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Resumo: A proposta deste trabalho ¢ promover uma reflexdo a partir do relatorio desenvolvido pelo
Nucleo de Pesquisas, Informagoes e Politicas Publicas - DATAUFF, denominado Pesquisa de Avaliagao
do Programa de A¢des Estruturantes nas Comunidades Remanescentes de Quilombos, cuja data de entrega
do relatorio final de analise ocorreu no ano de 2008. Traga-se um paralelo entre o mencionado relatorio e
a importancia da realizagdo e aplicagdo da avaliagdo de politicas sociais. A avaliagdo do desenho do
Programa de Agdes Estruturantes ndo é focada aqui apenas para reproduzir as constatagdes presentes no
relatdrio, o objetivo ¢é realizar uma discuss@o sobre a avaliagdo utilizando os resultados do relatério como
futuro marcador para demais programas sociais.

Palavras-chave: Politicas sociais. Avalia¢do. Implementagéo.

The importance of evaluation in social policies

Abstract: The purpose of this work is to promote a reflection based on the report developed by the Nucleus
for Research, Information and Public Policies - DATAUFF, called Evaluation Research of the Structuring
Actions Program in the Quilombos Remaining Communities with delivery date of the final analysis report
in the year de 2008. A parallel is drawn between the mentioned report and the importance of carrying out
and applying the evaluation of social policies. The evaluation of the design of the Structuring Actions
Program is not focused here just to reproduce the findings present in the report, the objective is to carry
out a discussion about the evaluation using the results of the report as a future marker for other social
programs.
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1 Marco Teodrico de Referéncia

No século XX constituiram-se diversos direitos que foram aos poucos
ampliados, como os garantidos na Constituicdo de 1988. O Estado, como entidade
politica, tem a responsabilidade de fomentar e organizar as politicas publicas. A
formulagdo da politica pblica tem na agenda a garantia de buscar atender as demandas
existentes, para que toda a estruturagdo das politicas publicas passe pela articulacdo
interna na concretizagao do direito do cidadao.

A sociedade brasileira ainda luta, luta que € histérica, para efetivagdo de uma

democracia consolidada, isso quer dizer que os principios constantes na Constitui¢do de
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1988, como igualdade e justica social, ainda precisam ser garantidos constantemente.
Sem considerar os avancos ocorridos nas primeiras décadas do século XXI, os
instrumentos de protecdo e defesa foram aprimorados, o que nao descaracteriza as
demandas persistentes e toda a gravidade da populagdo que permanece vulneravel.

Pensando sobre a wvulnerabilidade, vamos destacar as Comunidades
Quilombolas, publico alvo do relatorio apresentado, estas comunidades que a partir da
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, em sua maioria receberam o
reconhecimento da propriedade das terras dos remanescentes das comunidades
quilombolas no Brasil. A Funda¢ao Palmares faz o acompanhamento as comunidades
Quilombolas, dados como ntimeros de quilombolas assassinados por disputa de terras,
falta de investigacao de assassinatos de quilombolas, cobertura de saneamento bésico nas
comunidades quilombolas, entre outros. No Censo de 2022 o IBGE divulgou alguns
dados preliminares, entre eles, estes pela primeira vez, contados 386.750 quilombolas no
Brasil.

Segundo o balango parcial, foram recenseados 276.697 quilombolas na
regido Nordeste, 49.674 no Norte, 44.158 no Sudeste, 10.925 no Centro-Oeste e 5.296
quilombolas no Sul do pais. Os estados da Bahia (116.437), Maranhao (77.683), Para
(42.439) e Minas Gerais (36.741) sao os que, at¢ o0 momento, apresentaram o maior
numero de pessoas que se autodeclararam quilombolas. Ao todo, serdo recenseadas 5.972
localidades quilombolas e 2.308 agrupamentos quilombolas, reunidos em 3.542 setores
censitarios definidos pela cartografia do IBGE (IBGE, 2022).

