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Anuario OPYPA 2016

Avances en la evaluacion de politicas agropecuarias en el
MGAP:

Verénica Durdn Ferndndez?
Emilio Aguirre?

Patricia Artia*

Juan Baraldo®

Dario Fuletti®

Elisa Herndndez’

El Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP) estd dando un fuerte impulso a la
institucionalizacion de la evaluacion de las politicas agropecuarias. Se han fortalecido las
capacidades en el Area de Evaluacion de Politicas Agropecuarias, un equipo técnico
especializado que funciona desde principios de 2014 en la drbita de OPYPA, y ya se pueden
observar significativos logros en este proceso. Este documento se organiza en tres partes.
En la primera se resumen las principales razones y fundamentos de la institucionalizacion
de la evaluacion de politicas dentro del MGAP, el disefio institucional y el enfoque de las
evaluaciones que se estdn desarrollando. En segundo lugar se comentan los avances en la
agenda de evaluacion que ha sido priorizada por las autoridades. Por ultimo se destacan
los principales logros de estos primeros dos afios y medio de trabajo, asi como las lecciones
aprendidas y desafios por delante. En el anexo metodoldgico se sintetizan las principales
técnicas de evaluacidn de politicas que forman parte de la “caja de herramientas” del Area
de Evaluacion.

1. Pasos hacia la institucionalizacién de la evaluacién de politicas
agropecuarias en el MGAP

1.1. ;Por qué evaluar en el MGAP?

El Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP) tiene una larga experiencia en el
monitoreo y seguimiento de diversos programas y proyectos, de donde surge valiosa

1Se agradecen los comentarios del equipo técnico de AGEV-OPP.

2£c. Coordinadora del Area de Evaluacién de Impacto en OPYPA, vduran@mgap.gub.uy.
3Ec. Especialista en Evaluacion de Impacto en OPYPA, emaguirre@mgap.gub.uy.

4Dra. Lic. Antrop., Especialista en Evaluacién de Politicas en OPYPA, partia@mgap.gub.uy.
SEc. Especialista en Evaluacion de Impacto en OPYPA, jbaraldo@mgap.gub.uy.

8Ec. Especialista en Evaluacién de Impacto en OPYPA, dfuletti@mgap.gub.uy.

’Ec. Especialista en Evaluacidn de Impacto en OPYPA, mhernandez@mgap.gub.uy.

TEMAS DE POLITICA 283



Anuario OPYPA 2016

informacion sobre la marcha de las intervenciones y también sobre los productos vy
servicios que llegan a los productores agropecuarios beneficiarios.

Las unidades que ejecutan las herramientas de politica tienen sus propios equipos
técnicos para el monitoreo, que se generan informacion y andlisis sobre la
implementaciéon de los proyectos, basicamente relativa al cumplimiento de las metas de
ejecucion presupuestal y al logro de los productos y servicios de la intervencion. Asi, el
ministerio cuenta con abundante informacién sobre: el monto de recursos invertidos en
las diferentes intervenciones, la cantidad de productores que fueron apoyados para
realizar inversiones prediales, los montos y unidades fisicas de diferentes inversiones
prediales apoyadas (soluciones de agua, alambrado para empotreramiento, etc.), los
diferentes cursos y capacitaciones prestados, la cantidad de productores que participaron
en los cursos, entre otras.

Cuadro 1. Importancia de la evaluacion de politicas

Se necesita evidencia sobre si las intervenciones son efectivas: Evaluaciones para
e Justificacion de los programas. la toma de
e Escalamiento de intervenciones que logran impactos decisiones basada
e Comparar diferentes opciones de politica en evidencia.

Mejorar las herramientas de politica
e Disefio (elegibilidad, beneficios a otorgar)
e Implementacién
Rendir cuentas y ser transparentes hacia la ciudadania

Sin embargo, no son muchas las politicas ni las herramientas de politica que han sido
evaluadas desde el punto de vista del logro de sus objetivos propiamente dichos; esto
implica que es poco lo que se conoce sobre los efectos que tienen las medidas de politica
agropecuaria sobre los productores y las organizaciones rurales. Para las autoridades
ministeriales es de gran interés disponer de evidencia robusta sobre en qué medida las
intervenciones logran los propdsitos o impactos buscados, ya que ello estd muy vinculado
con la utilidad o pertinencia de las diferentes herramientas de politica para alcanzar los
objetivos estratégicos del MGAP.

Por ejemplo, ademas de conocer la cantidad de soluciones de agua que se construyeron
gracias al apoyo de determinado programa, es muy util saber si debido a la medida de
politica los productores beneficiarios aumentaron su productividad, o sus ingresos. O
ademads de identificar el monto invertido en asistencia técnica y capacitacion en cierta
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intervencion, es clave saber si esos conocimientos sirvieron para que los productores
beneficiarios modificaran sus practicas de manejo y adoptaran tecnologia.

Por eso OPYPA propuso a principios de 2014 construir y fortalecer capacidades internas a
través de un equipo técnico especializado, con la misidn de asesorar a las autoridades
ministeriales sobre los resultados, consecuencias e impactos de las herramientas de
politica agropecuaria.

El fin altimo de la evaluacién, como una instancia mas del ciclo de politicas publicas, es la
mejora de las intervenciones, tanto en lo que hace a su disefio como a la implementacion.
Asimismo, las evaluaciones permiten rendir cuentas y ser transparentes hacia los
productores y la ciudadania en términos generales.

Cuadro 2. Misién y visién del Area de Evaluacién de Politicas Agropecuarias

La evaluacién como instrumento para el Asesorar a las autoridades del MGAP
disefio/redisefio de politicas, sobre los resultados, consecuencias e
e permite mejorar los instrumentos impactos de las herramientas de politica
e intervenciones y aumentar la que implementa y otros organismos del
efectividad del gasto publico Poder Ejecutivo,
e legitima y hace mds transparente Sugerir mejoras, nuevos disefos y
la politica publica. formulaciones de los instrumentos de

politica, de modo de alcanzar en forma
mas eficiente los objetivos estratégicos
buscados.

1.2. Diseiio institucional: el Area de Evaluacién de Politicas Agropecuarias

La estrategia de fortalecer las capacidades internas de evaluacién en un area especializada
dentro de OPYPA busca aprovechar un conjunto de fortalezas y oportunidades, aunque no
esta exenta de algunos riesgos y desventajas que son necesario mitigar

Importa destacar que, si bien las evaluaciones son internas al MGAP, se desarrollan fuera
de las unidades que ejecutan e implementan las herramientas de politica, de modo que
puede afirmarse que no constituyen autoevaluaciones.

Son varias las ventajas de la construccidn de capacidades internas de evaluacion. Una de
las principales es la posibilidad de desarrollar una “cultura de la evaluacidon” en el MGAP.
Asimismo, en las evaluaciones internas se aprovechan los conocimientos de técnicos y
expertos del MGAP, ya que es fundamental entender profundamente la teoria del cambio
del programa y el contexto de las intervenciones para lograr buenas evaluaciones.
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Por ultimo, es posible que las recomendaciones de mejora de las politicas y reportes de
evaluacion sean mas aceptados si provienen “desde dentro” del MGAP.

Sin embargo, las evaluaciones hechas dentro del MGAP plantean el desafio de mitigar los
riesgos de autocomplacencia. Para ello, el Area de Evaluacién incorporé un socio
estratégico que fortalece la imagen y da garantias técnicas acerca de la independencia de
la evaluacion (una mirada externa): la Direccién de Gestidon y Evaluacion del Estado
(AGEV)8, quienes son un referente en evaluacién de politicas publicas en Uruguay. La
cooperacién entre OPYPA y AGEV estd formalmente respaldada en un convenio marco
firmado por las autoridades del MGAP y de OPP, con el objetivo de aunar capacidades
para llevar adelante evaluaciones de las politicas agropecuarias. El convenio establece
que, en la medida de sus posibilidades, ambas partes aportaran los recursos humanos y
materiales necesarios para llevar adelante evaluaciones de programas implementados por
el MGAP y que los informes seran de coautoria de ambas instituciones. Ademas, el
convenio establece cldusulas de confidencialidad, regula el uso y la propiedad conjunta de
las bases de datos que se generen y prevé la participacion de terceros organismos publicos
o privados en las evaluaciones.

La colaboracion técnica entablada entre ambos organismos ha permitido también la
incorporacion de buenas practicas y lecciones aprendidas en materia evaluacion de
intervenciones publicas a partir de la experiencia acumulada por AGEV-OPP en otros
dmbitos de politica publica.

