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Resumen

El Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP) se propuso destinar esfuerzos
al fortalecimiento de la cultura de evaluacidn de sus politicas agropecuarias, orientadas
al aprendizaje institucional y mejora de la toma de decisiones para el logro de sus obje-
tivos institucionales. Para ello se conformd, dentro de la Oficina de Programaci6n y Po-
litica Agropecuaria (OPYPA), un grupo técnico especializado —el Area de Evaluacién de
Politicas Agropecuarias— y se desarrollé un sistema de informacién. Asi, fue posible
realizar con altos estdndares de calidad evaluaciones de diversas intervenciones, que
combinaron técnicas econométricas de evaluacion de impacto con métodos cualitativos
y andlisis tedricos. Este articulo sintetiza los principales resultados y lecciones
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aprendidas en dicho proceso, en tres partes. En la primera se resumen las principales
razones y fundamentos para la evaluacion de politicas en el MGAP y el disefio institu-
cional elegido. En segundo lugar se comentan los avances en la institucionalizacién de
la evaluacion de politicas dentro del MGAP. Finalmente, se presentan los principales
productos realizados y las lecciones aprendidas para el uso de las evaluaciones en la
toma de decisiones basadas en evidencia.

Palabras clave: politica agraria, evaluacién, evaluaciéon de impacto, desarrollo rural,
Uruguay.

Abstract

With the goal of improving public policy design and to better achieve institutional goals,
the Ministry of Livestock, Agriculture and Fisheries (MGAP) of Uruguay allocated re-
sources towards strengthening the evaluation of its agricultural policies. To this end,
the Agricultural Policy Evaluation Area was created within the Office of the Agricultural
Programming and Policy Office (OPYPA). This multidisciplinary team is specialized in
impact evaluations of public interventions combining econometric techniques with
qualitative methods and theoretical analysis. This document presents the main results
and lessons learned in this process, in three sections. The first section summarizes the
goals for the impact evaluation of MGAP policies and the basis for the institutional ar-
rangement. Then, the progress made in mainstreaming policy evaluation within MGAP
is discussed. Finally, the main results and the lessons learned from the application of
evaluations in evidence-based decision making are presented.

Keywords: agricultural policy, evaluation, rural development, Uruguay.

Fundamentos para la evaluacion
de politicas agropecuarias
y del disefio institucional en el MGAP

El fin dltimo de la evaluacidn, como una instancia mas del ciclo de politicas publi-
cas, es la mejora de las intervenciones en su diseflo, implementacion y resultados. Las
evaluaciones permiten asimismo rendir cuentas sobre los resultados de las politicas y
los proyectos, y ser transparentes con los beneficiarios y la ciudadania en general.

Para las autoridades ministeriales es de gran interés disponer de evidencia ro-
busta sobre en qué medida las intervenciones logran los propdésitos o impactos busca-
dos, ya que ello esta muy vinculado con la utilidad y pertinencia de las diferentes herra-
mientas de politica para alcanzar los objetivos estratégicos (Duran et. al, 2019).
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Aunque el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP) tiene una larga
experiencia acumulada en el monitoreo y seguimiento de programas y proyectos, no
son muchas las politicas que han sido evaluadas desde el punto de vista del logro de
sus objetivos propiamente dichos. Por lo tanto, es poco lo que se conoce acerca de los
efectos sobre la poblacién beneficiaria atribuibles a la politica agropecuaria, asi como
de la conveniencia econémica, incluidos los impactos ambientales, de las herramien-
tas de politica.

La Oficina de Programacidn y Politica Agropecuaria (OPYPA) del MGAP es una ofi-
cina técnica cuya mision es asesorar a las autoridades ministeriales en el disefio, imple-
mentacién y evaluaciéon de politicas publicas para el desarrollo sostenible del sector
agropecuario. En 2014, la OPYPA propuso construir y fortalecer capacidades internas,
a través de la conformacion de un equipo técnico especializado, con la misién de aseso-
rar a las autoridades ministeriales sobre los resultados, consecuencias e impactos de las
herramientas de politica agropecuaria (Duran et al., 2014). Este disefio institucional
permite aprovechar un conjunto de fortalezas y oportunidades, aunque no esta exento
del desafio de mitigar algunos riesgos y desventajas.

