,

,

-

LA ESTRUTURACION DEL MONITOREO Y LA EVALUACION DE POLITICAS SOCIALES EN

BRASIL: LA EXPERIENCIA DE LA SAGI
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INICIATIVA BRASILENA DE APRENDIZAJE

Este es el primer texto de la serie del WWP sobre evaluacion de politicas sociales en Brasil.
Nuestro foco inicial son las actividades de monitoreo. En los proximos meses, trataremos de
las acciones de evaluacion. Los textos de esta primera serie son los siguientes:

1) La estruturacion del monitoreo y la evaluacion en Brasil: la experiencia de la Secretaria de
Evaluacion y Gestion de la Informacidon (SAG)

2) El monitoreo y su importancia para la gestion de politicas sociales
3) Como se hace en Brasil: principales instrumentos de monitoreo de politicas sociales
4) Monitoreo de grupos tradicionales y especificos por el Registro Unico

La institucionalizacion de las actividades de monitoreo y evaluacion (M&E) ha evolucionado
de manera gradual y acumulativa en el ambito de la administracion publica brasilefa. Hasta
1980, las actividades de M&E estaban restringidas a las auditorias contables. A partir de 1982,
el Tribunal de Cuentas de la Union instituyo la concepcién y la practica de la auditoria opera-
tiva, cuyo objetivo es verificar no solo el cumplimiento de la responsabilidad financiera, sino
también evaluar de forma sistematica la eficiencia y eficacia de los programas, proyectos y
actividades de los érganos publicos.

La Constitucion Federal de 1988 determind que los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial
han de mantener, de forma integrada, sistemas de control interno con la finalidad de evaluar
el cumplimiento de las metas previstas en el plan de gobierno, ademas de la ejecucion de los
programas y de los presupuestos de la Unidn.

En 1996, el Gobierno federal lanzé el programa Brasil en Accidén, una seleccidn de 42 accio-
nes prioritarias ejecutadas en un régimen especial de monitoreo y gestion con el objetivo de
orientar el proceso presupuestario, sefalar prioridades, detectar problemas de implementa-
cion, crear bases de informacion para atraer inversores y facilitar alianzas publico-privadas.
Dicho programa atribuyd a cada accidon un gerente que habia de acompafar, monitorear y
evaluar la ejecucion de los emprendimientos. Entre 2000 y 2003, esa organizacion de gestion
se extendid a todos los programas del Gobierno federal.

En la ultima década han continuado las mejoras en las reglas y pardmetros de M&E. En la
asistencia social, la creacién de un conjunto de normas ha promovido muchos avances en el
area del monitoreo y la evaluacion. En 2004, la Politica Nacional de Asistencia Social destacd
la importancia de los dmbitos de la informacidn, el monitoreo y la evaluacion de las politicas
sociales.

En 2006, una norma del Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre (MDS) instituyd
y reguld la Politica de Monitoreo y Evaluacién. Esa norma define lo siguiente: «Art. 7.2 - Se con-
sideran acciones de monitoreo las destinadas al seguimiento de la implementacion y ejecuci-
on de los programas y acciones, para obtener informacidn con vistas a apoyar en la gestion y
la toma de decisiones cotidianas, asi como en la identificacion precoz de posibles problemas».

EL PAPEL DE LA SECRETARIA DE EVALUACION Y GESTION DE LA
INFORMACION (SAGI) EN EL MONITOREO Y LA EVALUACION DE
POLITICAS Y PROGRAMAS SOCIALES

La estructuracion del sistema brasilefio de proteccién social ha estado marcada por una com-
binacidon virtuosa de fortalecimiento de politicas sociales de naturaleza universal — garanti-
zando derechos en las dreas de educacion, salud, trabajo y asistencia social — y de creaciény




expansion de politicas de desarrollo social de caracter redistributivo, como el Programa Bolsa
Familia.

