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Resumen

El articulo muestra la pertinencia de la Teoria del Cambio en las evaluaciones del disefio
y desarrolla una aplicacién concreta de la herramienta para analizar las intervenciones en
las comunidades quilombolas de Brasil. El trabajo consiste en una metaevaluacion del
Programa Acciones Estructuradoras en las Comunidades Remanecientes de Quilombos, a
partir de las evaluaciones del Programa realizadas en 2006 y 2008. Los resultados sefialan
el alto costo del Programa haber subestimado, en el disefio del mismo, la importancia de
definir las responsabilidades de los actores involucrados y dimensionar las
particularidades y necesidades de la poblacién objetivo. De este modo, el trabajo permite
delinear de forma mas profunda las causas que explican los bajos resultados alcanzados
por la intervencidn en términos de eficacia y eficiencia. Asi mismo, cuestiona el uso de las
evaluaciones realizadas en el transcurso de la implementacién del Programa como
insumo para orientar oportunamente la implementacién del Programa.
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Introduccion

En el ambito de las politicas sociales, es importante reconocer que formuladores,
gestores y técnicos de programas necesitan “informaciones y conocimientos especificos
en el tiempo adecuado a la apropiacion en la decision para las diferentes etapas del ciclo
de un programa” (JANUZZI, 2014, p. 40).

Los tipos de decisiones que los sistemas de M&E pueden asesorar son multiples y
poseen diversas fuentes de variaciéon. Una de ellas es el nivel de generalidad/especificidad
de las decisiones que se tomaran: los formuladores pueden querer saber si es necesario
continuar o terminar una intervencion (decision muy general), o pueden querer realizar
ajustes simples en el esquema de implementacién en una determinada regidon/municipio
(decisidn muy especifica). Las decisiones también varian dependiendo de la etapa que la
intervencion sufre. La Figura 1 abajo muestra las etapas del ciclo de las politicas y
programas: definicién de agenda, formulacién de intervenciones, definicion de publicos
objetivos, ejecucion y evaluacion.

Las evaluaciones de disefio guian las decisiones asociadas con la formulacién del
diagndstico y el disefio de los programas/proyectos. Estas evaluaciones son importantes
porque el disefio es uno de los aspectos considerados criticos para el éxito de los
programas (BRASIL, 2013a). Si definimos el éxito de acuerdo con el concepto de "creacién
de valor publico”, una intervencion exitosa es una intervencion que logra
satisfactoriamente los resultados e impactos previstos, cuando se realiza la entrega de
bienes y servicios publicos (DNP, 2014). Un buen disefio debe definir los problemas y las
demandas sociales que la intervencion resolverd (objetivos, publico objetivo, resultados
e impactos esperados), asi como la estrategia general de implementacién (productos,

procesos, actividades, actores involucrados y las responsabilidades de cada uno de ellos).
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Figura 1 - Ciclo de politicas e programas
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Fonte: BRASIL (2013a)

Una evaluacién de disefio puede referirse al andlisis de los programas antes o
después de su implementacion. Las evaluaciones de disefio hechas antes de proyectar la
intervencion guian la formulaciéon de un programa o proyecto, para resolver una
necesidad social especifica. Después de la ejecucion, las evaluaciones de disefio ofrecen
"una investigacion mas exhaustiva sobre los diversos componentes de una intervencidn,
abordando no solo el cumplimiento de sus objetivos, sino también su disefio, arreglos
operativos e impactos sociales mas amplios"(JANUZZI, 2014, p. 28).

La teoria del Cambio (TdM) es una herramienta metodoldgica pertinente para evaluar
el disefio de una intervencion social y sefialar los posibles ajustes para el esquema de
funcionamiento del Programa/proyecto. El presente trabajo tiene por objeto mostrar la
pertinencia de TdM en el ambito de las evaluaciones de disefio, asi como desarrollar una
aplicacidon concreta de la herramienta en el analisis de las intervenciones dirigidas a las
comunidades de Quilombolas en Brasil. En particular, se analiza el disefio del programa
de acciones de estructuracion en las comunidades restantes de Quilombos (en el
documento vamos a referirnos a él como Programa de Acciones Estructuradoras — PAE),
puesto en marcha en 2003 por el Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre

(MDS), junto con la Fundacidon Cultural Palmares (FCP). El ejercicio se basa en las
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investigaciones evaluativas desarrolladas por el Nucleo de Investigaciones. Informaciones
y Politicas Publicas (DataUFF) de la Universidad Federal Fluminense (UFF) en 2006 y 2008.
Por basarse en evaluaciones, se considera este trabajo una metaevaluacién, cuyas
ventajas y limitaciones se discutiran en la seccién metodoldgica.

El documento abarca: primera seccion, donde se describe el contexto de la
intervencion que se analizara y se justifica la pertinencia de hacer una evaluacion del
disefio; la segunda seccion presenta el Programa Acciones Estructuradoras (PAE); la
tercera seccién introduce la metodologia de la TdM vy las fuentes de informacion del
ejercicio; en la cuarta seccidn se presentan los resultados de la aplicacién de la TdM para
evaluar el disefio del Programa Acciones Estructuradoras; vy, finalmente, se discuten las

principales conclusiones del ejercicio.

I. El Contexto: las politicas sociales para quilombolas en Brasil

Aungue la evaluacion del disefio de este trabajo se concentre exclusivamente en el PAE,
es necesario recordar que esta intervencion se encuadra en un amplio movimiento
relacionado con los derechos de las comunidades quilombolas. Se trata del “tema
quilombola”, que involucra actores de diversos sectores de la sociedad y del Estado, y tiene
como marco normas y convenios de drganos nacionales e internacionales, asi como
discursividades que circulan en el campo de la ciencia y del derecho (JORGE; BRANDAO,
2016). El objetivo de esta seccidn no es describir de forma excesiva las normas y politicas, sino
describir las principales iniciativas del gobierno brasilefio para proteger las comunidades
quilombolas. Para profundizar sobre las intervenciones dirigidas a tales comunidades se
pueden consultar otros documentos. Ver, por ejemplo, la Guia de Politicas Publicas para
Comunidades Quilombolas (BRASIL, 2013b) o la tesis de doctorado de Jorge y Brand3do (2016).

En el ambito de las politicas sociales, el “tema quilombola” adquirié una agenda propia
en el escenario de oportunidades que empezd a esbozarse a partir de la Constitucion de 1988,
que determind que las comunidades rurales con presencia de contingentes poblacionales
negros, clasificadas como “quilombolas” o “remanentes de quilombos”, deberian asegurar la
propiedad definitiva de sus territorios. Es el articulo 68 de los Actos de las Disposiciones
Constitucionales Transitorias (ADCT) que garantiza el acceso a la tierra para estos nuevos

sujetos (JORGE; BRANDAO, 2016). A partir de 2003, con la llegada al poder de un partido mas
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organicamente vinculado con los movimientos sociales, las comunidades que se auto-
identifican como “quilombolas” pasan a ser objeto de politicas publicas mas amplias y de
caracter distributivo, ademas del incremento de la titulacion de territorios y apoyo para las

demandas de “manutenciéon” cultural (BRANDAO; DALT; JORGE, 2015).

Figura 2 - Legislac¢Oes, instituicGes e programas sociais para quilombolas 1998-2013
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Fuente: Los autores (2017) Adaptado de JORGE; BRANDAO (2016) y BRASIL (2013b)

En la Figura 2 se presenta el conjunto de acciones que integran tal agenda, incluyendo
normas y documentos mas importantes, intervenciones
(politicas/programas/proyectos)?, y drganos responsables por la atencién a las
comunidades. Las principales instituciones involucradas son: Fundacién Cultural Palmares
—FCP, Secretaria de Politicas de Promocion de la Igualdad Racial —=SEPPIR, Ministerio del

Desarrollo Agrario —MDA, Instituto Nacional de Colonizacion y Reforma Agraria —INCRA,

2 Existen mds programas, proyectos y acciones relacionados a las comunidades quilombolas, incluyendo el Programa Beca
Familia y otras intervenciones en el campo de la asistencia social y seguridad alimentar y nutricional (cisternas, distribucién de
canastas, huertas y cocinas comunitarias, bancos de alimentos, etc.) (JORGE, 2016). El Guia de Politicas Publicas para Comunidades
Quilombolas del MDS (BRASIL, 2013a) ofrece informacién mas amplia sobre este asunto.
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Ministerio del Desarrollo Social y Agrario (antiguamente de Lucha contra el Hambre) —
MDS.