Las evaluaciones son desarrolladas fuera de las unidades que ejecutan e imple-
mentan las herramientas de politica, por lo que, si bien son internas al MGAP, no cons-
tituyen autoevaluaciones.

Entre las ventajas de este disefio institucional se destacan la construccién de una
cultura de evaluacién y el aprovechamiento de los conocimientos de técnicos y expertos
del MGAP. Esto ultimo es fundamental para comprender profundamente la teoria del
cambio y contextualizar adecuadamente las intervenciones, requisitos fundamentales
para lograr buenas evaluaciones. Ademas, es posible que las recomendaciones de me-
jora de las politicas y los reportes de evaluacién sean mejor aceptados si son realizados
desde dentro del MGAP.

Sin embargo, el disefio plantea el desafio de mitigar el riesgo de autocomplacencia
institucional. Para ello, el Area de Evaluacién ha incorporado socios estratégicos exter-
nos, que fortalecen la imagen y dan garantias técnicas acerca de la independencia de la
evaluacion (una mirada externa): la Direcciéon de Gestién y Evaluacion del Estado
(AGEV) de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) y el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID). Ademas, el equipo busca usualmente la revision entre pares dando
a conocer los resultados de las evaluaciones en seminarios académicos, y esta en camino
a presentar los informes de evaluacidn en revistas arbitradas.

Pueden aplicarse diferentes metodologias de evaluacion para responder a las pre-
guntas de politica relevantes, con base en la evidencia empirica y la teoria econémica.
La metodologia utilizable en cada caso depende, por un lado, de la etapa del ciclo de
politicas en que se encuentre la intervencion (antes, durante o después de la implemen-
tacidn) y, por otro, del propésito de la evaluacién o tipo de pregunta que se quiere
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responder (HM Treasury, 2020; Departamento Nacional de la Planeacion, 2012). De este
modo, en las evaluaciones ex ante se podran aplicar metodologias cualitativas como el
arbol de problemas, la teoria del cambio y evaluaciones logicas y de disefio, con el obje-
tivo de identificar el problema publico que se quiere resolver y conocer sus causas, asi
como evaluar la formulacién y el disefio logico de la intervencién. Entre las metodolo-
gias cuantitativas que se pueden aplicar ex ante se destacan el andlisis costo-beneficio y
los modelos de equilibrio general computables, con el propésito de evaluar si la inter-
vencion seria conveniente desde el punto de vista social o de la economia en su conjunto,
y analizar si la politica tendria efectos macroeconémicos o sobre otros sectores de acti-
vidad o de la poblacién, entre otros.

Cuando la evaluacidn se realiza ex post, y si las circunstancias lo permiten, es po-
sible responder en qué medida los beneficiarios lograron mejorar su situacién gracias
al programa o si la intervencién produjo impactos diferenciales sobre subpoblaciones
de beneficiarios mediante las técnicas econométricas de evaluacién de impacto. A modo
de ejemplo, el Area de Evaluacién ha utilizado la técnica del 4rbol de problemas para
comprender las causas del problema publico que se quiere solucionar con intervencio-
nes como las de desarrollo rural, entre otras. La teoria del cambio y las evaluaciones
logicas y de disefio apuntan a conocer como cada medida de politica contribuye a miti-
gar alguna de las causas del problema, al tiempo que ayudan a mejorar el disefio de las
intervenciones. Los analisis costo-beneficio desarrollados por el Area de Evaluacién han
permitido conocer silas medidas de politica analizadas son convenientes desde el punto
de vista de la economia en su conjunto y para determinados actores, asi como incorpo-
rar algunos impactos ambientales.

También tiene interés para la toma de decisiones advertir sila medida de politica
analizada tiene efectos no buscados, por ejemplo, sobre otros sectores de actividad dis-
tintos al agropecuario, o sobre determinados sectores de la poblacién. Los impactos ma-
croeconémicos —sobre el PIB, el comercio exterior, el tipo de cambio real, los salarios,
las cuentas publicas, etc.— son por demdas importantes cuando se analizan politicas
transversales que generan efectos inducidos o de segunda vuelta. Para intentar respon-
der estas tltimas preguntas, el Area de Evaluacién ha implementado un modelo de equi-
librio general computable. Por su parte, para el andlisis de proyectos dirigidos a una
poblacién focalizada, las técnicas de evaluacion de impacto han permitido conocer en
qué medida la intervencién logré los efectos deseados, asi como identificar si las mejo-
ras en los beneficiarios pueden atribuirse al programa. También es de gran utilidad in-
dagar sobre los posibles impactos diferenciales que pueda tener la intervencién sobre
distintas subpoblaciones y sobre indicadores ambientales especificos, como las emisio-
nes de gases de efecto invernadero o la calidad del agua, aspectos que el Area de Eva-
luacion esta incorporando en sus mas recientes estudios.
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Avances en institucionalizacion de la evaluacion
de politicas agropecuarias en el MGAP

