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El Banco Interamericano de Desarrollo (BID-Sede Washington) decidié contratar
los servicios profesionales del Centro de Investigaciones Economicas (Cinve-
Uruguay) para elaborar un informe de evaluacion del PREDEG, cuyos principales
resultados se resumen en este articulo®’. El Cinve organiz6 un equipo multi-
disciplinario para abordar el tema, se contd con el acceso irrestricto a toda la
documentaciéon pertinente en poder de la Unidad Ejecutora del Programa, se
realizaron entrevistas a técnicos, productores y autoridades ministeriales de la
época. Asimismo el Cinve contratd los servicios de la Direccion de Estadisticas
Agropecuarias (DIEA) del MGAP para incluir algunas preguntas adicionales en la
encuesta a productores fruticolas de hoja caduca, realizada en el mes de
setiembre de 2005.

1. EL PUNTO DE PARTIDA Y LA PROPUESTA DEL PREDEG

La situacién de la granja previa a la instalacion del PREDEG se caracterizaba por
una panorama general de notoria debilidad competitiva internacional y regional,
con la excepcion de la produccion citricola y apicola; notorias carencias en el
desarrollo de la competitividad en animales de granja y en la produccién horticola,
con la excepcion parcial de la produccién papera; incipientes desarrollos en la
produccion viticola moderna y un panorama igualmente heterogéneo pero de
debilidad manifiesta general en el desarrollo de la fruticultura de hoja caduca.
Ante esta situacién de fragilidad competitiva manifiesta de la produccion granjera
nacional y ante la inminencia de un aumento de la presion competitiva sobre el
sector derivada de la integracion al MERCOSUR, fue que las autoridades de
gobierno de la época decidieron impulsar el PREDEG, cuyos rasgos
fundamentales se resumen a continuacion.

El objetivo general del Programa fue incrementar el valor de la produccién del
subsector granjero y de sus exportaciones a través del mejoramiento de su

" Integrantes del Centro de Investigaciones Economicas (Cinve).

2 Para un anélisis mas detallado de la evaluacion realizada se recomienda la lectura del
documento completo de evaluacion, el cual sera publicado, proximamente, en la pagina
web de la Oficina del BID en el Uruguay.



competitividad. Los objetivos especificos del PREDEG fueron: i) aumentar la
productividad de los rubros del subsector; ii) mejorar el ingreso neto de los
productores y empresarios; iii) cumplir con los estandares de comercializacion
(sanitarios y de calidad); iv) identificar proyectos viables y financiar inversiones
estratégicas que agreguen mayor valor a los productos del subsector; y v) ampliar
el acceso a los mercados.

Para el logro de estos objetivos el Programa defini6 una estrategia que,
atendiendo tanto a los aspectos tecnolégicos, de organizacion, comerciales, de
post-cosecha y procesamiento, intentarian resolver los problemas que en definitiva
afectan el desempefio del conjunto de la cadena agroindustrial granjera uruguaya.

Los componentes del PREDEG fueron cuatro, como se detalla en el Cuadro 1, en
donde se especifican los recursos asignados por fuente de financiamiento
(BID/aporte local). Aunque parezca obvio, porque a veces se desconoce, el aporte
BID al PREDEG se deriva de un contrato de préstamo que forma parte de la
deuda externa del pais, contratado a tasas inferiores a las de mercado.

Los comentarios que es posible realizar con relacion al presupuesto asignado para
la ejecucion del PREDEG son los siguientes: i) el componente mas importante, por
lejos, es el correspondiente al Desarrollo Tecnolégico que concentra casi la mitad
de los recursos totales del Programa (46,2%) y , dentro de ello, el subcomponente
mas importante corresponde a la Reconversién Varietal (25,4%) ; ii) el
componente Desarrollo Comercial representa la quinta parte del presupuesto
global del programa, pero dentro de ésta los grandes proyectos de
comercializacion granjera (fondos Apice3 con la Corporacién Nacional para el
Desarrollo) ocupan la mayor parte (12,2%); el componente Control de Calidad
representa el 3,6% del costo total y estd compuesto por dos subcomponentes
(certificacion de materiales de propagacion y estandares de calidad de productos
y procesos) iii) el componente Fortalecimiento Institucional representa apenas el
1% de los recursos asignados, en tanto el componente Administracion representa
mas del 11%; iv) el aporte local se concentra en dos subcomponentes:
Reconversion Varietal (dentro del Componente Desarrollo Tecnoldgico) y fondos
Apice (en el Componente Desarrollo Comercial) y v) estaba previsto un plazo
inicial de ejecucibn de cinco afios y una distribucibn no escalonada por
subcomponentes, de manera que la ejecucion global de los recursos, se suponia
que correspondia aproximadamente al 20% por afio.

% Fondos para el Apoyo de la Produccion, Industrializaciéon y Comercializaciéon Externa
(Apice), administrados por la Corporacion Nacional para el Desarrollo.



Cuadro 1. Presupuesto global para ser ejecutado, segin propuesta
aprobada (en délares americanos corrientes y en porcentaje)

Aporte

% Total Aporte BID local
1.Administracion 11,2 5.470.000| 3.578.000| 1.892.000
2. Costos Directos 71,3 34.952.000 | 21.832.000 | 13.920.000
2.1 Desarrollo tecnolégico 46,2 22.640.000 | 14.920.000| 7.720.000
2.1.1 Reconversion Varietal 254 12.460.000| 6.000.000| 6.460.000
2.1.2 Validacién Tecnolégica 2,6 1.260.000| 1.260.000 0
2.1.3 Asistencia Técnica 12,2 6.000.000| 4.740.000| 1.260.000
2.1.4 Capacitacion 6,0 2.920.000| 2.920.000 0
2.2 Control de calidad 3,7 1.797.000| 1.797.000 0
2.3 Desarrollo comercial 20,4 10.015.000| 3.815.000| 6.200.000
2.3.1 Informacién, promocion
comercial 2,9 1.445.000| 1.445.000 0
2.3.2 Proyectos pilotos
exportacion. 4.4 2.170.000| 2.170.000 0
2.3.3 Estudios de preinversion 0,8 400.000 200.000 200.000
2.3.4 Inversiones estratégicas 12,2 6.000.000 0| 6.000.000
2.4 Fortalecimiento
institucional 1,0 500.000 500.000 0
3. Repago PPF 0,3 127.000 127.000 0
4. Sin asignacion especifica 4,8 2.373.000| 1.783.000 590.000
1,1 Imprevistos 2,5 1.217.000| 1.142.000 75.000
4.2 Escalamiento 2,4 1.156.000 641.000 515.000
5. Costos financieros 12,4 6.078.000| 5.480.000 598.000
5.1 Intereses 10,5 5.160.000| 5.160.000 0
5.2 Inspeccién 0,7 320.000 320.000 0
5.3 Comisiones de crédito 1,2 598.000 0 598.000
Total 100,0 49.000.000| 32.000.000| 17.000.000

