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Avaliacao e gestdo de politicas publicas: noticias de uma relagdo muito delicada

Romulo Paes-Sousa’

Na Ameérica Latina, a demanda por avaliagdo e monitoramento de politicas publicas tem
impelido os governos nos niveis nacional e sub-nacional a constituir rotinas e estruturas especializadas.
Em muitos paises, inclusive o Brasil, estruturas especificas de avaliacdo e monitoramento (A&M) vém
também se constituindo nas areas da educacgdo, salde e, mais recentemente, na assisténcia social e
combate a pobreza.

Inicialmente, essas areas desenvolvem competéncias especificas para contratacdo e ou
agregacdo de servigos especificos de avaliacdo e monitoramento. As areas tém logrado competéncia em
constituir uma burocracia especializada para as atividades de A&M. Rapidamente, as novas areas
constituidas recrutam e/ou capacitam gestores em metodologias de A&M, habilitando-os ao
desenvolvimento ou contratacdo das atividades em foco.

Como consequéncia, as areas de politica social passam a ser abastecidas por estudos ocasionais
ou de rotina sobre: as caracteristicas das demandas da populacdo, da qualidade da implementagdo de
programas e dos impactos das politicas e programas na vida dos beneficiarios, entre outros. Em raros
casos, as avaliagdes constituem-se em referéncia para a alocagéo e o recebimento do financiamento das
politicas sociais.

No ciclo de avaliacdo de politicas publicas, a etapa mais desafiadora € a apropriacdo dos
achados da investigacdo pela gestdo das politicas e programas. Muitas vezes, estudos de boa qualidade
ndo conseguem interferir na dindmica das politicas e programas, sendo recebidos com indiferenca pelos
gestores publicos.

No caso brasileiro, esta dificuldade parece estar ligada aos seguintes fatores: i) baixa cultura de
A&M entre os gestores publicos, especialmente os que estdo ligados a execucéo direta dos programas;
ii) auséncia de instancias especificas de pactuacdo de uma agenda institucional de avaliacdo levando a
revisdes intempestiva das prioridades na avaliacdo; iii) baixo financiamento de atividades de A&M; iv)
labilidade no desenho de programas, dificultando o estudo dos mesmos; v) auséncia de um arcabouco
legal especifico para a internalizacdo das atividades de avaliacéo.

O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome do Brasil constituiu uma secretaria
especifica para a avaliacdo de seus 22 programas. No periodo de marco de 2004 a novembro de 2006,
esta area foi implementada, tendo sido capaz de contratar ou co-desenvolver 72 estudos de avaliagéo.
Este relato busca explicitar como as dificuldades supracitadas foram enfrentadas, o estagio atual de
desenvolvimento das atividades de avaliacdo e quais os limites divisados na agregacao de qualidade aos
programas a partir dos estudos de avaliacao realizados.

O contexto histérico e institucional da Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacéo

O Brasil é um pais federativo, dividido em 27 Estados e 5.564 municipios. Possui uma &rea de
8.514.215,3 km2 e uma populacdo de aproximadamente 180 milhdes de pessoas, das quais cerca de 44
milhdes sdo pobres e 18 milhdes, extremamente pobres. Ainda que a pobreza tenha sido reduzida nos
Gltimos anos, a sociedade brasileira permanece uma das mais desiguais do mundo. No entanto, o ano de

! Médico, PhD em Epidemiologia pela London School of Hygiene and Tropical Medicine, Secretario de Avaliacio e Gest&o
da Informacéao do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome do Brasil.
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2004 apresentou alguns resultados animadores: a pobreza caiu cerca de 9%, se aferida pelo indice de
Theil-T, e 4% se aferida pelo coeficiente de Gini (Barros et al., 2006).

Em 2005, os recursos investidos pelos ministérios da Salde, Educacdo e Desenvolvimento
Social chegaram a cerca de R$76 bilhdes, ou US$34,8 bilhdes?, o equivalente a 3,9% do PIB. Deste
total, os gastos com a Salde representaram 1,9%, com a Educacdo um pouco mais de 1% e com o
Desenvolvimento Social 0,9% do PIB?®.

