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Este é o primeiro texto da série do WWP sobre monitoramento e avaliacdo de politicas sociais
no Brasil. Nosso foco inicial s§o as atividades de monitoramento. Nos proximos meses, aborda-
remos as acées de avaliagcdo. Os textos desta primeira série S§0 0s seguintes:

1) A estruturacdo de monitoramento e avaliacdo no Brasil: a experiéncia da Secretaria de Ava-
liacdo e Gestdo da Informacdo (SAGL)

2) Monitoramento e sua importincia para a gestdo de politicas sociais
3) Como se faz no Brasil: principais instrumentos de monitoramento de politicas sociais
4) Monitoramento de grupos tradicionais e especificos pelo Cadastro Unico

A institucionalizacdo das atividades de monitoramento e avaliacdo (M&A) evoluiu de maneira
gradual e cumulativa no ambito da administracdo publica brasileira. Até 1980, as atividades de
M&A estavam restritas as auditorias contabeis. A partir de 1982, o Tribunal de Contas da Unido
instituiu o conceito e a pratica da auditoria operacional, cujo objetivo é verificar ndo apenas
o cumprimento da responsabilidade financeira, mas também avaliar de forma sistematica a
eficiéncia e a eficacia dos programas, projetos e atividades dos érgdos publicos.

A Constituicdo Federal de 1988 determinou que os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
mantenham, de forma integrada, sistemas de controle interno com a finalidade de avaliar o
cumprimento das metas previstas no plano de governo, além da execucdo dos programas e
dos orcamentos da Uniao.

Em 1996, o Governo Federal lancou o programa Brasil em Acdo, uma selecdo de 42 acdes
prioritarias executadas em um regime especial de monitoramento e gerenciamento com o
objetivo de orientar o processo orcamentario, sinalizar prioridades, detectar problemas de
implementacdo, criar bases de informacdo para atrair investidores e facilitar parcerias pu-
blico-privadas. O programa atribuiu a cada acdo um gerente com a missdo de acompanhar,
monitorar e avaliar a execucdo dos empreendimentos. Entre 2000 e 2003, essa organizacdo
gerencial foi estendida para todos os programas do Governo Federal.

Na ultima década, as melhorias nas regras e parametros de M&A continuaram. Na assisténcia
social, a criacdo de um conjunto de normas promoveu muitos avancos na area de monitora-
mento e avaliacdo. Em 2004, a Politica Nacional de Assisténcia Social ressaltou a importancia
dos campos de informacdo, monitoramento e avaliacdo de politicas sociais.

Em 2006, uma norma do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)
instituiu e regulamentou a Politica de Monitoramento e Avaliacdo. Essa norma define que:
“sdo consideradas acdes de monitoramento aguelas que se destinam ao acompanhamento
da implementacdo e execucdo dos programas e ag¢odes, visando a obtencdo de informacdes
para subsidiar o gerenciamento e a tomada de decisdes cotidianas, bem como a identificacdo
precoce de eventuais problemas”.

O PAPEL DA SECRETARIA DE AVALIACAO E GESTAO DA
INFORMACAO (SAGI) NO MONITORAMENTO E AVALIACAO DE
POLITICAS E PROGRAMAS SOCIAIS

A estruturacdo do sistema brasileiro de protecdo social tem sido marcada por uma combina-
c¢do virtuosa do fortalecimento de politicas sociais de natureza universal - garantindo direitos
nas areas de educacao, saude, trabalho e assisténcia social - e da criagcédo e expansao das
politicas de desenvolvimento social de cunho redistributivo, como o Programa Bolsa Familia.




Essa ampliacdo do escopo e da escala das politicas sociais no Brasil vem tornando a gestdo
de programas e servicos publicos mais complexa e mais profissionalizada, requerendo a in-
corporacao de mais informacao e conhecimento nos processos decisdrios e operacionais. Di-
mensionar publicos-alvo, conhecer suas caracteristicas, desenhar programas e servicos para
mitigar problemas sociais especificos, monitorar a implementacdo e avaliar os resultados s&o
algumas das atividades que requerem estatisticas abrangentes, registros administrativos con-
fidveis e estudos avaliativos mais especializados.

Por meio de departamentos de estatisticas, de nlcleos de informacao estratégica, de institu-
tos de pesquisa e de unidades de monitoramento e avaliacdo de programas, o setor publico
brasileiro vem se estruturando para responder a essas demandas a fim de aperfeicoar de
forma consistente a gestdo de programas sociais. No Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), o arranjo institucional escolhido foi o de uma secretaria nacional - a
Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacado (SAGI) - instituida desde a criacdo do Minis-
tério, em 2004.