Como se observa en la figura, el PAE no es la Unica intervencion destinada a mejorar
el bienestar de las comunidades quilombolas. Por el contrario, el PAE se inserta en un
conjunto de esfuerzos mas amplio, a nivel nacional e internacional, orientado hacia la
definicién y proteccion de los derechos de los “pueblos y comunidades tradicionales”.

Sin embargo, un amplio estudio de evaluacion desarrollado por el DataUFF,
concentrado en la politica publica de corte social orientado a las comunidades
quilombolas, muestra que las intervenciones enfrentan grandes desafios en términos de
efectividad (cumplimiento de objetivos). El Cuadro 1 abajo muestra el conjunto de
investigaciones desarrolladas por el centro. No es posible en el espacio de este articulo
relatar de forma completa los resultados de tales investigaciones, pero los datos
recogidos revelan la urgencia de revisar el disefio de las intervenciones de politica social
orientadas a las comunidades quilombolas en Brasil. Segun el indicador sintético de
vulnerabilidad construido por los autores3, en el conjunto de las 177 comunidades
investigadas, las familias “vulnerables por carencias sociales y por renta” llegan a 76,9%,
y no hay ni siquiera una Unica familia (de las 9.100 analizadas) que pueda ser clasificada
como “no vulnerable” (BRANDAO; DALT; JORGE, 2015, p. 16).

Cuadro 1 - Investigaciones sobre las politicas sociales para quilombolas y el
bienestar de las comunidades 2006-2011

3El indicador es similar al usado por el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica en la publicacion titulada: “Sintesis de los
Indicadores Sociales — 2012” (IBGE, 2012). Se deriva del analisis de la renta y de la presencia de “carencias sociales”, incluyendo
condiciones de habitacion, acceso a los servicios publicos, educacién, previdencia y renta.
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Objetivo(s) de la investigacion

Metodologias

Alcance

| Evaluacién Programa de Acciones

2006 Estructuradoras en las Comunidades - Cuestionarios al conjunto de
Quilombolas las familias 145
Il Evaluacién Programa de Acciones - Entrevistas detalladas con comunidades
2008 Estructuradoras en las Comunidades lideres comunitarios
Quilombolas
Evaluacién Diagnéstica del Acceso de las [iszrgi\gzt;z:i?if:as con
2008 Comunidades Quilombolas a los 60 comunidades
Programas del MDS -2 grupos focales en cada
comunidad (120 no total)
(i) Identificacién de caracteristicas del - Cuestionarios abiertos a los 169
2011 acceso a los programas sociales 177 lideres comunitarios comunidades

(ii) Retrato de caracteristicas
socioecondmicas y demograficas

- Cuestionario cerrado en cada
familia (9100 en total)

conjunto total*

* Comunidades quilombolas hasta fecha reconocida por el gobierno federal y con titulo de posesion de
sus tierras ya emitido por el INCRA
Fuente: BRANDAO; DALT; JORGE (2015).

Segun Brandao, Dalt y Jorge (2015), los indicadores socioecondmicos preocupantes

encontrados en las investigaciones constituyen — parafraseando la obra de Gabriel Garcia

Marquez:

La crdnica de un mal resultado anunciado. Debido a que, desde 2006
estos datos empezaron a producirse, consolidados e informados a los

drganos provinciales relacionados con e

|Il

tema quilombola”..., es decir,

abundan diagndsticos de politicas publicas sobre lo que es necesario
ejecutar o modificar en la accidn provincial relativa a estas poblaciones.
Lo que falta ahora es hacerlo (BRANDAO; DALT; JORGE, 2015, p. 19).

Los investigadores subrayan el riesgo que Brasil corre de ver, a lo largo de las

proximas décadas, el genocidio oculto de una parte fundamental de su poblacion negra.

¢Como detener este proceso de genocidio? ¢Cémo garantizarle una reproduccion

social con autonomia y dignidad a este grupo poblacional? Aparentemente, la soluciéon no

consiste necesariamente en crear nuevas intervenciones, pues en esta seccion se

mostraron evidencias suficientes de la existencia de politicas, programas y proyectos con

tal fin. Las investigaciones evaluativas de DataUFF ofrecen varias recomendaciones para

mejorar las intervenciones ya existentes. Brandao, Dalt y Jorge (2015) sefialan que es

necesario mejorar el ingreso a los programas ya existentes. Por su parte, especialistas en

politicas publicas afirman que el mayor desafio de las politicas para pueblos vy

comunidades tradicionales en Brasil esta en el disefio. El objetivo de este articulo es

profundizar este punto.
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Il. El Programa Acciones Estructuradoras

El PAE se cred en 2003 a partir del Convenio 006/2003 firmado entre la FCP y el MDS,

como estrategia para enfrentar las diferencias de las condiciones de vida de las

comunidades quilombolas. El objetivo era promover la seguridad alimentar y el desarrollo

sustentable y duradero de estas comunidades, a través de la ejecucion de acciones

estructuradoras para generacion o incremento de renta (DATAUFF, 2006; DATAUFF,

2008).

Las etapas previstas para la ejecucion del programa fueron las siguientes:

(i)

(ii)

(iii)

(iv)

(v)

Definicidn de los criterios de seleccion del publico objetivo y eleccién de las
comunidades. La eleccién de las comunidades involucradas en el proceso
referido ocurrid a través de la operacion de los siguientes criterios: (i) tamafio
de las comunidades; (ii) nivel de aislamiento geografico de las comunidades;
(iii) renta per capita; (iv) nUmero de familias dirigidas por mujeres solas; (v)
mortalidad infantil; (vi) presencia en areas con conflictos de tierra; y (vii)
familias con hijos de cero a seis afios.

Envio de cuestionarios de caracterizacion socioeconédmica y productiva, que
las familias y los lideres deberian responder y devolver por correo.
Realizacion de talleres con lideres comunitarios, para producir, de forma
participativa, un diagndstico de la realidad socioecondmica de las
comunidades, para posibilitar la ejecucion de las acciones estructuradoras
gue deberian conducirlas a una situacién de auto-sustento socioecondémico
para superar situaciones caracteristicas de inseguridad alimentar.
Asignacion de las acciones estructuradoras, buscando atender las demandas
prioritarias. Todos los equipos fueron comprados mediante procedimientos
licitatorios.

Servicio Técnico. Una accién transversal denominada como “servicio
técnico/capacitacién para la agricultura” deberia ser garantizada para todas

las comunidades.

En términos de insumos, el programa contd con un aporte de recursos del nivel de

R$5.000.000,00 — en moneda real - (conforme informaciones de la FCP).
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lll. Metodologia y fuentes de informacion de la evaluacién

Los origenes del término Teoria Del Cambio (Theory of Change, en inglés), en el
campo de la evaluacion, aparecen en la década de 1950. Los principales autores son Huey
Chen, Peter Rossi, Michael Quinn Patton, y Carol Weiss. Un avance significativo fue el
desarrollo de la herramienta del Marco Ldgico, que establece la causalidad légica entre
los componentes de las intervenciones: insumos, actividades, productos, resultados y
metas a largo plazo. Escritores americanos como Weiss, Chen y Patton enfatizaron la
utilidad de esa herramienta para enfrentar los desafios de evaluar cambios sociales
complejos, donde convergen diversas problematicas y necesidades sociales que
interactlian con multiples intervenciones provinciales (JAMES, 2011).

