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Este articulo presenta los resultados de la evaluacion de impacto de los primeros cuatro
llamados a productores y los principales hallazgos de la evaluacion de resultados del
llamado dirigido a organizaciones del Programa de Desarrollo Productivo Rural (PDPR),
implementado por la Direccion General de Desarrollo Rural (DGDR). Se encontrd evidencia
de que el PDPR logré impactos productivos positivos sobre la productividad ganadera (de
bovinos y ovinos) y lechera de los beneficiarios en algunos de sus llamados. Particularmente,
el llamado lechero tuvo un efecto positivo en la productividad, medida en litros de leche
por hectdrea, y en el stock lechero. También, el llamado Produccion Familiar Integral
y Sustentable (PFIS), tanto en ganaderia como en lecheria, causé impactos favorables.
Finalmente, con respecto al lamado a organizaciones, la mayoria de los directivos, técnicos
y socios entrevistados transmitieron una percepcion positiva de la intervencion y avances en
varias de las dimensiones de fortalecimiento institucional, con mayor destaque en la mejora
de los procesos socio organizativos internos®.

1. Introduccion y Antecedentes

La presente evaluacion forma parte del interés del MGAP por conocer los resultados y
efectos de las intervenciones de politica que lleva adelante el ministerio. En este contexto,
la evaluacion del Programa de Desarrollo Productivo Rural (PDPR) constituye un hito de gran
relevancia, porque es la primera aproximaciéon que el MGAP realiza a la identificacién del
impacto de un programa tan amplio como el PDPR sobre los los principales objetivos de largo
plazo, en particular el aumento de la productividad fisica de los productores beneficiarios’

La pregunta de evaluacidon que se quiere responder es: éien qué medida las inversiones,
asistencia técnica y capacitacion brindados a productores y organizaciones rurales por
parte del PDPR contribuyeron a incrementar la productividad de los beneficiarios lecheros
y ganaderos de carne y lana?
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Ademas de estimar cuantitativamente el impacto sobre ciertos grupos de beneficiarios, el
estudio completo incluye hallazgos de andlisis cualitativos que ayudan a entender algunos
de los mecanismos causales, al tiempo que se intenta identificar un conjunto de lecciones
aprendidas y sugerencias para la formulacién de futuras intervenciones, en particular el
disefio de la segunda fase del Programa (PDPR2).

Tanto a nivel mundial como en América Latina se ha realizado una cantidad relativamente
reducida de evaluaciones de impacto de intervenciones agropecuarias hasta el momento
[IEG-BM (2011), Lépez, Salazar y De Salvo (2017)].

Para Uruguay, Maffioliy Lépez (2008) analizaron la efectividad del Proyecto Piloto Ganadero
(implementado entre 2001 y 2003) sobre la eficiencia de los productores ganaderos. Los
autores encontraron que laintervencion tuvo un impacto positivo en la adopcién de practicas
de gestion del establecimiento, pero no tuvo un impacto significativo en la productividad;
aungue si encontraron efectos positivos en la productividad cuando el analisis se restringid
a la sub muestra de productores especializados en la cria vacuna.

Adicionalmente, Maffioli y Mullally (2015) evaluaron el Plan de Apoyo a la Cria Vacuna
(PACV) del Programa Ganadero (PG) del MGAP, una intervencién implementada entre 2009 y
2010 que promovié la adopcidn de practicas intensivas de manejo por parte de productores
ganaderos pequefios y medianos, mediante inversiones, asistencia técnica y capacitacion. El
principal hallazgo es que el programa tuvo un impacto positivo en la produccién de terneros
y en las ventas netas, aunque los efectos econdmicos fueron modestos.

Finalmente, el Area de Evaluacién de Politicas de OPYPA-MGAP en conjunto con la Direccién
de Gestién y Evaluacion (AGEV) de la Oficina de Programacion y Presupuesto (OPP)
evaluaron el impacto del programa Agua para la Produccién Animal (APA), para productores
lecheros®. Con los datos de las declaraciones juradas de DICOSE entre 2009 y 2015 vy la
informacion administrativa del proyecto, se encontré que la intervencién causé un aumento
de la produccién total de leche y de la productividad de los establecimientos beneficiarios,
medida en litros por unidad de factor (hectarea, vaca masa, vaca en ordefie).