El apoyo de AGEV ha sido clave en el proceso de creaciéon y fortalecimiento de
capacidades de evaluacién en el MGAP, aunque su participacion no deberia limitarse a
estas primeras etapas de trabajo conjunto, sino que parece deseable que el vinculo
institucional continte profundizandose como un aporte a la institucionalizacién de la
evaluacion y mejora continua de los servicios prestados desde el sector publico.

8 La Direccidn de Gestidn y Evaluacidn del Estado (AGEV) estd ubicada dentro de la
Direccion de Presupuesto Control y Evaluacion de la Gestidn, perteneciente a la Oficina de
Programacion y Presupuesto (OPP).
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Figura 1. Tipos de evaluacion a lo largo de la implementacion de un programa

Fuente: “Guia metodoldgica para la Evaluacién de politicas publicas de Sinergia” (2002).
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1.3. Enfoque de trabajo del Area de Evaluacién

Las herramientas y medidas de politica publica pueden ser evaluadas desde distintos
enfoques y utilizando diversas herramientas metodoldgicas que aportan resultados y
visiones complementarias. De acuerdo a la “Guia metodoldgica para la Evaluacion de
politicas publicas de Sinergia” (2002) las evaluaciones pueden dividirse de acuerdo a la
fase en la que se encuentra el programa, dado que se realizan antes, durante o tras
finalizar su implementacion.

Los trabajos del Area de Evaluacién de Politicas Agropecuarias se concentran en la
evaluacion ex post de las politicas y sus herramientas, con el objetivo de obtener
resultados, aislar su impacto y estimar su relacion costo efectividad. Quedan asi excluidos
del ambito de trabajo del drea otros tipos de evaluaciones y seguimientos, también
sumamente importantes, en particular los que refieren al control y monitoreo de la
ejecucion de las medidas de intervencidn.

Este tipo de evaluaciones tienen como fin principal atribuir impactos a un programa y
examinar si esta generando los efectos deseados. Para ello, estas evaluaciones responden,
entre otras, a las siguientes preguntas: {Qué le habria pasado a los beneficiarios de la
intervencion si el programa no hubiese existido?; éQué tanto de los efectos sobre los
beneficiarios se puede atribuir al programa y qué tanto a otros factores?; éQué tan
efectivo fue el programa en lograr sus objetivos? ¢éHubo cambios, y de qué magnitud, en
los problemas que intenta solucionar el programa? ¢Se justifican los costos? éSe podria
modificar el disefio para mejorar sus efectos?

2. Agenda de evaluacioén priorizada

El Area de Evaluacién de Politicas Agropecuarias acordd con el Ministro un conjunto de
evaluaciones priorizadas, que estan siendo desarrolladas en estos momentos. Todas las
herramientas de politica en evaluacién estan alineadas con algunos de los objetivos
estratégicos del MGAP. Asimismo, esto permitié elaborar una Agenda Plurianual de
Evaluacidn conjunta con la Oficina de Planeamiento y Presupuesto a través de la Direccién
de Gestion y Evaluacion.

Las evaluaciones priorizadas vinculadas con el objetivo estratégico adaptacion de los
sistemas de produccion a la variabilidad climatica son:

® Proyecto Ganaderos Familiares y Cambio Climatico (GFCC)

® Programa Agua para la Produccion Animal (APA)

Para el objetivo desarrollo rural - insercion competitiva de la agricultura familiar en
cadenas de valor las intervenciones priorizadas son:

® Planes de Fortalecimiento Institucional (PFI)

® Produccién Familiar Integral y Sustentable (PFIS)
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Cada una de estas intervenciones se encuentra en diferentes etapas del ciclo de politicas
publicas, de modo que los informes y hallazgos del proceso de evaluacidn aportan
informacion y recomendaciones para el disefio, redisefio e implementacién de las diversas
medidas de politica, en funcidon de la etapa que se esté transitando (Figura 2). Por
ejemplo: los programas GFCC y PFIS, si bien ya iniciaron su ejecucién, estan en etapa de
levantamiento de la linea de base. El PFI, que en los préximos meses estaria finalizando su
ejecucion, se ubica en etapa de evaluacion de resultados; y para la intervencién APA, que
va finalizé la implementacidn, se realizd una evaluacion de impacto y se aportaron
insumos para el disefio de un nuevo programa con similares objetivos.

A su vez, durante la implementacién de algunas herramientas de politica del MGAP, AGEV-
OPP estd realizando evaluaciones de Disefio, Implementacién y Desempeiio (DID),
herramienta destinada a facilitar la mejora de la gestion publica. Estos estudios se
orientan a analizar el desempefio de una intervencidn, para identificar aspectos a ser
mejorados y realizar recomendaciones para su puesta en practica.

Figura 2: Ciclo de politicas y evaluaciones priorizadas

Insumos para el Diseiio y Rediseiio

Evaluacion de Linea de Base

impacto GFCC-PFIS
APA 2 (Iqicio de la
(efectos de mediano y Disefio ejecucion)
largo plazo)
3 Evaluacion de
: e s . . Procesos
Evaluacion de Evaluacién | Ejecucién DID-AGEV

Resultados PFI
(Final de la ejecucion)

Fuente: Elaboracion propia.
A continuacidn se presentan las herramientas de politica en evaluacion: luego de una

breve descripcidn de cada programa, se presenta la estrategia de evaluacion y en los casos
que corresponda, algunos resultados preliminares.
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2.1. Estrategia de Evaluacion del Programa “Ganaderos Familiares y Cambio
Climatico (GFCC)”

2.1.1. Descripcién del programa

El proyecto Ganaderos Familiares y Cambio Climatico (GFCC), implementado por la
Direccion General de Desarrollo Rural (DGDR) del MGAP, busca atender la vulnerabilidad
de los productores ganaderos familiares ante la variabilidad climatica en las dos Unidades
de Paisaje® (UP) mas afectadas por esta problemdtica: “Sierras del Este” y “Basalto
superficial”. El programa comenzé a implementarse en 2013 y aun no ha finalizado, por lo
que los trabajos de evaluacidn se concentraron en explicitar la teoria del programa y sus
indicadores y recoger la linea de base mediante una encuesta.

Los postulantes deben presentar proyectos individuales o colectivos, elaborados por
técnicos privados habilitados por la DGDR. Los planes tendrdn un plazo de ejecucién de
hasta 2 afios y permitirdn el financiamiento, de manera no reembolsable, de hasta 80%
del monto de las actividades presentadas si estan registrados como productores
familiares, con un maximo de 8.000 ddlares por productor. Una caracteristica novedosa
del proyecto es que el 15% de esta partida debera destinarse a “fondos rotatorios” para
fortalecer organizaciones del medio rural. El presupuesto total del programa es de 10
millones de délares.

El propdsito del proyecto es incrementar la resiliencia climatica de los productores
familiares ganaderos de las UP; es decir, aumentar la capacidad de amortiguar el impacto
de eventos climaticos adversos sobre el nivel de productividad de los sistemas ganaderos.
El proyecto consiste en utilizar el apoyo del Fondo de Adaptacion al Cambio Climatico y el
conocimiento acumulado en la academia y el MGAP para la realizacién de inversiones
prediales y la divulgacién de tecnologias de manejo entre los productores de las UP
mencionadas.

Se espera como resultado de corto plazo que estas actividades estimulen la adopcién de
mejores practicas de manejo, una mayor participacion de productores en redes y la
incorporacion de informacidn agroclimatica en las decisiones de produccidn. En un plazo
mas largo, estos cambios permitirian aumentar la sostenibilidad del campo natural y
reducir la caida de la productividad ante eventos climaticos extremos.

Y De acuerdo al documento del proyecto, “la definicién de unidad de paisaje sigue la definicién
adoptada por la Convencion Europea del Paisaje: "Paisaje" se define como una zona o drea segun la
perciben los pobladores locales o visitantes, cuyas caracteristicas visuales y cardcter resultan de la
accion de factores naturales y/o culturales (es decir, humanos). (...). También se resalta que un
paisaje constituye una unidad en si mismo con componentes naturales y culturales, con sus servicios
de ecosistemas; todos los factores tomados en su conjunto, no en forma separada”.
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2.1.2. Estrategia de evaluacion

El MGAP cuenta con sistemas de informacién que contienen datos muy relevantes para
realizar este tipo de evaluaciones. Por un lado, el Sistema Nacional de Informacion
Ganadera (SNIG) registra todos los movimientos del ganado vacuno desde el
establecimiento de origen del animal hasta el frigorifico y contiene ademas informacién
del uso de la tierra del predio. Por otro lado, el Sistema Nacional de Informacién
Agropecuaria (SNIA) provee informacién de clima, suelo, agua y vegetacion, que seran
utilizadas como variables de control.