A criacdo do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), em janeiro de
2004, implicou o aumento significativo dos investimentos em politicas de protecdo, assisténcia e
desenvolvimento social — que se traduzem em programas e ac¢oes de transferéncia de renda, seguranca
alimentar e nutricional, assisténcia social e inclusdo produtiva®. Isso significou uma expansdo
substantiva da cobertura de servicos e da rede de protecdo social e, em 2005, cerca de 50 milhdes de
pessoas pobres e/ou vulneraveis foram beneficiadas pelos programas do MDS.

O Programa Bolsa Familia, o0 mais abrangente programa de transferéncia condicionada de
renda, beneficiou, em maio de 2006, 9,2 milhdes de familias, representando uma cobertura de 83,2%
das familias pobres do Brasil. A prioridade dada pelo governo federal aos programas de transferéncia
de renda condicionada, a partir da unificacdo dos programas de transferéncia de renda existentes
anteriormente e do lancamento do Programa Bolsa Familia em 2003, aumentou em quase 20% a
participacdo do MDS no gasto social do governo federal entre 2003 e 2005.

E dentro do sistema federativo e descentralizado, que se configurou com a Constituicio de
1988, que sdo implementadas as politicas de seguranca alimentar, renda de cidadania e assisténcia
social. Estados e municipios vieram a ter, a partir de entdo, um novo papel, particularmente no que se
refere a gestdo das politicas sociais. Os municipios foram reconhecidos como entes federativos
autdbnomos com competéncia para organizar e prestar diferentes tipos de servigos publicos de interesse
local, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao. O nivel federal passou a transferir para os
estados e, principalmente, para 0s municipios, um conjunto de responsabilidades e prerrogativas na
gestdo das politicas, programas e prestacdo de servicos sociais e assistenciais.

A implementacdo descentralizada dos programas do MDS pressupde sua articulacdo ou mesmo
integracdo, ao nivel da familia, da comunidade e do territério. Isso significa que a gestdo e a
operacionalizacdo dos programas dependem da coordenagdo nédo sé entre setores dentro de um nivel de
governo, mas entre seus varios niveis governamentais — Unido, Estados e Municipios.

O MDS comeca entdo a responder pelas politicas nacionais de desenvolvimento social, de
seguranca alimentar e nutricional, de assisténcia social e de renda de cidadania, que ficaram a cargo,
respectivamente, das secretarias finalisticas que se originaram dos antigos érgdos: Secretaria Nacional
de Seguranca Alimentar (SESAN); Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS); Secretaria
Nacional de Renda de Cidadania (SENARC). Foram também criadas duas secretarias para o
desenvolvimento de atividades meio: a Secretaria de Articulacdo Institucional e Parcerias (SAIP) e a
Secretaria de Avaliagédo e Gestdo da Informacdo (SAGI).

Coube a SAGI as funcbes de avaliacdo e monitoramento das politicas e programas de

2 Considerou-se a taxa de conversdo do délar americano de 15 de maio de 2006.

® Néo se considerou o orcamento do Ministério da Previdéncia Social, uma vez que seus recursos originam-se em sua maior
parte de contribuicBes dos préprios beneficidrios. Os gastos previdenciarios em 2005 corresponderam a quase 8% do PIB.

* O Ministério de Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS) foi criado pela Medida Proviséria n® 163, de 23 de
janeiro de 2004, transformada na Lei n® 10.868, de 13 de maio de 2004, fundindo o Ministério da Assisténcia Social (MAS),
0 Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA) e a Secretaria Executiva do Programa
Bolsa Familia, a qual era vinculada diretamente a Presidéncia da Republica. Em maio do mesmo ano, foi instituida a
estrutura organizacional do novo Ministério, que passa a reunir as atribuicfes dessas trés organizagoes.
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desenvolvimento social do MDS, o que significou uma inovacgdo ao nivel da gestdo publica brasileira,
uma vez que até entdo ndo existia, em nenhum ministério, uma secretaria com essa finalidade
exclusiva; sobretudo, uma unidade localizada horizontalmente em relagéo as secretarias finalisticas.