El resto de este documento se estructura en 6 secciones: en la 2 se describe brevemente
la intervencidén; en la 3 y en la 4, se presenta el disefio de la evaluacion y la estrategia
de identificacién del efecto de la intervencion; en la 5 se presentan los resultados de las
evaluaciones de impacto y en la 6 se comentan los principales hallazgos del llamado a
organizaciones rurales PFl. Por ultimo, en la seccion 7, se discuten las conclusiones vy las
implicancias de politica.

8Aguirre et al (2017).
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2. Descripcion de la Intervencion

El PDPR tiene como objetivo principal “mejorar los ingresos de productores agropecuarios
familiares, pequenos y medianos, buscando incrementar su productividad a través de la
adopcion y la adaptacion de tecnologias, y del fortalecimiento institucional”. La intervencion
apunta, asi, a mejorar las condiciones de vida de los productores y sus familias y a atender
el creciente desarraigo de estas familias del medio rural, atacando una de las causas
del problema: la escasa adopcidén de tecnologias. El ambito de accidon geografico de la
intervencion es la totalidad del territorio nacional y su ejecucién cubre un periodo de casi
seis afnos, entre 2013 y 2018. El Programa fue disefiado en dos componentes, definidos de
la siguiente manera:

Componente 1: Apoyos productivos.

Brindd subsidios parciales a productores agropecuarios familiares, pequeios y medianos,
para la adopcidén de tecnologias y promocion y desarrollo de tecnologias adaptativas,
destinadas a la mejora de la produccidon agropecuaria de sus establecimientos. Esto se
tradujo en planes de gestion presentados por grupos de productores, con asesoramiento de
técnicos privados, habilitados para tal propésito por la DGDR.

Componente 2: Fortalecimiento institucional.

Buscé contribuir a fortalecer la capacidad institucional de la DGDR y de las organizaciones
rurales, para facilitar la instrumentacién de la politica de Desarrollo Rural Territorial (DRT)
en el pais. Dentro de este componente se realizd una convocatoria a organizaciones
rurales a presentar “Propuestas de Fortalecimiento Institucional para el Desarrollo Rural
Sustentable” (PFI). EI PFl implementd un conjunto de actividades orientadas a la promocién
y fortalecimiento de organizaciones del medio rural, buscando mejorar sus capacidades
para analizar, proponer y ejecutar acciones que contribuyan al desarrollo rural sustentable,
apoyando la integracién a la organizacion de productores, trabajadores y otros pobladores
rurales.

Interesa notar que el PDPR no fue el primer ni el Unico programa del MGAP que buscd
atender la problematica de sostenibilidad de los productores familiares, pequefos vy
medianos. Durante varios afios, antes de la implementacion del PDPR, se ejecutaron
diversas intervenciones, con similares objetivos y poblacidén potencial®. En este contexto,
buena parte de los productores que recibieron el tratamiento del PDPR recibié también
alguno de dichos apoyos previos. Para evitar sesgos y poder aislar los efectos del Programa
respecto a estas otras intervenciones, se logrd ubicar en las bases de datos a los productores
gue recibieron algunos de estos apoyos previos y se tomaron en cuenta en los analisis
econométricos, para aislar el efecto del PDPR.

El Programa de Manejo de Recursos Naturales y Desarrollo del Riego (PRENADER), el Proyecto Uruguay Rural
(PUR), el Proyecto de Produccién Responsable (PPR), el Programa Ganadero (PG), entre otros.

Estudios | 585



Anuario OPYPA | 2018

Ademas, cuando comenzo la ejecucién del PDPR, el MGAP implementd dos intervenciones
dirigidas a la misma poblacion potencial, con objetivos similares o complementarios al del
PDPR, financiadas con otras fuentes: el Ilamado Agua para la Produccién Animal (APA) y el
Proyecto Ganaderos Familiares y Cambio Climatico (GFCC)* . Muchos de los beneficiarios del
PDPR también fueron beneficiarios de estas dos intervenciones. En la presente evaluacion
se logro aislar el efecto del PDPR respecto al de APAy el del GFCC, dado que se identificaron
a las unidades productivas que participaron de estos dos programas y se tomaron en cuenta
para construir el grupo de control.

Casi todos los llamados que integran el PDPR fueron co-financiados por el préstamo BID
y el Programa DACC-BM. La modalidad de intervenciéon y la implementacién de ambos
programas fueron muy similares y se presentaron a los productores como una Unica
intervencion, con el objetivo de aumentar la productividad, mejorar los ingresos y fortalecer
la resiliencia de las unidades productivas familiares, pequefnas y medianas. Como resultado,
80% de los beneficiarios del PDPR fueron, también, beneficiarios del DACC. Asi, la presente
evaluacidén analiza los efectos de la intervencion globalmente considerada, incluyendo tanto
el financiamiento del BID como el del BM.