Debido a que estos sistemas no contienen informacion sobre practicas de manejo del
ganado y las pasturas ni sobre la participacion de los productores en redes (algunos de los
objetivos que el programa aspira a modificar en el corto plazo), en 2015 se realizé una
encuesta de linea de base a productores ganaderos familiares, tanto beneficiarios como
no beneficiarios (candidatos a grupo de control). Con base en la informacidn disponible o
con posibilidades de construirse, se presentan los indicadores para evaluar los resultados
e impactos del programa (Cuadro 3).

La encuesta de linea de base confirmd que existian diferencias importantes entre los
beneficiarios y los no beneficiarios en el momento previo al programa. En estos casos, una
comparacion directa de resultados entre ambos grupos luego de la intervencién no seria
una buena estimacion del impacto porque tendria un sesgo por autoseleccién.

En este contexto, se utilizard el método de Diferencias en Diferencias, evaluando su
combinacién con Propensity Score Matching u otro tipo de pareamiento (ver anexo
metodoldgico). Esta combinacion se considera adecuada para evaluar la mayor parte de
los indicadores de resultado e impacto. Los indicadores de resultados se computaran con
base en las encuestas, por lo cual sélo se dispondra de informacion en dos momentos del
tiempo (la encuesta debera repetirse luego de finalizado el programa, en 2018). Por el
contrario, en el caso de la productividad de carne, la tasa de eficiencia y la sustentabilidad,
serd posible comparar su evolucién a lo largo del tiempo, pues el SNIG y SNIA son registros
continuos.
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Cuadro 3. Indicadores de resultados e impactos del GFCC

Resultados | Adopcidn de practicas de manejo Encuestas
Participacion en asociaciones de productores Encuestas
Participacion en grupos de productores Encuestas
Utilizacion de informacidn agroclimatica Encuestas
Percepcion capacidad de respuesta individual a sequias Encuestas
Acceso a asistencia técnica Encuestas

Impactos Productividad (kg carne/ha/afio) SNIG

e Nivel en afios sin eventos extremos (posible aumento de la produccidon
por un mejor aprovechamiento de los recursos)

® Varianza de la produccién (por lograr una produccién mas estable)

e Menor incidencia de las variables climaticas

Eficiencia Reproductiva: Tasa de destete (%) SNIG

Sustentabilidad: NDVI SNIA

Fuente: Elaboracion propia.

2.1.3. Estado actual de la evaluacion

Debido a que el proyecto GFCC aun esta en ejecucién, la evaluacidon se encuentra
actualmente en fase de disefio. Las actividades mas importantes en esta fase consisten en
la consolidacién y depuracidn en una base Unica de los datos necesarios de los registros de
SNIG y SNIA. Ademas, se debera corroborar que se cumplen los supuestos que implica la
estrategia empirica elegida'® y definir el mejor tipo de emparejamiento para disminuir las
diferencias entre el grupo de tratados y controles. La primera evaluacién de efectos de
mediano plazo podra realizarse luego de la finalizacién del programa, en 2018.

10 Por ejemplo, las tendencias paralelas en los indicadores de resultados entre el grupo de
beneficiarios y el grupo de control.
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2.2. Estrategia de Evaluacion del Programa “Produccion familiar, integral y
sustentable (PFIS)”

2.2.1. Descripcién del programa

En 2014 la Direccion General de Desarrollo Rural (DGDR) del MGAP realizé una
convocatoria a la presentacién de propuestas para mejorar la sustentabilidad econdmica,
social y ambiental de productores agropecuarios familiares, pequefios (no familiares) y
medianos. El programa se encuentra actualmente en plena etapa de implementacidn, por
lo que la estrategia de evaluacidn incluye la reconstruccién de la linea de base, mediante
la realizacion de una encuesta.

La intervencion busca mejorar la productividad de los establecimientos beneficiarios y
generar mayor capacidad de adaptacidn y resiliencia a fendmenos climaticos adversos
mediante la promocion para la adopcién de nuevas tecnologias productivas vy
organizacionales. Se plantearon dos objetivos intermedios, que llevarian a los resultados
finales: la adopcién de innovacidn tecnoldgica por parte de estos productores y el manejo
responsable de los recursos naturales. Por lo tanto, este llamado combina dos
componentes, uno referido a promover el desarrollo tecnoldgico-productivo vy
organizacional; y un segundo componente que busca promover la conservacion de los
recursos naturales y la adaptacion al cambio climatico.

El apoyo econdmico que recibe cada productor tiene un maximo no reembolsable de
hasta 16.000 ddlares (hasta 8.000 ddlares por cada componente). El plazo para la
ejecucion de propuestas es de 18 meses, iniciando en los primeros meses de 2015.

A la convocatoria se presentaron 3.609 propuestas de todos los rubros productivos, de las
cuales fueron aprobadas 2.215 (61%). La mayoria de las propuestas presentadas (1.869)
corresponden al rubro ganaderia, de las cuales fueron aprobadas 1.046.

2.2.2. Estrategia de evaluacién

Debido a las restricciones en la informacidn disponible y los limitados recursos para
evaluacién, se decidid realizar una evaluacién de impacto Unicamente para el rubro
ganaderia.

Siguiendo el protocolo de evaluacion de OPYPA, desde el inicio se convocd un grupo ad-
hoc con técnicos de OPYPA, DGDR, UGP y AGEV-OPP. Como primer paso en el proceso de
la evaluacidén, este grupo técnico trabajo para explicitar la teoria de cambio del programa
y definir los indicadores de impacto y de caracterizacién.
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La evaluacién debe partir de una correcta identificacion de: équé cambios se espera lograr
en los productores con el PFIS?, éicdmo se producirian esos cambios (cudl es la cadena
causal)? y écdmo medir estos cambios esperados?

Para medir los indicadores de la evaluacion -fundamentalmente los que refieren a la
adopcion de tecnologias y medidas de manejo de las pasturas y el ganado- se considerd
imprescindible realizar una encuesta que permita reconstruir la informacion en la linea de
base (afio 2015). Para ello se cuenta con financiamiento aportado por AGEV-OPP.

Coincidentemente, OPYPA estd liderando la realizacion de una Encuesta Ganadera
Nacional financiada por diversas instituciones (OPYPA, BCU, INIA, ANIl y SUL),
fundamentalmente para relevar costos y tecnologia, de modo que se consideré oportuno
sumar los recursos y necesidades de la evaluacién de impacto del PFIS a este esfuerzo
interinstitucional. DIEA es la oficina especializada responsable técnica del relevamiento.

En base a la informacidn disponible o con posibilidades de construirse, se presentan los
indicadores para evaluar los resultados e impactos del programa (Cuadro 4).

La evaluacion de impacto requiere construir un grupo de tratamiento y uno de control o
comparacion. Para aplicar los métodos de Diferencias en Diferencias con Propensity Score
Matching (ver detalles en el anexo metodoldgico) el grupo de control se seleccionara del
universo de todos los establecimientos que no recibieron el subsidio. Lo novedoso de esta
evaluacion de impacto es que, ademas de esas técnicas, se cumplen los requisitos que
hacen posible aplicar el Disefio de Regresion Discontinua: 1) el subsidio fue asignado en
forma discontinua en base a un puntaje, con un punto de corte exégeno'!; 2) el nimero
de productores que quedaron a ambos lados del punto de corte es similar; 3) las
caracteristicas de los productores a ambos lados del corte son similares. De modo que,
bajo esta metodologia, el grupo de control estara formado por los postulantes rechazados,
en un entorno del umbral para la asignacion del subsidio.

"I Para que un proyecto se aprobara deberia obtener una calificacién minima de 60 puntos en la
evaluacion técnica (sobre un mdximo de 100); no obstante los fondos fueron insuficientes en el
segundo llamado para atender a todas las propuestas que superaron ese minimo, por lo que se
decidio correr el punto de corte y financiar aquellas que superaron los 66 puntos. La clave para
aplicar el método de Regresion Discontinua es que este nuevo punto de corte no fue manipulado por
los candidatos ni por los técnicos que hicieron las calificaciones, porque era impredecible (fue
exdgeno).
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Cuadro 4. Indicadores de resultados e impactos del PFIS

Impactos Productividad ganadera: kg carne equivalente/ha pastoreo/afio SNIG

Eficiencia reproductiva: 1) Tasa de destete; 2) Tasa de procreo; 3)
Eficiencia reproductiva globall2

ICapacidad adaptativa individual: Percepcion de la capacidad de
respuesta individual a sequias por parte de los productores.

