencia
técnica del Programa de Reconversion y Fomento de la Granja (PREDEG)
implementado por el MGAP. En 2001 el grupo comienza a realizar una actividad
comercial conjunta, instalando un local fijo de ventas en el centro de la ciudad de
Treinta y Tres. En ese local se comercializaban las producciones propias, las de otros
productores individuales de la zona, y se compraba en el Mercado Modelo otros rubros
que no se producen en la zona.

Cuando la cooperativa culminé su formalizacion solicitd al entonces director de
desarrollo departamental apoyo en la comercializacion de sus productos que
desembocé en la gestacién de un convenio tripartito entre el Instituto Nacional de
Alimentacion (INDA), la Intendencia departamental y la Cooperativa para que ésta
abasteciera los comedores del INDA en las ciudades de Treinta y Tres y Vergara (unas
200 comensales por ciudad). La Intendencia apoy6 con financiamiento del tipo fondo
rotatorio ya que INDA pagaba cada 6 meses, y en los primeros afios solventd el costo
del flete hasta Vergara.

En 2005, al asumir la nueva administracion, el convenio se ampli6é incorporando otros
compradores institucionales, lo que aumentd los volimenes de venta. EI mecanismo
era el mismo que el convenio original donde Yerbalito abastecia las compras estatales
(con produccion propia o adquirida en el Mercado Modelo) y la Intendencia aseguraba
que el capital de giro no fuera superior a 30 dias. Entre las nuevas instituciones que se
incorporaron estuvieron locales del Plan Centros de Atencién a la Infancia y la Familia
(CAIF), escuelas publicas y la céarcel departamental. A pesar de esta diversificacion el
INDA sigue siendo su principal “cliente” con 3 mil kilos al mes.

La cooperativa cuenta en la actualidad con siete socios aunque comercializan la
produccién a través de ella varios pequefios productores no organizados de la zona.
Para su funcionamiento interno Yerbalito administra un fondo rotatorio propio a los
efectos de realizar pagos semanales a los productores proveedores, ya que de otra
forma no tendrian posibilidades reales de vender al Estado. Para esto han contado con
apoyos financieros de FUNDASOL" y Cooperativa Magisterial (COMAG), con créditos
en pesos que si bien tienen bajas tasas de interés reducen los ingresos de los
productores.

Su “costo” comercial tanto en las ventas publicas como en las realizadas en el local

> FUNDASOL es uma asociacion civil sin fines de lucro constituida el 21 de diciembre de 1979. Esta
constituida por

cuatro instituciones del Sector social de la economia: Central Lanera Uruguaya, Comisién Nacional de
Fomento Rural,

Federacion de Cooperativas de Produccién del Uruguay y Manos del Uruguay. Tiene como cometido
apoyar los

esfuerzos asociativos y el desarrollo de las PYMES a traves de la capacitacion, microcréditos y
asesoramiento

empresarial.
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son un 19% del precio final, lo que significa que del 100% del precio de venta, el
productor cobra el 81%. En el caso de las ventas al Estado los precios se establecen
con cada organismo en forma “mensual” tomando como referencia los precios
normales de los locales de venta al publico en la Ciudad de Treinta y Tres.

La logistica de entrega se planifica en el local de venta, y las entregas son en la misma
ciudad lo cual lo hace muy econémico. En cuanto a la organizacion de la distribucion
un mismo socio se encarga de la atencion del local de venta y la planificacion las
entregas, al tiempo que otros de los socios es el que mantiene contactos permanentes
con los encargados de cada organizacion publica. En general valoran que el
conocimiento personal de los referentes de cada institucion hace que no surjan
problemas importantes en los mecanismos de venta.

A juicio del entrevistado los principales determinantes del “éxito” de la experiencia se
relacionan con: la fortaleza de la cooperativa, la solidaridad interna entre los socios y
de éstos con sus colegas y el resto de los actores sociales de la zona; la voluntad
politica del INDA y luego de otras instituciones publicas con autonomia local para
comprarle la produccién a estos productores; el apoyo de la Intendencia a través del
pago anticipado, los fletes y la coordinacidon con otras organizaciones publicas; la
experiencia previa que tenia la cooperativa en comercializacion y la transparencia en
la gestion; la cercania de los lugares de distribucién; el conocimiento personal con los
referentes de compras de las instituciones; el apoyo técnico a nivel local y a nivel
nacional desde el MGAP y el Mercado Modelo que fortalecieron la cooperativa; y las
lineas de crédito para organizar un fondo rotatorio que permita pagar en tiempo y
forma a los productores (FUNDASOL, COMAG, MGAP).