El componente 1 del PDPR se implementdé mediante sucesivos llamados. La mayoria estaba
orientado a un rubro productivo especifico, con la excepcidon de algunos que fueron multi-
rubro (como por ejemplo: Produccién Familiar Integral y Sustentable —PFIS-). El Cuadro 1
resume los principales indicadores de las intervenciones dirigidas a productores.

Cuadro 1: Intervenciones del PDPR dirigidas a productores
(incluye financiamiento PDPR y DACC).

Convocatoria Cantidad de | Monto de apoyo Afos de
Beneficios a productores ejecucion
aprobado (USS)
Planes de Gestion para la Produccion 1.020 4.061.329 2013-2014
Ovina (Plan Ovino)
Inclusion de bosques en sistemas de 263 1.096.731 2014-2015

produccién agropecuarios (Programa
Agroforestal)

Propuestas para la innovacidn 864 7.398.792 2014-2015
tecnoldgica y el manejo sustentable de
los recursos naturales en la Produccién
Lechera (Llamado Lechero)

Produccién Familiar Integral y 2.216 16.023.466 2015-2017
Sustentable (PFIS)

Cadenas de valor y Produccién Familiar 191 705.274 2016-2017
Mads Valor a la Produccién Ovina 446 1.786.540 2017-2018
Mas Ganaderia 1.132 3.970.802 2017-2018
TOTAL 6.132 35.042.934

1F] llamado APA otorgd 1.894 beneficios a productores ganaderos y lecheros, entre 2011 y 2013. El proyecto GFCC
otorgd 1.140 beneficios a productores ganaderos (de carne vacuna y ovinos) entre julio de 2013 y diciembre de
2015, por lo que la ejecucion fue simulténea a varios llamados del PDPR.
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3. Diseio de la Evaluacion de Impacto

El objetivo de esta evaluacidn consiste en estimar el efecto causal** del apoyo otorgado por
el PDPR a productores familiares, pequefios y medianos lecheros y ganaderos de carne y
lana, beneficiarios de los primeros llamados, sobre su nivel de produccién y algunas medidas
de su productividad parcial® .

Cabe marcar que un riesgo importante de realizar en 2018 una evaluaciéon de impacto
del PDPR en su conjunto es que puede considerarse prematura, ya que una parte no
despreciable de los beneficios se otorgaron en los Ultimos 24 meses, de modo que, a la
fecha de este informe, muchos beneficiarios todavia no habian terminado de ejecutar los
proyectos. Asi las cosas, no es de esperar que todas las inversiones y los cambios buscados en
el comportamiento de los productores (en particular la adopcidn de practicas tecnolégicas)
hayan podido completarse y no es razonable intentar estimar efectos productivos, que
usualmente tienen tiempos de maduracidon mads prolongados.

Por ese motivo, esta evaluacion se centra en los beneficiarios de los primeros cuatro
llamados del PDPR, considerados cronolégicamente: Plan Ovino, Llamado Agroforestal,
Llamado Lechero y Produccién Familiar, Integral, Sustentable (ganaderos de carne y lana
y lecheros). En conjunto, estos cuatro llamados representan 71% de la cantidad total de
beneficios otorgados por el Programa, 79% del monto total del subsidio aprobado para los
productores y 86% del total del monto de asistencia técnica aprobada en todo el PDPR.
Ademds, se evaluo el PFl en forma cualitativa debido a las caracteristicas del llamado y a la
falta de informacidén cuantitativa.

La informacion que se utilizd para realizar la evaluacidon proviene de la combinacion e
integracidn de diversas bases de datos administrativos que estaban disponibles en el MGAP,
pero, hasta el momento no habian sido integradas ni utilizadas para estos fines.

Como en toda evaluacion de impacto, la eleccion de la metodologia y la construccion del
contrafactual son fundamentales para la correcta identificacién del impacto del tratamiento
y deben realizarse en funcién de las caracteristicas del Programa y de los datos disponibles.