En la década de 1990, Carol Weiss, de la organizacidén Aspen Institute, en los Estados
Unidos, argumenté que la formulacién de suposiciones disgregadas en el disefio de los
programas complejos fue la razon de la dificultad de evaluar los mismos. A menudo, los
actores involucrados en iniciativas complejas no tenian muy claro sobre la forma en la
cual el cambio social deseado deberia ocurrir. Consecuentemente, los formuladores de
politica no prestaban mucha atencidn a las condiciones que se debian cumplir a corto y
medio plazo para lograr las metas de largo plazo. En respuesta, Weiss popularizé el
término Teoria Del Cambio, como mecanismo para describir el conjunto de suposiciones
que explican los pasos para alcanzar las metas a largo plazo de las intervenciones sociales,
asi como las conexiones entre las actividades y los productos en cada etapa de las
intervenciones (WEISS, 1995).

La Teoria del Cambio (TdM) consiste en la representaciéon de una cadena de
resultados en la cual se definen los insumos, productos, indicadores, suposiciones,
resultados e impactos de una intervencién (HEIDER, 2016; ROGERS, 2014). La herramienta
se puede entender como “un relato articulado que vincula la realizacion de actividades al
logro de objetivos pretendidos, bajo determinadas condiciones y suposiciones” (BRASIL,
2015). Segun el Grupo Independiente de Evaluacion del Banco Mundial, TdM es una
herramienta analitica para identificar los éxitos y los fallos de las politicas publicas y
senalar las direcciones que las medidas correctivas deben tomar. En tal sentido, se
considera la herramienta un elemento critico en el trabajo de los evaluadores (HEIDER,

2016).
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En Brasil, la TdM se introduce en la conceptualizaciéon de la Secretaria de Evaluacién
y Gestion de la Informacién (SAGI) del MDS en el término “Mapa de Procesos y
Resultados” (MaPR), que se refiere a la narrativa sintética del funcionamiento del
programa, de su contexto de operacion, y de como sus diversos componentes se alinean
para producir los resultados y el impacto social pretendido (el conjunto de estos
elementos también es conocido como Marco Légico). Segun la SAGI, la TdM/MaPR es una
herramienta importante para la planificacidon de los indicadores de monitoreo y en la
definicion de los objetos de estudio de las investigaciones evaluativas (BRASIL, 2015). En
este trabajo se demostrara que la TdM también puede ser una herramienta metodoldgica
util para evaluar el disefio de una intervencion después de haber sido implementada y
evaluada dos veces, como es el caso del Programa Acciones Estructuradoras en Brasil.

Después de la implementacion e incluso de la evaluacién de las intervenciones, es
importante evaluar el disefio. Debido a que los programas no estan insertos en procesos
sociales estaticos, sino dinamicos: pasan por cambios significativos en sus objetivos, en
su periodo de implantacion, y a lo largo de su operacién cotidiana. Por este motivo, es
fundamental validar constantemente la capacidad de un programa de adaptacion al
contexto. Una evaluacidn de disefio basada en la TdM permite analizar la adherencia del
programa a la realidad social, ofreciendo una narrativa de asociacién/causalidad mas
comprensiva y realista de las actividades del programa para actuar sobre el problema
social que lo origind (BRASIL, 2015; ROSSI LIPSEY; FREEMAN, 2004; ROGERS, 2014).

Siguiendo los manuales de aplicacion de la TdM, la evaluacién del disefio que se
presenta en este articulo se basa en un esquema que visibiliza la narrativa sintética del
funcionamiento del Programa de Acciones Estructuradoras, incluyendo: los insumos, las
etapas de implementacién (procesos y actividades), los productos, los resultados e
impactos esperados, las suposiciones y los indicadores de la intervencion, que
generalmente se definen en la etapa de formulacion (disefio) de la intervencién. Debido
a que este programa ya fue evaluado dos veces, la TdM permite identificar y analizar la
relacion entre el disefo del programa y los resultados encontrados en las evaluaciones.
Como se muestra mas adelante, las suposiciones de los programas (definidos en el disefio)
son elementos fundamentales para explicar los malos resultados del Programa Acciones
Estructuradoras.

Las fuentes de informacién de la evaluacion del disefio son dos evaluaciones del

programa hechas por el DataUFF (Cuadro 1). La primera evaluacién ocurrié en 2006,
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donde se visitaron 65 comunidades en 38 municipios de 18 provincias. En estas
comunidades se aplicaron 2.058 cuestionarios y se realizaron 200 entrevistas en
profundidad. La segunda evaluacion se realizd en 2008. Se visitaron 80 comunidades en
29 municipios de 14 provincias. Se completaron 2.260 cuestionarios y se realizaron 191
entrevistas en profundidad (DATAUFF, 2006; DATAUFF, 2008).

La evaluacion del disefo se desarrolla a través de los siguientes pasos:

(i) Construccion de la TdM: consiste en analizar el disefio del Programa Acciones
Estructuradoras (insumos, procesos, productos, resultados, impactos, suposiciones e
indicadores). La informacidn recogida en las evaluaciones fue sistematizada en una matriz

gue contiene todos los elementos de la TdM, de acuerdo con el esquema presentado en

la Figura 3.
Figura 3 - Metodologia Teoria del Cambio (TdM)
Indicadores Suposigbes
Produtos
Fuente: Los autores (2017). Adaptado de ROGERS (2014).
(ii) Analisis sobre el disefo: consiste en el estudio de las causas de los

resultados encontrados en las evaluaciones, con énfasis en las explicaciones que pueden
atribuirse al disefio del programa. El modelo de creacién de valor publico es util para
orientar este analisis, porque permite identificar el(los) mayor(es) desafio(s) de Ia
intervencion (que llamaremos “puntos criticos”), en términos de importancia, eficacia,
efectividad, y demas atributos pretendidos en una intervencion. Una vez identificados los
“puntos criticos” de la intervencion, la TdM permite profundizar el estudio de los aspectos
del disefio del programa que explican los problemas encontrados y que deben modificarse

para alcanzar mejores resultados en el proximo ciclo de ejecucién.
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Debido a que este trabajo se basa en los estudios evaluativos desarrollados por el
centro DataUFF, se puede considerar una metaevaluacion, entendida como una
recopilacion critica de los estudios evaluativos ya realizadas sobre un programa. Las
metaevaluaciones consisten en la sistematizacién de hallazgos mas regulares al
aprendizaje organizacional en la gestidn de los programas. En tal sentido, ayudan a
identificar carencias de conocimiento a cubrir sobre los programas. Las metodologias
usadas para realizar metaevaluaciones pueden variar segun el tipo de evaluacién
realizada. Joint Committeeon Standards for Educational Evaluations (1994) produjo un
marco de referencia conceptual amplio, que ofrece modelos no para la realizacién de
metaevaluaciones (ELLIOT, 2011). En este trabajo, como ya se afirmd, se usara la
metodologia de la TdM.

Para Januzzi (2014), las metaevaluaciones son tipicos emprendimientos técnico-
cientificos desarrollados en programas de Posgrado en Brasil y en el exterior, luego,
menos frecuentemente realizados dentro de la propia administracion publica. Pero, es
preferible profundizar la apropiacion de las metaevaluaciones en el campo de las politicas
sociales, pues el objetivo de estas investigaciones es mas amplio que una evaluacion
simple: “el conjunto de evaluaciones de programas acaba por componer un cuadro que
identifica aspectos meritorios, avances y contradicciones de la politica publica, trayendo
insumos a su formulacion” (JANUZZI, 2014, p. 36).