Fuente: elaborado por Cinve




Los beneficiarios del PREDEG, como se define en la propuesta, son los
pequefios y medianos productores granjeros, viveristas y semilleristas, operarios
rurales, empresarios agroindustriales, personal gerencial y operarios de plantas,
agentes comerciales, empresas certificadoras de calidad de control delegado,
siempre y cuando se encuentren involucradas en la cadena agroindustrial
granjera.

Para el logro de los objetivos planteados, las autoridades del PREDEG definieron
una estrategia que, atendiendo tanto a los aspectos tecnolégicos, de organizacion,
comerciales, de post-cosecha y procesamiento, intentaban resolver los problemas
que se planteaban en esas areas como limitantes y afectaban el desempefio del
conjunto de la cadena agroindustrial granjera uruguaya.

Ademas del concepto de cadena agroindustrial, la estrategia del Programa
concibié en lo declarativo, el desarrollo granjero impulsado desde la demanda,
considerandola como orientadora de las transformaciones que se sucederian en la
granja nacional a partir de la implementaciéon del mismo. En este sentido, se
buscaba identificar a agentes comerciales exportadores y agroindustrias de
exportacion actuales, asi como aquellos agrupamientos de productores que
puedan estructurarse como consecuencia de la implantacion del Programa.

2. LOS SUPUESTOS QUE NO SE CUMPLIERON: ESTABILIDAD
MACROECONOMICA Y PROFUNDIZACION DEL MERCOSUR

El contexto en el cual se desarrollaria el PREDEG se concretaba en dos grandes
supuestos que se suponia evolucionarian en la direccidon mas favorable posible:
estabilidad macroeconémica y profundizaciéon de los acuerdos del
MERCOSUR. Ninguno de los dos supuestos se cumplieron: el Uruguay y el resto
de los paises de la region atraviesan desde 1999 y con mucho mayor agudeza
desde 2001, la crisis mas larga que registran las estadisticas econdmicas
nacionales (desde el ultimo trimestre de 1998 hasta el tercer trimestre del afio
2003, el pais registraba tasas trimestrales de crecimiento negativas).

Esta situacion de crisis regional y macroecondémica en el Uruguay impacté en el
PREDEG, al menos, de tres formas, a saber: i) en el “clima de negocios” en
general y en el sector granjero en particular, con caidas importantes en el
mercado interno y restricciones en el financiamiento. En estas condiciones, los
horizontes del calculo privado se acortan y se comienzan a consolidar estrategias
conservadoras, ancladas en el corto plazo; ii) restricciones fiscales mayores que
implicaron un recorte relevante en las autorizaciones de gasto de los Programas,
fundamentalmente a partir de 2001, entre ellos del PREDEG; iii) como no se
replante6 el PREDEG, este cambio abrupto en el contexto determiné que fuera la
propia Unidad Ejecutora del Programa la que disefara las nuevas prioridades de
gasto, pero sin que se redisefiara el Programa en su conjunto.



3. UNA SINTESIS DE LOS PRINCIPALES RESULTADOS OBTENIDOS POR
COMPONENTES Y SUBCOMPONENTES

3.1 El presupuesto y la ejecucion por componentes y subcomponentes

La restriccion presupuestaria, que se concreta a partir del afio 2001, encontr6 al
PREDEG con un nivel de sub-ejecucion financiera previa a la crisis muy
apreciable (apenas 34% de ejecucién financiera el periodo 1998-2000). En estas
condiciones, las autoridades negocian con el BID una prérroga (2003-2004) de
ejecucidon que era inicialmente por dos afios adicionales a los originalmente
previstos y una segunda prérroga para cumplir con compromisos de ejecucion
asumidos en componentes priorizados, basicamente el de Reconversion Varietal
que se prolonga hasta el presente.

El PREDEG con las sucesivas prorrogas concedidas ha logrado ejecutar entre
1998 y mayo del afio 2005 un total de 42.1 millones de délares, que representan el
86% de los recursos presupuestados originalmente, quedando por lo tanto, a esa
fecha un remanente por ejecutar de mas de 6 millones de dolares, equivalentes al
14% del total de recursos previstos. ;Cual fue el nivel de ejecuciébn por
componente y subcomponente? ;Como se relaciona esto con el ajuste y con la
performance lograda por el Programa?

Una primera constatacion es que el nivel de ejecucion fue muy heterogéneo. Los
componentes operativos que se ejecutan por encima de las previsiones originales
fueron dos, aunque con diferencias importantes segun subcomponente, a saber:
Fortalecimiento Institucional (sobre ejecucion del 30%) y Desarrollo Tecnoldgico
(9%) Otros componentes del gasto que se ejecutan por encima de las previsiones
fueron los costos financieros derivados de los retrasos y prorrogas acordadas en
la ejecucion del Programa.

El resto de los componentes no llegaron a ejecutar los recursos originalmente
previstos en magnitudes, en muchos casos, muy importantes. Por ejemplo, el
componente de Desarrollo Comercial se logré ejecutar aproximadamente el 30%
de los recursos comprometidos originalmente; el componente de control de
calidad el 54%, en tanto otros componentes exhiben un nivel de ejecucion muy
superior, como Administracion (95%).