Aefectos de esta evaluacion, se consideré como grupo de tratamiento a aquellos productores
titulares de DICOSES (propietarios de ganado bovino de carne o leche y/u ovino) que firmaron
los correspondientes contratos con el BID y/o el BM para recibir el apoyo del Programa en
los siguientes llamados: Planes de Gestidn para la Produccién Ovina (Plan Ovino), Inclusiéon
de bosques en sistemas de produccion agropecuarios (Llamado Agroforestal), Propuestas
para la innovacidon tecnoldgica y el manejo sustentable de los recursos naturales en la
Produccion Lechera (Llamado Lechero) y llamado para la Produccién Familiar Integral y
Sustentable (PFIS -ganaderos y lecheros-).

1E| Ver Durdn et al (2016) para una presentacion de las técnicas.
2Unidad de producto por unidad de factor (por ej. kilos de carne por hectdrea, litros de leche por hectdrea, etc.).
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Por otra parte, los candidatos a integrar el grupo de control son productores titulares de
DICOSES con ganado bovino, ovino y lechero que, aunque cumplen con los requisitos de la
poblacion potencial, no fueron beneficiarios del Programa.

De acuerdo a las bases del Programa, se consideraron candidatos a controles aquellos
DICOSES que en el aiio base 2012 explotaban una superficie de hasta 1.250 ha equivalentes
CONEAT o que tenian menos de 1.000 unidades ganaderas si eran productores ganaderos
(ovinos y bovinos). En el caso de los productores lecheros, las condiciones para postularse
al Programa fueron que el tamafio de la explotacion fuera de hasta 400 hectdreas o que la
cantidad total de vacas masa (secas y en ordeie) fuera menor a 300, de modo que esas son
las restricciones que definen al potencial grupo de control.

4. Estrategia de Identificacion

Para la identificacidon del impacto se combind la metodologia de Dobles Diferencias (DD)
en combinacién con el método de Entropy Balance (EB). La metodologia DD compara la
variable de resultados en los tratados y los no tratados, en dos momentos del tiempo:
antes de ser implementado el programa y luego de un lapso donde se espera que hayan
madurado los efectos del programa. Esta técnica permite corregir el sesgo de autoseleccion
por caracteristicas inobservables, como la motivacién, ambicidén y pautas culturales, siempre
gue estas sean invariantes en el tiempo. En tanto, el método EB consiste en la estimacion
de ponderadores para las observaciones del grupo control, con el objetivo de emparejar la
distribucion de las caracteristicas observables de los dos grupos (tratados y controles).

Siguiendo la estrategia propuesta porImbens (2014) se procedid en tres etapas. Enla primera,
se analizd el balance en la distribucidn de observables, entre el grupo de tratamiento y de
control. Para ello, se construyd un grupo de control al grupo de tratamiento definiendo
a priori los momentos entre ambos grupos a emparejar (media y varianza de variables
deseadas ), y empleando el algoritmo de EB. En la segunda etapa se realizé un test de
falsificacion. Para ello se estimd el efecto causal del tratamiento en un periodo previo al
programa (el que deberia ser nulo). Si el efecto es préoximo a cero y no significativo, se
puede interpretar como evidencia que soporta el supuesto de seleccidon en observables. En
caso de encontrar evidencia de un efecto significativo, la estrategia de identificacion no es
plausible, ya que tratados y controles continuan siendo diferentes antes del tratamiento,
pese al emparejamiento. Finalmente, en la tercera fase se estima el impacto usando un
modelo de regresion lineal utilizando los ponderadores obtenidos por EB.

Bvariables utilizadas (correspondientes a 2012): carga por ha, CONEAT promedio, relacién lanar-vacuno, stock de
vacas de cria, superficie explotada, drea mejorada, drea con montes artificiales, produccion de carne por ha. La
especificacion completa puede consultarse en la web.
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5. Resultados

A continuacion se presentan los principales resultados de la evaluacidon de impacto para
cada uno de los llamados considerados. Se realizd el analisis para el total de la poblacion
objetivo especifica de cada uno de los llamados y también para una sub muestra: los
“nuevos beneficiarios”, es decir, aquellos que no habian recibido previamente otros apoyos
del MGAP (PPR, PG, APA y GFCC).

5.1. Plan Ovino

El Plan Ovino fue el primer llamado a productores implementado por el PDPR, lanzado en
junio de 2012. La intervencidn estaba orientada a la adopcién de tecnologias, favoreciendo
la asociatividad y el fortalecimiento institucional, para superar restricciones de escala en
la produccidén ovina. Los productores fueron convocados a presentar planes de gestidon en
forma grupal (como minimo cinco productores, autorizandose que participaran productores
medianos o pequefios no familiares hasta 30% del grupo). Estas caracteristicas del llamado
se repitieron en los llamados posteriores del PDPR, en particular los que se analizan en esta
evaluacion.