O posicionamento da SAGI na estrutura organizacional do MDS é singular se comparado as
demais experiéncias latino-americanas. Em paises como Chile, Argentina e México, a funcdo avaliagdo
ora esta concentrada num 6rgdo gestor do planejamento de todo o sistema governamental (caso
chileno), ora tem suas fungdes distribuidas em varias unidades de gestdo e controle no interior dos
ministérios de desenvolvimento social (casos argentino e mexicano).

Nesta experiéncia brasileira, as atividades de monitoramento sdo descentralizadas, cabendo a
SAGI o papel de normalizar, desenvolver ferramentas de monitoramento, treinar e dar suporte nas
atividades de monitoramento desempenhadas pelas secretarias de atividade fim.

Ja a funcdo avaliacdo é centralizada pela SAGI, cabendo-lhe a realizacdo ou contratacdo de
todos os estudos de avaliacdo referentes aos 22 programas do MDS. Cabe ainda a SAGI capacitar o0s
gestores do MDS em atividades de avaliacdo. Dessa forma, esses adquiririam maior competéncia para
definir suas demandas, debater as metodologias escolhidas e o0s resultados encontrados e,
principalmente, apropriar-se dos achados das investigacfes para a melhoria dos programas do MDS.

Em relacdo aos recursos pertencentes & SAGI, os recursos humanos alocados sdo 50,
respondendo, em julho de 2006, por 5% do total de funcionarios do MDS. A SAGI constituiu-se em
uma unidade compacta, com grande competéncia técnica agregada, conformo indica a Tabela 1. Os
recursos humanos envolvidos, tanto pelo seu reduzido numero, quanto por sua experiéncia na area de
A&M, foi um dos determinantes para que as atividades de avaliacdo fossem contratadas junto as
instituicGes de ensino e pesquisa. Independentemente do debate sobre a validade e independéncia dos
estudos de avaliacdo realizados no ambito de uma organizacdo por uma unidade vinculada a esta
organizacdo, no caso do MDS, a SAGI optou por contratar todos os estudos de avaliacdo externamente
ao MDS. Do contrario, ndo se obteria a escala e o tempo de resposta necessarios as demandas do MDS.

TABELA 1. Recursos humanos da Secretaria de Avaliacéo e Gestao da Informacao, segundo funcéo e titulacéo
méaxima - Julho de 2006

Titulagdo Maxima

Funcéo Ensino Graduacao Especializacéo Mestrado | Doutorado | Total
Médio
Direcéo 2 1 3 5 11
Administracdo/Gestao 1 2 3
Apoio Administrativo 2 3 5
Técnico 3 13 1 9 2 28
Estagiarios técnicos 3 3
Total 8* 19** 4 12 7 50

Fonte: SAGI/MDS
* Todos estdo cursando 0 ensino superior.
** 4 estdo cursando 0 mestrado.
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No tocante aos recursos financeiros alocados na SAGI, no periodo de 2004 a 2006, foram
investidos US$ 15.844.501,04 em estudos de avaliacdo. Estes recursos possibilitaram a realizacéo de
72 estudos, conforme indicado na Tabela 2.

Tabela 2. Estudos de avaliacéo realizados pela SAGI/MDS. 2004-2006*

Concluidas 20
Em andamento 29
Em fase de contratagdo 19
A contratar 4
Total 72

Fonte: SAGI/MDS
* Situacdo em 1° de agosto de 2006

A definicdo da agenda

A decisdo sobre quais os estudos é funcdo do seguinte: a relevancia do fenbmeno associado ao
programa na vida dos beneficiarios, o que se quer saber sobre o programa, os recursos financeiros e
dados disponiveis, o0 tempo em que se deseja obter os resultados.

Uma vez que existem 22 programas sob gestdo direta do MDS, um primeiro critério utilizado
“por onde comecar” e quanto aplicar em um estudo baseou-se nos recursos orcamentarios alocados aos
programas. Em geral, aqueles com maiores recursos, também receberam mais recursos para a pesquisa.