3.2. Una sintesis de la evaluacion por componentes y subcomponentes

El componente global mejor evaluado es el de Desarrollo Tecnolégico, aunque
con muy importantes diferencias internas. En efecto, el subcomponente mejor
calificado fue el de Reconversién Varietal, en tanto el peor evaluado es el
subcomponente Capacitacion. Los componentes Asistencia Técnica y Validacion
tienen una evaluacién intermedia, aunque conformado por diferentes indices. Asi
por ejemplo, en el componente de Asistencia Técnica el caracter masivo de la
misma conspiré contra la calidad del trabajo y las actividades de seguimiento. A
su vez, la heterogeneidad de los servicios de la consultoria es manifiesta y el
impacto logrado también es muy disimil.

Otro aspecto interesante en la evaluacién es que, ademas de la horticultura la
mayor cobertura y uso de recursos fue orientada, de hecho, hacia la producciéon
apicola. Otro rasgo relevante fue que un porcentaje muy elevado de productores
utilizaron la Asistencia Técnica por un periodo muy prolongado, de mas de 3
afos, y que después cuando se acabd el subsidio, el numero de grupos que
sobrevivieron fueron una fraccidn muy reducida (segun algunas estimaciones de
personas entrevistadas, sobrevivieron del orden del 10 a 15%, aunque con
diferentes modalidades de trabajo parcial).

A su vez, el subcomponente Capacitacién, en su ejecucién, desde el inicio no
definié una estrategia clara y tuvo, en cambio, una articulacién erratica con los
otros componentes, lo cual condiciond una baja eficiencia de ejecucién. El
subcomponente Validacién de Tecnologia, si bien logré resultados importantes,
en general éstos consistieron en proyectos de reducidas dimensiones y de
impacto medio o reducido en la mayoria de los casos.

Por su parte, el componente Promocion de la Calidad tuvo un comportamiento
muy dispar entre los dos subcomponentes que lo integraban, siendo el
correspondiente a la certificacion de los materiales genéticos promovidos por el
Programa en Frutales de Hoja Caduca extremadamente deficiente en su
implementacion. El otro subcomponente sufrié una reformulacién bien avanzada
la ejecucion del Programa, hacia la promocion de la inocuidad y certificacion de
procesos y capacitacién, con un éxito importante pero acotado a los esfuerzos
finales de los ultimos afios de la ejecucion del PREDEG.

El componente Desarrollo Comercial que ocupa una fraccibn muy importante de
los recursos (20%), tiene una evaluacién global también baja, con diferencias
también importantes entre subcomponentes. El peor evaluado fue el
correspondiente a los Proyectos Estratégicos que involucra a grandes proyectos
y el financiamiento de la Corporacion Nacional para el Desarrollo (apenas 1 de
los 3 proyectos financiados resultdé exitoso). Otro rasgo importante de este
componente es que, naturalmente, el desarrollo de los instrumentos tuvo una
relacién muy directa con los cambios en el contexto macro-econémico: después
de la macro devaluacion que favorecié el esfuerzo exportador y el desempefio de



los proyectos, contrastd muy fuertemente con la etapa inicial de ejecucion del
PREDEG de fuerte sesgo macroecondémico anti exportador.

A nivel operativo los comentarios son varios, a saber: i) no existi6 un verdadero
escalamiento temporal del componente segun el desarrollo de la oferta de
productos de calidad exportable, derivados del Programa; ii) se fracaso6, por
cuestiones de procedimientos, en el llamado a licitacion para ofertar Servicios de
Informacién Granjera que finalmente no se ejecutd; iii) solamente una vez que
estaba ya muy adelantada la ejecucién del Programa es que se logré avanzar en
el desarrollo de iniciativas comerciales que integraban acciones y agentes
beneficiarios de diferentes componentes; iv) existieron también descoordinaciones
evidentes entre programas impulsados por el gobierno (con el Programa de
Exportaciones No Tradicionales, PENTA, por ejemplo) con objetivos similares que
posteriormente fueron subsanados.

En sintesis, el desarrollo del componente comercial no logré, en términos
agregados, los resultados esperados: su ejecucion fue inferior a la prevista v,
dentro de los proyectos financiados, s6lo una fraccibn menor fue realmente
exitosa. Contribuyeron a explicar este resultado problemas de disefio del
componente y de enfoque, ademas de los factores sistémicos que afectaron muy
negativamente el desarrollo de iniciativas granjeras exportadoras durante la mayor
parte del periodo de ejecucion del PREDEG.

Sin embargo, ello no debe oscurecer el logro de algunos resultados también
auspiciosos. En primer lugar, el cambio del contexto macroecon6mico alenté a
partir del segundo semestre de 2002 y 2003, con una nueva estructura de precios
relativos, la rentabilidad de algunos proyectos exportadores. Sin embargo, no
lograron expresar su mayor potencial por la ocurrencia de desastres climaticos. En
segundo lugar, y ello es relevante en términos del futuro, el PREDEG hizo un
aprendizaje en proyectos exportadores de pequefia escala, tanto en la produccién
fruticola como en la horticola para lo cual debié fortalecer la coordinacién e
interaccién entre varios componentes que integraban el PREDEG, no solamente
el comercial (Asistencia Técnica, Reconversién, Mesas Horticolas, Validacién de
Tecnologias, etc.).

Es en torno a este tipo de aprendizaje institucional que se lograron detectar las
fortalezas y debilidades con que cuenta el pais para potenciar el desarrollo
exportador de la granja, por lo menos de los segmentos que han logrado
desarrollar competitividad auténtica a partir de los incentivos econdémicos e
institucionales proporcionados por el PREDEG. Sobre la base de estas
ensefianzas es que sera posible disefiar algunos instrumentos habiles para
potenciar, en algunos rubros especificos, experiencias de exportacién granjera.

Lo que ensefia la ejecucion del PREDEG es que la Asociacion de Productores
orientados a la exportacion, la existencia de una base tecnolégica ya desarrollada
y adecuada a las exigencias de los mercados internacionales, la existencia de



servicios y tecnologias de post-cosecha, asi como la certificacion de procesos que
garanticen la inocuidad, tienen un papel de creciente importancia en el éxito
exportador. Mirado desde esta perspectiva la ejecucion del Componente de
Desarrollo Comercial, que si bien en términos agregados se puede considerar que
fracasd, desde el punto de vista de las ensefianzas debe ser considerado como
muy importante, sobre todo si se logran impulsar nuevas acciones inspiradas en la
experiencia acumulada en esta oportunidad.

