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La baja sostenibilidad econdmica, social y ambiental de las unidades de produccion
agropecuaria familiares, pequeias y medianas es uno de los principales problemas que
abordan las intervenciones de la Direccion General de Desarrollo Rural (DGDR). En el
marco de la evaluacion de impacto de diversos programas, el Area de Evaluacion de
OPYPA conjuntamente con la DGDR elaboraron un drbol del problema, lo que permitio
conceptualizar y analizar las diversas causas y consecuencias, asi como identificar la teoria
del cambio de los programas que se implementan para contribuir a solucionar el problema.

1. Introduccion

Durante el afio 2018 la DGDR en conjunto con OPYPA realizaron una serie de talleres con el
objetivo de avanzar en la definicién de un arbol de problemas y la elaboracién de una teoria
de cambio que permitan fundamentar las principales intervenciones dirigidas a las unidades
de produccion familiares, pequenas y medianas. Este articulo resume dicho proceso, que
forma parte del informe de evaluacion del programa PDPR® . En este mismo Anuario se
puede acceder al resumen de los resultados de las evaluaciones de impacto.

Uno de los primeros pasos en el disefio y evaluacién de las politicas publicas consiste en
ordenar los objetivos que, a diferentes niveles, espera alcanzar la intervencion a través de
sus acciones (actividades, productos, efectos inmediatos, efectos a mediano y largo plazo).
Existen varios recursos metodolégicos que tienen como propdsito explicitar el disefio de la
intervencion, entre los cuales se destacan: el arbol de problemas y la teoria de cambio.
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El drbol de problemas ayuda a diagnosticar los problemas que las intervenciones pueden
abordar, asi como sus causas y efectos relacionados. Por su parte, la teoria del cambio define
las piezas y los pasos necesarios para lograr un objetivo a largo plazo. Ambas herramientas
son complementarias y permiten definir una visién colectiva de las intervenciones, sus
objetivos y la ruta para alcanzar esos objetivos.

En las secciones 2 y 3, se presentan el arbol de problemas y la teoria del cambio utilizados
para la evaluacion del Programa PDPR. En la seccidon 4 se presentan las conclusiones.

2. Una propuesta de Arbol de Problemas para las principales intervenciones de la
DGDR

En los ultimos diez afios el sector agropecuario uruguayo ha tenido importantes
transformaciones, logrando una rapida evolucion al alza en la productividad media en
diversos rubros. Sin embargo, el desempefio no ha sido homogéneo (Gédmez Miller, 2017).
Un amplio segmento de productores, principalmente familiares, pequefios y medianos,
se encuentra rezagado, con una generacion de ingresos menor a su potencial, afectando
su calidad de vida y bienestar, al tiempo que pueden generar efectos negativos para el
ambiente y los servicios ecosistémicos.

De modo que labaja sostenibilidad econdmica, social yambiental en unidades de produccion
agropecuaria familiares, pequefias y medianas fue identificado por OPYPA y la DGDR como
el principal problema a abordar por varias intervenciones de la DGDR. Se considera que la
raiz principal del problema es la baja productividad de dichos establecimientos, ademas de
dificultades de insercion comercial en las cadenas de valor y de la vulnerabilidad climatica y
el manejo poco sostenible de los recursos naturales.

Con respecto a la baja productividad, diversos estudios permiten concluir que ésta es
resultado de una limitada adopcion de tecnologias productivas disponibles. De acuerdo a
Crespi et al (2011) la tecnologia y la innovacién son clave para incrementar la productividad
y, con ello, mejorar el crecimiento y bienestar econdmico.
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En particular, la preocupacién por entender la relacién entre productividad e innovacién
se remonta por lo menos a los trabajos pioneros de Griliches (1958). Desde entonces, se
han acumulado numerosas investigaciones que intentan no solo explicar, sino también
cuantificar esta relacién® . Existe ademas evidencia clara que la relacion de causalidad
va desde la innovacién hacia una mayor productividad y crecimiento y no al revés *° . De
modo que el problema de la sostenibilidad se explicaria en buena medida por la escasa
adopcion de tecnologias disponibles, entendidas éstas en un sentido amplio y que abarcan
tanto las técnicas productivas y las practicas de manejo agropecuario, las innovaciones
organizacionales y las practicas o medidas tendientes a disminuir la vulnerabilidad frente al
cambio climatico.