Desde los inicios, el Area de Evaluacién de Politicas Agropecuarias se ha planteado
afianzar la cultura de evaluacion en el MGAP (Duran et. al, 2019). Entre los hitos mas
notorios en la institucionalizacién de la evaluacién caben sefialar:

1. Equipo técnico. Se conformé un equipo de especialistas en métodos de evalua-
cién, que trabaja dentro de OPYPA en forma coordinada y complementaria con
diversas areas y técnicos del Ministerio. Asimismo, se desarrolla un proceso de
formacion y capacitaciéon permanente que incluye intercambio con especialis-
tas internacionales y regionales y con expertos y la academia nacional.

2. Desarrollo de un sistema de informacion inico adaptado a las necesidades de
las evaluaciones y con proteccién de la confidencialidad de los datos. Desde
2016 se trabajoé fuertemente en la construccién de un sistema informatico que
unifica y da consistencia a la informacién proveniente de distintas fuentes: el
Censo Agropecuario de 2011, encuestas propias especialmente realizadas para
las evaluaciones y diversos registros administrativos.

3. Definicién de un protocolo de evaluacién en el MGAP. Se elabor6 una guia que
orienta los pasos a seguir para el adecuado desarrollo de las evaluaciones (Du-
ran y Hernandez, 2019). Ello incluye la participaciéon de un grupo interinstitu-
cional e interdisciplinario que acompafia y valida cada uno de los hitos de la eva-
luacion: desde la definicién del alcance de la evaluacion, la teoria del cambio de
la intervencidon e indicadores a evaluar, la seleccién de la metodologia acorde a
los datos disponibles, el proceso de andlisis y la difusion de los resultados.

4. Fortalecimiento de capacidades en herramientas de evaluacién diversas. El Area
de Evaluacion ha trabajado en el desarrollo de una caja de herramientas meto-
dolégicas acorde a las necesidades en el MGAP (Durén et al,, 2016). Si bien se han
aplicado técnicas cualitativas, la mayoria de las evaluaciones se han implemen-
tado con metodologias cuantitativas basadas en métodos econométricos.

5. Articulacion con actores del sistema. Para propiciar el continuo fortalecimiento
de capacidades y lograr una adecuada calidad de las evaluaciones es clave lo-
grar retroalimentacion en instancias de intercambio con colegas, académicos y
otros actores. Para ello, el Area de Evaluacién ha organizado seminarios, cursos
y talleres donde se debaten tépicos de interés con invitados tanto locales como
externos. En la pagina web del area (https://www.gub.uy/ministerio-ganade-
ria-agricultura-pesca/politicas-y-gestion/seminarios-sobre-topicos-evaluacion-
politicas) estdn disponibles las presentaciones realizadas en distintos
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seminarios y talleres. Ademas, OPYPA y AGEV firmaron un convenio de trabajo
para el desarrollo conjunto de evaluaciones.

Principales evaluaciones y lecciones aprendidas

En esta seccion se presentan brevemente los principales estudios desarrollados
por el Area de Evaluacién de Politicas Agropecuarias, asi como el uso que se les ha dado
para la mejora en la toma de decisiones de politica.

Las intervenciones evaluadas han sido seleccionadas y priorizadas con base en los
lineamientos de las autoridades ministeriales y difieren en la etapa del ciclo de politicas
en que se encuentran. Al tiempo que algunos de los estudios ya han finalizado, otros se
encuentran en pleno desarrollo.

Cabe resaltar que la agenda de evaluaciones en el MGAP incorpora las prioridades
e impronta de cada administracion de gobierno, pero también se desarrolla gracias a
una planificacién técnica con visién de largo plazo que permite ir mas alla de los limites
del ciclo politico y desarrollar investigaciones que requieren varios afios de estudio y la
asignacion presupuestal de mas de un gobierno.