Por dltimo, la preservacion de los Recursos Naturales constituyd uno de los
objetivos planteados en la implementacién del PREDEG y estuvo formulado en los
documentos del Programa, no obstante lo cual se opté por no conformar un
Componente de Preservacion Ambiental. El fundamento de ello es que se
entendié que los instrumentos principales de accidén, basicamente, estaban ya
incorporados en las modalidades de ejecucion de cada componente que
involucrara el uso de los recursos naturales y la preservacion del medio ambiente.

Sin embargo, de acuerdo a la Unica consultoria contratada por el PREDEG de
evaluacion ambiental (Cristiani, 2000) se detectaron varias situaciones de
fragilidad ambiental, ya bien avanzada la ejecucion del Programa. Temas como
calidad del agua, exceso de fertilizacién fosfatada, contaminacién con nitratos
debidos a malas practicas de fertilizacién de pequefios productores, etc., fueron
algunos de los problemas detectados en dicha consultoria.

Sin embargo, ello no determin6 un redisefio o un fortalecimiento de las acciones
de preservacion ambiental del Programa, bajo el entendido de que las
recomendaciones de Asistencia Técnica, mas las recomendaciones técnicas de la
Reconversion Fruticola y el Programa de Produccion Integrada y Organica llevado
adelante, como un proyecto asociado al PREDEG por parte de la Agencia
Alemana para la Cooperacion Técnica (GTZ), solucionarian el tema. Dada la
importancia de los temas ambientales es opinién del equipo evaluador de Cinve,
que se hubiera requerido, de todos modos, recomponer esfuerzos y jerarquizar
acciones bajo un liderazgo comun inaugurando, eventualmente, un componente
de preservacion de los recursos naturales y cuidado ambiental.

Finalmente, el PREDEG también llevd a cabo acciones vinculadas al desarrollo de
la Produccion Integrada y Organica. Estos proyectos fueron impulsados, entre
1997 y 2003 por GTZ en convenio con PREDEG y cuando GTZ se retira es el
propio PREDEG que asume, con financiamiento BID, la proyeccion de estas
tareas, desarrollando ademds, de una forma mas estructurada, acciones de
promocién comercial de la Produccién Integrada. También se afirmé el desarrollo
institucional, al haberse apoyado la constitucion de Asociaciones de Productores
de Produccién Integrada tanto en horticultura como en fruticultura.



3.3 Una evaluacién ex post del resultado econémico del PREDEG

La ausencia de informacion sistematizada y en soporte electrénico
correspondiente al afio cero del Programa constituyé una grave carencia para la
evaluacion realizada, y perjudicé la exactitud de las estimaciones de resultado
econdmico y social de las inversiones realizadas en el Programa 4

Los resultados se especificaron para dos escenarios diferentes de precios, tanto
para la Reconversion Varietal, como para el subcomponente de Asistencia
Técnica.

Las estimaciones realizadas indican que la Reconversiéon Varietal alcanza una
Tasa Interna de Retorno (TIR) de 8,64% cuando maduran las ultimas inversiones
del recambio varietal®. En cambio, en el subcomponente de Asistencia Técnica la
TIR estimada alcanza a 13,18%°. Las estimaciones del Valor Actual Neto (VAN)
de la Reconversién Varietal y Asistencia Técnica, utilizando una tasa de
descuento del 12%, alcanzan, respectivamente, -6,2 millones de US$, y 298
miles de US$; y utilizando la tasa de descuento que manejé el BID con el
PREDEG (4,95%) se estimd una VAN de 13,5 millones de US$ y 2,9 millones de
US$, respectivamente.

4. CONCLUSIONES, ENSENANZAS Y RECOMENDACIONES

4.1 Principales conclusiones

El PREDEG tuvo como gran objetivo desarrollar acciones temporales que
permitieran iniciar un camino de desarrollo competitivo a nivel internacional del
heterogéneo grupo de actividades que componen la llamada “granja nacional”. Al
respecto se disefid un programa muy ambicioso que pretendia desarrollar en un
plazo corto, de cinco afios, acciones pertinentes para sentar las bases de una
dinamica competitiva en las diversas producciones granjeras, en particular en
aquéllas con particulares deficiencias en la materia

Cuando se compara el disefio del PREDEG con la realidad heredada de la granja
surgen algunos comentarios criticos, a saber:

* En todos los casos se estimaron tres indicadores: la produccion fisica resultante del
proyecto, su valor bruto de produccién y el margen bruto obtenido por los productores
a partir de su incorporacion al proyecto. Para todas esas tres estimaciones paralelamente
se estimo su valor incremental respecto a la situacion sin proyecto.

® Periodo considerado para el analisis de Reconversion Varietal: 1998 — 2020.
® pPeriodo considerado para el analisis de Asistencia Técnica: 1998 — 2006.



La amplitud de los beneficiarios del Programa, habida cuenta de la enorme
diversidad existente, lo cual podria dar origen a que se integraran agentes que no
requerian de subsidios porque ya venian resolviendo, en condiciones de
mercado, la reconversion que se proponia. También era posible cometer el error
simétrico, es decir, incorporar al Programa a productores y otros agentes con
recursos muy limitados, con ingresos insuficientes como para hacer frente a los
compromisos exigidos. La evidencia recogida en la evaluacion sugiere que
efectivamente se dieron ambas situaciones, aunque en dimensiones no tan
relevantes como las esperadas inicialmente.

La inexistencia de una ‘cadena agroindustrial granjera” sino, mas bien, de
situaciones de gran heterogeneidad entre cadenas granjeras con muy desigual
nivel de desarrollo relativo y potencial competitivo y también con grandes
heterogeneidades internas. Ello hubiera obligado, en la definicion de los
instrumentos del Programa, a considerar con mas cuidado esta situacion de
heterogeneidad. EI PREDEG si bien asigndé macro prioridades, asumié un disefio
de incentivos genéricos, que no permitia diferenciar, con suficiente énfasis,
situaciones muy heterogéneas en el punto de partida, aunque algunas acciones
(sobre todo en Reconversién) se tomaron al respecto.