No ano de 2006, foi constituida a politica de avaliacdo e monitoramento do MDS (MDS, 2006).
Esta define enquanto ac¢Ges de avaliagdo os estudos e pesquisas que tenham 0s seguintes objetivos:

a) Analise da implementacao de programas e acoes;

b) Anélise de resultados imediatos dos programas e a¢oes;

C) Analise de impactos ou efeitos dos programas e acdes

d) Anélise da eficiéncia, da equidade, da eficacia ou da efetividade de programas e agdes;
e) Analise do perfil dos beneficiarios dos programas e agdes;

f) Elaboragdo de diagnosticos de perfil da demanda;

9) Avaliacdo da satisfacdo de beneficiarios/usuarios;

h) Avaliagéo da qualidade dos servigos prestados;

i) Elaboracéo de estudos de “linha de base”.

A agenda de avaliagdo passa a ser regida pelo Plano Anual de Monitoramento e Avaliagédo
(Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa, 2006). Ela passa a ser elaborada por Grupo de Trabalho com
representacéo das todas as secretarias e do Gabinete do Ministro, sob coordenacdo da SAGI. O Plano
passa a se aprovado, anualmente, no més de agosto. Cabe ao Plano indicar os programas e ac¢des do
MDS que serdo priorizados pelas acGes de avaliagdo no ano seguinte. Em sua elaboracgéo, ele considera
as avaliacOes realizadas anteriormente pelo MDS ou por outras instituicdes.
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O fluxo de avaliacéo dos programas do MDS

Abaixo esta indicado o fluxo de avaliacdo dos programas do MDS. Genericamente, ele pode ser
dividido em: definicdo da demanda, contratacéo dos estudos e gestdo dos contratos, e disseminacdo dos
resultados.

1- Discussio

2- Termo de Referéncia

3- Contratagio

SAGI/ SF
®Definicao da avaliacio
a ser realizada

®Relevancia do estudo
proposto

SAGI/ SF

®Elabora¢io do TR pela
SAGI

®Revisao do TR pela SF

Orgio de Cooperagio
Internacional

® Aprovacao do TR

®Contratagao da
instituicio executora

(IE)

4- Reunido/ Definigdes
importantes

5- Acompanhamento
da pesquisa

6- Resultados Finais-
recomendagdes

SAGI/ SF/ IE

®Definicao de questoes

SAGI/ IE

®Desenvolvimento dos

SAGI/ SF/ IE

®Recomendacoes da

relevantes para o estudo instrumentos de pesquisa avaliacio (IE)

®Visitas a0 campo

®Disponibilizagiao dos
dados necessarios para a
realizagdao da pesquisa

. - Reunides com os gestores
® Avaliacio e aprovacio de g

de relatérios parciais e do
relatorio final

®Retroalimentacio dos
Programas

9- Disponibilizagio

8- Publicacoes
dos microdados

7- Divulgagao dos
Resultados

SAGI/ SF/IE SAGI SAGI

*Envio dos arquivos dos
microdados das
pesquisas para o CIS

® Apresentagio dos ®Cadernos de estudos

resultados finais ao MDS *Relatérios de pesquisa

ol :
Seminarios abertos ao Livros

publico externo

® SAGI = Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informagéo

® SF = Secretaria Finalistica

® |E = Instituigdio Executora

® MDS = Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

®CIS = Consorcio de Informacées Sociais
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A definicdo da demanda compreende as etapas da discussdo e preparacdo dos termos de
referéncia. O Termo de Referéncia (TR) é um documento utilizado para estabelecer os parametros
técnicos e juridico-administrativos necessarios aos editais de selecdo e contratacdo de pessoa fisica ou
juridica para a execucdo das pesquisas Os parametros técnicos definem o escopo, objetivos,
metodologia, cronograma e custos do projeto. Os pardmetros juridico-administrativos referem-se aos
requisitos exigidos. Entre estes Ultimos, enfatizamos dois aspectos: a propriedade dos microdados por
parte do MDS e o perfil e experiéncia técnica da equipe executora. O TR é sempre validado pela
secretaria finalistica responsavel pelo programa a ser avaliado. Quando for o caso, o0 TR é entdo
encaminhado para o 6rgdo de cooperacdo internacional, relacionado ao projeto, para o devido
encaminhamento juridico-administrativo.