Pero, por basarse en evaluaciones, el objetivo del analisis de esta metaevaluacién
esta condicionado por la informacién recogida por los evaluadores. Es importante aclarar
este punto porque, dentro de la administracion publica, los formuladores y ejecutores de
las politicas pueden haber producido documentos o desarrollado analisis sobre el
programa, los cuales no han sido considerados, sea porque no fueron ofrecidos a los
evaluadores, o porque se produjeron después de 2008, cuando se realizé la ultima
evaluacion. En cualquier caso, el impacto de esta limitacion sobre el andlisis del trabajo
es minimo, porque el foco del articulo es desarrollar una aplicacidon de la TdM como
herramienta de analisis sobre el esbozo del Programa Acciones Estructuradoras, y no
hacer una revisién exhaustiva de la intervencion.

En la siguiente seccidn se presenta la evaluacion del esbozo del Programa Acciones
Estructuradoras, compuesta por la construccidn de la TdM y el analisis sobre el disefio de

la intervencion, teniendo en cuenta los resultados encontrados.
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IV. Resultados de la evaluacion del diseiio

(i) Teoria del Cambio Programa Acciones Estructuradoras. En la Figura 4 abajo se
presenta la TdM del programa. El primer resultado del ejercicio es que el esbozo del
programa no establecidé indicadores. Por esto, la figura solo incluye los componentes
(insumos, procesos, productos, resultados e impactos) y las suposiciones
correspondientes a cada uno. Como parte de la evaluacidn del esbozo, cada una de las
suposiciones fue valorada cualitativamente y marcada en la figura, en la parte izquierda.
Los motivos que justifican cada valoracion aparecen en los parrafos posteriores a la figura.
En cada caso, también se incluyen las recomendaciones de los evaluadores. La valoracion

de las suposiciones obedece los siguientes criterios:

e Positivo: aspecto del programa correcto. Las evaluaciones encontraron
evidencia armodnica, en campo, con lo previsto en el disefio.

e Regular: aspecto que enfrenta desafios significativos. Las evaluaciones
encontraron evidencia armdnica con lo previsto en el disefio, aunque también
identificaron fallos importantes que deben mejorarse en futuras
intervenciones.

e Negativo: aspecto del programa que constituye un obstaculo y tiene efectos

considerables en los resultados globales del programa.

Figura 4 - Teoria del cambio Programa Acciones Estructuradoras y evaluacion del disefio
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Suposigoes

i Proximidade FCP com as comunidades

: Articulagdo espontanea trés niveis de governo

i Liderangas comunitdrias como canais de comunicagdo :
munidades com capacidades suficientes 3

Atores: MDS, FCP, liderangas comunitérias quilombolas
Recursos: Convénio 006/2003 (5 milhdes de reais)

oeoe.

Processos
Focalizagdo .{ Caracterizagdo ]’ [Oficinas ].

i Focalizagdo das comunidades mais vulneraveis

i Questionarios de caracterizagdo respondidos pelas

: comunidades

i Oficinas que permitem definir os melhores

i equipamentos a serem entregues :
¢ Alocagdo dos equipamentos, seguindo —parcialmente- :
i as prioridades definidas pelas liderancas nas oficinas
i Compra dos equipamentos com processos licitatérios
Entrega dos equipamentos sem conferir adequagdo a
i realidade local i
i Articulagdo espontanea para assisténcia técnica

estruturantes

Alocagdo agc”)es]

{ Assisténcia técnica ]

0 00 o0 © oo

*  Banco de dados sobre os ‘ casas de farinha ‘| © Bancode dados baseado em questionarios
quilombos no Brasil * implementos agricolas : : respondidos pelas comunidades

«  Agdes Estruturantes (145 kits) - © equipamentos pesca artesanal : | O AcBes estruturantes que viabilizam condigdes de

¢ Assisténcia técnica equipamentos produgo : geragdo de renda sustentada

: artesanal O Assisténcia técnica

sistemas de irrigagdo

Resultados
Geragdo de trabalho e renda sustentada

[o]

o
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, .
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! . Positivo: aspeto do programa que estd certo. !
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. L. o H gargalo e tem efeitos considerdveis nos H
Enfrentamento das diferengas raciais de bem-estar ' resultados globais do programa. '

Fuente: Los autores (2017). Adaptado de DATAUFF (2006) y DATAUFF (2008).

Suposiciones sobre insumos

Proximidad de la FCP con las comunidades beneficiarias - regular. Como sefialan las dos
evaluaciones, el MDS decidié desarrollar el programa junto con la FCP, considerando que
“este érgano venia trabajando ya algun tiempo con las poblaciones quilombolas, sobre todo
en el reconocimiento de estas y en el apoyo para titulacion de las tierras. Se trataba, por lo
tanto, de un drgano que conocia bien este segmento, sus especificidades y sus problemas”
(DATAUFF, 2008, p. 69). Sin embargo, no todas las comunidades evaluadas conocen la FCP.
En algunos casos, la presencia del érgano en las comunidades se reduce a la existencia de un
cartel, pero los vecinos y lideres no perciben la FCP como un agente con quien podrian
mantener una interlocucién efectiva. Es por esto que los evaluadores recomiendan que

programas de este tipo adopten la visita de técnicos del 6rgano responsable por la
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implantacion en cada comunidad alcanzada, para realizar discusiones con la participacion del
conjunto de la comunidad.

Articulacion espontanea de los 6rganos en los niveles federal, provincial y municipal -
negativo. En el esbozo del programa no se establecieron las responsabilidades de cada uno
de los drganos involucrados en los tres niveles de gobierno. Las evaluaciones hechas
identificaron que la forma de ejecucién del programa puso el éxito como dependiente, en
gran parte, del apoyo provincial y municipal en la implantacion de las acciones
estructuradoras, en particular sobre la ayuda técnica y la adecuacién de la infraestructura.
Como aparece en la evaluacidn 2008: “no hubo una articulacidn entre gobierno federal,
provincial y municipal lo que torna comodo para las provincias y los municipios no tomar
posicidn frente a las demandas para solucionar problemas que le caben, incluso sobre la
infraestructura ofrecida a las comunidades, tal como energia eléctrica adecuada al
funcionamiento de los equipos” (DATAUFF, 2008, p. 74).

En tal sentido, se puede inferir que una de las suposiciones del disefio del programa fue
la espontdnea participacion de provincias y municipios. Tal suposicion fue bastante
desfavorable, ya que en muchos casos no hubo apoyo de estos érganos en las comunidades.
Ademas, la articulacion entre los gobiernos provinciales y municipales fue muy variable y
dependio de factores politicos, exdgenos al programa: “tal variacidn parece estar relacionada
con la sincronia (o ausencia de ella) de la presencia de una misma fuerza o asociacion politica
en los dos diferentes niveles de administracion” (DATAUFF, 2006, p. 83). Para evitar esta
situacion, las evaluaciones recomendaron que programas de este tipo establezcan una sélida
vinculacidn con las secretarias municipales y provinciales de la asistencia social y de
agricultura, para ofrecer condiciones minimas de infraestructura y asistencia técnica. Vision
compartida por gestores provinciales y municipales entrevistados: “los gestores provinciales
y municipales piensan que la integracion entre los diferentes entes federativos es
fundamental para el desarrollo de los programas sociales en general y en particular respecto
a aquellos relacionados a los quilombolas” (DATAUFF, 2006, p.86).

Lideres comunitarios como canales de comunicacidon — regular. El supuesto de este tipo
de iniciativa es que los lideres poseen una conexién genuina y consiguen expresar de forma
densa y sin mayores problemas las demandas de sus comunidades. Aunque sea verdad que

los liderazgos tienen un alto grado de conocimiento de las caracteristicas de las comunidades

Meta: Avaliacdo | Rio de Janeiro, v. 9, n. 25, p. 110-140, jan./abr. 2017



A Teoria da Mudanga como Ferramenta Avaliativa do Desenho dos Programas Sociais: o caso das agbes
estruturantes para Comunidades Quilombolas 125

donde viven, las evaluaciones senalaron varias limitaciones en este supuesto. Los lideres no
tuvieron oportunidad de debatir con las comunidades la eleccién de los equipos que
recibirian, y, en consecuencia, no siempre las prioridades que estas indicaron coincidieron
con las necesidades de las familias. Esta situacidn llevd, en algunos casos, a un
aprovechamiento de los equipos que favorecid sdlo a los lideres, y no a todas las
comunidades, como se observo en 10 de las 65 comunidades visitadas en 2006.