El disefio presenta claros sesgos hacia la base agropecuaria de la produccion
granjera, concentrando casi la mitad de los recursos disponibles para incentivar
la produccién primaria, en donde ademas la densidad institucional en la
estructura de soporte es mayor. En cambio, los componentes modernos de
competitividad (calidad, desarrollo comercial) ocupan una fraccién relativamente
menor de los incentivos inicialmente disefiados. Este “desbalance” relativo es
ademas histérico  en los Programas previos  de promocion
agropecuaria/agroindustrial en el Uruguay.

Un Programa global vs. un Programa Piloto? Las reconocidas “fallas del
mercado” que rodean a la produccién granjera (mercados imperfectos de crédito,
asistencia técnica, servicios, etc.) y mercados faltantes (seguros de amplia
cobertura, mercados futuros) determinan que las sefiales que derivan del
mercado no siempre son el mejor mecanismo para orientar la toma de decisiones
en actividades de esta naturaleza. En estas condiciones quizas hubiese sido mas
conveniente contemplar el disefio de un Programa Piloto, centrando la atencién
en algunas areas claves, acotando los incentivos en torno a objetivos mejor
definidos y con mayor impacto esperado en el sentido de la resolucion de
importantes “cuellos de botella” que traban el desarrollo de algunos sectores de
mayor potencial.

La constitucion de la Red de instituciones que promueve el PREDEG hubiera
exigido, sin duda, una mayor madurez institucional y un trabajo previo y una
consolidacién politica de la estrategia que, desde el inicio, se la reconocié como
débil. Esta situacién, en particular, fue clave para interpretar los resultados



obtenidos y las modalidades de implementacion que finalmente asumi6 el
PREDEG.

El Programa se desarroll6 suponiendo que se mantendrian las condiciones
iniciales, a saber: profundizacién del MERCOSUR como destino fundamental de
la produccién hortifruticola nacional y estabilidad econémica asegurada. Con el
mantenimiento de estas dos condiciones y, de no mediar acciones de
reconversion productiva y comercial profunda que permitieran revertir la situacion
de fragil competitividad, las autoridades evaluaron que el destino claro de la
mayor parte de la produccién granjera seria una gran crisis estructural. La misma
agudizaria los problemas de empleo y migracién al medio urbano con los
consiguientes problemas sociales que ello conlleva.

Sin embargo, ninguno de los supuestos iniciales se cumplié lo cual tuvo
importantes consecuencias para el desarrollo del Programa. En primer lugar, la
crisis regional con la salida abrupta de capitales, macrodevaluaciones y crisis
financieras llevaron a implementar medidas de emergencia en los cuatro paises
del bloque. En estas condiciones, lejos de profundizarse el MERCOSUR se
operd una pérdida notoria de la calidad institucional del bloque, en donde un
porcentaje creciente de resoluciones tomadas por las autoridades comunes
nunca estuvieron, efectivamente, vigentes en los paises. El impacto sobre el
comercio fue inmediato y los flujos del comercio intraregional cayeron
notablemente y, en consecuencia se desdibujaba la alternativa comercial en la
region.

El otro componente igualmente importante fue la propia crisis nacional y el disefo
de un nuevo marco de politicas econémicas. En efecto, la salida de capitales
determiné que fuera inviable mantener la politica de estabilizacién basada en la
politica cambiaria. La macrodevaluaciéon de la moneda nacional, en junio del afio
2002, determin6 una agudizacion del escenario de crisis sectorial, con caida del
consumo interno y aumento considerable de los niveles de endeudamiento de los
productores. Asimismo, el cambio en la estructura de precios relativos, junto con
la tonificacion de algunos precios internacionales, representaron nuevos
estimulos para la produccién exportable y, de hecho, se comienza a producir, en
los ultimos afios, un incipiente desarrollo de exportaciones fruticolas, con la
participacion de grupos de productores de la reconversidén, en asociacion con
nuevos agentes comerciales.

Las consecuencias mas importantes que se suceden como derivacion de los
supuestos iniciales que sustentaban el Programa y que no se cumplieron fueron
varias, entre las que se destacan: i) recorte en las partidas de gasto autorizadas
como recursos de contrapartida, mayor que el recorte operado en otros
programas (“sobreajuste” del PREDEG), lo cual obligb a operar una fuerte
priorizacién de los componentes, con clara predominancia del subcomponente
Reconversion Varietal y restricciones importantes en los otros componentes, en
particular los de Promocion de la Calidad y Desarrollo Comercial; ii)



profundizacién de politicas macroesectoriales proteccionistas de corto plazo, en
abierta contradiccion con los postulados de una granja exportadora como la que
proponia el Programa; iii) crisis de mercado interno y de endeudamiento que
condiciona las respuesta del sector productor ante la magnitud de la crisis; y iv)
contradictoriamente con esta situacion, la nueva estructura relativa de precios y
la propia reconversion fruticola habilita el inicio de experiencias de exportacion de
frutas, todavia muy marginales, pero con la participacion de productores
reconvertidos y nuevos agentes comerciales.

Cuando se comparan las metas inicialmente planteadas en el Marco Légico con
los resultados obtenidos se visualiza claramente que los mayores éxitos
estuvieron concentrados en la base de produccién agropecuaria, en particular en
los subcomponentes de Reconversidon Varietal de Frutales, Validacidon de
Tecnologias y, muy parcialmente, en el subcomponente Asistencia Técnica. El
componente de Reconversion Varietal logra casi un 100% de las metas
comprometidas y el subcomponente de Asistencia Técnica tiene una sobre
ejecucion considerable.

El caracter masivo de la cobertura de la Asistencia Técnica brindada y las
modalidades institucionales impulsadas (de la Asistencia Técnica individual a la
Asistencia Técnica suministrada por consultoras) generaron algunas dificultades
que conspiraron en la ejecucién de este subcomponente. Las consultoras, por
ejemplo, si bien fueron contratadas porque se suponia que estaban en
condiciones de transferir asistencia en gestion comercial, de hecho, fueron muy
pocas las que lograron ese objetivo. A su vez, el trabajo de los Supervisores de
Asistencia Técnica de las llamadas instituciones acreditadas (JUNAGRA, INAVI,
Plan Citricola) tuvo algunas dificultades para trabajar coordinadamente con las
consultoras las cuales respondian directamente a la Unidad Ejecutora del
PREDEG. La evaluacién del trabajo de las consultoras se realizé con caracter
puntual después de varios afios de funcionamiento bajo esta modalidad pero
fueron, de hecho, pocas las medidas correctivas que se tomaron.