A SAGI relaciona-se com o Banco Mundial (BIRD), Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), Programa das Na¢6es Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), Organizacédo
das NacgOes Unidas para a Agricultura e a Alimentacdo (FAO), Organizacdo das NacGes Unidas para a
Educacao, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) e Department for International Development (DFID), do
Reino Unido.

A gestdo do contrato compreende a participacdo nas definicdes metodoldgicas através de
reunibes especificas e seminarios, o acompanhamento do trabalho de campo e a avaliacdo dos
relatorios. Ainda que os termos de referéncia definam a dimenséo do programa a ser avaliada (processo
ou resultados?) e alguns parametros metodoldgicos (amostra representativa nacional ou por regido?), o
detalhamento do desenho, amostra e instrumentos de coleta de dados séo feitos posteriormente pela
instituicdo contratada e 0 acompanhamento e aprovagéo da SAGI.

A SAGI participa das definicdes referentes ao desenho da investigacdo, ao desenho da amostra,
a elaboracdo dos instrumentos de coleta de dados, definicdo das estratégias de calibragem destes
instrumentos e plano de avaliacdo dos resultados.

No momento da coleta de dados, um técnico da SAGI procura fazer ao menos uma visita ao
campo junto com os pesquisadores da instituicdo contratada. O objetivo € acompanhar a conducdo do
trabalho de campo, compreender o contexto local, conversar com beneficiarios e com isso promover o
aprendizado da propria equipe. Como a SAGI é uma unidade que contrata pesquisas, 0 processo de
trabalho da equipe é realizado, sobretudo, no “escritorio”. Logo, a ida a campo constitui um momento
de aprendizagem para a equipe, pois 0s tecnicos podem participar, junto a pesquisadores mais
experientes, da experiéncia de trabalho de campo, o que inclusive contribui para a melhoria de sua
capacidade de acompanhar o desenvolvimento da pesquisa.

A disseminacdo dos resultados destina-se a trés tipos de audiéncia: aos gestores do MDS,
demais gestores publicos e outros interessados. Obviamente, a estratégia de divulgagdo para cada um
dos grupos deve considerar os diferentes graus de dominio que cada interessado tem sobre o0s
programas do MDS e o conhecimento das metodologias de avaliacao.

A divulgacdo dos resultados das pesquisas envolve as seguintes etapas: encaminhamento do
relatorio final aos gestores, apresentacdo dos resultados no MDS, publicacGes e disponibilizacéo
publica dos microdados. Quando o relatdrio final é aprovado, os resultados passam a “pertencer” aos
gestores responsaveis pelo programa. Afinal, sdo eles os clientes da SAGI. Em alguns casos, sdo
realizadas reunides com a presenca dos pesquisadores e gestores responsaveis, para que se possam
aprofundar questdes apontadas nos relatorios. Os dados, informacdes e recomendacdes dos relatdrios
finais sdo, por sua vez, avaliados pelos gestores, para as providéncias cabiveis, o que se aplica
sobretudo quando se trata de avaliagdes de processos.

A apresentacdo dos resultados da pesquisa pelos pesquisadores que executaram a pesquisa é
dirigida ao publico do MDS e a convidados externos envolvidos no tema. A divulgacdo também se da
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por meio de varias publicacdes, como os Cadernos de Estudos de Desenvolvimento Social e livros. O
objetivo das publicacbes, além de tornar publico os resultados das avaliacdes, pretende subsidiar o
debate técnico e politico sobre as politicas e programas da area de desenvolvimento social.