Entre las inversiones que financid el Programa se destacan los montes de abrigo y sombra,
la instalacion de verdeos para forraje de invierno, los materiales e insumos que se requieren
para la aplicacidon de diversas tecnologias y la asistencia técnica para la adopcion de las
mismas. Cabe sefalar que, como mecanismo tendiente a consolidar el impacto productivo
del Plan Ovino, podia ser considerado como costo elegible la retencion de hasta 15% de
las borregas de 2 dientes (inclusive) en condiciones aptas de encarnerar, adicional a su
reposicion anual del 20%, por lo que se esperaba que el incremento en el stock de hembras
fuera un resultado intermedio de la intervencién.

El llamado recibié 1.356 productores postulantes y aprobd 1.020 beneficios. Luego de
aplicados los filtros mencionados en la Seccidon 3 a las bases de datos disponibles, el grupo
de tratados que fue considerado para la evaluacion se integra por 643 beneficiarios y el de
controles por 18.485 productores.

El analisis realizado no permite identificar un impacto positivo significativo del Plan Ovino
sobre los principales objetivos de la intervencidn: el stock ovino y la dotacién de hembras,
tanto si se considera al conjunto de beneficiarios como a la sub-poblacidn que no recibid
otros apoyos del MGAP.

Dado que buena parte de lasinversiones financiadas por el Programa podrian favorecer tanto
a la produccién ovina como a la bovina, se estimé también el impacto de la intervencion
sobre la productividad de carne (ovina y bovina) por hectdrea de pastoreo. Cuando se toma
la sub-poblacién de beneficiarios que no habia recibido apoyos previos del MGAP, con sus
respectivos controles con igual particularidad, puede identificarse un impacto positivo y
significativo de 10,2 kg de carne/ha (para el total de la poblacién no puede estimarse el
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impacto pues no se supera el test de falsificacion).
5.2 Llamado Agroforestal

La convocatoria para la presentacion de planes agroforestales tuvo el propdsito de impulsar
la integracion de bosques protectores en los sistemas productivos que colaboraran en la
reduccion dela vulnerabilidad climatica de pequefios y medianos productores agropecuarios,
mejorando el desempefio del ganado y de los cultivos.

Ademads de los beneficios para la produccidon ganadera, los bosques proveen beneficios a
mas largo plazo porque brindan insumos al establecimiento (lefia, postes, piques, etc.) y
pueden generar ingresos mediante la venta de la madera.

Si bien los beneficios potenciales de los montes protectores son diversos, en esta evaluacion
se buscé identificar los impactos sobre la produccion de carne (bovina y ovina), de modo
gue sélo se tomd en cuenta a los productores ganaderos que cumplen con las condiciones
expresadas anteriormente respecto a su superficie, carga y rotacién, ademas de que hayan
realizado las DJ de DICOSE en los ejercicios 2011, 2012, 2016 y 2017.

Adicionalmente, en los controles se impuso la condicién de que la superficie forestada fuera
inferior a 8% del total (limite correspondiente al decreto 191/06).

La presentacidn delas propuestas cerré el 31 de mayo de 2013 y se aprobaron 263 beneficios.
Luego de aplicados los filtros necesarios para considerar el impacto en la produccién
de carne (mencionados previamente), el grupo de tratados que fue considerado para la
evaluacion se integro por 123 DICOSES.

El impacto estimado del llamado agroforestal en la produccidn de carne por hectarea no es
estadisticamente significativo. Tampoco se encuentra un impacto significativo del Ilamado
cuando se considera a la sub poblacidn de beneficiarios que no recibié otros apoyos del
MGAP, previos o concomitantes al PDPR.

La imposibilidad de identificar un impacto positivo atribuible al llamado Agroforestal
podria deberse a que el tiempo minimo requerido para que un bosque comience a generar
impactos en la produccién de carne mediante los servicios de sombra y abrigo seria de
aproximadamente entre 5y 8 aios, plazo que todavia no se ha cumplido desde la ejecucidn
del llamado y la fecha de esta evaluacion.

Adicionalmente, las bases establecian que todas las plantaciones de los bosques debian ser

protegidas por alambrados perimetrales para proteger a los bosques del ganado, lo cual
redujo transitoriamente el area de pastoreo.