Arbol de problemas de las principales intervenciones de DGDR
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9Por ejemplo, los modelos de crecimiento econémico “enddgeno” han asignado un papel central a la 1+D como motor
del crecimiento de la productividad y por ende del crecimiento econdmico [Romer (1990); Rivera-Batiz y Romer
(1991); Aghion y Howitt (1992)].
Entre los trabajos se puede mencionar: Rouvinen (2002); Cohen y Levinthal (1989); Griffith, Redding and Van
Reenen (2004); Griliches, (1995).
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Elsiguiente pasoesanalizarlascausasporlascualesse produce unabajaadopciontecnoldgica.
La teoria econdmica plantea un conjunto de factores que pueden limitar o, contrariamente,
potenciar la innovacidon tecnoldgica orientada al aumento de la productividad. Entre los
factores identificados que limitan los procesos de incorporacion de nuevas tecnologias
productivas e innovaciones organizacionales cabe mencionar:

Fallas financieras: Las barreras financieras constituyen uno de los principales obstaculos
a la inversion, y en particular a la adopcién de tecnologias (Crespi et al, 2011). Se puede
expresar como la inadecuada oferta de crédito bancario (para inversiones y/o para capital
de giro), con caracteristicas que se observan en el mercado financiero uruguayo y su
relacion con el sector agropecuario: plazos cortos en comparacion con el tiempo requerido
para la maduracion de las inversiones, reducidos periodos de gracia para amortizacion del
principal, limitada flexibilidad frente a eventos negativos (tanto climaticos como de los
mercados), dificultades de algunos productores para cumplir con las garantias requeridas,
entre otros. Ademads, en Uruguay existe una reducida oferta de seguros agropecuarios y
otros instrumentos financieros para mitigar el riesgo asociado a las nuevas tecnologias.
Estas fallas pueden dificultar que los productores recurran al crédito bancario para realizar
sus inversiones y sustentar la adopcion de tecnologias.

Inadecuada oferta de servicios de extensidn: Segun la teoria econdmica, un problema
que puede afectar la adopcion de tecnologias es la asimetria de informacién por parte de
los diversos actores del sector. De acuerdo a una investigacion reciente, una proporcion
importante de los productores ganaderos uruguayos no visualiza las ganancias de
productividad que podrian lograr contratando asistencia técnica que les permita adoptar
el paquete tecnoldgico que propone la ciencia (Gémez Miller, 2017). Esto ultimo puede
deberse a que los ciclos productivos son largos (principalmente en ganaderia) y los efectos
tardan en materializarse; adicionalmente, las explotaciones familiares generalmente carecen
de un registro contable o similar que permita monitorear el efecto de las tecnologias sobre
la rentabilidad. Por ultimo, los resultados productivos estan muy afectados por los eventos
climaticos, por lo que no es clara la relacion entre la asistencia técnica y la adopcion de la
tecnologia y la mejora productiva. De este modo, tiene sentido subsidiar transitoriamente la
asistencia técnica en practicas de manejo y gestién agropecuaria, hasta que los efectos sobre
la rentabilidad puedan ser visualizados por los productores, lo que acotaria la incertidumbre
frente a la adopcion del paquete tecnoldgico.

Forma de tenencia de la tierra y aspectos sucesorios: Segtin Molina y Alvarez (2009), los
productores ganaderos que mas adoptan tecnologias en el Uruguay son los propietarios de
sus tierras y en general, aquellos que tienen una mayor seguridad en cuanto a la tenencia
de la tierra. Al mismo tiempo, los procesos sucesorios pueden representar un factor de
bloqueo de la adopcidn de las tecnologias, cuando el productor no tiene hijos/as con interés
en continuar con la actividad productiva.
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Escasez de capital humano (productores, asalariados y técnicos): El nivel educativo
del responsable de la unidad de produccién puede ser un elemento relevante para la
incorporaciéon de nuevas tecnologias. Sin embargo, buena parte de los actores del sector
agropecuario tiene escasa formacion técnica y de gestion de empresas agropecuarias. De
acuerdo al Censo General Agropecuario (2011) tan sélo 5% de las unidades de produccion
estan dirigidas por productores con formacion técnica, mientras que 11,7% de las
explotaciones tienen un titular con formacidn universitaria.