Esa ampliacion del alcance y de la escala de las politicas sociales en Brasil ha aumentado la
complejidad y profesionalizacion de la gestion de los programas y servicios publicos, lo cual
requiere la incorporacion de mas informacién y conocimiento a los procesos decisorios y
operativos. Acotar los publicos objetivo, conocer sus caracteristicas, formular programas y
servicios para mitigar problemas sociales especificos, monitorear la implementacion y evaluar
los resultados son algunas de las actividades que requieren estadisticas completas, registros
administrativos fiables y estudios de evaluacion mas especializados.

Gracias a departamentos de estadisticas, nucleos de informacion estratégica, institutos de
investigacion y unidades de monitoreo y evaluaciéon de programas, el sector publico brasilefio
se ha ido estructurando para responder a esas demandas y mejorar de manera consistente la
gestion de los programas sociales. En el Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre
(MDS), la féormula institucional escogida fue una secretaria nacional: la Secretaria de Evalua-
cion y Gestion de la Informacion (SAGI), instituida desde la creacidn del Ministerio en 2004.

A lo largo de este tiempo, la SAGI ha venido acompafiando la ampliacidén de la agenda de
actuacion del Ministerio, produciendo y sistematizando datos y analisis que apoyen la mejora
de la formulacidn y gestion de politicas y programas sociales. Se pretende compartir esos
aportes con la poblacion, el mundo académico y los técnicos y gestores de los tres niveles de
gobierno que participan en la operacionalizaciéon del Programa Bolsa Familia, en los servicios
del Sistema Unico de Asistencia Social, en la implementacion de las acciones del Sistema Na-
cional de Seguridad Alimentaria y en las iniciativas del Plan Brasil Sin Miseria.

Ese esfuerzo permite que la SAGI ofrezca un conjunto diverso de productos, ajustados al nivel
de madurez de los programas y a la complejidad operativa, como las herramientas de informa-
cion destinadas a la organizacion y la oferta de datos en internet, paneles de indicadores de
monitoreo de programas, investigaciones de evaluacion y estudios sobre aspectos especificos
de la operacidn de los programas del Ministerio.

Como se muestra en la siguiente figura, la SAGI desarrolla 25 productos diferentes. Recono-
ciendo que buena parte del éxito de la implementacidon de un programa se debe al nivel de
compromiso y comprension de los agentes operadores en torno a los objetivos, el publico
objetivo y los procesos de trabajo sobre la produccién de los servicios y acciones, la SAGI
también realiza cada vez mas cursos de capacitacion y desarrolla productos sobre los diver-
sos temas del Ministerio, distribuidos de forma impresa y digital.
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Esa creciente oferta de productos, estudios y servicios de la Secretaria sélo es posible gracias
a que la SAGI cuenta con un equipo dindmico y multidisciplinario, con estadisticos, socidlogos,
economistas, pedagogos, profesionales de la comunicacion, de las tecnologias de la infor-
macion y consultores especializados. Mediante estudios, interfaces electrdnicas, paneles de
monitoreo y cursos, el equipo de la SAGI apoya a los técnicos y gestores de las tres esferas de
gobierno de cara a la gestion y el perfeccionamiento de los programas del MDS.

Para estudios mas pormenorizados y que exijan mas tiempo de campo, la SAGI contrata a
consultores e instituciones de investigacion publicas o privadas. Entre 2004 y 2014, la SAGI
contratd 189 estudios de evaluacion sobre las diversas politicas, programas, servicios y accio-
nes del MDS. La contratacion de instituciones de investigacion conllevd beneficios de escala,
de calidad y de diversidad metodoldgica.

Aunque sean contratados, los estudios son supervisados por la SAGI, con lo que se consolida
un modelo mixto de evaluacién, que combina las ventajas de una evaluacidn externa, en lo
referente a la independencia, con los beneficios del dominio técnico y del conocimiento sobre
los programas y acciones caracteristicos de una evaluacién interna.

Las actividades de monitoreo fueron potenciadas en la SAGI con la creaciéon del Departamen-
to de Monitoreo en 2010, a partir del reconocimiento de la necesidad de trabajar analiticamen-
te con la informacion generada tanto por los sistemas de gestion del Ministerio como con el
resto de informacion procedente del Sistema Estadistico Nacional.