Ao longo desse periodo, a SAGI tem procurado acompanhar a ampliacdo da agenda de atu-
acdo do Ministério, produzindo e sistematizando informacdes e andlises que apoiem o apri-
moramento do desenho e da gestdo de politicas e programas sociais. Busca-se compartilhar
esses insumos com a populacdo, a academia e os técnicos e gestores dos trés niveis de go-
verno, envolvidos na operacdo do Programa Bolsa Familia, nos servicos do Sistema Unico da
Assisténcia Social, na implementacdo das acdes do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar
e nas iniciativas do Plano Brasil Sem Miséria.

Esse esforco permite que a SAGI ofereca um conjunto diversificado de produtos, ajustados ao
estdgio de maturidade dos programas e a complexidade operacional, como as ferramentas
informacionais voltadas para a organizacdo e a disponibilizacdo de dados na internet, os pai-
néis de indicadores de monitoramento de programas, as pesquisas de avaliacdo e os estudos
de aspectos especificos da operacdo dos programas do Ministério.

Como ilustrado na figura a seguir, a SAGI desenvolve 25 diferentes produtos. Reconhecendo
gue boa parte do sucesso na implementacdao de um programa decorre do nivel de engaja-
mento e compreensdo dos agentes operadores sobre os objetivos, publico-alvo e processos
de trabalho envolvidos na producdo dos servicos e acdes, a SAGI também vem ampliando sua
atuacdo na organizacao de cursos de capacitacao, assim como no desenvolvimento de pro-
dutos que contemplem as varias tematicas do Ministério, distribuidos em formato impresso e
eletrénico.




S op sewes3oud o seoijod ap oeisad @ oyu

-95op Op OprEm‘_OECQm eled SOJu=sWnJlsul @ 0luaWLd=ayuod ‘Omwmc,tOuE_

A

sewes30.d RIOURISIP B NO JeLUaSaId
JeuoideulaluL seluguadxa 3p og3dadsold 1BUOLNASUL S 0O1EPIP 18U 3 SPJ1110d WS 0RdSeW.I04 3p 'so31Alas eied sagdeneded
3 JeUOLdBUQNS BDIUDP} 0R3e1ado0) 3 sewesdoud ap ogdejuawind0oQ ~91BW 9P OJUSWIAIOAUSSS( eweJ3old ap ojuswelsueld 9P BL340
ses
S051A195 @ seweidoid wa oededynenb | | -inbsad ap SOPEPOIIIW 3 SOAIINIAXD sessasdwit SeLIPpUND3S Sopep so05eleAR-BlOW 3
9 0RJRWIO) 3P SEPURWSP 3P 0IIAASOId |  SOLIBWNS 'SOJAL] ‘SBPRLIDS SRISIASY 9 SeDIUQIIS)D S309ed11gNd | (9P 358q WO SOALRIRAR SOPN)sT| | S2058]tdW0d 'SOdIUD) SOPNIST
Jeutpni3uo]  1esiaAsuel) — sopeidaiul sope1nsal ap 2 opdeiuswa)dwt ap o1oedwl ap 3 seaneyyuenb eu0lRIO)dX BZ3IN gaM
SOpep 9p 35eQg WO SOALRLBAR SOPNIST | | ‘ediisoudelp oedeljeAe ap sesinbsad oeSeljeAe ap sesinbsay -eu ap oedereAe ap sesinbsay | | €13d SOpep ap SOJUBWEIURAST
sewel3old soALlen P0C BINUNILON sewel3o.d
3P 02131eUY OJUSWIBIONUO 3P Siuleq | | ~SIUIUPE SOPep 3p saseq ap oedeid 1el me ¥ junt ; Bj v_ ap m_mcw_um:mn_o solue.le 3 s0s oeSew.oul
-9)U| Bp $3]UBJNS3J SIIOPLILPU © SBWEIS0Id 9P S2UOPEIIPU| | | _s3501d ‘'soxn)y op ojuaweade|y| | 9p SOPEzI}RWOINE SOLIQIR|aY
SBSIDALP S9pep sieuodesado sopep epezZIWOo3IsNd sedew 3 sopep sopep
-1]RUOLDUN} WOD OR3RWIOJUL 3P SIPLIOJ | | 9P Bpeliud @ opdeixa eled soanedidy | | oedejngel eied soanedidy B P}JNSUOD 3P SPIUBWRIID op oedeziuedio ap SOIIAISG




Essa oferta crescente de produtos, pesquisas e servicos da Secretaria sé é possivel pelo fato
de a SAGI contar com uma equipe dindmica e multidisciplinar, com a presenca de estatisticos,
cientistas sociais, economistas, pedagogos, profissionais de comunicac¢do, de tecnologia da
informacao e consultores especializados. Por meio de pesquisas, de interfaces eletrdnicas, de
painéis de monitoramento e de cursos, a equipe da SAGI subsidia técnicos e gestores das trés
esferas de governo para a gestdo e o aperfeicoamento dos programas do MDS.