A etapa final é a disponibilizacdo para o publico dos microdados, 0s quais, segundo as normas
contratuais, pertencem ao MDS. Quatro meses ap6s a divulgacdo dos resultados da pesquisa, 0s micro-
dados — sem a identificacdo pessoal de quaisquer entrevistados — sdo disponibilizados para o Consoércio
de Informacdes Sociais — CIS®>. Uma vez que os micro-dados constituem importante fonte para
pesquisas, ao disponibiliza-los a comunidade cientifica, pretende-se tornar mais eficiente a utilizacédo
dos recursos publicos investidos em pesquisa €, a0 mesmo tempo, promover a transparéncia e
accountability em relacdo aos resultados desses investimentos. O CIS descreve e documenta os bancos
de dados recebidos, comunicando ao doador as transferéncias de informagdes solicitadas. Isto permite a
avaliacdo do impacto dos estudos na comunidade cientifica.

Concluséao

As singularidades do modelo SAGI/MDS sé&o: posicionamento horizontal, na estrutura
organizacional, em relacdo as unidades de gestdo dos programas; concentracdo de recursos humanos
com alta qualificagéo; contratacdo externa dos estudos de avaliacdo; énfase da atividade da SAGI na
gestdo dos contratos e disseminacdo dos resultados; desenvolvimento de uma instancia ministerial de
pactuacédo da agenda de avaliacdo; e financiamento apoiado, em grande parte, em recursos oriundos de
agéncias internacionais.

As vantagens deste modelo residem, em primeiro lugar, no ganho de escala a producéo dos
estudos. Uma unidade voltada para realizacdo dos estudos teria uma capacidade muito limitada na
producdo da quantidade e qualidade dos estudos, além de estar muito mais vulneravel as pressdes
politicas internas.

A independéncia e transparéncia dos estudos é produto de um conjunto de variaveis:

a) renovacao periodica do mandato de avaliacdo da SAGI pelas instancias superiores. E muito
importante que as instancias superiores sejam permanentemente informadas dos resultados das
investigacdes. Isto renova a autoridade dos avaliadores frente aos avaliados, reduzindo os potenciais
conflitos entre estes;

b) as instancias de pactuacdo permitem a institucionalizacdo da agenda de avaliagdo. Dessa
forma, mudancas dos dirigentes das unidades de gestdo tém impacto reduzido na agenda. Contudo, isto
ndo previne que novos gestores venham a ignorar os resultados dos estudos acordados pelos gestores
gue os antecederam;

c) o financiamento externo e conseqiente relacionamento com agéncias internacionais tende a
aumentar a qualidade do debate interno sobre o papel da avaliagdo na gestdo publica. Ele reforca
também a necessidade da transparéncia das avaliacbes. Recentemente, em trabalhos ainda néo
publicados, os estudos da SAGI foram avaliados por iniciativas independentes do BIRD e da FAO.
Estes exercicios de avaliagdo da avaliacdo fortalecem os atributos de independéncia e transparéncia
buscados nas avaliagoes;

®> O Consorcio de Informagdes Sociais é resultado de um projeto do Ncleo de Apoio & Pesquisa sobre Democratizacéo e
Desenvolvimento da Universidade de Sdo Paulo — NADD-USP, em parceria com a Associacdo Nacional de Pds-graduacéo
e Pesquisa em Ciéncias Sociais — ANPOCS e conta com o suporte financeiro da Fundacdo Ford e da CAPES — Coordenagao
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel superior. O CIS tem como um de seus objetivos a transferéncia e o intercambio
de informagdes entre pesquisadores de instituices associadas &8 ANPOCS, via Internet.
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e) a publicizacdo dos bancos de dados permite que académicos interessados confrontem o0s
achados divulgados com os achados oriundos de analises proprias, promovendo uma validacdo
informal das informacdes divulgadas sobre os programas.

Este relato enfatiza os aspectos positivos consequentes as escolhas organizacionais da SAGI. Os
aspectos negativos foram pouco abordados. Apenas para cita-los, posto que eles serdo tratados em
textos futuros, destaco: o tempo de negociacdo interna e de procedimentos administrativos para
definicdo dos estudos é muito superior aos tempos técnicos de definicdo e contratacdo dos estudos; 0s
gestores dos programas podem desconhecer os estudos, interpretando-os como iniciativas unilaterais da
SAGI; algumas agéncias multilaterais tém baixa interlocugdo técnica com o MDS, buscando apenas o
relacionamento financeiro e politico.
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