Con el aumento de la cantidad y de la complejidad de los programas sociales en el transcurso
de los ultimos afos, el Departamento de Monitoreo asumiod la responsabilidad de generar indi-
cadores de monitoreo especificos y periddicos para el seguimiento de las actividades involu-
cradas en los diferentes programas. Para crear las herramientas de monitoreo, el Departamen-
to siguid preceptos importantes tanto para escoger sus indicadores como para organizarlos y
presentarlos (véase el Cuadro 1).

Cuadro 1: Lecciones aprendidas para la eleccién de indicadores de monitoreo

» El conjunto de indicadores no ha de pretender ser exhaustivo y debe presentar de
manera equilibrada las dimensiones de la exclusion social (salud, educacioén, vivienda, etc.). Un
conjunto muy amplio de indicadores lleva a perder objetividad, transparencia y credibilidad.

» Los indicadores deben tener una interpretacion normativa claramente definida (para
monitorear la exclusion social, la tasa de desempleo cumple ese requisito; en cambio, un indi-
cador de productividad del trabajo, no lo hace).

» Los indicadores deben ser mutuamente consistentes, es decir, no deben sugerir ten-
dencias inconsistentes (indicadores de desigualdad como el indice de Gini y el indice de De-
sarrollo Humano (IDH) pueden tener comportamientos diferentes a lo largo del tiempo, ya
que miden aspectos distributivos distintos).

» Los indicadores deben ser inteligibles y accesibles para toda la sociedad. Son preferi-
bles las medidas simples, de facil comprension.




El Departamento de Monitoreo es la unidad responsable del monitoreo de los programas del
MDS vy es central en la construccion de la estrategia de monitoreo analitico del Plan Brasil Sin
Miseria, en cooperaciéon con la Secretaria Extraordinaria de Superacién de la Extrema Pobreza
(SESEP). Valiéndose de diferentes fuentes de datos — Censos Demograficos, ediciones de la
Encuesta Nacional por Muestra de Domicilios, Registro Unico, registros de programas sociales
— y diversos procedimientos estadisticos y de integracion de datos, el Departamento trabaja
con un amplio conjunto de indicadores, que permiten a los gestores de los tres niveles de go-
bierno seguir las acciones del Plan con un alto grado de detalle tematico y geografico, segun
se muestra en el Cuadro 2.

Fuentes de datos

Caixa Econémica Federal, Registro Unico para Programas Sociales (CadUnico)

Instituto Brasilefo de Geografia y Estadistica, Censo Demografico

Instituto Brasilefo de Geografia y Estadistica, Encuesta Nacional por Muestra de Domicilios
(PNAD)

Instituto Nacional de Estudios e Investigaciones Educativos Anisio Teixeira, Censo Escolar
Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre, Censo del Sistema Unico de Asistencia
Social (Censo SUAS)

Ministerio de Salud, Sistema de Informacion sobre Nacidos Vivos (Sinasc)

Ministerio de Salud, Sistema de Vigilancia Alimentaria y Nutricional (Sisvan)

Un sistema de monitoreo se vale del sistema o sistemas de gestion de los programas para
buscar informacidn, integrarla segun unidades de referencia comun (municipio, escuela, etc.),
sintetizarla en indicadores y conferirle un significado analitico. Al presentar informaciones
sintetizadas en forma de indicadores — que pueden ser analizados por periodos temporales,
regiones y publicos objetivo, o que pueden compararse respecto a las metas esperadas —, los
sistemas de monitoreo permiten al gestor evaluar si los diversos procesos y las incontables
actividades que estan bajo su coordinacion estan yendo en el sentido esperado. Asi pues, un
sistema de monitoreo no es un conjunto exhaustivo de medidas desarticuladas, sino una se-
leccion de indicadores de los procesos y las acciones mas importantes.

¢COmo es el trabajo técnico de monitoreo de la SAGI?