O reconhecimento legal do quilombo por si s6 ja foi um marco, contudo,
somente a partir da presenga das comunidades quilombolas nos dados oficiais como o
Censo Demografico possibilita novas agdes e mais visibilidade nas a¢des de politicas
publicas. O que ndo descarta a necessidade de avaliagdo dos projetos, programas e planos
voltados a essa populacao.

E sabido que a politica publica, incluindo a politica social, é constituida num
ciclo de cinco estagios, sendo estes a constru¢do de agenda, a formulagdo da politica, o
processo decisorio, a implementacao e a Avaliagdo. Ainda nos dias de hoje a avaliacao
de politicas publicas ndo tem ocorrido de forma sistematica. Na maioria das vezes a

avaliagdo concentra-se apenas na afericdo de impacto imediato das agdes envolvidas.
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A avaliagdo aqui tratada ¢ aquela que tem como objeto uma dada intervencao
na realidade social, uma politica piblica, entendida entdo como a que se
desenvolve em esferas publicas da sociedade — e ndo no plano privado e
interno das institui¢des ou organizacdes da sociedade. Politicas dessa natureza
ndo se restringem, portanto, apenas as politicas estatais ou de governo,
podendo abarcar, por exemplo, politicas de organizagdes privadas ou ndo-
governamentais de quaisquer tipos, sempre ¢ quando preservado o carater
publico acima referido (...) As pesquisas de avaliagdes respondem, contudo,
também a objetivos de verificagdo de eficacia, de eficiéncia e de
accountability das agdoes (DRAIBE,2001).

A avaliagdo do Programa de Acdes Estruturantes (PAE) foi além de
verificacdo de resultados e impacto, abrangendo o processo de formulacdo e
implementagdo foi possivel se tornar um instrumento de decisdo e reformulagdo das
acoes desenvolvidas. O programa foi o alvo da avaliagdo, ndo sendo necessario
contemplar neste caso as instituicdes responsaveis pela formulagdo ou implementacao, o
objeto de avaliagdo ¢ o PAE. Contudo, a avaliagdo ndo pode deixar de ser rigorosa a
proposta inicial dessas instituigdes responsaveis, a possibilidade de verificagao de
eficacia, efetividade ou eficiéncia devem estar vinculados ao projeto base definido pelas
institui¢cdes responsaveis. Aqui em questdo o Programa de Apoio as Comunidades
Quilombolas do Ministério do Desenvolvimento Social ¢ da Fundagdao Cultural
Palmares.

Segundo Draibe (2001), os impactos referem-se as alteracdes ou mudancas
efetivas na realidade sobre a qual o programa intervém e por ele sdo provocadas, desta
forma, no PAE o tipo de avaliagdo ocorrida foi a de impacto. Nessa perspectiva, entende-
se a avaliacdo do PAE dentro de um processo sistematico de andlise para compreensao
dos fatos de forma contextualizada e considerando as dimensdes e implicagdes de sua
implementa¢do. A andlise da implementacdo caminha no sentido de observar as
influéncias sobre os determinantes contextuais no grau de interven¢do, nas variacdes da
implementa¢do da sua eficdcia, na intervencdo entre contexto da implementacdo e a
intervengdo dos efeitos observados no processo (DENIS e CHAMPAGNE, 1997).

Através do relatorio analisado divulgado em 2008 as metas do PAE nao
estavam pré-definidas a ponto de serem suficientes para a implementacao e alcance de
objetivos. As consequéncias e implicacdes ndo poderiam ser diferentes ao deparar com
os critérios de inclusdo do publico alvo e a real acdo realizada.