Resultados [Incorporacion de practicas de manejo: % de productores que

. 2 . Encuesta
incorpora buenas practicas de manejo del rodeo y campo natural

Ganadera

ICapacidad adaptativa individual: Medidas de adaptacién a la
\variabilidad climatica.

Fortalecimiento de la asociatividad: Participacion de los productores
en grupos y organizaciones.

TEMAS DE POLITICA

Fuente: Elaboracion Propia.

La Encuesta Ganadera Nacional que se esta llevando adelante tiene como unidad de
analisis la explotacion agropecuaria, segun la definicién del Censo Agropecuario, por lo
que el marco muestral se construyd a partir del Censo Agropecuario 2011.%3 La muestra de
1.506 casos fue realizada por el INE, con una sub muestra especifica para la evaluacion de
impacto del PFIS (Cuadro 5). Las variables de estratificacién fueron: region y tamafio del
rodeo (ovino y bovino, en unidades ganaderas).

Paralelamente, se trabajé en la definicién conceptual del formulario, con el fin de medir
stock y practicas de manejo de ganado vacuno y ovino, uso y aprovechamiento de la
tierra, participacidn en capacitaciones y asistencia técnica, y conocimiento y practicas de
adaptacion a la variabilidad del cambio climatico.

A la fecha del presente informe se estd comenzando el trabajo de campo de la Encuesta.

12 Numero de terneros en stock por cada 100 hembras mayores de 1 afio en el stock del afio anterior.
Este indicador es conocido como “pardmetro de eficiencia reproductiva” o PER.

13 | os criterios de la Encuesta Ganadera para definir el marco muestral fueron: 1) actividad principal
ganadera vacuna u ovina; 2) sin actividad de lecheria comercial; 3) con al menos 7 unidades
ganaderas (UG).
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Cuadro 5. Muestra Encuesta Ganadera

No beneficiaries Beneficiarios para Dif en Beneficiarios y
(candidatos control) Dif y PSM Controles para RD
Marco Muestra Marco Muestra Marco Muestra Marco Muestra
24.302 957 987 272 277 277 25.566 1.506

Fuente INE (2016).

2.3. Estrategia de Evaluacion de Resultados del Programa “Propuestas de
Fortalecimiento Institucional para el Desarrollo Rural Sustentable (PFI)”

2.3.1. Descripcién del programa

La intervencidn tiene como propdsito u objetivo general “apoyar a las organizaciones del
medio rural mediante el financiamiento parcial de equipos multidisciplinarios, de
asistencia técnica e inversiones, de forma de mejorar sus capacidades para analizar,
proponer y ejecutar, desde la lectura de sus territorios de influencia, acciones que
contribuyan al desarrollo, apoyando la integracién a la organizacién de productores,

trabajadores y otros pobladores rurales”.'4

Como criterio general de elegibilidad los beneficiarios potenciales fueron todas aquellas
organizaciones de la sociedad civil vinculadas al desarrollo rural, estrictamente privadas,
con personeria juridica, de base territorial, con diversos grados de desarrollo institucional.

Estas organizaciones deberan ser representativas de: productores agropecuarios
organizados, con énfasis en las organizaciones de productores familiares, pescadores
artesanales, asalariados rurales, pobladores rurales en general, incluyendo organizaciones
de diferente naturaleza: comunitarias, centros sociales y culturales, cooperativas, ONGs y
otras del medio rural y de habitantes de centros poblados menores. También son
beneficiarias potenciales aquellas organizaciones de segundo grado que demanden
fortalecimiento para aplicar especificamente en apoyo de organizaciones de base local,
menos desarrolladas, mediante la canalizacion de respaldos técnicos y acompafiamiento
institucional que permitan aumentar su grado de incidencia en el territorio en términos de
promocidn, organizacién social y desarrollo de servicios.

14 Segun la Convocatoria publica a presentar propuestas de "Fortalecimiento institucional para el
desarrollo rural sustentable", DGDR - MGAP.
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La poblacién objetivo potencial se estima entre 300 y 500 organizaciones, de las cuales
207 presentaron propuestas y 174 fueron beneficiarias, de modo que la tasa de cobertura
del programa es elevada.

2.3.2 Estrategia de evaluacion de resultados

Desde el inicio de la evaluacidon se convocd un grupo ad-hoc con técnicos de OPYPA,
DGDR, UGP y AGEV-OPP para discutir conjuntamente los objetivos e indicadores de la
evaluacion, facilitar el acceso a la informacién existente y la articulacién de la recogida de
datos y recoger su profundo conocimiento sectorial y acerca del disefio y Ia
implementacion de la intervencion.

Definicion de Objetivos e Indicadores para la evaluacion

Para identificar y explicitar los objetivos del programa que serian evaluados y los
indicadores de resultados para la evaluacidn, el grupo ad hoc mencionado trabajo sobre la
matriz de objetivos, con base en una metodologia desarrollada por AGEV.

A los efectos de la evaluacion, se consideré que el propdsito que persigue la intervencion
tiene las siguientes tres dimensiones:
1. Mejora de los procesos socio organizativos y de gestion de las organizaciones
rurales.
2. Mejora de la calidad y cantidad de servicios que ofrecen a sus socios.
3. Manejo sostenible de los recursos naturales y la adaptacién a la variabilidad y
cambio climatico de sus socios.

Fuentes de informacion y técnicas de recogida de datos
Los insumos basicos de informacion para la evaluacion son de tres tipos:
1) Datos vinculados a la implementacion del Proyecto: registros administrativos,

documentos y entrevistas con autoridades y referentes de la unidad ejecutora
que disefid e implementa el programa.

2) Datos recabados a través de técnicas cualitativas para una muestra de
organizaciones beneficiarias. Para conocer las percepciones de los actores®®
respecto a los resultados y beneficios que obtuvieron por la intervencidn se estan
aplicando los siguientes instrumentos:

5 La metodologia procura que participe la pluralidad de actores relacionados con el PFI: socios,
técnicos privados, comision directiva y gerentes.
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e Entrevistas semi estructuradas y en profundidad, dirigidas a integrantes de
las Comisiones Directivas, gerente y el equipo técnico de las organizaciones
beneficiarias incluidas en la muestra.

® Grupos focales con socios: se convoca a aproximadamente 10 a 14 socios de
cada organizacion, seleccionados mediante sorteo por el equipo evaluador.

3) Encuesta al conjunto de organizaciones beneficiarias. Al finalizar la ejecucién del
programa, (en junio de 2017) se aplicard una encuesta de resultados auto
administrada a todas las organizaciones beneficiarias.

2.4. Evaluacién de Impacto del Programa “Agua para la Produccion Animal
(APA)"16

2.4.1. Descripcion del Programa

El Programa “Agua para la Produccion Animal (APA)” fue lanzado en febrero de 2011 con
el propdsito de mejorar las capacidades de los productores para administrar agua y
recursos forrajeros, de modo que pudieran enfrentar las sequias en mejores condiciones.

Las sequias constituyen el principal factor de vulnerabilidad para la produccién de carne y
leche, debido a la importancia del agua como bebida de los animales v,
fundamentalmente, por su incidencia en la alimentacién animal, a través de su impacto
sobre el crecimiento de las pasturas.

Una adecuada gestion del agua para abrevadero, ademas de asegurar su disponibilidad
para los animales, genera condiciones favorables para que los productores adopten
cambios en las practicas de manejo asi como para que logren una mayor estabilidad
productiva.

La intervencidn consistio en el otorgamiento de apoyo econdmico de hasta 7.300 ddlares
por productor para la realizacion de las actividades asociadas a las soluciones de agua
propuestas por los productores. Conjuntamente al apoyo para inversiones, se agregaron
honorarios profesionales para asistencia técnica.

De un total de 2.089 propuestas presentadas fueron aprobadas 1.894, de las cuales
resultaron ejecutadas efectivamente 1.755. Del total de proyectos ejecutados, 64%
correspondié a productores ganaderos y 36% a productores lecheros. Las principales

151 g Evaluacién de impacto del programa APA fue elaborada por el Area de Evaluacién de Politicas
Agropecuarias de OPYPA conjuntamente con AGEV-OPP y la Ec. Paola Cazulo, consultora contratada
por FAO a tales efectos.
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actividades emprendidas fueron inversiones para almacenamiento y distribucion (77% del
monto total financiado), el alumbramiento de fuentes subterraneas mediante perforacion
(44%) y la adquisicion de equipos de bombeo (41%).