Para pesquisas mais aprofundadas e que exigem mais tempo em campo, a SAGI contrata con-
sultores e instituicdes publicas ou privadas de pesquisa. Entre 2004 e 2014, a SAGI contratou
189 estudos de avaliacdo sobre as diversas politicas, programas, servicos e acdes do MDS. A
contratacdo de instituicdes de pesquisas trouxe ganho de escala, de qualidade e de diversi-
dade metodoldgica.

Embora contratadas, as pesquisas sdo supervisionadas pela SAGI, consolidando-se assim um
modelo misto de avaliacdo, que combina as vantagens de uma avaliacdo externa, no que con-
cerne a independéncia, com os beneficios do dominio técnico e do conhecimento sobre os
programas e acoes caracteristicos de uma avaliacdo interna.

As atividades de monitoramento foram potencializadas na SAGI com a criagdo do Departa-
mento de Monitoramento em 2010, a partir do reconhecimento da necessidade de se traba-
lhar analiticamente com as informacdes geradas tanto pelos sistemas de gestdo do Ministério
como com as demais informacdes produzidas pelo Sistema Estatistico Nacional.

Com o aumento da quantidade e da complexidade dos programas sociais ao longo dos ul-
timos anos, o Departamento de Monitoramento assumiu a responsabilidade de gerar indica-
dores de monitoramento especificos e periddicos para o acompanhamento das atividades
envolvidas nos diferentes programas. Para criar as ferramentas de monitoramento, o Depar-
tamento observou preceitos importantes tanto para escolher seus indicadores quanto para
organiza-los e apresenta-los (veja Quadro 1).

Quadro 1: Ligoes aprendidas para escolha de indicadores de monitoramento

» O conjunto de indicadores ndo pode se pretender exaustivo e deve ser equilibrado
entre as dimensdes da exclusdo social (saude, educacdo, moradia, etc.). Um conjunto muito
amplo de indicadores leva a perda de objetividade, de transparéncia e de credibilidade.

» Os indicadores devem ter uma interpretacdo normativa claramente definida (para
monitorar a exclusdo social, a taxa de desemprego cumpre tal requisito; ja um indicador de
produtividade do trabalho, ndo).

» Os indicadores devem ser mutuamente consistentes, isto €, ndo devem sugerir ten-
déncias inconsistentes (indicadores de desigualdade como o indice de Gini e o Indice de De-
senvolvimento Humano (IDH) podem ter comportamentos diferentes ao longo do tempo, ja
que medem aspectos distributivos diferentes).

» Os indicadores devem ser inteligiveis e acessiveis a toda a sociedade. S&do preferiveis
medidas simples, de facil entendimento.




O Departamento de Monitoramento é a unidade responsavel pelo monitoramento dos progra-
mas do MDS e exerce centralidade na construcdo da estratégia de monitoramento analitico
do Plano Brasil Sem Miséria, em cooperacdo com a Secretaria Extraordindria de Superacao
da Extrema Pobreza (SESEP). Valendo-se de diferentes fontes de dados — Censos Demogra-
ficos, edicdes da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, Cadastro Unico, registros de
programas sociais — e variados procedimentos estatisticos e de integracdo de dados, o De-
partamento vem trabalhando por meio de um conjunto amplo de indicadores, que permitem
aos gestores dos trés niveis de governo acompanhar as acdes do Plano com alto grau de
detalhamento tematico e geografico, conforme exemplificado no Quadro 2.

Fontes de dados

Caixa Econdmica Federal, Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico)

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, Censo Demografico

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD)

Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, Censo Escolar
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome, Censo do Sistema Unico de Assis-
téncia Social (Censo SUAS)

Ministério da Saude, Sistema de Informacdes de Nascidos Vivos (SINASC)

Ministério da Saude, Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional (SISVAN)

Um sistema de monitoramento vale-se do(s) sistema(s) de gestao dos programas para bus-
car informacdes, integrd-las segundo unidades de referéncia comum (municipio, escola, etc.),
sintetiza-las em indicadores e conferir-lhes significado analitico. Ao apresentar informacdes
sintetizadas na forma de indicadores — que podem ser analisados no tempo, por regides e
publicos-alvo, ou que podem ser comparados com metas esperadas — os sistemas de monito-
ramento permitem ao gestor avaliar se os diversos processos e inUmeras atividades sob sua
coordenacédo estdo se “somando” no sentido esperado. Um sistema de monitoramento nao é,
pois, um conjunto exaustivo de medidas desarticuladas, mas uma sele¢do de indicadores de
processos e acdes mais importantes.