Evaluaciones de impacto

Una herramienta de politica usual a nivel internacional para fomentar el desarro-
llo agropecuario son los programas focalizados de transferencia tecnolégica, basados en
la provision de asistencia técnica y subsidios a los productores. El MGAP, a través de su
Direccién General de Desarrollo Rural, implementé diversos proyectos con el objetivo
de solucionar dos problemas de largo plazo. Primero, la baja tasa de adopcién de tecno-
logias disponibles, en especial, por los productores ganaderos familiares, lo que resulta,
en primer lugar, en una productividad por debajo de su potencial, con baja tasa de cre-
cimiento y amplias brechas entre productores, ademas de una gran vulnerabilidad ante
la variabilidad climatica; en segundo lugar, los recursos naturales de base del sector
agropecuario que resultan amenazados (erosién del suelo y del campo natural y conta-
minacién de fuentes de agua, entre otros) (Aguirre et al,, 2017).

Aunque en la dltima década las evaluaciones de impacto de politicas agropecua-
rias con metodologias basadas en la construccién de un grupo contrafactual tuvieron un
impulso a nivel internacional, todavia es escasa la evidencia empirica sobre el impacto
de este tipo de intervenciones (Independent Evaluation Group [IEG], 2011; Lopez et al,,
2017; De Janvry et al,, 2017).
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Uruguay fue el primer pais que implement6 evaluaciones sobre el efecto causal de
programas focalizados dirigidos a la ganaderia (Lopez y Maffioli, 2008; Mullally y Maf-
fioli, 2015; Aguirre, Baraldo, Duran, Gesto et al,, 2017; Duran et al,, 2018). Esto se ex-
plica, posiblemente, por el perfil productivo del pais, asi como por la disponibilidad de
informacion (sistema de trazabilidad del ganado, obligatorio y de cobertura nacional).

Asi, el Area de Evaluacién de Politicas, en cooperacion con AGEV, estudi6 los im-
pactos del Programa Agua para la Producciéon Animal (APA) que se ejecuté entre 2011
y 2013 (Aguirre, Baraldo, Duran, Gesto etal., 2017). La intervencidén consisti6 en otorgar
subsidios parciales para que los productores lograran disponer de agua en las parcelas
donde pastorean los animales. Segun la teoria del cambio, se esperaba que las solucio-
nes de agua aumentaran la resiliencia de estos productores ante eventos de sequia, al
tiempo que mejoraran su productividad e ingresos. Se hallé evidencia de que el cofinan-
ciamiento de inversiones y asistencia técnica provistos por la intervencion produjeron
impactos positivos sobre la produccidén y la productividad en la subpoblacién de pro-
ductores lecheros. Ademas, una evaluacién costo-beneficio ex post permiti6é conocer que
las inversiones del proyecto fueron rentables econémicamente, con un periodo de re-
pago de las inversiones de aproximadamente cinco afios. Este hallazgo, unido a que la
mayor parte de los beneficios son apropiables por los productores tamberos, pone en
duda si el diseflo mas adecuado de la politica es un subsidio —como el otorgado por
APA y buena parte de las intervenciones de la DGDR— u otros que faciliten el financia-
miento como créditos de largo plazo. Por otra parte, se encuentra en proceso una eva-
luacién para la subpoblacidn de ganaderos de carne.

También se evaluaron las principales convocatorias del Programa de Desarrollo
Productivo Rural (PDPR), una familia de intervenciones que apoy6 a 6133 estableci-
mientos familiares pequefios y medianos entre 2012 y 2019 (Duran et al., 2018). A di-
ferencia del programa APA, éste buscaba promover la adopcién de un conjunto mas am-
plio de tecnologias, méas alla del manejo del agua, y dedic6 mayores esfuerzos a la asis-
tencia técnica y la capacitaciéon como instrumentos para la adopcién tecnoldgica. En la
evaluacion se hall6 evidencia de que la intervencién generd un aumento de la producti-
vidad ganadera (de bovinos y ovinos) y lechera, en las dos convocatorias con mas can-
tidad de beneficiarios: el llamado Lechero y el llamado para la Producciéon Familiar In-
tegral y Sustentable (PFIS); sin embargo, no se identificaron efectos productivos signi-
ficativos de los llamados Ovino y Agroforestal.