590| Estudios



Anuario OPYPA | 2018

5.3. Llamado Lechero

En agosto de 2013 el MGAP lanzd un llamado a presentar propuestas para la innovacién
tecnoldgica y el manejo sustentable de los recursos naturales en la produccién lechera. El
llamado se estructurd en dos componentes. El primero, para facilitar la adopcién de nuevas
tecnologiasy practicas productivas y de gestidon asociativa que incrementen la productividad.
El segundo, para promover el manejo sostenible de los recursos naturales y elaumento de la
resiliencia ante la variabilidad ambiental y el cambio climatico.

Se postularon 916 propuestas, de las que fueron aprobadas 864. Luego de aplicados los
filtros detallados en la seccidn 5, el grupo de tratados que fue considerado para la evaluacién
se integra por 392 beneficiarios.

Los resultados de las estimaciones muestran que, gracias a la intervencion, los productores
que participaron en el lamado lechero obtuvieron 353 litros de leche por hectarea mas (un
incremento de cerca de 10% respecto al desempeiio en la linea de base), efecto que no
hubieran logrado sin el Programa. El impacto es significativo (al 10%) cuando se considera al
conjunto de beneficiarios y sus respectivos controles.

Si sélo se considera la sub poblacidn de participantes que no habia recibido apoyos previos
del MGAP -con sus respectivos controles con igual particularidad- no es posible atribuir al
proyecto un impacto significativo sobre la productividad de leche por hectarea, aunque si
se observa un impacto positivo y significativo en la cantidad de vacas masa: los productores
gue participaron en el llamado lechero aumentaron su stock en 6,5 vacas masa debido al
proyecto.

Asimismo, el programa generd un aumento del stock lechero (vacas masa) cuando se
considera a toda la poblacion de beneficiarios (6,1 vacas, lo que representa un incremento
de 8% respecto al rodeo lechero de los beneficiarios en la linea de base). La produccion de
leche por vaca en ordefie, en tanto, no registra impactos significativos que puedan atribuirse
al proyecto.

5.4. Llamado Produccién Familiar Integral y Sustentable (PFIS)

El llamado Produccién Familiar Integral y Sustentable (PFIS) se lanzé a mediados de 2014
con el objetivo de contribuir a incrementar la sustentabilidad econédmica, social y ambiental
de los productores familiares y productores pequefios y medianos (no familiares), a través
de la adopcidn de nuevas tecnologias productivasy organizacionales y la implementacion de
medidas para disminuir la vulnerabilidad frente al cambio climdatico y mejorar la capacidad
adaptativa de los beneficiarios. El PFIS estaba dirigido a un abanico amplio de productores,
pero sdlo se disponia de informacidn suficiente para la evaluacion entre los beneficiarios
cuyo rubro principal es la ganaderia y la lecheria.
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De los 2.215 beneficiarios del PFIS, 1.046 declararon que su rubro principal era la ganaderia.
Luego de aplicados los filtros mencionados en la seccion 5, el grupo de tratados que fue
considerado para la evaluacion se integra por 648 beneficiarios y el de no tratados por
18.485 DICOSES de productores.

Los resultados de las estimaciones muestran un impacto estadisticamente significativo
y positivo del llamado PFIS sobre la productividad de carne (ovina y bovina), cuando se
considera al conjunto de beneficiarios ganaderos. Gracias a la intervencion, los participantes
lograron un aumento de mas de 11 kilos de carne/h4, en comparacién con la productividad
gue hubieran alcanzado si no hubieran recibido el apoyo.

También se estimd unimpacto positivoy todavia mayor para lasub-poblacion de beneficiarios
gue no habia recibido apoyos previos del MGAP, respecto a sus respectivos controles con
igual particularidad. En este caso, el efecto es un aumento de 16,7 kg de carne/h3a, que no
hubieran logrado sin la participacién en el programa.

Por otra parte, 381 beneficiarios del PFIS declararon que su rubro principal era la produccion
de leche. Luego de aplicados los filtros mencionados en la Secciéon 5, el grupo de tratados
que fue considerado para la evaluacion se integra por 186 beneficiarios y el de no tratados
por 1.169 DICOSES de productores lecheros.