Fallas de coordinacidn interinstitucional y debilidades de las organizaciones: De acuerdo
a Vasallo y Rodriguez (2010) en el sector agropecuario existen dificultades de coordinacion
interinstitucional que afectan los procesos de desarrollo rural en el pais. La coordinacion de
acciones entre las organizaciones vinculadas al desarrollo rural, permitiria construir capital
social y disminuir lo que la Nueva Economia Institucional denomina costos de transaccion.
De esta forma, se podria realizar una utilizacion mas eficiente de los recursos escasos y
generar reales procesos de desarrollo rural.

Escala o tamaio de la explotacidn: Estudios aplicados al sector muestran que la escala es
un factor muy importante, ya que puede limitar el acceso a informacion, la incorporacion
de tecnologias, asi como el poder de negociacidn para comercializar los productos (Saravia
y Gémez Miller, 2013). En este sentido, diversos autores citados por Borec; Bohak; Turk y
Prisenk (2013)* han observado que las mayores inversiones en adopciéon de tecnologias
ocurren en las explotaciones mas grandes.

Caracteristicas sociales del productor y su familia: La adopcion tecnoldgica también
esta determinada por un conjunto de aspectos sociales, en particular los vinculados a la
distribucion de roles de género y entre generaciones (Molina y Alvarez, 2009). Por otra
parte, un productor a tiempo parcial podria ser menos propenso a incurrir en las inversiones
(de dinero, tiempo o esfuerzo) necesarias para la incorporacién de tecnologias, aunque por
otro lado contaria con una fuente de financiamiento adicional, que le permitiria diversificar
sus riesgos. Asimismo, una distribucion de roles de género y generaciones muy rigida a
la interna de la explotacion, conspira contra la innovacion. Por ultimo, las investigaciones
muestran que las actitudes y motivacion del responsable de la explotacién en relacién a la
produccion agropecuaria son relevantes para favorecer o bloquear proceso de innovacion.

" Corsi (2004); Dezman (1988); Gasson et al. (1988); Glauben et al. (2004a); Glauben et al. (2004b); Hennessy and
Rehman (2007); Kerbler (2007); Kimhi and Bollman (1999); Kovacic¢ (1996); Ochoa et al. (2007); Rossier and Wyss
(2007); Stiglbauer and Weiss (2000); Vdre (2006); Fennell (1981); Burton and Walford (2005), citados en Borec;
Bohak; Turk y Prisenk (2013).
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3. Teoria de Cambio de las principales intervenciones de la DGDR

Con el objetivo de contribuir a solucionar el problema de baja sostenibilidad de las unidades
de produccidn agropecuarias familiares, pequefias y medianas, el MGAP viene ejecutando
una serie de intervenciones para actuar sobre varias de sus principales causas. En particular,
entre 2013 y 2018 la DGDR implementé el Programa de Desarrollo Productivo Rural (PDPR).
Ademads, en esos afios de ejecucion del PDPR, el MGAP implementé dos Ilamados dirigidos a
la misma poblacion potencial: Agua para la Producciéon Animal (APA) y el Proyecto Ganaderos
Familiares y Cambio Climatico (GFCC).

El PDPR no fue el primer ni el Unico programa del MGAP que buscé atender la problematica
de sostenibilidad de los productores familiares, pequefios y medianos. Durante varios afios,
antes de la implementacion del PDPR, se ejecutaron diversas intervenciones: el Programa
de Manejo de Recursos Naturales y Desarrollo del Riego (PRENADER), el Proyecto Uruguay
Rural (PUR), el Proyecto de Produccion Responsable (PPR), el Programa Ganadero (PG),
entre otros.

En todos estos programas la poblacién potencial puede aproximarse segun el Censo Nacional
Agropecuario (2011) en 35.300 establecimientos familiares, pequefios y medianos, de los
cuales 69% se dedican principalmente a la ganaderia (bovina y ovina) y 10% a la lecheria
(considerando sélo el rubro principal en 2011).

Ademas, las diferentes intervenciones tienen objetivos similares: aumentar la productividad,
mejorar los ingresos y fortalecer la resiliencia de las unidades productivas familiares,
pequenas y medianas, atacando una de las causas del problema: la escasa adopcion de
tecnologias.

El ciclo general de las intervenciones del PDPR se inicia con el disefo de los llamados por
parte de equipos técnicos de la DGDR y la difusion de las convocatorias. Los productores
interesados, junto a técnicos privados habilitados para tales fines, elaboran los planes de
gestion grupales. Los técnicos de DGDR evaltan (junto a los equipos técnicos territoriales
del MGAP y las MDRs —aval social-) la calidad de las propuestas asi como la elegibilidad. Se
asigna un puntaje entre 0 y 100 puntos a cada propuesta, siendo 60 el punto de corte en casi
todos los llamados. A partir de alli el productor seleccionado y los técnicos son convocados
a suscribir los contratos.