Gracias a la evidencia obtenida sobre los impactos logrados por el PDPR, junto con
el andlisis del arbol de problemas que se describe mas adelante, entre otros factores, el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) aprobé el financiamiento de una segunda
etapa del Programa y se contribuy6 a mejorar el disefio del modelo de intervencidn. Sin
embargo, en un contexto de restriccidn fiscal, las nuevas autoridades ministeriales de-
cidieron reducir la implementacidn de varios programas de desarrollo rural. Interesa
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comentar que la evaluaciéon del PDPR permitié conocer que la subpoblacién de produc-
tores ganaderos y lecheros que fueron beneficiarios por primera vez alcanzaron mayo-
res impactos productivos que aquellos que ya habian recibido apoyos previos, lo que
fue considerado por las autoridades como criterio para seleccionar a la poblacién bene-
ficiaria del proyecto Mas Agua para el Desarrollo Rural.

Ademas de evaluar los impactos de las intervenciones sobre los objetivos de largo
plazo, también es importante comprender los mecanismos por los cuales se produjeron
esos efectos, de modo de mejorar la eficiencia de los esfuerzos publicos a través de un
diseno mas afinado. Por ese motivo se llevan adelante dos evaluaciones que permitiran
conocer si los productores ganaderos beneficiarios del llamado PFIS, ya mencionado, y
del programa Ganaderos Familiares y Cambio Climatico (GFCC) mejoraron su adopcién
de tecnologias y practicas de manejo debido a su participacion en la intervencién. Adi-
cionalmente, lideradas por AGEV, se llevaron a cabo dos evaluaciones de disefio, imple-
mentacion y desempefio (DID) que permitieron profundizar el conocimiento de las cau-
sas de la problematica y el funcionamiento de las intervenciones (Oficina de Programa-
cién y Presupuesto [OPP], 2016; 2017). Segun la teoria del cambio del PFIS, el acceso a
financiamiento y la asistencia técnica y capacitacion permitirian a los productores adop-
tar mejores practicas de manejo asi como realizar las inversiones requeridas, lo que
constituye el mecanismo para alcanzar mayores niveles de productividad. En el caso del
proyecto GFCC, el principal objetivo explicito no fue el incremento de la productividad
sino reducir la vulnerabilidad de los productores ante la variabilidad del clima. Sin em-
bargo, los mecanismos para lograr una mejor adaptacién a la variabilidad climatica son,
en buena medida, los mismos que los que permiten aumentar la productividad (la adop-
ciéon de determinadas practicas de manejo y tecnologias), por lo que se entiende que
esta intervencion comparte buena parte del arbol de problemas, y el de soluciones, con
los otros proyectos que se estan evaluando.

Se levantaron las correspondientes encuestas de linea de base, lo que ademas per-
miti6 caracterizar a la poblacion potencial en cada caso (Fuletti, 2017; Gesto et al,,
2019). En 2019 y 2020 se realizaron las encuestas de seguimiento, lo que, unido a los
registros administrativos del Sistema Nacional de Informacién Ganadera (SNIG), com-
pleta el conjunto de datos para realizar las dos evaluaciones de impacto. Ambas inter-
venciones estan orientadas a poblaciones con similares caracteristicas y con objetivos
también similares, aunque fueron implementadas en distintos momentos y regiones del
pais y con variantes en las herramientas del programa. A su vez, los datos disponibles
para cada evaluacion provienen de fuentes diferentes y relevan aspectos complementa-
rios. Asi, se espera que los resultados de estas evaluaciones aporten evidencia sobre la
efectividad de este tipo de politicas sobre la adopcién tecnoldgica y la mejora produc-
tiva, y se generen aprendizajes para mejorar el disefio de futuros programas.
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Adicionalmente, como parte de una tesis de maestria (Baraldo, 2020), se investigd
acerca de los impactos productivos del uso de campos de recria (CR) por productores
lecheros y los determinantes de su adopcién. Un CR es un establecimiento especializado
en la fase de recria del ganado (generalmente lechero), gestionado en forma colectiva
mediante algin tipo de arreglo asociativo de los productores socios. En teoria, esta es-
trategia permitiria ganancias de eficiencia por la via de la especializacién: por un lado,
permite desarrollar la recria en forma especializada en los CR y, por otro, los predios
lecheros pueden también concentrarse en la produccién de leche. En la evaluacién de
impacto no se hallaron efectos significativos del uso de esta tecnologia sobre la intensi-
ficacién productiva de los productores lecheros (aumento de la cantidad de vacas por
hectarea), ni sobre la productividad individual por vaca, ni sobre la productividad par-
cial medida como litros de leche por hectarea lechera.