Los evaluadores recomiendan que se siga tomando como canal de comunicacion vital a
los lideres, pero no olvidar que es importante crear mecanismos que permitan una verdadera
participacidn de los miembros de las comunidades.

Comunidades con capacidad suficiente de implantar las acciones estructuradoras -
negativo. En el disefio del programa no se establecieron las responsabilidades de las
comunidades beneficiarias. Sin embargo, la forma como el programa se desarrollé permite
inferir que el proyecto suponia que las comunidades que recibirian los equipos: (i) tendrian
los recursos humanos y financieros suficientes para utilizarlos; o (ii) serian capaces de
conseguir el apoyo necesario para la adecuada implantacidn de las acciones estructuradoras.
Las evaluaciones identificaron que la ausencia de dominio técnico necesario para el uso de
los equipos es un problema frecuente. Frente a esto, los evaluadores alertan para la
importancia de que este tipo de programas reconozca las especificidades de las comunidades
tradicionales, y anticipe, en el proyecto, que las actividades productivas a ser desarrolladas
con los equipos, “aunque rentables y viables, a menudo, no fueron cultural e histéricamente
desarrolladas en el local” (DATAUFF, 2008, p. 162). En lo que se refiere a los recursos
financieros, en varios casos se observé que las comunidades que recibieron barcos no poseen
el valor monetario necesario para cubrir el coste de combustible, lo que frustré el uso
planeado inicialmente. El mismo problema se encontré en algunas comunidades que
recibieron cultivadores. Como se explica mas adelante, estos problemas también estan
asociados a las caracteristicas de los equipos entregados.

La suposicion de que las comunidades solicitarian el apoyo necesario a la
implementacion de las acciones estructuradoras no se verificd en la practica. En las dos
evaluaciones se identificd que solo 38 de las 145 comunidades visitadas (26% del total),
solicitaron apoyo. En la mayoria de los casos, el apoyo fue solicitado a los gobiernos

municipales, pero hubo algunos pocos casos de demandas a los gobiernos provinciales u
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organos como el INCRA, el Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial (SENAI) y el Instituto
de Estudios Sociales y Politicos de la Universidad del Estado de Rio de Janeiro (IESP), y solo
dos comunidades solicitaron apoyo a la FCP. Las evaluaciones encontraron que “algunas
comunidades no poseen ni siquiera los numeros de teléfonos de la FCP y solicitaban los
mismos a los investigadores del DataUFF” (DATAUFF, 2008, p. 71).

Los evaluadores subrayan tres aspectos sobre las comunidades quilombolas que explican
estos resultados. Aspectos que, probablemente, se ignoraron en el proyecto del programa:
(i) las propias limitaciones en los sistemas de comunicacién de los quilombos (acceso al
teléfono y al envio de mensajes electrdnicas); (ii) la limitacion relativa a la tradicién de la
administracion publica, vista como un ente lejano y, a veces, inaccesible al ciudadano comun
(mucha burocracia, procedimientos complicados, atrasos, falta de respeto con los usuarios
etc.). Esta tradicion puede haber establecido una barrera importante a las iniciativas de las
comunidades quilombolas de aproximarse de los érganos correspondientes; v (iii) el habitus
politico y cultural de los habitantes y representantes de las comunidades, que pueden haber
asimilado una percepcion de gran importancia del “otro” y del menor valor personal. Tales
quilombolas alli se mueven en condiciones y lenguajes muy diferentes y con chances bastante
menores de refutar decisiones y de demandar derechos junto a las instituciones publicas
(DATAUFF, 2006, p. 74-75). Por estos motivos, se puede explicar por qué en vez de haber
originado el apoyo necesario para la adecuada implantaciéon de las acciones estructuradoras,
74% de las comunidades “actuaron bajo la éptica de: A caballo regalado no le mires el diente
y del vamos a garantizar el equipo y después vemos qué hacer con él.” (DATAUFF., 2008, p.

88).

Suposiciones sobre procesos

Enfoque de las comunidades mas vulnerables — positivo. El mecanismo de seleccion
de las 145 comunidades fue adecuado porque eligio a aquellas que reunian caracteristicas
indicativas de mayor vulnerabilidad social e inseguridad alimentar.

Cuestionarios de caracterizacion respondidos por las comunidades - negativo. El
programa supuso que los cuestionarios socioecondmicos y de caracterizacién productiva,
que las comunidades deberian responder, serian suficientes para el estudio de las
condiciones fisicas, de infraestructura y de las barreras naturales y culturales de las

comunidades. Las evaluaciones sefalan, sin embargo, que este mecanismo no fue
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adecuado, porque los cuestionarios no llegaron al conjunto de las comunidades, y
también porque las informaciones recogidas resultaron superficiales y poco cualificadas
técnicamente. Esto contribuyd para que la caracterizacidn no fuera util para identificar si
las comunidades podrian usar los equipos o poseian la infraestructura necesaria para
ejecutar los mismos. Los evaluadores recomiendan que los érganos responsables por el
programa realicen estudios de viabilidad técnica y financiera capaces de detectar
anticipadamente situaciones de inadecuacidon de los equipos a la realidad de las
comunidades o de ausencia de infraestructura para recibirlos.

Talleres que permiten definir los mejores equipos que se entregaran- regular. Este
mecanismo fue incompleto por varios motivos. Como ya se explicd, la suposicion de que
los lideres comunitarios representan las prioridades de las comunidades no siempre es
valida. Ademas, la dindmica de los talleres no favorecio a los lideres en la seleccion de los
equipos porque la informacidén ofrecida a estas fue insuficiente y el tiempo para decidir
fue muy corto (insuficiente para consultar con las comunidades sobre el equipo que
deberia ser demandado). Esto ocurrié porque durante los talleres los propios agentes
implementadores todavia no poseian tales informaciones: “cuando estos ultimos fueron
a adquirir los kits se vieron en la obligacion, debido a los requisitos legales a estandarizar
la adquisicion” (DATAUFF, 2008, p. 87). Esta situacién muestra un fallo en el proyecto de
la cadena de procesos del programa, pues hubo déficit de sincronia entre el proceso de
definicion de los equipos y el proceso de adquisicidon. Los evaluadores insisten en la
importancia de crear mecanismos que permitan una verdadera participacion de los
miembros de las comunidades y que garanticen la eleccién de acciones que constituyan,
de hecho, la demanda de la mayoria de los habitantes y que proporcionen adecuacién
plena al contexto econdmico, productivo, cultural y social de la comunidad.

Asignacion de las Acciones Estructuradoras y de la adquisicion de los equipos—
negativo. Las evaluaciones encontraron que, en el proceso de asignacién de los equipos,
se respetaba la orden solicitada por los lideres en los talleres, hasta un mddulo de kits
agotarse, y, entonces, los médulos siguientes se completaban. Asi, hubo casos en que la
comunidad acabd por integrarse en una accién estructuradora que no integraba las tres
prioridades indicadas durante el taller. La suposicién de que las comunidades podrian
utilizar de forma productiva cualquier equipo, aunque este no hubiera sido priorizado por
los lideres, fue inadecuada: los estudios evaluativos observaron situaciones de sorpresa 'y

decepcion en innumerables comunidades, por no haber sido informadas sobre cual seria
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el kit que recibirian, de hecho. Otra suposicidén, que fue determinante para explicar los
resultados del programa, fue la idea de que la compra centralizada de los equipos seria
adecuada a las necesidades de las comunidades beneficiarias. Estos procedimientos
produjeron una enorme homogeneidad en la lista de equipos disponibles para la entrega,
dejando de lado la gran diversidad de contextos econdmicos, ambientales y culturales de
las comunidades. Las dos evaluaciones describen ampliamente los problemas - en algunos
casos insuperables — de la adquisicion de los equipos a través de procedimientos
licitatorios generales. Las consecuencias de ello se manifiestan en los bajos niveles de uso
de los equipos entregados, como se describe en la préxima seccion. Los evaluadores
recomiendan que programas de este tipo establezcan procesos de compra local con
licitaciones descentralizadas, estimulando el registro en el Sistema de Registro Unificado
de Proveedores (SICAF) de las empresas que suministran equipos mas especificos,
adecuados a las necesidades de las comunidades.