2.4.2. Estrategia de evaluacién

El programa terminé de implementarse en 2013, alcanzando un elevado nivel de ejecucién
y de cumplimiento de metas. Mas alla de los buenos resultados en materia de ejecucién,
el MGAP se propuso analizar los impactos de la intervencién sobre el desempefio
productivo de los beneficiarios como reflejo de su resiliencia climatica, lo que constituye el
objetivo ultimo del programa.

Debido a la disponibilidad de informacién, se consideré oportuno restringir el ambito de la
evaluacion a un sub-universo de productores lecheros, dejando para otra etapa el analisis
de los impactos sobre los productores ganaderos de carne.

La evaluacion se propuso determinar si los apoyos econdmicos otorgados por el MGAP a
los productores lecheros tuvieron efectos sobre la productividad de los beneficiarios, una
vez que estos pudieron solucionar parcial o totalmente los problemas relativos al
abastecimiento hidrico en la parcela. Las variables de resultado sobre las que se evalué el
impacto del programa fueron: la produccidn total de leche del establecimiento, la
productividad lechera (medida como litros por hectédrea lechera, litros por vaca masa y
litros por vaca en ordefie) y el stock de vacas.’

El método utilizado fue el de Diferencias en Diferencias con Propensity Score Matching,
explicado en el anexo metodoldgico.

Fuentes de informacion

La evaluacion se llevd adelante en base exclusivamente a datos administrativos: las
declaraciones juradas de DICOSE de los afios 2009 a 2015'® y la base de datos de la
intervencion, con informacion referente a los beneficiarios, sus proyectos y los detalles de
su ejecucion.

17 Como superficie lechera se considerd la superficie total excepto las hectdreas dedicadas a monte y
huerta. Las vacas masa refieren a la suma de vacas en ordefie y vacas secas

18 Como es conocido, las declaraciones juradas de DICOSE incluyen: el giro de actividad de la
empresa, la superficie explotada, la forma de tenencia de la tierra, los padrones del establecimiento,
el uso del suelo, las existencias y la propiedad del ganado. Ademds, las empresas lecheras declaran la
produccion anual y el destino de la leche, entre otros datos.
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Unidad de andlisis

La unidad de relevamiento de la informacidon de DICOSE no siempre coincide exacta ni
biunivocamente con un productor, un establecimiento o una explotacidon agropecuaria.
Por el contrario, muchos productores agropecuarios son titulares de mas de un registro de
DICOSE, mientras que en diversos establecimientos agropecuarios coexisten mas de un
productor y mas de un numero de DICOSE. Esta situacién complejiza la definicidon de la
unidad de andlisis a tener en cuenta como referencia para las evaluaciones de impacto
que quieran medir efectos sobre los productores o las explotaciones agropecuarias.

La principal decision fue la de analizar Unicamente el impacto del programa sobre el grupo
de establecimientos cuyos titulares se caracterizan por tener un Unico nimero de DICOSE,
de modo que para este grupo de productores, su nimero de DICOSE identifica en forma
biunivoca al productor, establecimiento o explotaciéon. Sin embargo, ello limita la
interpretacion de los resultados a dicha sub poblacidn.

Otra de las restricciones que se aplico al panel de datos fue ajustarlo al universo objetivo
del programa APA. Esto consiste en truncar la base de datos segln las condiciones de
elegibilidad establecidas en las bases del llamado.

2.4.3. Algunos resultados preliminares

Antes de la intervencidon, los productores beneficiarios y los no beneficiarios tenian
algunas similitudes en caracteristicas relevantes: superficie explotada, régimen de
tenencia de la tierra y grado de concentracidn geografica en la cuenca lechera primaria.
Sin embargo, los beneficiarios tenian algunas caracteristicas mas acentuadas que los no
beneficiarios en el momento previo al inicio del programa: un rodeo de mayor tamafio,
una mayor proporcién de remitentes a industria y una mayor proporcién de inscriptos en
el Registro de Productores Familiares de la DGDR, entre otras.

Entre 2009 y 2015 tanto los beneficiarios como los no beneficiarios registraron un notable
dinamismo de la produccién, que en promedio crecid a una tasa de 4,3% acumulativo
anual. Sin embargo, la expansién productiva de los beneficiarios en el periodo posterior al
programa en comparacién con el periodo previo fue sustancialmente mayor que la de los
no beneficiarios.

El resultado de la evaluacién de impacto muestra indicios de que el programa APA tuvo un
impacto positivo sobre la productividad por hectarea lechera: los beneficiarios
aumentaron su produccion de leche por hectdrea en relacion a una situacion
(contrafactico) en la que el programa no hubiera existido. También se encontraron
impactos positivos atribuibles al programa sobre el stock de vacas masa y sobre la
produccion total de leche de los beneficiarios. No se encontraron, sin embargo, efectos

300 TEMAS DE POLITICA




Anuario OPYPA 2016

del programa estadisticamente significativos sobre la produccion por vaca. No obstante,
las pruebas de robustez ensayadas y las limitaciones que impone la unidad de andlisis
utilizada, sugieren ser cuidadosos en la interpretacion de los resultados.

Es preciso no perder de vista que el ejercicio realizado es una evaluacién de alcance local.
Esto quiere decir que los efectos encontrados se restringen al conjunto de productores
“mono-DICOSES”, aquellos que son titulares de un solo nimero de DICOSE. Esta
restriccién deja fuera de la evaluacién al menos a 30% del total de receptores del
programa.

3. Principales logros, lecciones aprendidas y desafios

En estos dos afios y medio desde que comenzé a trabajar el Area de Evaluacién de
Politicas Agropecuarias se alcanzaron significativos logros, entre los que se destacan:

o Fortalecimiento de un equipo técnico multidisciplinario dentro de OPYPA
(economistas y antropdloga) especializado en evaluacion de politicas vy
programas, que ademas se nutre de los conocimientos y experiencia del resto del
equipo técnico de OPYPA. Asimismo, se lleva adelante un plan de formacidén y
capacitacion de alta especializacidn, que incluye intercambio con especialistas
internacionales y de la regién y la academia a nivel nacional. Interesa destacar
gue para estos logros fue muy valioso el apoyo de FAO -mediante una consultoria
para fortalecer la evaluacién de impacto del programa Agua para la Produccién
Animal- asi como del Plan Nacional de Adaptacién (NAP-Ag, PNUD y FAO),
mediante el financiamiento de cursos de especializacién en metodologias
cuantitativas para la evaluacién de impacto y otras técnicas.

o Formalizacion y profundizacion del Convenio OPYPA-AGEV (OPP). En julio de
2015 las autoridades firmaron un convenio marco, que permitié que los equipos
técnicos de las dos oficinas trabajaran en forma mancomunada en la evaluacion
de impacto del programa Agua para la Produccion Animal, ademas del disefio de
la evaluacién del programa para la Produccion Familiar, Integral y Sustentable.
Asimismo, AGEV-OPP financiard 400 encuestas ganaderas que permitiran
construir la linea de base del PFIS para su evaluacidon de impacto. El convenio
también motivé la realizacidn de varias evaluaciones de Disefio-Implementacion-
Desempefio (DID) por parte de AGEV a algunas delas evaluaciones que forman
parte de la agenda priorizada, lo que aporta una rica complementariedad de
enfoques y técnicas.

e Convenio MGAP-FCS para pasantias, con estudiantes de la licenciatura en
desarrollo y ciencia politica. En agosto de 2015 las autoridades del MGAP y de la
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Facultad de Ciencias Sociales (UDELAR) firmaron un acuerdo que permite que
estudiantes de las licenciaturas en desarrollo y en ciencia politica realicen
practicas educativas en el MGAP como parte de su trabajo final (en sustitucion de
la tradicional monografia o tesis). En el transcurso de 2015 y 2016 tres
estudiantes participaron de la evaluacion de resultados del programa Propuestas
de Fortalecimiento Institucional.

e Acceso y construccion de fuentes de informacién integradas. Desde el Area de
Evaluacidn se ha avanzado en el acceso y armado de una base de datos SQL que
integra distintas fuentes de informacién para las evaluaciones. Es conocido que
Uruguay dispone de buenos y extensos registros tanto administrativos como de
fuentes estadisticas. Ademas de los Censos Agropecuarios Nacionales (el ultimo
de 2011) y las encuestas agropecuarias que lleva adelante la DIEA
peridodicamente, el pais cuenta con un sistema de declaraciones juradas anuales
de ganado vy tierra, que computa diariamente las entradas y salidas de ganado
(DICOSE-SNIG). Adicionalmente, las unidades ejecutoras de las intervenciones
llevan diversos registros administrativos de beneficiarios y postulantes (Registro
de Productores Familiares, bases de datos de postulantes y beneficiarios de
programas focalizados, etc.).