Evaluaciones costo-beneficio

Entre 2012 y 2017 la DGDR también ejecutd el proyecto Desarrollo y Adaptaciéon
al Cambio Climatico (DACC), financiado parcialmente por el Banco Mundial (BM), con el
objetivo de mejorar la sustentabilidad econémica, social y ambiental de unidades pro-
ductivas agropecuarias familiares, pequefias y medianas, a través de la adopcidn de tec-
nologias.

Préximo a su finalizacién, el Area de Evaluacién analiz la conveniencia econémica
de ampliar el proyecto por otros cinco afios (DACC adicional). Para ello se realizé un
analisis costo-beneficio (ACB) ex ante de la ampliacion del proyecto, desde la perspec-
tiva de la sociedad en su conjunto (Aguirre, Baraldo y Duran, 2017). Se consideraron
varios escenarios, con los correspondientes andlisis de sensibilidad y de riesgos, y se
concluyé que la ampliacion del proyecto era conveniente econdmicamente para la so-
ciedad uruguaya y que este resultado era muy poco sensible a variaciones en los para-
metros y supuestos del modelo.

Ademas de los beneficios directos, derivados de una mejora productiva en los es-
tablecimientos de los productores y que pueden ser completamente apropiados por los
beneficiarios, se considerd otro conjunto de beneficios indirectos que afectan al interés
general del sistema en su conjunto. Se destacan en este grupo los cobeneficios ambien-
tales o debidos a la restituciéon de servicios ecosistémicos, es decir, aquellos bienes, pro-
ductos o servicios provistos o regulados por los ecosistemas, en beneficio de la humani-
dad. De modo que se cuantificaron los cobeneficios generados por el restablecimiento
del servicio ecosistémico de la calidad del agua en la cuenca del rio Santa Lucia (gracias
a la mejora del tratamiento de los efluentes en tambos), el secuestro de carbono que
permite la gestion inteligente de la ganaderia en campo natural y el beneficio implicito
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en la conservacion del recurso suelo (gracias a los planes de conservacién y uso respon-
sable de suelos agricolas).

Ademds, como parte integrante de equipos interinstitucionales, el Area de Evalua-
cién esta trabajando en otros tres analisis costo-beneficio.

En cooperacién con la Unidad de Gestion de Proyectos (UGP) del MGAP se desa-
rrolla un andlisis de factibilidad sobre la creacidn de un distrito de riego en Colonia Val-
dense. Uno de los aportes mas interesantes es la incorporacion explicita de la variabili-
dad climatica, mediante una distribucién aleatoria que afecta al mismo tiempo a los cos-
tos operativos (a través de la demanda de riego) y al beneficio incremental del proyecto
(através del rendimiento agricola de secano, o sin proyecto). A partir del escenario base
se realizaron simulaciones Montecarlo para determinar el riesgo de que el VAN (valor
actual neto, indicador de conveniencia financiera del proyecto) fuese negativo. Se reali-
zaron ejercicios que tomaban en cuenta las perspectivas de los principales agentes: el
operador del sistema y los productores usuarios; esta perspectiva es mas rica en cuanto
permite que surjan resultados que dependen de interacciones estratégicas entre los ac-
tores y que quedarian ocultos en un analisis agregado.

En segundo lugar, el MGAP junto con el Instituto Nacional de Investigacién Agro-
pecuaria (INIA) y el Instituto Nacional de Carnes (INAC) encomendaron a un equipo de
consultores internacionales una evaluacién sobre los impactos econémicos y sociales
de un cambio en el estatus de prevencion y control de la fiebre aftosa en Uruguay y sobre
las implicaciones de los riesgos asociados. El Area de Evaluacién participé como contra-
parte en diversos talleres técnicos, incluido un andlisis costo-beneficio.