Cohen (1993) afirma que o aumento da racionalidade pode ajudar a que

cheguem mais recursos, € também multiplicar o rendimento dos que estao disponiveis.
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Isso somente serd possivel medindo a eficiéncia em sua utilizagdo e comprovada a
eficacia com que se alcangam os objetivos. Diante dessas palavras do Cohen, o PAE pode
ser considerado um programa que teve um desperdicio de recursos, nao sendo leviana tal
afirmacdo, comprovada em diversos momentos do relatorio. O alto custo do programa,
efetivamente com o custo dos kits de 5 milhdes, ficou evidente a subestimagao das agoes
que seriam realizadas e seu poder de eficacia.

Apresenta-se aqui as principais caracteristicas do PAE e suas principais

contradigoes:

Equipamentos envolvidos: Ministério do Desenvolvimento Social e Fundagao Cultural

Palmares

Programa: “Programa de Apoio as Comunidades Quilombolas™/ Programa de Ag¢des

Estruturantes (PAE) iniciado em 2003.

Objetivo do Programa: Realizar “agdes estruturantes” que possibilitasse a criagdo de
condi¢des de geracdo de renda sustentavel nas Comunidades Quilombolas para que se

pudesse superar as situacdes de vulnerabilidade social e inseguranca alimentar.

Critérios de Inclusio das Comunidades Quilombolas: Comunidades com maior
numero de familias; Comunidades de dificil acesso e distantes das sedes dos municipios;
Comunidades com familias de menor renda per capita; Comunidades com maior nimero
de familias chefiadas por mulheres sozinhas; Comunidades com maior indice de
mortalidade infantil;, Comunidades localizadas em areas de conflitos fundiarios;

Comunidades com maior numero de familias com filhos de zero a seis anos.

Periodo do processo de implementagdo: novembro e dezembro de 2003 até fevereiro

de 2006.

Equipamentos adquiridos: 50 kits para casas de farinha, 30 kits de implementos
agricolas; 20 kits de equipamentos de pesca artesanal, 30 kits de equipamentos para

desenvolvimento do artesanato e 20 kits de sistema de irrigacao; totalizando 150 kits.
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Descricao das acdes in loco da avaliagao: 80 comunidades quilombolas distribuidas em

29 municipios de 14 estados, dentre tal universo foram aplicados 2.260 questionarios,

com 191 entrevistas em profundidade.

Foi criada uma possibilidade de matriz 16gica dentro das perspectivas do relatdrio

apresentado. Saliento que a matriz logica ¢ uma ferramenta que antecede a producdo do

relatorio e esta foi elaborada apds a divulgagao do referido relatério.

Quadro 1 - Matriz logica (inversamente elaborada)

Descricao

Metas

Meios de verificacao

Objetivo Geral

Avaliar as condi¢des de geragdo
de renda sustentavel, com o
intuito de superar situacdes de
vulnerabilidade social e
inseguranga alimentar de
quilombolas apds a¢des do PAE.

Coleta de dados domiciliar
do universo total do publico
beneficiado.
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Objetivos
Especificos

1) caracterizar as modalidades de
entrega ¢ instalacdo  dos
equipamentos e  possiveis
problemas;

2) avaliar a adequacao dos
equipamentos ao perfil e
necessidades das comunidades
contempladas e o grau de
satisfacdo dos beneficiarios;

3) analisar os resultados da
iniciativa na mudanca das
condicdes socioecondmicas dos
beneficiarios;

4) avaliar cumprimento de prazos
e metas estabelecidos para a
instalacao dos equipamentos; *

5) Analisar a participacdo das
mulheres nas atividades de
geragdo de renda.

Entrevistas em
profundidade e aplicagao de
questionarios nas
comunidades.
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Resultados Indicados | O Programa se limitou a doacao
dos equipamentos sem abarcar
acoes e medidas complementares
que possibilitasse o  uso
sustentdvel dos mesmos e a
consequente geragcdo de renda.

- da adequagdo entre as
especificagdes técnicas dos
equipamentos € as reais
necessidades das
comunidades quilombolas;

- da dinamica das oficinas e
dos critérios de alocagdo
dos recursos;

- dos  critérios de
elegibilidade das
comunidades e destinagdo
dos Kkits;

- da infra-estrutura predial

para a recepcao,
armazenamento e
funcionamento dos
equipamentos.
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Atividades

Atividades do Programa

Definicdo dos critérios de
selecdo do publico alvo e escolha
das

comunidades.