Figura 3. Bases de datos integradas para evaluacion

Fuente: Elaboracion propia.

El Area de Evaluacién de Politicas Agropecuarias ha integrado bases de datos de
los postulantes, de los beneficiarios e informacién a nivel nacional (Figura 3). De
este modo se elaboran indicadores clave para las evaluaciones a nivel micro (por
productor).
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e Profundizacion de los vinculos con la academia, sector privado y sector publico,
a nivel nacional e internacional. Desde 2015 el Area de Evaluacién de Politicas
del MGAP ha venido impulsando en diversos ambitos la conformacion de redes
de evaluacion que permitan fortalecer capacidades técnicas, adoptar buenas
practicas y desarrollar debates metodoldgicos. En ese marco, OPYPA propicié que
el tema evaluacion ex post de politicas se incluyera en la agenda del Grupo de
Trabajo de Analisis de Politicas (GT1) de REDPA, con el apoyo técnico del IICA.
Ademads, las autoridades del MGAP y del Ministerio de Agricultura de Chile
firmaron en noviembre de 2016 un Convenio Marco entre sus oficinas de
politicas, OPYPA y ODEPA, para trabajar conjuntamente algunos temas de
especial interés, entre los que la evaluacion de politicas tiene un lugar
preponderante. Por otra parte, el Area de Evaluacién de Politicas Agropecuarias
se ha beneficiado del apoyo técnico de instituciones internacionales como FAO,
PNUD vy BID, con quienes se ha iniciado una fructifera relacién en torno a la
evaluacion de politicas agropecuarias. Este entramado de relaciones con oficinas
técnicas de otros organismos no puede mas que fortalecerse en los proximos
afios para continuar profundizando la institucionalizaciéon de la evaluacién de
politicas en el MGAP.

Entre las lecciones aprendidas y desafios identificados en estos primeros dos afios y medio
de trabajo en el Area de Evaluacién de Politicas Agropecuarias se encuentran algunas
sugerencias que podrian enriquecer el ciclo de politicas publicas en el MGAP:

e Mejorar el diseiio de las herramientas de politica en el MGAP para que sean
evaluables, mediante una mayor integracion de las etapas de disefio y
evaluacion. Muchas veces durante las evaluaciones surgen preguntas vy
necesidades que, si no fueron definidas en forma completa y precisa durante el
disefio de la intervencidn, hacen muy dificil la evaluacidn ex post.

Es de notable utilidad para desarrollar evaluaciones completas y sélidas tener
claridad sobre la teoria del programa, que permita relacionar consistentemente
las actividades con los cambios esperados en la poblacion objetivo, asi como
explicitar la focalizacién y cuantificar las poblaciones objetivo y potencial; a su
vez, esto podria mejorar el desempefio de la herramienta de politica en si misma
(Agosin et al, 2014).

Para ello, las diversas areas de OPYPA pueden contribuir con la elaboracion de
diagnésticos, informacion y analisis en la fase de disefio de las herramientas de
politica. En particular, seria sumamente favorable que el Area de Evaluacidn de
Politicas participe en la formulaciéon de las medidas de politica, contribuyendo
con evidencia empirica y asegurandose la informacién requerida para las
evaluaciones.
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e Aprovechar la informacidn existente en el MGAP para nutrir las evaluaciones. Si
bien se ha avanzado en el acceso y construccidon de un sistema de informacion
especifico para las evaluaciones de politicas agropecuarias, hace falta mucho
trabajo para que estos grandes volumenes de informacién puedan ser utilizados
eficientemente para evaluaciones de impacto. Entre los desafios se encuentra:

e Coordinar la aplicacién de los mismos identificadores en las diversas
fuentes de informacién, a nivel de productor, establecimiento y
empresa.

e Mejorar la disponibilidad de registros administrativos y de
inscripcion a programas anteriores (por ejemplo para construir
trayectorias).

e Elaborar indicadores de impacto y de resultados que puedan ser
relevados a partir de las encuestas de rutina de DIEA (medidas de
manejo, caracteristicas sociales de los productores, etc.).

e Incorporar en los formularios de postulacion de los programas
preguntas que permitan medir los avances en las variables objetivo
de los beneficiarios.

La interrelacidn de las bases de datos disponibles y la mejora de los formularios
de encuestas y registros podrian significar un importante ahorro de costos para
evaluacion de impacto y una notable mejora de la calidad de la informacién para
la toma de decisiones de politica agropecuaria.

o Desplegar técnicas mixtas cuali-cuantitativas para comprender los efectos y las
razones que los explican y poder realizar recomendaciones de politica
pertinentes. Algunas de las evaluaciones priorizadas se estan desarrollando con
técnicas cuantitativas y una evaluacion se estd implementando exclusivamente
con técnicas cualitativas. El desafio del Area de Evaluacién es desarrollar una caja
de herramientas metodoldgicas adecuada, que permita integrar ambos métodos,
y dar pasos hacia el trabajo bajo un enfoque de métodos mixtos.

e Conveniencia de amalgamar los procesos de formulacién y evaluacion de las
politicas. El desafio del Area de Evaluacién es centrar todos los esfuerzos de
evaluacion en lograr informes y recomendaciones Utiles y orientadas a la mejora
de la formulacién de las intervenciones. Por eso resulta fundamental que los
resultados del trabajo analitico estén disponibles cuando se deban tomar
decisiones acerca del futuro de las herramientas de politica. A su vez, para que
las autoridades puedan tomar en cuenta los resultados de las evaluaciones, los
informes deberan incluir recomendaciones claras y practicas y acompasar, en la
medida de las posibilidades, los momentos del ciclo de politicas.
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4. Anexo metodoldgico

Entre las metodologias a utilizar en las evaluaciones ex post de las politicas se destacan los
métodos econométricos de evaluacién de impacto y las metodologias cualitativas. A
continuacién se presentan algunas de las herramientas que se estdn utilizando en el
MGAP para la evaluacion de los programas.

4.1. Métodos econométricos de evaluacion de impacto de politicas

Las metodologias de evaluacién de impacto buscan realizar inferencia causal'® de un cierto
tratamiento T, sobre un conjunto de variables de resultados Y, sobre el cual se quiere
medir el impacto. Si se supone que el tratamiento de una intervencién de politica es
binario y T es una variable que vale 1 si el individuo fue beneficiario y 0 si no lo fue,
entonces el efecto del programa para una unidad i sobre la variable Y, es la diferencia en
la variable de respuesta entre los resultados potenciales con y sin el programa:

(1) TE =Y(1)-Y%(0)

Pero en la practica sélo es posible observar a cada individuo en uno solo de los dos
estados de resultados potenciales, por lo que no es posible estimar directamente el efecto
del tratamiento para cada individuo i.

El efecto promedio del programa sobre los tratados (ATT por sus siglas en inglés) mide la
diferencia entre la media de resultados obtenidos en el grupo de tratamiento E[Y=1|T=1],
con respecto a como hubieran sido en promedio los resultados de ese grupo en el
escenario hipotético contrafactico de que el programa no hubiera existido E[Y=0|T=1].

(2) ATT = E[Y(1)|T = 1] — E[Y(0)|T = 1]

Observar que mientras el primer término de la ecuacion 2 es facilmente estimable, el
segundo término (como les hubiera ido a los individuos que recibieron la intervencion si
ella no hubiera existido) es inobservable, y se requiere realizar algunos supuestos para
poder estimarlo.

El desafio de la evaluacién de impacto es cdmo construir un grupo con individuos no
participantes del programa, llamado grupo de control, que sirva para una correcta
comparacion con los beneficiarios y cumpla la funcién del contrafactico. Una forma de

wEste apartado se basa en el modelo causal de Rubin. Ver Imbens y Rubin (2015) por mayores

detalles.
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obtener un buen grupo de control es aplicando métodos experimentales. Es decir,
asignando la intervencion o programa aleatoriamente entre los individuos de la poblacién
objetivo, de modo que, por construccién del método, el hecho de recibir el tratamiento es
independiente de la variable de resultado. Si la aleatorizacion fue exitosa, los grupos de
control y de tratamiento deberian ser en promedio idénticos antes de la intervencidn y la
Unica razon por la que tendrian resultados distintos luego de la medida de politica es que
ésta haya tenido efectos sobre los beneficiarios.