Se espera que a través de los apoyos en inversiones y asistencia técnica los productores
adopten tecnologias productivas y mejoren la gestién de su establecimiento. Para ello, los
productores y sus técnicos disefian e implementan planes de gestidn, destinados a resolver
problemas de sus sistemas productivos, de gestién y/o de organizacidn. Las tecnologias
seleccionadas pueden ser agrupadas en: mejoramiento reproductivo, mejoramiento de
pasturas, mejoramiento de suplementacién alimentaria, mejoramiento de materia organica
de suelos, gestidon y organizacion, entre otras.
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Como resultado principal de estas intervenciones, se espera lograr en el largo plazo que
incremente la productividad de carne, leche y lana en las unidades productivas. Interesa
notar que el tiempo de maduraciéon de las inversiones y del proceso de aprendizaje y
adopcion tecnoldgica es particularmente grande entre los productores ganaderos de carne
vacuna, debido a que el ciclo bioldgico en la ganaderia vacuna es mas prolongado que
en otros rubros agropecuarios, por ejemplo, la horticultura (ciclo anual o semi-anual), la
lecheria o la ganaderia ovina.

A modo de ejemplo, en el caso de la ganaderia vacuna de ciclo completo, los mecanismos
por los cuales se espera que la intervencion tenga impacto sobre la produccién vy la
productividad, requieren varios afios y se expresan, primero, en una mejora del estado
de las pasturas y luego en una mejora del estado fisico del ganado. De modo que recién
después de concluidas las inversiones fisicas del Programa (por ejemplo, la subdivisiéon de
potreros o la implementacién de soluciones de agua en las parcelas), el productor estara
en condiciones de empezar a modificar sus practicas de manejo de la pastura y el ganado.
Varios meses después, se espera que estos cambios en el comportamiento del productor
resulten en una mejora en las pasturas y, mas tarde, en el estado corporal de las hembras.
Gracias a la mejor alimentacion del rodeo de cria, se espera lograr una mayor proporcion de
hembras en condiciones de ser entoradas vy, algo mas adelante, se verificaria un aumento
en la tasa de prenez. Sin embargo, se requiere esperar nueve meses mas para que ello se
exprese en una mayor tasa de nacimientos en este primer ciclo.

También el tipo de inversion tiene implicancias sobre el plazo requerido para lograr los
resultados esperados. A modo de ejemplo, aquellas propuestas prediales que incluyeron la
implantacién de bosques de abrigo y sombra para el ganado podrian requerir entre cinco y
ocho afios para que los arboles crezcan lo suficiente para empezar a generar beneficios para
el rodeo (dependiendo de las especies de arboles).
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Teoria de cambio de los llamados que se consideran en la
evaluacion del PDPR

Insumos Actividades Productos Resultados Impactos
Recursos Diseno de los Proyectos/planes Los productores Incremento en la
financieros | llamados. implementados adoptan productividad de
para las por los tecnologias que carne, lechey
actividades | Convocatoriaa productores reducen la lana en las
del grupos de basados en: vulnerabilidad unidades
Programa. productores para Asistencia climatica. productivas.

participar del técnica predial,
Técnicos Programa. Inversiones Los productores
del MGAP prediales, mejoran la
para apoyo | Evaluacion de Capacitaciones gestion de su
del proyectos Actividades establecimiento.
Proyecto. grupales y grupales.
prediales Mayor
(puntaje). asociatividad de
los productores.
Firma de los
contratos por
parte de los
productores.
Seguimiento
técnicoy
financiero de los
proyectos.
4. Comentarios finales

Las metodologias del arbol de problemas y de la teoria del cambio son herramientas utiles
para mejorar el disefio de las intervenciones, ya que permiten conceptualizar los principales
problemas que aborda un programa y cual es la cadena de valor de la intervencion. Estos
son insumos necesarios para el monitoreo y la evaluacién de programas y politicas. El
ejercicio realizado por OPYPA y la DGDR permite conceptualizar teéricamente los principales
problemas que afrontan los productores agropecuarios de menor escala y contribuir a
mejorar el diseifo y la evaluacidn de las intervenciones.
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