Finalmente, el Area de Evaluacién forma parte del grupo de trabajo ejecutivo
creado por el ministro para elaborar un plan estratégico para el control/erradicacién
de la Cochliomyia hominivorax (mosca de la bichera o gusano barrenador del ganado).
La Organizacién Internacional de Energfa Atémica (OIEA) propuso un plan sanitario ba-
sado en la técnica del insecto estéril (TIE) (Vargas Terdn y Ortiz, 2019). El trabajo de
evaluacion ex ante incluyd el disefio e implementacién de una encuesta autoadminis-
trada a productores sobre diversos aspectos productivos y econémicos vinculados a la
bichera y una consultoria externa que realizé un analisis costo-beneficio, en la que el
Area participé como contraparte nacional (Kobrich, 2019). Se concluye que la estrategia
de control y erradicacion propuesta es conveniente desde el punto de vista de la econo-
mia uruguaya en su conjunto.
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Evaluaciones con modelos de equilibrio
general computable

El Area de Evaluacién trabaja con un modelo de equilibrio general computable
(MECG) que permite analizar los efectos de diversas politicas y shocks ex6genos sobre
un conjunto amplio de variables macroecondémicas (PIB, exportaciones, importaciones,
tipo de cambio real, recaudacidn tributaria, etc), asi como sobre indicadores de desem-
pefio sectorial (VAB, exportaciones, empleo, de los principales sectores de actividad
econémica del pafs).

El MEGC se estd aplicando en la evaluacién econdmica del programa sanitario para
la erradicacion de la bichera desde el punto de vista de la sociedad en su conjunto, to-
mando en cuenta tanto los efectos directos como los indirectos o derrames de la politica
publica. El MEGC permite, ademas, analizar el impacto de distintas formas de financia-
miento de la campafia sanitaria.

Evaluaciones con metodologias cualitativas

Como se adelantd, ademas de aplicar técnicas cuantitativas, el Area de Evaluacién
ha desarrollado evaluaciones y contribuciones basadas en técnicas cualitativas En la
evaluacion de resultados del Programa de Fortalecimiento Institucional (PFI) (Artia et
al,, 2017; Duran et al,, 2016), un equipo multidisciplinario realiz6 entrevistas individua-
les y grupales a organizaciones rurales participantes del llamado y recogi6é una percep-
cién mayoritariamente favorable de un amplio grupo de directivos, técnicos y socios de
organizaciones participantes. Entre los principales logros alcanzados por la interven-
cion se destacan las mejoras en los procesos organizativos internos a las instituciones
beneficiarias, aunque con menores avances en la cantidad y calidad de los servicios que
brindan esas organizaciones a los productores, asi como en la dimensién de manejo sos-
tenible de los recursos naturales.

Por su parte, la elaboracién del arbol de problemas que fundamenta la teoria del
cambio del PDPR y del proyecto DACC fue un trabajo conjunto entre el Area de Evalua-
cién y la DGDR (Aguirre et al,, 2018). Se identific6 que el principal problema que enfren-
tan las unidades de produccién familiares, pequefias y medianas es la baja sostenibili-
dad econdmica, social y ambiental. Se analizaron las causas y consecuencias de dicho
problema y se identificé la teoria del cambio de los programas que se implementan para
contribuir a solucionar el problema. La principal contribucion de este producto de eva-
luacion es la mejora en el disefio de las préximas intervenciones, al tiempo que sera la
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base para la evaluacion de impacto de diversos programas y proyectos dirigidos a pro-
ductores familiares, pequeiios y medianos.

El Area se desempefié como contraparte técnica en una consultoria para el analisis
de los institutos publicos no estatales del sector agropecuario de Uruguay (Arboleya,
2019). Ello implicé la participacién en entrevistas a presidentes y gerentes de los insti-
tutos, y a directores de unidades ejecutoras del MGAP. Tomando como base un estudio
anterior (Ministerio de Ganaderia Agricultura y Pesca [MGAP] y Centro Cooperativista
Uruguayo [CCU], 2007), 1a consultoria se orientd a actualizar el andlisis del estado de los
institutos vinculados al MGAP. Se sefialan los principales cambios observados en la ul-
tima década, particularmente un impulso a la incorporacién de nuevas practicas de mo-
nitoreo y evaluaciéon de resultados en la institucionalidad agropecuaria, aunque con he-
terogeneidad entre los institutos. Del estudio surgen dos recomendaciones principales:
1) consolidar las instancias de trabajo conjunto que ya tienen un cierto grado de insti-
tucionalizacion (ej.: gabinetes y consejos), incorporando el didlogo sobre experiencias y
practicas de gestion; 2) reforzar las capacidades ministeriales de monitoreo y evalua-
cién de las planificaciones y los resultados de las politicas e instrumentos ejecutados
por los institutos.