El subcomponente capacitacibn comenzd su ejecucién cubriendo una amplia
gama de demandas, muchas veces inducida por el propio Programa o resultado
de transacciones realizadas con agentes diversos vinculados a la granja. Fue
recién, en los ultimos afos, y en un marco de severas restricciones de recursos,
que se avanza hacia una priorizacién hacia la capacitaciones en varias areas
claves que estaban siendo desarrolladas por los componentes principales del
PREDEG (mesas horticolas, calidad fundamentalmente).

El subcomponente validaciéon de tecnologias funciond, de hecho, muy acoplado a
las demandas que se derivaban de las actividades de Asistencia Técnica de los
grupos horticolas y de las propias Mesas Horticolas. La mayoria de los temas
seleccionados para proceder a la validacidon se centraban en la evaluacién de
variedades horticolas en condiciones comerciales, post-cosecha y manejo.



Aunque el componente de Promocién de la Calidad deberia ser vital en cualquier
esquema que promoviera la exportacion, tuvo un desarrollo limitado. Para
empezar, en el propio disefio del Programa porque se le asignaron recursos muy
limitados y, en segundo lugar porque, junto con el componente comercial, fue
“sobre-ajustado” en su presupuesto cuando se instald las crisis y el recorte de
recursos a partir del afio 2001. Aun asi, si bien no se logran los objetivos
planteados en su totalidad, también se desarrollaron acciones importantes para
el futuro de la produccion hortigranjera. Cabe destacar que, finalmente, se logro,
después de superar varias trabas burocraticas, adquirir los invernaculos
climatizados que son vitales para garantizar la produccion de material genético
saneado y certificado que es base de cualquier programa de desarrollo
exportador en la granja. También como consecuencia del Programa se logré
incentivar la formacion de una Asociacion de Productores Viveristas del Uruguay,
que es clave para el desarrollo y promocién de materiales genéticos de calidad
adaptados a nuestras condiciones de produccion.

Asimismo, también mas tardiamente, el trabajo conjunto del PREDEG con la
Direccion General de Servicios Agricolas en la promocién de normas de calidad y
la capacitacion asociada, si bien todavia no ha logrado el desarrollo deseado,
comenzé a sentar las bases para la adopcién de estas innovaciones que también
son vitales para la competitividad de la granja nacional, al garantizar la calidad
sanitaria e inocuidad de los productos.

El gran debe del Proyecto fue el componente de Desarrollo Comercial. En primer
lugar por los recursos asignados, pero sobre todo porque sufrié fuertemente los
efectos del recorte de recursos. Este componente impulsaba, en realidad, dos
concepciones o enfoques en paralelo que definia, a su vez, dos tipos de
estrategias comerciales. La primera, orientada a apoyar a la produccion de
grupos de productores reconvertidos o que recibian Asistencia Técnica del
Programa, aspiraba al concentrar oferta de calidad, y, a partir de alli, a potenciar
proyectos exportadores. Se trataba de construir, desde la oferta, capacidad de
exportacion buscando aprovechar asociaciones con agentes comerciales. La
segunda, en cambio, partia de un enfoque de grandes centrales
comercializadoras que demandaban construir una cadena de abastecimiento de
materias primas para su industrializacién o comercializacién internacional. De los
tres proyectos financiados en esta segunda direccién estratégica, apenas uno
resultd exitoso. Ademas del escenario macroeconémico poco favorable a las
exportaciones, no se logré en realidad crear una cadena de abastecimiento de
productos en las condiciones de regularidad y volumen exigido.

En cambio, sobre todo después de la macrodevaluacién de junio del 2002
comienza un proceso lento de organizacién de productores fruticolas para
exportar en asociacion con agentes comerciales, que como fue mencionado, han
mostrado mejores condiciones relativas de desarrollo. De todos modos, se trata
de experiencias marginales pero que son vitales para que el desarrollo de los
esfuerzos de reconversion logre retornos econdémicos acordes. La alternativa de



comercializacién en el mercado interno de la produccion incremental de alta
calidad, tendra consecuencias negativas, desde el punto de vista de fomentar
una mayor competencia en un mercado reducido con los productores de
menores recursos y menores niveles tecnolégicos.

4.2 Principales ensefianzas

El Reglamento Operativo del PREDEG estableci6 de una manera implicita el
trabajo en Red entre instituciones publicas y privadas para la ejecucion,
seguimiento y evaluacién del Programa. Ello implicaba, de acuerdo con lo que
indica la teoria, que el disefio del Programa deberia suponer que para su
ejecucion, existiria una accién coordinada de actores publicos y privados,
quienes destinarian recursos y desarrollarian una amplia gama de tareas en
torno a politicas de interés comun (asistencia técnica, capacitacion, reconversion
varietal, comercializacion, promocion de la calidad, etc.).

El disefio de los instrumentos para la gestion de las politicas publicas es un tema
importante, que requiere de tiempo, liderazgo, acuerdos politicos y exhaustivos
analisis de las capacidades existentes para elegir entre diferentes alternativas de
ejecucion. Esta afirmacion adquiere mayor importancia cuando se esta pensando
en implementar politicas publicas en el marco de Redes organizacionales,
porque las mismas son mas demandantes en cuanto a sus requisitos de
coordinacién e interdependencia entre los actores.

Esta fue una grave carencia que tuvo el disefio del Programa: no partié de un
amplio consenso politico inicial, lo cual limité el desarrollo y la efectividad de la
Red y obligd, entonces, a que la Unidad Ejecutora mas que coordinadora de
sinergias interinstitucionales se convirtiera o bien en ejecutor directo (en
actividades que deberia haber delegado en la JUNAGRA) o bien en agente de
financiamiento de actividades ya delimitadas plenamente por otras instituciones
(caso INAVI). En ninguno de los dos casos funcion6 como una verdadera Red,
por lo menos como modernamente se la concibe.