Envio de questiondrios de
caracterizagdo socioeconomica ¢
produtiva.

Realizagdo de oficinas com
liderancas comunitarias.

Alocagao das acoes
estruturantes.

Assisténcia técnica.

Metas da avaliagao

Visitar 80 comunidades em
aproximadamente dois
meses.

Realizar observagcdo de
campo.

Aplicar  entrevistas em
profundidade.

Aplicar questionarios para
mapear um amplo conjunto
de variaveis.

*Apesar de prazos e metas ndo terem sido incluidos nas iniciativas das oficinas em 2003 este foi um ponto a ser

observado na avaliagdo.

Fonte: DATAUFF, 2008 (elaboragdo propria)
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Quadro 2 - Comparativo entre critérios de inclusao e auséncia de agoes

Critérios de Inclusio das Comunidades

Auséncia de acdes identificadas a partir
do relatorio

mortalidade infantil;

Quilombolas

Comunidades com maior numero de |A quantidade de equipamentos ou Kkits

familias; ofertados ndo considerou o tamanho das
comunidades ou a sua producdo para a
entrega de equipamentos que necessitavam
de infraestrutura ou capacidade produtiva.

Comunidades com maior indice de|As agdes ndo apresentaram medidas

diretas voltadas para a problematica de

mortalidade infantil.

Comunidades com maior numero de

familias com filhos de zero a seis anos.

O uso “desviado” do objetivo fim dos kits
de pesca, como atendimento emergencial
para socorro a problemas de satde através
dos barcos foi uma das possibilidades
encontradas que de forma indireta auxiliou
a saude das criancas e da populagdo como
um todo, nenhuma referéncia direta ao
atendimento das necessidades de criangas

menores de seis anos.
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Comunidades de dificil acesso e distantes

das sedes dos municipios;

10

Apesar do dificil acesso a comunidade ser
um critério, ndo foi organizada a logistica
para a entrega dos kits diretamente nas
comunidades. O que inviabilizou o acesso

aos kits em diversas comunidades.

Comunidades com maior numero de

familias chefiadas por mulheres sozinhas;

A questdo de género dentro das
comunidades ndo foi trabalhada para que
as mulheres pudessem assumir papéis de
referéncia na lideranga e geragao de renda,
ocorrendo a assimilagdo quase que
unanime nas comunidades de que a
maquina de costura seria destinado a
participagdo das mulheres, enquanto aos
homens seria viabilizado o manuseio de
qualquer outro equipamento. Em nada foi
das

proporcionado o  protagonismo

mulheres.

Comunidades com familias de menor renda

per capita;

A simples oferta dos kits sem apoio técnico
ou providéncia de infraestrutura de uso dos
kits foi um limitador para a geracao de

renda.

Fonte: Soares, 2023 (elaboragdo propria)

Desta forma, pode-se constatar que uma das argumentacdes sobre o desenho do

programa foi a espontanea participagao dos estados e municipios, dado obtido a partir da

leitura do relatorio.
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Podemos levantar trés hipoteses explicativas sobre essa configuracdo que
dificultou a solugdo dos problemas. A primeira delas refere-se as proprias
limitagdes nos sistemas de comunicagdo dos quilombos, tais como o acesso
ao telefone e ao envio de mensagens eletronicas, o que inibe os seus esforgos
de contatar instituicdes externas. Ao mesmo tempo ha que se considerar
também um outro tipo de limitagdo:aquela relativa a tradi¢do da administrag@o
publica. Tal administragdo sempre foi percebida como o dominio da
burocracia, dos procedimentos complicados, da demora, da falta de respeito
com 0s usuarios, em suma como um ente distante e as vezes inacessivel ao
cidaddo comum. O fato de darem essas caracteristicas como certas pode
estabelecer uma barreira de monta as iniciativas das comunidades quilombolas

de se aproximarem dos 6rgdos em questdo. (DataUFF, 2006)