Finalmente, cabe mencionar otros estudios que el Area de Evaluacién realiza y que
contribuyen con las evaluaciones. Asi, se desarroll6 e implement6 una metodologia de
calculo, a nivel microeconémico, de la produccidn de carne y medidas parciales de la
productividad ganadera (Aguirre, 2018). Estimar la productividad carnica a nivel micro
es una necesidad para evaluar el impacto de politicas ganaderas y monitorear el desa-
rrollo de la cadena carnica. Estos datos han sido utilizados para evaluar el impacto de
programas de mejora productiva en la ganaderia de carne (Duran et al.,, 2018), pararea-
lizar analisis descriptivos (Aguirre, 2018; 2019) y para construir modelos estadisticos
para predecir la productividad.

Comentarios finales

La evaluacidn de politicas publicas se puede concebir como un proceso de apren-
dizaje institucional del que surgen insumos para mejorar el disefio y la implementacién
de las politicas. Ayuda a mejorar la efectividad del gasto publico, al determinar si los
programas y politicas publicas son buenas inversiones sociales y si logran contribuir a
los objetivos propuestos. Este proceso también contribuye a legitimar y transparentar
el ciclo de politica publica y favorece la rendicién de cuentas. Por lo tanto, evaluar es
importante para mejorar las intervenciones y para generar criterios de asignacion del
gasto publico.
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El desafio de la evaluacién es producir informacion ttil y pertinente que responda
alas necesidades y demandas de actores diversos (técnicos, politicos y la ciudadania) y
asegure rigurosidad de acuerdo con estandares cientificos.

La politica publica del MGAP, objeto de estudio del Area de Evaluacién, se estruc-
tura en torno a un conjunto de lineas estratégicas (insercion internacional competitiva,
intensificacion sostenible, adaptacion al cambio climatico, desarrollo rural, articulaciéon
institucional, conciencia agropecuaria), que contribuyen y se alinean con los Objetivos
de Desarrollo Sostenible al 2030 de las Naciones Unidas. De esta manera, la evaluacién
de las politicas agropecuarias contribuye también al logro de las metas de la agenda del
desarrollo sostenible, aportando evidencia y analisis para redirigir los esfuerzos y me-
jorar el disefio de las intervenciones de politica.

En los tltimos afios, los avances en el Area de Evaluacién de Politicas Agropecua-
rias contribuyeron a fortalecer la cultura de evaluacién en el MGAP a través de: 1) con-
formaciéon de un equipo técnico especializado que articula con las diversas unidades
ministeriales; 2) fortalecimiento de capacidades para evaluar politicas con distintas téc-
nicas y metodologias; 3) creacién de un sistema de informacién que aprovecha la infor-
macioén existente y la consolida con encuestas; 4) retroalimentacién mediante la parti-
cipacion de actores internos y externos durante el proceso de evaluacion.

Aunque todavia hay mucho por avanzar, las autoridades ministeriales de sucesi-
vas administraciones de gobierno se han ido apropiando del proceso de evaluaciéony de
sus frutos. Esto incluye a varios ministros, subsecretarios y directores del MGAP que
incorporaron resultados de las evaluaciones en sus discursos y tomaron en cuenta al-
gunas de las recomendaciones de evaluacion en la formulacidn y redisefio de interven-
ciones.

Para finalizar, interesa destacar que el aporte del proceso de evaluacién a la me-
jora de las politicas excede a la mera publicacion de los resultados de las evaluaciones.
En efecto, mas alla de los informes finales, tanto los tomadores de las decisiones de po-
litica como los implementadores se benefician de su participacion en los debates y ana-
lisis colectivos que se realizan durante el proceso de evaluacion, lo que constituye un
aporte sumamente valioso y de utilidad para la mejora de las herramientas e interven-
ciones y orienta las decisiones hacia el logro de los objetivos.
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