En otras palabras, el PREDEG requeria de una institucionalidad publica
consensuada para su implementacion, lo que significaba la decision conjunta de
las autoridades de las instituciones involucradas de participar, comprometer
personal, y estar dispuestos a ceder autonomia en aras de una gestion en Red.
Esta predisposicion, mas alla de las iniciativas personales, fue lograda muy
parcialmente y termind dependiendo en muchos casos de la buena voluntad y
entendimiento de los cuadros medios de las instituciones, y no necesariamente
de acuerdos politicos de los responsables de la conduccion de las mismas.

De esta manera, los acuerdos politicos son el motor de la construccion y
gestiébn de las redes entre organizaciones, especialmente cuando estamos en
presencia de organizaciones acostumbradas a trabajar en forma autbnoma como
lo son las entidades publicas del sector agropecuario en Uruguay. El éxito del



PREDEG en esta direccidon es muy menguado porque no partio, precisamente,
con esa gran base de sustentacién politica que exigia un Programa de esta
naturaleza.

A su vez, el PREDEG requiri6 de una institucionalidad mixta para su efectiva
implementacion. Se partié del supuesto de la existencia de una institucionalidad
privada densa en organizaciones, lo que no era acertado porque no condijo con
la realidad del sector granjero. Esta debilidad en la institucionalidad privada era
elocuente en la produccion horticola, que presenta rezagos histéricos en la
materia, pero también en la produccién fruticola de hoja caduca, a pesar de los
incipientes esfuerzos que se venia haciendo por organizar algunas acciones
privadas. Basta recordar las debilidades en la produccién privada de plantas con
los materiales que queria promover el Programa, para dimensionar una de las
cuestiones mas criticas o0, aun con mayor claridad, la debilidad de los canales
comerciales constituidos para desarrollar experiencias consistentes de blusqueda
e insercion de acuerdos comerciales a nivel internacional.

La activacion de la Red significa identificar a los participantes, a la poblacion
objetivo, y analizar sus habilidades, conocimientos y recursos para ser
integrantes y destinatarios de las actividades que se promueven. La tarea de
activacién es central para la vida de la Red, porque la informacién, los recursos, y
la experticia técnica son elementos integradores de la Red. Si los actores
carecen de dichas capacidades, es probable entonces que la Red termine siendo
una experiencia trunca. En muchos casos, en particular en los aspectos
comerciales esta fue la situacién que se tuvo que enfrentar, pero también en los
propios servicios de Asistencia Técnica que se promovieron masivamente, sin
una clara identificacion previa de publicos y de demandas.

Es comun que los actores a formar parte de la red precisen ser fortalecidos, pero
usualmente ello ocurre antes de la puesta en marcha del trabajo en red, como el
paso preliminar (Cigler, 2001). Cuando estas capacidades institucionales no
existen, el Estado debe plantear estrategias para su creacion en calidad de lider
o gestor de una red. Pero el punto a enfatizar aqui es que el disefio asumi6
actores con capacidades, sin haber hecho un diagnéstico de las limitantes de las
mismas.

En el caso del PREDEG, la Unidad Ejecutora debié fomentar en el curso de
ejecucion del Programa la creacion de capacidades en el sector privado,
mediante el fomento a los liderazgos y a la organizacion de productores. En
términos de los informantes, este proceso se llamo creacion de “referentes” para
construir la institucionalidad privada que suponia el disefio del Programa. En este
sentido, la Unidad Ejecutora debi6é dedicar parte de sus esfuerzos de ejecuciéon a
la creaciébn de estructuras de actores privados que luego le permitieran
implementar el Programa, confundiéndose asi la etapa de construccion de la red
con su gestion cotidiana.



Ello demuestra que son determinantes del éxito de las politicas publicas las
capacidades institucionales y no Unicamente las capacidades estatales. Son
importantes las capacidades de los actores privados en la medida en que figuren
como beneficiarios y participantes activos de las politicas publicas. El diagnostico
de capacidades de estos actores permitira determinar su forma y oportunidad de
participacion en una ejecucion en Red.

Es precisamente en este sentido que el grado de maduracién, en general muy
fragil del sector privado en la granja nacional -con excepcion clara en la
citricultura y un caso extremo en la horticultura (con excepcién de la produccion
papera) e igualmente débil en la parte comercial- hubiera aconsejado desarrollar
un Programa Piloto en donde las debilidades no fueran tan manifiestas.

Es a partir de esta realidad que la Unidad Ejecutora del PREDEG quedd por una
parte ocupando un espacio que sobrepasé sus atribuciones segun se establece
en el Reglamento Operativo: 1) definié aspectos estratégicos del Programa
cuando algunos de los componentes no caminaron como se esperaba, como por
ejemplo el componente comercial; 2) estuvo a cargo de terminar de definir el
disefio de la Red, ya que el mismo en aspectos como las reglas de
funcionamiento y las normas, segun se indicé arriba, estaba poco especificado;
3) asumi6 un papel de gestor del liderazgo al buscar fomentar las capacidades
institucionales del sector privado; y 4) realizé actividades en terreno en forma
directa. De esta forma, la Unidad Ejecutora amplificé sus actividades
incorporando un amplio rango de tareas, desde la estrategia politica hasta la
operativa de la gestion. Si se evalua desde esta perspectiva, la Unidad Ejecutora
desarrollé un cumulo de actividades y, en general, logré resultados importantes
dado la base relativamente escasa de personal técnico directamente asignado a
estas tareas. En cambio, si se lo evalla en su capacidad de operar una Red el
resultado es relativamente menos favorable, porque precisamente se empeiid en
desarrollar actividades en sustitucion de agentes faltantes en la Red, tanto
publicos como privados en algunos casos.

La leccion que se extrae de esta situacion para las politicas publicas es que la
coordinacién y la interdependencia del Estado son temas prioritarios. Esto implica
disefiar Unidades cuya funcion sea exclusivamente el seguimiento y evaluacion
de las politicas publicas. Ello no es un punto facil de resolver en vistas de que las
inercias estructurales de las organizaciones publicas uruguayas hacen poco
proclive la introduccion de instituciones de inspeccién cuya tarea esté centrada
en la evaluacién de los logros de las jurisdicciones y retroalimentaciéon de sus
acciones. El PREDEG claramente no logr6é desarrollar acciones importantes en
esta direccién y un indicador muy claro de ello fue la debilidad de la base de
informacion sistematizada y de evaluacién de impacto que hubiera requerido
para un seguimiento y monitoreo, como punto nodal de una Red amplia de
instituciones de promocion de la granja.