Los resultados de las estimaciones muestran un impacto estadisticamente positivo y
significativo (al 10%) del lamado PFIS sobre la productividad en litros de leche por hectarea,
cuando se considera al conjunto de beneficiarios y sus respectivos controles. Gracias a
la intervencidn, los lecheros que recibieron el apoyo del Programa produjeron 485 litros
por hectarea mas que si no hubieran participado de la intervencién. Similar resultado se
evidencia cuando se toma la sub-poblacién de beneficiarios que no habian recibido apoyos
previos del MGAP, con sus respectivos controles con igual particularidad. Sin embargo, no
fue posible identificar un impacto de la intervencion en la produccién de leche por vaca en
ordenie, ni en el stock de vacas masa.

6. Evaluacion cualitativa de los Planes de Fortalecimiento Institucional (PFI)*

Entre 2015 y 2017 se implementaron los Planes de Fortalecimiento Institucional para el
Desarrollo Rural Sustentable (PFI). La intervencidon apoyd a 174 organizaciones beneficiarias
para financiar parcialmente la adquisicion o adecuacidon de capital fisico (equipos e
infraestructura) y el fortalecimiento del capital humano y social.

Este apartado se elaboré en base a los informes de evaluacion de la Dra. Lic. en Antropologia Patricia Artia. Se
puede ver un mayor detalle del disefio de la evaluacion y primeros resultados en Artia et al. (2017).
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Se realizd una evaluacion cualitativa de los resultados de la intervencion, con base en la
percepcidn y opiniones de los beneficiarios directamente involucrados. Para ello se relevd
una encuesta ex-post (que fue contestada sélo por 76 de las organizaciones beneficiarias) y
se aplicaron técnicas de investigacion cualitativa en 22 organizaciones, a las que se visité in
situ. Se mantuvieron entrevistas con mds de 300 personas, incluyendo: socios, integrantes
de comision directiva, gerentes y técnicos.

Los objetivos de la intervencién fueron multiples y sumamente diversos (en las bases del
llamado se indican 10 objetivos considerados especificos). A modo de sintesis, puede
considerarse que el propdsito de la intervencidn incluyé tres dimensiones de fortalecimiento
de las organizaciones rurales: la mejora de los procesos socio organizativos y de gestion; la
mejora de la calidad y cantidad de servicios que ofrecen a sus socios y el manejo sostenible
de los recursos naturales y la adaptacion al cambio climatico.

En términos generales, la mayoria de los directivos, técnicos y socios entrevistados
transmitieron una percepcion positiva de la intervencion y avances en varias de las
dimensiones de fortalecimiento, con mayor destaque en la mejora de los procesos socio
organizativos internos.

Ciertamente, los mayores esfuerzos y resultados tendieron a concentrarse en la primera
dimensién de los objetivos, lo que contribuyd a aumentar el capital social de buena parte
de las organizaciones beneficiarias. No obstante, parte de la contribucidon del programa
sobre el capital humano de las organizaciones serd transitorio, ya que muchos de los
técnicos contratados cesaran cuando finalice el programa y porque los esfuerzos para
mejorar en forma permanente las capacidades de gestion de los miembros estables de las
organizaciones fueron de menor magnitud.

Por su parte, si bien se realizaron inversiones para mejorar la cantidad y calidad de los
servicios, los efectos estuvieron condicionados, en buena medida, por las habilidades de
gestidn previas que tuvieran las organizaciones.

En tanto, en la dimension del manejo sostenible de los recursos naturales los avances
consistieron fundamentalmente en la sensibilizacién de algunas organizaciones.

Finalmente, El PFl no centrd sus objetivos y esfuerzos en consolidar organizaciones que
pudieran actuar como agentes territoriales de desarrollo rural con énfasis en la extension y
transferencia tecnoldgica, rol que se requerird para la segunda fase del PDPR.

De modo que los resultados del PFl no se concentran en la mejora de las habilidades de

gestién ni en la consolidaciéon de los servicios a productores (por ejemplo, la asistencia
técnica predial no estaba incluida entre los costos elegibles).
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7. Conclusiones y recomendaciones de politica

El PDPR logré resultados e impactos positivos en algunos de los primeros llamados para
productores familiares, pequefios y medianos de los rubros de ganaderia (ovina y bovina) y
lecheria. Los hallazgos de la evaluacidon de impacto se sintetizan en el Cuadro 2, que muestra
el efecto estimado de cada llamado analizado, para cada variable de resultado, si éste es
estadisticamente significativo (por lo menos al 10%).

Cuadro 2: Estimacion de impactos de Planes del PDPR.