Como é o trabalho técnico de monitoramento da SAGI?

Partindo da arquitetura do banco de dados presente na Matriz de Informagao Social' da SAGI,
o Departamento de Monitoramento construiu um banco de dados ampliado em sua estrutura
de tabelas com a possibilidade de consulta dos indicadores desde o nivel nacional, passando
pelo estadual até o municipal, e desenvolveu uma metodologia de extracdo, geracdo e carga
de indicadores que permite uma interacdo acessivel e inteligivel aos seus técnicos nas rotinas
de alimentacdo do banco, o que, consequentemente, tornou eficiente a analise de conteudo e
a pertinéncia dos indicadores nas aplicacdes de monitoramento.

Definido o referencial tedrico, a concepcado e o desenvolvimento da estratégia de monitora-
mento do Departamento foram ancorados, primeiramente, na definicdo da estrutura/arquite-
tura do banco de dados no que concerne aos marcos temporais e territoriais dos indicadores
gue iriam compo-lo; em segundo lugar, na definicdo de uma metodologia de documentacao

1 A Matriz de Informacgao Social (Ml Social) é uma ferramenta de gestdo da informag¢do que reiine uma série de aplicativos que permitem
monitorar os programas sociais do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) por meio de dados e indicadores geren-
ciais. Ela disponibiliza informagdes e indicadores sociais especificos de estados, de municipios e de determinadas regides. Além de garantir
transparéncia a atuagdo do MDS, suas informacdes sdo estratégicas para tomadas de decisdo no ambito do Ministério. Os dados podem ser
consultados em forma de planilhas eletronicas, relatorios, tabelas, graficos e mapas, todos exportaveis para aplicativos Office.




sintética e acessivel dos metadados e, por fim, no estabelecimento da manutencdo da memo-
ria das rotinas de extracdo, construcdo e carga de indicadores para fins de angariar eficiéncia
em sua atualizagdo.

O gerenciamento do banco de dados é feito por meio de uma aplicacdo de gestdo/docu-
mentacdo de metadados e carga de dados. Na aplicacado, as varidveis estdo distribuidas em
tabelas e estas estdo documentadas em formuldrios compostos pelas informacdes relativas a
tema, periodicidade, unidade de analise, fonte, descricdo, observacdes adicionais, agregacdes
temporais, territoriais e categoria das varidveis.

O processo de carga é feito por meio de arquivos texto (commaseparatedvalues - extensao
csv), que sdao compostos por colunas com o cddigo das unidades territoriais utilizadas pelo
IBGE, 0 més, o ano e as varidveis da tabela. Cada tabela tem seu respectivo arquivo texto e a
aplicacdo espelha essas informacdes no banco de dados que estd em formato postgres. Dessa
forma, toda interacdo dos técnicos do Departamento com as atividades de carga de dados
pode ser feita por meio de leitores de planilhas (Exemplo: Excel, Open Office, Numbers, etc.).
Por fim, a aplicacdo tem o mddulo de visualizacdo da tabela com funcionalidades de geracdo
de graficos e extracdo de planilhas.

Definida a arquitetura de banco de dados e os procedimentos para sua alimentacdo, cada
tabela do banco tem sua respectiva documentacédo relativa aos procedimentos da rotina de
extracdo e calculo de seus indicadores/varidveis. Essas rotinas sdo desenvolvidas a partir dos
microdados dos registros/pesquisas ou a partir de extracbes de indicadores ja calculados
pelas instituicdes produtoras em seus canais oficiais de disseminacao.

As rotinas realizadas com os microdados sao documentadas em textos instrucionais definin-
do etapas do processo e localizacdo fisica dos arquivos nos computadores do Departamento,
assim como em scripts/sintaxes de programacao de aplicacdes de softwares de estatistica.

A Figura Tilustra o processo de producdo de informacdo do Departamento de Monitoramento.
Atualmente, o banco conta com mais de 1.500 variaveis oriundas de diversos registros admi-
nistrativos de programas e de pesquisas do Sistema Estatistico Nacional.

2 Metadados podem ser basicamente definidos como "dados que descrevem os dados”, ou seja, sdo informacdes Uteis para identificar, loca-
lizar, compreender e gerenciar os dados (IBGE, 2015).
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