4.4 Sociedades de Fomento Rural Ruta 109 y Sociedad de Fomento Rural de
Castillos y APALCO (Rocha) *®

Se trata de una experiencia de venta de alimentos a la Intendencia Departamental de
Rocha (IDR) por parte de dos organizaciones de productores familiares y una de
pescadores artesanales: la Sociedad de Fomento Rural de Castillos (SFRC), la
Sociedad de Fomento Rural Ruta 109 (SFRR109) y la Asociacion de Pescadores
Artesanales de las Lagunas Costeras (APALCO). En el caso de la SFRR109 se trata
de productores agropecuarios del entorno de las localidades de Rocha, Velazquez,
Cerrillos y Las Espinas, mientras que la SFRC aglutina a productores de la zona de
Castillos; APALCO estéa integrada por unos 22 pescadores artesanales de la Laguna
de Rochay la Laguna Garzoén. Los productos comercializados incluyen carne vacuna y
ovina, pescado, alimentos envasados elaborados artesanalmente, quesos, miel, pollos
y productos horticolas.

La experiencia se inicia en 2002 cuando a raiz de la crisis econdmica, la IDR resuelve
ante la falta de recursos pagar parte del salario de los funcionarios municipales en
alimentos. Cuando en 2005 se regularizan los salarios y se propone cerrar este
sistema son los propios funcionarios que reclaman su mantenimiento en tanto les
permitia acceder a alimentos a buenos precios. Desde ese momento se instala un
mecanismo optativo donde se les descuenta del salario el costo de los productos que
adquieren. En la actualidad abarca a entre 400 y 500 funcionarios, en especial los de
bajos ingresos. En 2013, para avanzar en la consolidacion del sistema, la IDR hace un

16 Elaborado en base a entrevistas en profundidad y a los documentos “Comercializacion de la
produccion familiar” de la Intendencia Departamental de Rocha y la Direccion General de Desarrollo.
Division de Desarrollo Rural y Pesca Artesanal” y el texto “Convenio Intendencia Departamental de
Rocha, Sociedad Fomento Rural de Castillos y Sociedad Fomento Rural Ruta 109”.

33



llamado a interesados en participar de la gestion del sistema de comercializacion del
expendio municipal.

La remision de los alimentos es continua a lo largo del afio. En el caso de la carne
vacuna la venta tiene como destino el abasto de los funcionarios municipales,
comedores y un hogar estudiantil. Se calcula que la IDR compra 300 bovinos (vacas
gordas, novillos y terneros) anuales. De éstos, el 70% es abastecido por productores
familiares. Asimismo a fin de afio la IDR compra alrededor de 500 corderos, de los
cuales un 90% proviene de productores familiares. Por su parte el pescado comprado
por la IDR abastece al hospital y al batallén militar de la zona.

El monto anual de compras de la IDR alcanza en la actualidad a U$ 230.000, de los
cuales 72% corresponde a bovinos, 14% a ovinos, 4% a lechones, y 10% a productos
horticolas y de la pesca artesanal.

La operativa de las compras es realizada por un funcionario de la IDR que paga a las
organizaciones, y luego éstas pagan a los productores, al tiempo que el flete es
asumido por los productores. En el caso de los pescadores artesanales organizados
en APALCO, a partir de fondos de un proyecto de Islas Canarias se compré una
camioneta y una cadmara de frio que, junto a un saldn para fileteo y la instalacion de luz
eléctrica, generaran condiciones para almacenamiento y traslado de su produccion.

La fijacion del precio de los productos se realiza en funcién de diversas referencias. En
el caso de ovinos y bovinos se toma como referencia la publicacion semanal de la
Asociacién de Consignatarios de Ganado, mientras que para el resto de los productos
se acuerda con los proveedores segun un sondeo de precios en el mercado local y no
del Mercado Modelo. Asimismo el precio de venta incluye una tasa que oscila entre 1 y
2% para gastos administrativos con los cuales se solventan los honorarios del técnico
que revisa el estado sanitario de las vacas. El control de calidad también se hace
desde la IDR.

En cuanto a la forma de pago, la IDR brinda apoyo financiero a través de un fondo de
comercializacion administrado a través de un convenio con la SFRC que permite el
cobro al contado por parte de los productores. La intendencia transfiere el dinero a los
fondos de comercializacion con un plazo de 45 dias, mientras que la SFRC paga a los
productores al contado. Este sistema genera costos administrativos asumidos por el
productor y la intendencia (1% y 2% respectivamente). Para aceitar este mecanismo
financiero fue clave la obtencién en 2012 de un fondo rotatorio a través del “Proyecto
Regién Este” del Programa Uruguay Integra dependiente de la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (OPP) a partir del cual se gestiona conjuntamente con la
IDR un fondo de apoyo al sistema de comercializacién. Otros apoyos estatales
incluyen un Proyecto de Fortalecimiento Institucional de la DGDR (MGAP) para las
SFR que permitirdn mejorar los mecanismos de comercializacién, asi como los fondos
del Gobierno de Islas Canarias que obtuvo APALCO para instrumentar un proyecto
piloto de comercializacién de pesca artesanal, para lo cual han adquirido una camara
de frio y un vehiculo.