Una medida de eficacia de la gestion en red de politicas publicas es su
capacidad de aprendizaje. La eficacia no puede entenderse en la gestion publica
como el logro de un objetivo previamente determinado sino también debe
considerarse el aprendizaje institucional para moverse en un contexto donde las
metas no son comunes, el conocimiento y la autoridad se encuentran dispersos,
y el conflicto gravita sobre las relaciones entre las organizaciones, como fue el
caso del Programa. Ello supone la desactivacion de lazos y actores que no estén
cooperando con la red. La prescripcidn mas comun es introducir nuevos actores,
cambiar la influencia de los existentes, y facilitar papeles de liderazgo mas
fluidos.

La Unidad Ejecutora del PREDEG en muchos casos debi6 disefiar salidas
innovadoras ante dificultades para ejecutar las actividades, dados los problemas
para hacer funcionar propiamente la Red. Esto sucedi6 desde el inicio, y con
mayor razén, una vez que se instalan los fuertes recortes presupuestales a partir
del afio 2001. Es precisamente en este nuevo marco de restricciones que se
profundizan acciones integradoras entre los componentes. El desarrollo y empuje
de las Mesas Horticolas y la articulacidbn con la capacitacién y el desarrollo
comercial de pequefios proyectos de exportacion son algunos ejemplos virtuosos
que demuestran un potencial de accion.

Sin embargo, el desarrollo de la gestién publica con la instrumentaciéon de Redes
exige nuevas habilidades de gerenciamiento, muy diferentes a las tradicionales,
porque de lo que se trata es de gerenciar una Red. Para ello se exige que existan
al menos los siguientes requisitos: i) la existencia de grupos integradores de las
experiencias acumuladas, que permitan y habiliten el trabajo sinérgico entre las
instituciones y agentes privados involucrados, con la necesaria capacidad de
adaptacion ante un ambiente cambiante; ii) un segundo componente es un
sistema de informacién compartido entre los miembros de la Red; vy iii) el tercero
es la existencia de equipos para el seguimiento, monitoreo y evaluacion de las
acciones emprendidas por la Red.

En estas tres dimensiones, el PREDEG logr6 avances mas bien parciales en
algunos casos y deficientes en otros. Asi, por ejemplo, la organizacion de grupos
de Reconversion Varietal en Frutales o las Mesas Horticolas son ejemplos muy
claros de grupos integradores que funcionaron en el marco del PREDEG.
Incluso, aunque con menor desarrollo los Proyectos Pilotos de Exportacion y
otras experiencias de pequefios proyectos de exportacion funcionaron en el
mismo sentido. En cambio, si bien se recolectdé mucha informacion el uso de las
misma fue muy limitado y las bases de datos que se construyeron fueron de uso
interno de la Unidad Ejecutora y con deficiencias de construcciéon. Por ultimo y
quizés lo mas grave, es que no funciond, si bien estaba prevista su
implementacién, un equipo de monitoreo y evaluacion permanente de las
acciones emprendidas por la Red de instituciones articuladas en torno al
PREDEG. Tampoco existid6, como estaba previsto, una evaluacion de medio



término del PREDEG, la cual fue sustituida por una evaluacion muy parcial,
centrada en el subcomponente de Asistencia Técnica.

El futuro posible y las acciones recomendadas

En el Uruguay se han desarrollado, en el pasado, sendos proyectos de
reconversion en varios sectores (forestacidn, cuenca lechera, citricultura,
ganaderia, etc.). El PREDEG constituyd, para la granja el proyecto de mayor
envergadura tanto por los recursos involucrados como por el tiempo de ejecucion
y la diversidad de agentes privados e instituciones involucradas, tanto publicas
como privadas.

Como en cualquier Programa tan amplio existen logros evidentes (la
Reconversion Fruticola por ejemplo) y fracasos igualmente notorios (los grandes
proyectos de inversion para la exportacion granjera, por ejemplo). También
existen amplios matices en los diferentes componentes y subcomponentes
implementados.

Sin embargo, un hecho es innegable: hoy existen activos especificos en la
produccion granjera tangibles (como nuevos materiales genéticos) e intangibles
(como la capacitacién y cultura innovadora en algunas areas y la construccion de
capital social que es clave para el desarrollo de la competitividad, por ejemplo)
que el pais hace 10 afios no tenia. También es evidente que esta situacion no ha
logrado atenuar la gran heterogeneidad reinante en la produccion granjera
nacional.

También es evidente que hoy existen en el pais instituciones del ambito publico
(INIA, INASE) como privado (Asociacion de Viveristas, Grupos de productores
fruticolas con vocacion exportadora) que antes no existian.

A partir de esta situacion, es necesario disefar acciones para aprovechar de la
mejor forma posible los resultados que arroja el PREDEG. Es evidente que si
gran parte de la produccién reconvertida se vuelca al abastecimiento del
mercado interno se ejerceria una presiébn competitiva sobre los sectores de
producciéon con menores recursos y mas rezagados técnicamente.

Por otra parte, el gobierno nacional ha anunciado la importancia de fomentar el
desarrollo de la competitividad y la creacion de un Gabinete de la Innovacion
inspirado en el funcionamiento en Red de instituciones publicas y privadas. Es en
este espacio que las acciones iniciadas por el PREDEG deberian tener su
continuidad, enfatizando y fortaleciendo los ambitos de organizacién de los
productores reconvertidos y desarrollando, todavia con mayor énfasis, politicas
de coordinacién con el sector publico para el fomento de las exportaciones.



En el otro extremo de productores, una estrategia posible, a discutir y
profundizar, deberia incluir los apoyos organizativos para desarrollar las
actividades en el mercado interno, que cubriria la demanda actual y aquella
ampliada por la demanda institucional de Programas de corte de promocion
Social a consumidores de bajos ingresos. Sin el desarrollo exportador sera
imposible evitar una mayor marginacion de los productores con menor dotacion

de recursos.
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