Cuando la forma en que se asigné el tratamiento de politica no fue aleatoria, sino que la
adhesion a la medida fue en parte voluntaria para el productor, es usual que el grupo de
individuos que no estuvieron afectados por la medida tenga diferencias significativas en
sus caracteristicas previas a la intervencidén, que los hacen incomparables con los
individuos que si participaron del programa o politica. Esto constituye el Ilamado sesgo de
seleccion.

Asi, se recurre a diversos métodos econométricos para sortear este sesgo de seleccion,
seleccionando adecuadamente un conjunto de productores que sirva como grupo de
comparacion o control del grupo de individuos afectados por la medida de politica.

La utilizaciéon de uno u otro método depende, por un lado, de las caracteristicas de la
politica a evaluar y, por otro, de la disponibilidad de datos con que se cuente a la hora de
la evaluacion.

Los métodos no experimentales de evaluacién de impacto?® mas utilizados en la literatura
son: el método de diferencia en diferencias (Dif-en-Dif), el de emparejamiento por la
probabilidad de recibir el tratamiento (PSM por sus siglas en inglés), el de variables
instrumentales (VI), el disefio de regresion discontinua (RD) y el método de control
sintético, entre otros.

20 para una introduccion a las métodos de evaluacién de impacto ver el manual de Gertler et al
(2016), o el portal (web) BID de evaluacién de impacto. Winters et al. (2012) presentan una
introduccion centrada en el sector agropecuario.
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Regresién  Discontinua?’  (RD):
explota la presencia de un salto en la
probabilidad de ser tratado en una
variable continua de elegibilidad
(puntaje o score), denominado
punto de corte o umbral. Bajo
ciertos supuestos, los productores
por debajo del umbral constituyen
un buen contrafactico que permite
estimar el impacto del programa en
dicho entorno. El método posee la
fortaleza de ser muy creible cuando
se cumplen los test de falsificacién??
y de no imponer supuestos
paramétricos?®, pero posee dos
grandes limitantes. La primera es Fuente: Gertler et al (2016).

que puede requerir un tamafio de

muestra grande en el entorno del umbral para detectar impactos estadisticamente
significativos. La segunda es que la estimacién del impacto obtenida tiene validez local,
solamente es representativa del impacto del programa en un entorno del punto de corte.

Figura 4. Regresion Discontinua

Para ilustrar el método, se considera un programa sobre los productores de arroz que
buscan mejorar la productividad de aquellos que poseen menos de 50 hectdreas. Para
simplificar se supone que la adhesidn al programa es perfecta: todos los productores con
menos de 50 hectareas reciben el beneficio y ninguno con mas de 50 hectareas lo hace. La
Figura 4 muestra la relacion entre el tamafio del establecimiento (abscisas) y el
rendimiento del arroz por hectdrea (ordenadas), luego de la intervencion. Bajo
determinados supuestos las unidades no tratadas a la derecha del punto corte (50
hectdreas) constituyen un buen contrafictico para las unidades a la izquierda
(beneficiarios), por lo que el impacto del programa se mide como la diferencia en el
rendimiento medio entre el grupo de control y el grupo de beneficiarios en el punto de
corte (la distancia entre los puntos A y B), luego de la medida de politica.

21 \fer Skovron y Titiunik (2015) para una presentacion del método.

22 Estas pruebas estadisticas analizan si el puntaje o score fue manipulado estratégicamente y si
existen diferencias significativas (previo a la intervencion) en alguna variable a ambos lados del
punto de corte.

23 Es no paramétrico porque no se impone una forma funcional concreta.
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Diferencias en Diferencias (Dif-en-Dif): este método requiere de datos de panel donde se
observe a dos grupos de individuos (tratados y controles) en dos periodos de tiempo.2* En
el periodo base ningun grupo recibe el tratamiento, mientras en el segundo momento un
grupo recibe la intervencién. Se compara los cambios en el tiempo (antes y después del
tratamiento) en la variable de resultado entre el grupo de participantes del programa
(tratamiento) y el grupo de no participantes (control).

Figura 5. Diferencias en Diferencias

El supuesto de identificaciéon del
método es que, sin la medida de
politica, las variables de resultado
del grupo de beneficiarios y del
grupo de controles tendrian la
misma tendencia o que las
tendencias serian paralelas.

Para fijar ideas, se supone que la
variable de resultado del grupo de
tratados no tiene el mismo nivel

pero evoluciona en forma paralela a
la del grupo de control (ambas Fuente: Tomado del Seminario Regional de
Evaluacidon de Impacto (Perd 2009).

presentan la misma pendiente pero
parten de un punto inicial distinto).
En la Figura 5, se muestra que el impacto de la intervencion es la distancia vertical entre la
curva de respuesta del grupo de beneficiarios y la linea punteada.

Propensity Score Matching?> (PsM):  Figura 6. Propensity Score Matching

Este método empareja participantes y
no participantes de un programa con
base en la probabilidad condicional
de participar o propensién a
participar, denominado propensity
score (PS), dada wuna serie de
caracteristicas observables?® de los
individuos.

Fuente: Gertler et al (2016)

24 Este método es fdcilmente generalizable a mds de dos periodos de tiempo.

25 Ver Stuart (2010) para una revision de la metodologia.

26 Estas caracteristicas observables deben incluir aquellas variables que se encuentren relacionadas
con la probabilidad de ser tratado y con la variable de resultado.
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Como se muestra en la Figura 6 el emparejamiento entre observaciones del grupo de
tratamiento y de control frecuentemente se puede realizar sélo en una parte de las
observaciones, que se denomina el “soporte comun”. En esa region del propensity score
es que se compara la variable de resultado sobre la cual se quiere evaluar el efecto del
programa, siendo la diferencia en esa variable entre participantes y no participantes
emparejados, el impacto estimado del programa dentro del soporte comun.

Los métodos de apareamiento en general, PSM en particular, no poseen buenas
propiedades cuando existe alguna variable no observable que afecta simultaneamente la
decision de participar en el programa y la variable de resultado de interés. A su vez el
método de Dif-en-Dif, no hace explicito el balance entre el grupo de tratamiento y de
control. Sin embargo, si existe informacion de linea de base, es posible combinar un PSM
con Dif-en-Dif. En este Ultimo caso es posible controlar por caracteristicas inobservables
gue se mantengan constantes en el tiempo (al analizar la variable de resultado en
diferencia), comparando a unidades similares en caracteristicas observables (dentro del
soporte comun).

El método de Variables Instrumentales asume que existe (por lo menos) una variable
conocida como instrumento (z), que se encuentra relacionada con la probabilidad de ser
tratado pero no con la variable de resultado (y). Este método tiene la fortaleza de permitir
que controles y tratados sean diferentes en factores inobservables (u), pero la debilidad
que para su funcionamiento requiere de un buen instrumento y de supuestos que no
pueden ser testeados en la realidad.

Como ejemplo supongamos un programa donde los beneficiarios son distintos a los
productores que no participan en alguna caracteristica inobservable “u” (por ejemplo:
motivacion), correlacionada simultdneamente con la probabilidad de participar en el
programa y con la variable de resultado (“y”, por ejemplo: productividad). Para estimar el
impacto del programa debemos poseer de una fuente exdgena de variabilidad en el
tratamiento, es decir de un instrumento (“z”). Un posible instrumento es brindar de forma
aleatoria informacién sobre el programa, de modo que recibir la informacién adicional
esté correlacionado con la participacion en el programa, pero por construccién no estara
correlacionado con la variable de resultado. Con VI estimamos el impacto de aquellos
productores que cambian su decisién de participar de acuerdo al instrumento.

El método de Control Sintético (CS) fue concebido para analizar el impacto a niveles
agregados como un pais o una region. La idea del método es construir un contrafactico
para la regién tratada, usando una combinacién de zonas de control (por ejemplo, otros
paises o regiones que no recibieron la intervencion), siempre que este grupo de control asi
construido satisfaga el supuesto de tendencias paralelas entre tratados y controles antes
de la intervencion.
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Figura 7. Control Sintético

Para ilustrar el método, se presenta el
ejemplo analizado por Abadie et al.
(2012), en el que se quiere estimar el
efecto de la suba de impuestos al
tabaco en California sobre el consumo
per cdpita. En la Figura 7, la curva sélida
muestra el consumo de tabaco en
California y la linea punteada el CS del
consumo de tabaco en California sin la
suba de impuestos. El CS se construye
utilizando una ponderacién de otros
estados de EEUU. Estos ponderadores
surgen de minimizar la distancia en la
trayectoria previa del consumo de
tabaco (per capita) antes de la
intervencion entre California y el CS, en caracteristicas previas a la intervencién.