En el caso de los productores familiares una dificultad reciente que han enfrentado fue
el cierre en 2014 del abasto municipal de la intendencia por no cumplir con las normas
bromatoldgicas, lo que volvié dependientes a los productores de los frigorificos para la
faena de animales, asi como introdujo un nuevo costo ya que antes la faena la
solventaba la IDR. Asimismo el frigorifico que hoy utilizan no faena ovinos ni cerdos,
por lo cual deben faenar en las ciudades de Treinta y Tres o Minas. Otras dificultades
que han aparecido es cierta competencia por el abasto entre las dos SFR y la compra
de produccion a productores que no son socios de las SFR.
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Los productores familiares también sefialan que la forma juridica de las Sociedades de
Fomento Rural no les permite comercializar ya que no estan habilitadas a realizar
negocios a diferencia de lo que sucede con las cooperativas. Esta situacion cambi6 en
noviembre de 20}74 con la aprobacién del decreto reglamentario que actualiza el

articulo 163-TER  N° 150/07 referido a las exoneraciones tributarias de las
Sociedades de Fomento Rural, autorizandolas vender a terceros y no so6lo a sus
S0cios.

En esta experiencia la venta de pescado ha sido uno de los canales de
comercializacién que mayores dificultades ha tenido. Los problemas se vinculan tanto
a omisiones de la IDR como problemas entre los propios pescadores, entre otros
elementos, a que su estrategia de comercializacion esta mas centrada en el “dia a dia”
y no en la planificacion de largo plazo. Esta desavenencias llevaron a que los
pescadores priorizasen la venta a intermediarios y no a la intendencia, dejando para
ésta lo que no podian comercializar por otras vias. En concreto los integrantes de
APALCO se molestaron por el hecho de que el camiéon comprado por el proyecto del
gobierno de Islas Canarias no se utilizd para trasladar la pesca asi como la IDR no dio
garantias de que iba comprar pescado de forma sostenida en el tiempo. A esto se
sumo que la IDR no pagaba al contado y a que esperaban mejores precios que los
pagados por intermediarios. Desde el punto de visto logistico, la falta de cadena de frio
ha dificultado garantizar la calidad de la pesca, aspecto que esperan superar con los
fondos del proyecto del Gobierno de Islas Canarias.

Una dificultad transversal que apareci6é en las entrevistas refiere a la articulacién entre
oferta y demanda, al punto que mientras las instituciones publicas afirman que no hay
suficiente oferta de alimentos, las organizaciones de productores sefialan que no
tienen mas produccién porque no hay demanda.

Como claves del éxito de una experiencia que lleva mas de 10 afos, se destaca que la
IDR paga buenos precios en comparacién con otros canales de venta y que se paga
en tiempo y forma, que también los consumidores en el caso de los funcionarios
acceden a precios baratos que en el mercado porque se evitan los intermediarios, que
se prioriza a los pequefos productores familiares, que han existido otras instituciones
que han apoyado la experiencia como OPP y DGDR, asi como fondos del exterior.

Finalmente como desafios a futuro para mejorar el mecanismo se sefiala, entre otros
aspectos, la necesidad de lograr otros apoyos econdmicos e institucionales para
fortalecer la capacidad productiva y de gestién de productores familiares y pescadores
artesanales; planificar mejor la demanda de productos de parte de la IDR para que los
proveedores ajusten sus volimenes y apuesten mas a ese canal; obtener precios
diferenciales; incrementar la cantidad de instituciones que participan de las compras
publicas sumando a los hospitales, a los hogares del Instituto del Nifio y del
Adolescente (INAU); y lograr que los pescadores cobren al contado a través de un
fondo rotatorio.

4.5 Cooperativa de Trabajadores Molino Santa Rosa (Canelones) v Cooperativa
Molino Caorsi (Tacuaremba)

La Cooperativa de Trabajadores Molino Santa Rosa integra un convenio con el Ml
conformado por la Cooperativa Molino Caorsi de Tacuarembd que elabora fideos
secos, la Asociacion Uruguaya de Productores de Cerdos (AUPC), la Asociacion de

7 http://www.impo.com.uy/bases/decretos/150-2007/163 TER
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