Impactos en
Variables de Impactos en beneficiarios que no
resultado beneficiarios  recibieron otros apoyos
MGAP

KgCarne/Sup. Past. - 10,25*

Plan Ovino Stock hembras - -
Stock Ovino (en UG) - -

Llamado Agroforestal [KgCarne/Sup. Past. - -
Leche/Sup. 353,0%* -
Stock lechero 6,1* 6,5%*

PFIS ganadero KgCarne/Sup. Past. 11,1%** 16,7***
Leche/Superficie 485,5* 478,2%*
Leche/Vaca en

PFIS lecheria Ordefie l -
Stock lechero - -

Nota: se presenta una fila para cada variable en la cual se evalué el impacto. Se presentan
los coeficientes sélo en aquellas que fueron estadisticamente significativos: al 10% (*), 5%
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El llamado lechero causé un efecto positivo en la productividad medida en litros de leche por
hectdrea y en el stock lechero. El lamado PFIS, tanto en ganaderia como en lecheria, causd
impactos favorables en sus correspondientes variables de productividad parcial. Estas dos
intervenciones, donde pudo identificarse impactos favorables, alcanzaron conjuntamente a
casi la mitad de los beneficiarios del Programa.

Importa tomar en cuenta que algunos de los cambios buscados en el comportamiento de los
productores (en particular la puesta en practica de conocimientos y tecnologias adoptadas)
y los cambios en los resultados productivos podrian tomar mas tiempo que el transcurrido
entre la intervencidn y esta evaluacion. Esto abre una advertencia sobre el grado de madurez
de los efectos productivos alcanzados, que deberan monitorearse en el futuro para captar
los impactos de mas largo plazo.

Por ultimo, se resumen algunas lecciones aprendidas y desafios que surgieron durante el
proceso de evaluacién, a tomar en cuenta durante la formulacion de la segunda fase del
programa (PDPR2):

° Mejorar la cobertura: La forma operativa de asignar los apoyos hasta el momento,
a partir de la cédula de identidad de la persona solicitante en vez de algun identificador de
la unidad productiva, tiene implicancias practicas, ademas de que representa una dificultad
para las evaluaciones de impacto. Ciertamente, existen numerosas unidades productivas
gue reciben varios tratamientos, sea en el mismo periodo o en periodos sucesivos, debido
a que el mismo productor o varios miembros de la familia acceden a diversos apoyos. Esto
conlleva dificultades para monitorear adecuadamente la tasa de cobertura. En el marco del
PDPR, mientras se otorgaron 6.134 apoyos, la cantidad de unidades productivas beneficiadas
fue de 4.700 (alcanzado a 15% de la poblacion potencial). Existe por tanto un amplio margen
para incrementar la cobertura de los programas, lo que constituye uno de los principales
desafios para el MGAP.

° Apoyos diferenciales: La evaluacion de impacto para las diferentes subpoblaciones
de beneficiarios muestra que aquellos que no habian recibido otros apoyos previos lograron,
en términos generales, impactos mayores en comparacion con aquellos que habian recibido
tratamientos en periodos previos. Este resultado implica el desafio de definir apoyos
diferenciales, otorgdndoles incentivos mayores a aquellas unidades productivas que
participan por primera vez en los programas.

° Focalizacion: Como sucede usualmente con las intervenciones de acceso voluntario,
los beneficiarios y los no beneficiarios ya eran diferentes en sus caracteristicas previas al
llamado. En todos los llamados evaluados se encuentra que los beneficiarios ya alcanzaban,
antes del programa, mejores indicadores de desempefio productivo.
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Finalmente, cabe destacar que esta evaluacién implicd un gran esfuerzo de coordinacién
con diversos actores dentro del MGAP para integrar todas las fuentes de datos disponibles.
En particular, la participacion de la Direccion General de Desarrollo Rural fue clave para
comprenderlaintervenciony el contexto, asicomo paraaccederalosregistros administrativos
de los beneficiarios de las diversas intervenciones. Queda como legado de este trabajo la
disponibilidad de una gran base de datos que contiene informacién muy valiosa para las
proximas evaluaciones y estudios, con nuevas oportunidades para profundizar el trabajo
iniciado.

La evaluacion de impacto de la segunda fase del PDPR se estd disefiando conjuntamente con
el programa en si mismo. Esto es una fortaleza que permitird mejorar las posibilidades de
monitoreo y evaluacion del programa, mediante la inclusidn de preguntas adecuadas en los
formularios de los llamados, asi como del disefio de instrumentos que permitan evaluar la
intervencion con técnicas robustas.
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