A proposito de la entrega de los equipos, las evaluaciones observaron que, la mayor
parte de los casos, fueron dejados en la propia comunidad, pero también hubo otros
entregados en comunidades préximas, en la sede de los municipios, o incluso en la capital
del Estado. Ademas, el proceso de entrega se realizo sin las siguientes precauciones: (i)
confirmacién del interés de las comunidades en recibir los equipos; (ii) debida aclaracion
sobre las especificaciones técnicas (dimensiones fisicas, capacidad productiva y requisitos
para instalaciones); (iii) aviso previo sobre la fecha de entrega; y (iv) definicién de los
recursos necesarios para almacenar hasta la efectiva instalacion. La suposicion de que la
entrega de los equipos seria suficiente, sin conferir la adecuacién a la realidad local,
perjudicd bastante el aprovechamiento de las acciones estructuradoras en las
comunidades.

Articulacion espontanea para asistencia técnica — negativo. El programa previ6 la
accion transversal de “asistencia técnica/formacion para la agricultura”, que deberia
garantirse para todas las comunidades. Pero, tal como ocurrié con el papel de los 6rganos
en los tres niveles de gobierno y las responsabilidades de las comunidades beneficiarias,
en el proyecto no se establecieron los mecanismos, ni los actores responsables por
prestar tal asistencia técnica para asegurar el aprovechamiento apropiado de las acciones
estructuradoras.

Con ello se puede inferir, entonces, que una de las suposiciones del proyecto del

programa fue la espontanea articulacion de las comunidades y de los 6rganos capaces de
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ofrecer asistencia técnica. Las evaluaciones advierten la importancia de este componente
para el éxito del programa, pues incluso si estuvieran las comunidades dispuestas a
trabajar con los equipos, no poseian capacitacion para tal, y el apoyo necesario no les fue
ofrecido:

Parece que tienen una vision muy positiva del material: nuevos y modernos. Pero hay
un problema en el programa: la dificultad de las comunidades, que histéricamente han
trabajado con equipos manuales y menos sofisticados, para adaptarse a las innovaciones
tecnoldgicas sin soporte técnico, tanto para la instalaciéon como para el uso cotidiano y
mantenimiento. Se observa, asi, que no hubo un acompafiamiento sistemdtico y
continuo, lo que seria deseable y esperado (...) aunque la "asistencia técnica/formacion
para la agricultura" haya sido sefialada en los talleres llevados a cabo como una accién
estructuradora que todas las comunidades beneficiadas con equipo recibirian, esta, de
hecho, no ocurrié en ninguna de las situaciones investigadas (DATAUFF, 2006, p. 176).

Las razones por las que las comunidades en general ni siquiera exigieron la asistencia
técnica pueden explicarse por la distancia con las instituciones gubernamentales, cuyas
causas ya se han descrito anteriormente. Ademas, las evaluaciones argumentan que los
técnicos municipales capaces de prestar apoyo, en muchos casos, no ayudaron por
entender que las acciones de estructuracidn no les correspondian, ya que se implantaron
a través de una articulacion directa entre Gobierno Federal y comunidades. El hecho de
no haber definido en el proyecto las instituciones responsables de dar este apoyo fue la
desarticulacién entre los actores del programa. Segun los evaluadores, la gran mayoria de
las acciones propuestas presuponian un asesoramiento técnico que, por regla general,
esta disponible en las secretarias estatales y municipales del area agricola. A pesar de
esto, en algunos casos, las comunidades buscaron el apoyo de los candidatos a alcalde o
concejal y de la FCP.

En vista de estos resultados, los evaluadores recomiendan que dichos programas
expliciten, desde la etapa del disefio, la articulacidon con los ejecutivos municipales y
estatales de asistencia social, agricultura y otros organismos de asistencia técnica o de
extension rural como el EMATER y el INCRA, y con entidades como SESI y SENAI, asi como

con ONG, con el fin de construir una red de apoyo para las comunidades beneficiadas.

Suposiciones sobre productos
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Los productos definidos por el programa son: (i) el banco de datos sobre los
quilombos en Brasil, (ii) los equipos (acciones estructuradoras), y (iii) la asistencia técnica.
En esta seccidon se describen los resultados sobre el banco de datos y las acciones
estructuradoras, pues en la seccidn anterior ya se discutio la asistencia técnica, producto
que no fue efectuado.

Banco de datos a partir de cuestionarios respondidos por las comunidades —
negativo. La base de datos, que es uno de los objetivos del programa, debe construirse a
partir de la sistematizacion de la informacién recopilada en los cuestionarios de
caracterizacidn que se enviaron a las comunidades. Los evaluadores no encontraron
evidencia de la construccion efectiva de dicho banco. Esto surge probablemente de las
dificultades ya mencionadas en el proceso de caracterizacion. Si el banco se hubiera
consolidado, habria sido y seria una herramienta con un alto potencial para monitoreary
evaluar el programa, capaz de guiar la toma de decisiones para mejorar los resultados. En
este sentido, es importante destacar la relevancia del banco en el proyecto del programa.
Sin embargo, para garantizar la calidad y comparabilidad de la informacidn, la recopilacion
de informacién debe realizarse por técnicos debidamente capacitados para ello, y no por
las comunidades que se benefician.

Acciones Estructuradoras que permitan condiciones para generar renta sustentable
- Negativo. De acuerdo con las expectativas en el proyecto del programa, los equipos
entregados a las comunidades permitirian "desarrollar acciones para generar trabajo e
ingresos, respetando las identidades étnico-culturales de la comunidad en la que el
ciudadano quilombola se inserta" (DATAUFF, 2008, p. 68). Se establecieron cinco tipos de
equipos: casa para fabricar harina, implementos agricolas, material de pesca artesanal,
equipos y herramientas artesanales, y sistema de riego para pequenos cultivos. Para
lograr los resultados deseados, un requisito previo fundamental era el uso de equipos
entregados en las comunidades.

El Cuadro 2 muestra los resultados de las dos evaluaciones en términos de Ia
situacion de uso de los 136 equipos observados en las evaluaciones®. Sorprende ver que
solo 7,4% de los equipos entregados estaban en uso pleno. En términos generales, este
resultado se debe a la inadecuacion de los equipos entregados con la realidad local de las

comunidades.

4Fueron adquiridos para el Programa 145 kits, de los cuales 9 fueron rechazados por las comunidades y no participaron de la
evaluacion. Asi, los evaluadores se quedaron con 136 kits para evaluar (56 en 2006 y 80 en 2008).
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Cuadro 2 -Accién Estructuradora por situacion de uso de los equipos

I I . N3&o esta sendo N3&o esta na
Utilizacdo plena Utilizagdo parcial utilizado unidade TOTAL
0 0 44 6 50
Casa defarinha
0,0% 0,0% 88,0% 12,0% 100,0%
Desenvolvimento do 2 5 19 3 29
artesanato 6,9% 17,2% 65,5% 10,3% 100,0%
0 3 13 4 20
Sistema deirrigacao
0,0% 15,0% 65,0% 20,0% 100,0%
6 8 12 2 28
I mplementos agricolas
21,4% 28,6% 42.9% 7,1% 100,0%
2 6 1 0 9
Pesca artesanal
22.2% 66,7% 11,1% 0,0% 100,0%
10 22 89 15 136
TOTAL
7,4% 16,2% 65,4% 11,0% 100,0%

Fuente: Los autores (2017). Adaptado de DATAUFF (2006) y DATAUFF (2008).