Essa pressuposi¢ao foi desfavoravel, pois em muitos casos ndo houve apoio
destes orgdos nas comunidades. Além disso, a articulacdo entre os governos estaduais e
municipais foi muito varidvel e depende de fatores politicos, exdgenos ao programa.
Conforme Arretche (1998) o grau de sucesso de um programa depende da obtencao da
acdo cooperativa de outros atores. Os efeitos reais s6 aparecem apds a implementacao e

seus atores devem organizar as possibilidades de varidveis ocorridas.

Finaliza-se a discussdo sobre a importancia da avaliagdo, como uma das etapas
do ciclo de politicas publicas e o Programa de Acdes Estruturantes (PAE), destacando o
ciclo de uma politica publica e o ciclo de implementa¢cdo do programa, justificando-se
também os baixos resultados atingidos pela intervencdo em termos de eficicia e

eficiéncia.
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Figura 1 - Ciclo de Politicas Publicas a partir do Programa de A¢des Estruturantes (PAE)

Agenda

Oficina com liderangas sem
informacéo prévia sobre o teor da
oficina.
Identificacdo de Alternativas
Decisdo da compra de 150 KITS.
50 casas de farinha, 30 implementos
agricolas; 20 equipamentos de pesca
artesanal, 30 equipamentos de artesanato
e 20 sistemas de irrigacao.
Avaliacédo de opcoes
A decisdo de compra centralizada
e escolha dos KITS ndo passou

Ciclode

l g = pela consulta as comunidades
fabil
po ltl cas :grﬂ};ehs‘;gg;\-Iabl.ldadedeuso
= - Selecdo das opgdes
pu b l I ca S A entrega ocorreu, contudo, mais
l = d dfq 50% dos entrevistados
rmam to!
apucaaos runca funcionoram.

ao PAE

Avaliagao

A identificou diversos problemas
que poderiam ser evitados se na
fase de agenda e identificacdo de
alternativas a realidade local
fosse considerada.

Fonte: Adaptado do ciclo da politica ptblica de Celina Souza (2006) e incluidos dados da pesquisa de Avaliagdo do

Programa de A¢odes Estruturantes nas Comunidades Remanescentes de Quilombos (2008).

A definicao dos critérios de selegao do publico alvo e a escolha das comunidades
apesar das propostas dentro de um ciclo completo de politicas publicas a sua qualidade

sobre a realizacdo das agdes interferiu diretamente no resultado esperado.

A iniciativa do envio de questionarios de caracterizagdo socioeconOmica e
produtiva, a realizacdo de oficinas com liderancas comunitarias, a alocacao das acdes
estruturantes mesmo sem a assisténcia técnica foram comprometidos em sua execucao.
O entendimento dos modelos e das teorias de avaliagao, bem como o ciclo demonstrado
acima, pode permitir compreender o problema para o qual a politica publica foi
desenhada, seus possiveis conflitos, a trajetoria seguida e o papel dos individuos afetados

pelas escolhas do programa em questao.

A observancia do principio da realidade seria um aliado nas mudangas
provocadas e no alcance dos objetivos se os dados observados como probleméticos
durante a avaliagdo e apresentagdo do relatério fossem minimamente considerados antes
da realizagdo das agdes. Indicadores estavam acessiveis, padroes anteriores poderiam ter

sido considerados para que o resultado definitivamente fosse o objetivo e ndo apenas a
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entrega de equipamentos com a prerrogativa de serem usados numa agao estruturante. A
propria palavra estruturante nao foi considerada em sua totalidade. O didlogo consciente
e emancipador entre publico alvo, gestores e implementadores ndo teria validado a ac¢ao

como foi realizada.
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