Partiendo de la arquitectura de la base de datos presente en la Matriz de Informacién So-
cial' de la SAGI, el Departamento de Monitoreo construyd una base de datos ampliada en
su estructura de tablas en que se pueden consultar los indicadores desde la escala nacional,
pasando por la estatal y hasta la municipal. Ademas, desarrolld una metodologia de extrac-
cion, generacién y carga de indicadores que permite una interaccién accesible e inteligible a
sus técnicos en las rutinas de alimentacion de la base de datos, lo que, en consecuencia, hizo
mas eficiente el andlisis del contenido y la pertinencia de los indicadores en las aplicaciones
de monitoreo.

Una vez definido el referente tedrico, se fijaron en la concepcién y el desarrollo de la estrategia
de monitoreo del Departamento, comenzando por la definicion de la estructura/arquitectura
de la base de datos en cuanto a los marcos temporales y territoriales de los indicadores que

1 La Matriz de Informacidn Social (Ml Social) es una herramienta de gestidn de la informacion que reline una serie de aplicaciones que per-
miten monitorear los programas sociales del Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre mediante datos e indicadores de gestion.
Ofrece datos e indicadores sociales especificos de estados, municipios y determinadas regiones. Ademas de asegurar transparencia a la
actuacion del MDS, sus informaciones resultan estratégicas para la toma de decisiones en el ambito del Ministerio. Los datos pueden con-
sultarse en forma de hojas de calculo electronicas, informes, tablas, graficos y mapas, todos ellos exportables para aplicaciones de Office.




iban a formarla; en segundo lugar, en la definicion de una metodologia de documentacion
sintética y accesible de los metadatos? y, por ultimo, en el establecimiento del mantenimiento
de la memoria de las rutinas de extraccidon, construccion y carga de indicadores con el fin de
lograr su actualizacion.

La gestion de la base de datos se realiza mediante una aplicacion de gestion/documentacion
de metadatos y carga de datos. En la aplicacidn, las variables estan distribuidas en tablas y
estas estdn documentadas en formularios compuestos por los datos sobre tema, periodicidad,
unidad de analisis, fuente, descripcidn, observaciones adicionales, agregaciones temporales,
territoriales y categoria de las variables.

El proceso de carga de los datos se realiza mediante archivos de texto (con valores separa-
dos por comas, con extension csv), compuestos por columnas con el cddigo de las unidades
territoriales utilizadas por el IBGE, el mes, el afio y las variables de la tabla. Cada tabla tiene su
respectivo archivo de texto y la aplicacion refleja esas informaciones en la base de datos que
estd en formato. De esa manera, toda la interaccidn de los técnicos del Departamento con las
actividades de carga de datos puede hacerse mediante programas lectores de hojas de calcu-
lo (como Excel, Open Office, Numbers, etc.). Por ultimo, la aplicacidn tiene un moédulo de visu-
alizacion de la tabla con funciones de generacion de graficos y extraccion de hojas de célculo.

Definida la arquitectura de la base de datos y los procedimientos para su alimentacion, cada
tabla de la base tiene su respectiva documentacion sobre los procedimientos de la rutina de
extraccién y calculo de sus indicadores o variables. Esas rutinas se elaboraran a partir de los
microdatos de los registros o investigaciones o extrayendo indicadores ya calculados por las
instituciones productoras en sus canales oficiales de difusidn.

Las rutinas realizadas con los microdatos se documentan en textos con cardcter explicativo
que definen las etapas del proceso vy la localizacion fisica de los archivos en los ordenadores
del Departamento, asi como en scripts/sintaxis de programacion de aplicaciones de progra-
mas de estadistica.

La Figura 1 muestra el proceso de produccién de informacion del Departamento de Monitoreo.
Actualmente, el banco cuenta con mas de 1500 variables procedentes de diversos registros
administrativos de programas y de estudios del Sistema Estadistico Nacional.

2 Metadata can basically be defined as “data that describe data”, i.e. useful data for identifying, locating , understanding and managing data
(IBGE, 2015)
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