Los diversos tipos de inadecuacién se resumen en el Cuadro 3 abajo. Se observa que
todos los motivos presentados en el cuadro podrian haber sido antecipados en los
procesos de caracterizacion y asignacién de las Acciones Estructuradoras en los talleres.
La Unica excepcion es la llegada incompleta de los equipos, que corresponde al proceso

de entrega.

Cuadro 3 -Motivos de uso parcial o nulo, por tipo de equipo
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Capacidad de las

comunidades

Escala y técnica
productiva

Condiciones
naturales y de
infraestructura

Casa de
produccion de
harina

Falta asesoria
técnica
Demanda de
arreglos

Equipo supone
escala de
produccion
superior a la que
las comunidades
alcanzan

Falta construir
galpdn

Es preciso ajustar
red de energia
eléctrica
Edificios
construidos para
abrigar las casas
de harina fueron
considerados
inadecuados por
la supervisién

No hay interés en el
equipo

Equipo entregado sin
la planta de
interconexion de los
componentes

sanitdria
Falta asesoria Equipo supone Falta construir No hay interés en el
técnica escala de galpdn equipo
Desarrollo Demanda de produccion Es preciso ajustar
artesanal arreglos superior a la que red de energia

Falta capital inicial

las comunidades
alcanzan

eléctrica

Sistema de riego

Falta asesoria
técnica
Demanda de
arreglos

¢ Inadecuacién a
la dispersion de
areas de
produccion

Falta construir
pozo artesiano

Equipo entregado
incompleto (sin tubo
correspondiente)
No hay interés en el
equipo

Implementos
agricolas

Falta asesoria
técnica

Alto costo de
funcionamiento
(combustible)

Equipo supone
escala de
produccién
superior a la que
las comunidades
alcanzan
Inadecuacién a la
técnica productiva
(arado con tocdn)

Falta ruta para
comunicar la
comunidad
Inadecuacion al
tipo de suelo

Equipo incompleto

Pesca artesanal

Alto costo de
funcionamiento
(gasolina)

Fuente: Los autores (2017). Adaptado de DATAUFF (2006) y DATAUFF (2008).

Suposiciones sobre resultados

El programa tenia por objeto ofrecer condiciones de generacidon de trabajo, v,

consecuentemente, renta sustentada. Pero, ya que el Programa se limitd a la donacién de

los equipos sin abarcar acciones y medidas complementares que posibilitaran el uso

sustentable de los mismos, los resultados no fueron alcanzados. Veamos con mas detalles

las percepciones recogidas en las evaluaciones.
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Generacion de trabajo - negativo. Sobre la participacion en las actividades
productivas locales, es alarmante el hecho de que ni en el pequefio nimero de Acciones
Estructuradoras en uso hubo resultados positivos. En la evaluacién de 2006, 80% de los
entrevistados cuyos equipos estaban en uso total, y 97% de los entrevistados cuyos
equipos estaban en uso parcial, afirman que el area y/o produccion de la familia no se
modificd. Ya en 2008 no se observé ninglin cambio en la produccién de la familia después
de la llegada de los equipos segun 78,6% de los entrevistados, y solo 11,2% creen que la
produccién de la familia aumenté.

Renta sustentable o duradera — negativo. En 2006, la mayoria de los entrevistados
observé la continuidad de la renta familiar incluso con los equipos siendo utilizados (80%
en los casos de uso total y 92% de uso parcial). De forma similar, el impacto del uso de los
equipos junto al crédito de las familias en el comercio local fue pequefio (no hubo mejora
en 79% de los casos de uso total y 88% de uso parcial). Ya en 2008, no se observo ningun
cambio en la renta familiar después que los equipos empezaron a funcionar por 75,2% de
los entrevistados, y solo 12,3% creen que la renta familiar aumenté. Los evaluadores
explican que este resultado se debe a las caracteristicas de la agricultura de subsistencia
practicada en la mayoria de ellas, que impone limites a la comercializacion de sus
productos para fines de generacion de renta, y al poco incremento que los equipos -
cuando se encuentran en funcionamiento- ofrecian a los procesos productivos locales.
Para garantizar el cumplimiento de este resultado, recomiendan discutir, desde el
proyecto del programa, la dificultad de integracién en el mercado, asi como monitorear
el trayecto del programa hasta la consecucién de una situacidn sustentable de generacion

de renta.

Suposiciones sobre impactos

Los impactos deseados por el programa son: (i) superar situaciones de
vulnerabilidad social e inseguridad alimentar; (ii) auto-sustentabilidad de las
comunidades; y (iii) combate a la desigualdad racial. Debido a los innumerables
problemas sefialados y discutidos, el proyecto evaluado enfrentd desafios para conseguir

esos tres impactos.
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Seguridad alimentar — negativo. Los impactos del programa en la seguridad alimentar
fueron minimos; de los entrevistados en 2006, solo 2% consideran que mejoro la cantidad
de alimentos consumidos después del uso de los equipos, y solo 3% respondieron que
consumen nuevos alimentos después del uso de los equipos. En 2008, 77,0% de los
entrevistados sefialan que no hubo ningun cambio sobre la cantidad de alimentos
consumidos por la comunidad. Con respecto a los alimentos introducidos después del
funcionamiento de los equipos, 91,2% de los entrevistados no notaron modificaciones.

Auto-sustentabilidad de las comunidades — negativo. La contribucién del programa
a la auto-sustentabilidad de las comunidades fue minima, en parte debido al bajo nivel de
uso de los equipos y a la falta de acompafiamiento técnico. Segun los evaluadores, para
alcanzar tal resultado, el programa deberia haber previsto, desde el proyecto, un
esquema de atencidon adecuado a las caracteristicas de las comunidades, pues no se
puede pensar en auto-sustentabilidad de estas comunidades sin tener en cuenta que gran
parte de ellas se configuran todavia como comunidades tradicionales. Ademas, las
evaluaciones identificaron que las comunidades subrayaron la existencia de elementos
mas importantes para la auto-sustentabilidad de sus comunidades, tales como: tierras
para trabajar, escuelas, escuelas agricolas, y cooperativas.

También se observa un impacto no previsto en el proyecto del programa: el aumento
en el acceso a los servicios de salud. En 2006, el mejor acceso a médicos y remedios
indicado por respectivamente 37% y 32% de los entrevistados ubicados en comunidades
donde los equipos se estaban usando. Este resultado se vincula a los barcos en uso, que
se utilizaron para el desplazamiento de los habitantes hacia a las sedes de los municipios.

Combate a la desigualdad racial — regular. Es interesante constatar que, aunque los
resultados en términos de generacion de renta y trabajo hayan sido muy pocos, la
evaluacion de 2006 identificé que la percepcion del programa es favorable. Entre los
entrevistados que sabian de la donacidn, las notas atribuidas fueron elevadas: el
promedio de los que respondieron a la cuestidn fue igual a 8. Segun los evaluadores, esta
evaluacion, en general positiva, acerca del programa, a pesar de su poca efectividad en la
practica, se relaciona con el hecho de que “la poblacién quilombola, histéricamente poco

presente en la agenda de preocupaciones del estado brasilefio, tiende a valorar con
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ahinco las iniciativas de politicas publicas que se dirigen a sus especificidades” (DATAUFF,

2006, p. 163).

Figura 5 - Modelo de creacidn de valor publico
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externcs
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Fuente: Departamento Nacional de Planificacion (DNP, 2014).