Fuente: Abadie et al. (2012).

4.2. Métodos cualitativos de evaluacion

Los métodos cualitativos tratan de comprender los procesos, comportamientos y
condiciones como las perciben los individuos, grupos u organizaciones evaluadas.
Proporcionan informacion sobre las percepciones de los actores respecto a los resultados
y beneficios que obtuvieron en el marco de las intervenciones de politica. Una de las
ventajas de las evaluaciones cualitativas es su flexibilidad, ya que pueden ser adaptadas
especificamente a las necesidades de la evaluacion. Ello permite mejorar los resultados de
las herramientas de politica al proporcionar una mayor comprension de las percepciones y
prioridades de las partes interesadas y las condiciones y procesos que pueden haber
afectado los resultados. Segln Strauss y Corbin (1990), los resultados de la investigacidon
cualitativa pueden usarse para: aclarar e ilustrar hallazgos cuantitativos, desarrollar
politica publica y evaluar programas, entre otros.

Los métodos cualitativos se caracterizan por integran una variedad de técnicas para
recoger informacion. En las evaluaciones de las intervenciones que se estan desarrollando
en el Area de Evaluacién de Politicas Agropecuarias se destacan: grupos focales y
entrevistas semiestructuradas.

Grupos focales. El propdsito principal del grupo focal es hacer que surjan, en los
participantes, actitudes, sentimientos, creencias, experiencias y reacciones relativas a la
intervencion; esto no seria facil de lograr con otros métodos. Ademas, comparados con la
entrevista individual, los grupos focales permiten obtener una multiplicidad de miradas y
posiciones dentro del contexto del grupo (Gibb, 1997). Por otra parte, el analisis a partir
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del grupo focal se centra en los datos que surgen de la interaccidon dentro del grupo, la
cual gira alrededor del tema propuesto por el moderador. Las discusiones en los grupos
focales le ofrecen al moderador la flexibilidad necesaria para explorar asuntos que no
hayan sido anticipados y acceder a una mayor cantidad de informacidon en un periodo
corto de tiempo.

Respecto al numero ideal de personas que deben conformar un grupo focal, diferentes
autores han propuesto una gran variedad de rangos de participantes. Myers (1998)
propone que el nimero adecuado de participantes se determine segun las caracteristicas
y la complejidad del tema a tratar, asi como la experiencia y la habilidad del moderador,
sin exceder las 12 personas. El grupo de participantes puede ser homogéneo o
heterogéneo, dependiendo del estudio; cuando se trata de explorar experiencias
compartidas, se aconseja un grupo homogéneo. Ademas, si el tema lo amerita, puede ser
importante escoger personas que no se conozcan entre si para evitar que se hagan
suposiciones o que haya prejuicios.

El primer paso es el disefio de preguntas para el grupo. Estas deben ser abiertas, de forma
que permitan a los participantes responder ampliamente. Deben evitarse preguntas que
puedan ser resueltas con un si 0 un no; por el contrario, es mejor usar preguntas que
permitan a los participantes recordar, comparar y clasificar. Ademas, se recomienda usar
preguntas de cierre que permitan extraer conclusiones y resumir sus comentarios.

El rol del moderador es fundamental, ya que debe conducir a los participantes a una
conversacion. Las responsabilidades basicas de éste son: mantener la discusién en un solo
tema y ritmo, involucrar a los individuos en la conversacion y establecer un ambiente de
confianza que elimine las barreras de la comunicacidn, utilizar estrategias de control de
grupo sutiles para manejar a los “expertos”, a los que tienden a dominar la conversacion,
a los timidos, a los confusos, entre otros. Al inicio del grupo focal, el moderador debera
describir el protocolo de la discusion e indicar que la conversacién sera grabada. Ademas,
debe asegurar a los participantes que habra confidencialidad y que los nombres no serdn
revelados en las citas que se utilicen para los reportes posteriores (Beck, et al., 2004;
Mayan, 2001)

Entre las caracteristicas principales de los grupos focales se destaca el hecho de que es
una técnica versatil. Se pueden usar en combinacién con otros métodos de investigacion,
como complemento a otros medios para recopilar datos, para triangular o validar la
informacién, o para generar las preguntas apropiadas para una encuesta o un
cuestionario.

Entrevistas semiestructuradas. En este caso el entrevistador dispone de un «guion», que
recoge los temas que debe tratar a lo largo de la entrevista. Sin embargo, el orden en el
que se abordan los diversos temas y el modo de formular las preguntas se dejan a la libre
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decision y valoracion del entrevistador, quien, en el dmbito de un determinado tema,
puede plantear la conversacién como desee, efectuar las preguntas que crea oportunas y
hacerlo en los términos que estime convenientes, explicar su significado, pedir al
entrevistado aclaraciones cuando no entienda algun punto y que profundice en algin
extremo cuando le parezca necesario, estableciendo un estilo propio y personal de
conversacion.

Andlisis de los datos: Después de recogidos y transcriptos, los datos deben ser
organizados para encontrarles “sentido”.

El andlisis cualitativo de datos no es estandar, sino que cada evaluacidn requiere de un
analisis propio o “coreografia de analisis”. Es un proceso de reinterpretaciones sucesivas,
con el propdsito de descubrir conceptos y relaciones entre los datos brutos y organizarlos
en un esquema interpretativo. Para ello es necesario un proceso de codificacion que se
realiza desarrollando conceptos tentativos, que el investigador considera de relevancia
potencial para el problema que estda estudiando, y etiquetando el texto. Esta fase
descriptiva sienta las bases para la etapa interpretativa en la cual se extraen los
significados a partir de los datos, se hacen comparaciones y se construyen marcos
interpretativos.

En el curso del trabajo un analista puede hallar docenas de conceptos y observar que
ciertos conceptos se pueden agrupar bajo un orden abstracto mds elevado, basado en su
capacidad de explicar lo que estd sucediendo. El concepto que agrupa no sélo permite
clasificar los objetos, sino que también explica lo que hacen; esto constituye la categoria.

La fiabilidad y validez de la investigacion cualitativa tiene uno de sus puntos de apoyo en
la triangulacion y la saturacién de la informacion. Se utilizan multiples herramientas y
diversos informantes para poder cruzar la informacién obtenida en los diversos niveles,
hasta llegar a un punto donde se comienza a producir redundancia de la informacién. De
esta manera se puede afirmar que la informacién refleja la realidad investigada. La
saturacion teodrica sucede cuando los nuevos datos no introducen cambios en las
dimensiones de las categorias o conceptos. No hay una norma de corte, pero es
importante saturar la informacién obtenida.

Por otra parte, una herramienta de evaluacién mixta que combina informacién
cuantitativa y cualitativa son las Evaluaciones de Disefio, Implementacion y Desempeiio
(DID) desarrolladas por la Direccién de Gestién y Evaluacion (AGEV-OPP). Las Evaluaciones
DID permiten identificar fortalezas y oportunidades de mejora que condicionan la
posibilidad de alcanzar los resultados esperados, optimizando tiempo y recursos. Se basan
en informacion existente en los propios organismos publicos (cuantitativa y cualitativa)
que es complementada con visitas de campo y entrevistas a informantes clave a efectos
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de ayudar a alcanzar una visién integral de las intervenciones publicas y los factores
asociados a sus niveles de desempefio.

Al igual que en la evaluacion cuantitativa, en el marco de la evaluacién cualitativa, la
confiabilidad es la probabilidad de obtener los mismos resultados dentro de un mismo
periodo de tiempo. La triangulacion de la informacién obtenida de las diversas fuentes de
datos ayuda a mejorar la objetividad y verificabilidad de los indicadores cualitativos,
minimizando sus sesgos.

La dificultad de establecer y consensuar criterios homogéneos en la investigacidon
cualitativa se debe fundamentalmente a la “pluralidad” de corrientes (Positivismo,
Postpositivismo, Teoria critica, Constructivismo, etc.), enfoques metodoldgicos o métodos
(fenomenologia, etnografia, teoria fundamentada, analisis del discurso, investigacidon
accion, etc.).

Los métodos pueden complementarse entre si y en algunos casos se recomienda el uso de
métodos mixtos (cualitativos y cuantitativos) para dar mayor robustez a los resultados. Es
ideal combinar métodos cuantitativos y cualitativos, porque esto proporcionara el efecto
cuantificable de un proyecto y una explicacion de los procesos e intervenciones que
originaron estos resultados.
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