(ii) Andlisis sobre el proyecto del programa

El balance de la seccidén anterior es que los mayores problemas del programa estan
en los insumos y procesos. En particular, los “puntos criticos” de la intervencion se
encuentran en las suposiciones sobre la articulacién de los actores involucrados en todas
las etapas, asi como la adecuacién del programa a las capacidades de las comunidades y
al contexto local de estas. Como se observa en la Figura 4, estas suposiciones tuvieron un
costo muy alto en la consecucién de los productos y resultados del programa.

Segun el modelo de creacién de valor publico, la eficacia depende de la relacién entre
los objetivos y los resultados/impactos del programa (Figura 5). En el caso del programa
evaluado, donde ninguno de los productos ni los resultados fue alcanzado, podemos
concluir que hubo un problema significativo de eficacia. Problema que se puede explicar
por la desarticulacion entre los insumos y los procesos del programa.

Una observacion mas detallada de dicha desarticulacidon deja claro otro desafio del
disefio del programa. En la figura abajo vemos que la productividad, o eficiencia, se
explica por la capacidad del programa de transformar los insumos en productos
(transformacidn que se da a través de los procesos, designados como “actividades” en la

figura). Recordemos que el programa contd con un aporte de recursos (insumo) del orden
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de RS$5.000.000,00 (en Moneda Real), y que solo 7,4% de los equipos entregados
(productos) estaban siendo usados plenamente. Asi, se puede concluir que un total de
R$4.630.000 (en moneda Real), correspondientes a los equipos que no estan en uso
pleno, fueron desperdiciados. Esa es una estimativa alarmante de la eficiencia del
programa.

Este andlisis sobre la eficacia y eficiencia del Programa Acciones Estructuradoras deja
claro el costo de haber subestimado, en el proyecto del programa, la importancia de
definir las responsabilidades de los actores involucrados, asi como dimensionar las

particularidades y necesidades de la poblacién blanco.

V. Conclusiones

Este trabajo muestra la pertinencia de la TdM en el area de las evaluaciones del
proyecto. La aplicacion de la herramienta para analizar el proyecto del Programa Acciones
Estructuradoras permite delinear de forma profunda las causas que explican los bajos
resultados alcanzados. En tal sentido, el trabajo ofrece informaciones y conocimientos
especificos que pueden usar formuladores de politicas, gestores y técnicos de programas,
para mejorar las atenciones dirigidas a los pueblos y comunidades tradicionales.

Aunque la evaluacion del proyecto se haya concentrado en un programa especifico,
las otras investigaciones de DataUFF permiten extrapolar la preocupacion respecto a la
eficacia y eficiencia de las intervenciones que componen el conjunto de las politicas para
pueblos y comunidades tradicionales. El hecho de que 76,9% de las familias del universo
de las 169 comunidades quilombolas con titulos de tierras es vulnerable por carencias
sociales y por renta, y que no hay ni siquiera una Unica familia (de las 9.100 analizadas)
que pueda ser clasificada como “no vulnerable” (BRANDAO; DALT; JORGE, 2015, p. 16)

(Cuadro 2), evidencia importantes desafios de eficacia.
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Cuadro 4 - Gastos SEPPIR y FCP 2004-2015

SEFPIR FCP

Erpcwgdo Oxamentdrin  Gastos oinetos Gavhos dinefos
2004 nd nd 5 6644886 (5 6644886
2005 5 11682030 5 B0.757 | & 7.467.190 | 5 19.149.220
2006 5 16.014.708 S 1.518.986 | 5 5.559.026 | 5 21.573.735
2007 5 18121100 S  1561.242 |5 6997995 [ & 25.119.095
2008 5 10802630 5 3240532 |5 7732985 |5 18.535.615
2000 5 17800281 5 8.946.215 |5 9.975.047 | & 27.775.3:8
2010 5 24977463 5 4433102 |5 18249395 | 5 43.226.858
2011 5 14649570 5 3798593 |5 18.283.713 | 5 32933.283
2012 5 17354703 5 2845039 | 5 17960006 | S5 35314709
2013 nd S 10758876 | S 17.783.377 |5 17.783377
2014 nd 5 T679.754 | & 21242794 | & 21.242.794
2015 nd S 9660126 (5 22696977 |5 22696977
medld § 16425311 $ 4.956.657 | $ 13.382.783 | § 29.808.093

Fuente: Los autores (2017). Adaptado de BRASIL (2016).

Asi, siguiendo este andlisis, también es pertinente reflexionar sobre la eficiencia de

Ill

los gastos de los drganos involucrados en el “asunto quilombola”. El Cuadro 4 presenta
una aproximacion de los gastos (En Moneda Real) de la SEPPIR y la FCP durante el periodo
2004-2015° . Teniendo en cuenta que el objetivo de la FCP es promover la preservacion
de los valores culturales, sociales y econdmicos derivados de la influencia negra en la
formacién de la sociedad brasilefia, y las funciones de la SEPPIR se refieren a la
formulacion, coordinacién, y articulacion de politicas y directrices para la promocion de
la igualdad racial, para garantizar la proteccion de los derechos de individuos y grupos
raciales y étnicos, este trabajo sefala la importancia de desarrollar futuros estudios para
analizar la eficiencia en el gasto de los casi 300 millones de reales invertidos por estos
organos en los ultimos diez afios.

Por ultimo, este trabajo invita a reflexionar sobre el uso de las evaluaciones durante
la implementacidon de los programas sociales. El hecho de que las dos evaluaciones
observaron resultados consistentes indica que, probablemente, la evaluacién de 2006 no
fue un insumo en la toma de decisiones del programa, pues en 2008 se observd que no
habian realizado gestiones en el sentido de corregir equivocos y desafios que se
originaron en el proyecto o en la implementacion. Ese es un punto importante para ser

perfeccionado en futuros estudios.

SEstos valores no corresponden al total de gastos del gobierno brasilefio en las comunidades quilombolas, pues deja de fuera los gastos
que no son clasificados por tipo de poblacién atendida, como, por ejemplo, los programas del MDS que alcanzan esas comunidades.
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The Theory of Change as an Evaluative Tool of Design of Social
Programs: the case of structuring actions for Quilombola
communities

Abstract

The study shows the pertinence of the Theory of Change in the field of design evaluations and
develops a concrete application of the tool in the analysis of interventions that target
Quilombola communities in Brazil. The exercise consists of a meta evaluation of the
Structuring Actions Program in Quilombola Communities, based on evaluations of the
Program in 2006 and 2008. The results show the high costs of having underestimated, in the
design of the program, the importance of defining the responsibilities of all the actors
involved, as well as dimensioning the particularities and needs of the targeted population.
This way, the paper deepens in the comprehension of the causes that explain the low results
of the intervention in terms of efficacy and efficiency, and questions the usage of the
evaluations developed to guide the implementation of the Program.
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A Teoria da Mudanca como Ferramenta Avaliativa do Desenho
dos Programas Sociais: ocaso das acdes estruturantes para
Comunidades Quilombolas

Resumo

O trabalho mostra a pertinéncia da Teoria da Mudancga (TdM) no campo das avaliagbes do
desenho e desenvolve uma aplicagdo concreta da ferramenta, na analise das intervengdes
dirigidas as comunidades quilombolas no Brasil. Em particular, o exercicio consiste em uma
meta-avaliacdo do Programa de Ag¢0es Estruturantes nas Comunidades Remanescentes de
Quilombos, baseada nas pesquisas avaliativas do Programa realizadas em 2006 e 2008. Os
resultados apontam o alto custo do Programa ter subestimado, no desenho, a importancia
de definir as responsabilidades dos atores envolvidos, assim como dimensionar as
particularidades e necessidades da populagao alvo. O trabalho permite delinear de forma
mais aprofundada as causas que explicam os baixos resultados atingidos pela intervengao em
termos de eficacia e eficiéncia, e questiona o uso das avaliacOes feitas para orientar
oportunamente a implementagao do programa.
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