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APRESENTACAO

O objetivo desse estudo técnico € sistematizar apontamentos para subsidiar discussdo
no Seminario Registros Administrativos e Pesquisas Amostrais Complexas na producao de
informacg&o e conhecimento para monitoramento e avaliacdo de Politicas e Programas Sociais,
realizado no CDDI/IBGE, dias 3 e 4 de novembro de 2014. As trés se¢des em que de divide

esse estudo trazem insumos especificos, a serem tratados em painéis distintos no seminario.

1. A institucionalizacdo da avaliacdo e monitoramento das politicas sociais no
Brasil: experiéncia da SAGI/MDS na inducéo do Sistema Estatistico, centros de
pesquisas e empresas de pesquisa na producao de estudos e pesquisas
A construcdo de um sistema estatistico nacional envolve necessariamente a

identificacdo de quais sdo as principais estatisticas de que o pais necessita, quem as produz e
como elas devem ser interpretadas. Tal defini¢do é fruto de um processo amplo e permanente
de identificacdo de prioridades, negociagdes e busca de consenso que envolve um trabalho de
dialogo e analise sobre a natureza e a necessidade de informacGes, em conjunto com outras
entidades e instituicdes.

A legislacdo brasileira (Lei 6.183, de 11/12/74) da ao Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) a responsabilidade de coordenar o sistema estatistico nacional. O IBGE
se constitui no principal provedor de dados e informacGes do pais, atendendo as necessidades
dos mais diversos segmentos da sociedade civil, bem como dos 6rgdos das esferas
governamentais federal, estadual e municipal. Sua missdo institucional ¢ “retratar o Brasil
com informag@es necessarias ao conhecimento da sua realidade e ao exercicio da cidadania."
Juntamente com o IBGE também sdo 6rgdos de producdo de estatistica publica, mais afetos
aos temas sociais, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), o Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP), e o Instituto nacional de Pesquisas Especiais
(INPE).

E nesse marco institucional que se verifica a ampliacio, observada nos Gltimos anos,
da producéo de estatisticas com vistas a subsidiar as politicas sociais brasileiras.

Foi verificada, na ultima década, uma clara decisdo politica pelo investimento em
politicas sociais focadas nos mais pobres. Tal deciséo influenciou ndo apenas a constituicéo
das diferentes instituicbes, culminando com a criagdo, em 2004, do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), responsavel pela nova estrutura das

politicas relacionados ao desenvolvimento social, como exigiu a organizacdo de um aparato
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para dar conta das necessidades de dados para dimensionar os problemas e orientar a gestao
no planejamento, formulacdo, implementacdo e identificagdo dos efeitos das politicas,
programas, ages ou Servigos.

Surge, assim, no ambito do MDS, a Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacéo
(SAGI). Como unidade técnico-administrativa do Ministério, a SAGI é responsavel pelas
acOes de gestdo da informagdo, monitoramento, avaliacdo e capacitacdo/formacdo das
politicas e programas do Ministério. A Secretaria desenvolve atividades que permitem ao
MDS conhecer melhor o puablico-alvo de suas politicas, a logica de intervencdo de seus
programas, 0s problemas e melhores préaticas de implementacdo de suas acles e,
naturalmente, os resultados e impactos do esfor¢o governamental na area do Desenvolvimento
Social.

A institucionalizacdo das funcdes de avaliacdo e monitoramento como parte da gestdo
das politicas e dos programas sociais do MDS ¢é estratégica para o aprimoramento da
capacidade institucional do Ministério no seu objetivo de construir e consolidar a rede de
protecdo e promocao social no pais. Basicamente, isso se da de duas formas. A primeira
forma se da a partir de diversos acordos e parcerias estabelecidos pela SAGI com instituicdes
publicas de pesquisa, como o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
financiando pesquisas e suplementos de pesquisas sobre temas sociais regularmente
conduzidas pelo Instituto, como, por exemplo, seguranca alimentar e nutricional, assisténcia
social, inclusdo produtiva, acesso a programas sociais e a transferéncia de renda, e
qualificacdo profissional. Este conjunto de pesquisas volta-se para analise de diagnoéstico e de
monitoramento.

A realizacdo de pesquisas requer a alocagdo ou contratacdo de equipes, instituicGes ou
empresas de pesquisa com o perfil técnico e dimensdo adequados aos desafios metodoldgicos
e escala do trabalho de campo a ser enfrentado. Empresas de pesquisa de mercado, de
pesquisa de opinido, de consultoria econdmica, centros de pesquisas em universidades,
equipes internas de unidades de monitoramento e avaliagdo podem atender parte da demanda
informacional. A experiéncia do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome
tem mostrado que pesquisas de avaliagdo com amostras complexasde cobertura nacional e
numero extenso de domicilios, e que envolvam levantamentos futuros semelhantes, para
atualizar as informacdes para monitoramento e avaliacdo dos programas, exigem instituicoes
de pesquisa com larga experiéncia, sustentabilidade financeira e recursos, como as agéncias

nacionais de estatistica.



Na articulacdo com o IBGE ja foram realizados desde 2004 suplementos da Pesquisa
Nacional de Amostra de Domicilios (PNAD) em diversos temas: 1) Aspectos
Complementares de Educacdo e Acesso a Transferéncias de Renda de Programas Sociais e
Seguranca Alimentar (2004); 2) Aspectos Complementares de Educacdo, Afazeres
Domésticos e Trabalho Infantil e Acesso a Transferéncias de Renda de Programas Sociais
(2006); 3) Aspectos Complementares da Educacdo de Jovens e Adultos e Educacédo
Profissional (2007); 4) Seguranca Alimentar (2004/2009). Também foram financiados
suplementos da Pesquisa de Informacfes Basicas Municipais (MUNIC) nos temas da
Assisténcia Social (2005, 2009 e 2013) e Seguranga Alimentar e Nutricional (2014) e da
Pesquisa de Informacgdes Basicas Municipais (ESTADIC) no tema da Assisténcia Social
(2012 e 2013). Em andamento se encontram na atualidade a Pesquisa Entidades da
Assisténcia Social, a Pesquisa Painel Longitudinal de Familias em Situacdo de Pobreza (apoio
no desenho da amostra e na supervisdo técnica), e o estudo para correspondéncia do Cadastro
Unico para Programas Sociais com o Cadastro Nacional de Enderecos para Fins Estatisticos.
O suplemento da PNAD 2013 nos temas de Seguranca Alimentar e Nutricional e de Acesso a
Programas Sociais, assim como 0s Suplementos sobre Inclusdo Produtiva Urbana e Rural da
MUNIC 2014, a ESTADIC 2014, e a PNAD 2014 (suplemento Qualificacdo Profissional,
suplemento Inclusdo Produtiva e Mobilidade e o suplemento Acesso a Programas Sociais e
Cadastro Unico) também se encontram em construc3o.

Nota-se, assim que, por meio dos termos de cooperacdo estabelecidos entre 0 MDS e 0
IBGE, foram viabilizados estudos pioneiros ou a replicacdo de investigacdes anteriormente
realizadas de abrangéncia nacional e lancando m&o dos mesmos preceitos seguidos nos
demais trabalhos do IBGE sob a sua missdo de retratar o Brasil com as informacdes
necessarias ao conhecimento de sua realidade e ao exercicio da cidadania.

A segunda forma para institucionalizacdo das funcbes de avaliacdo e monitoramento
se da por meio de processos licitatdrios realizados pela SAGI para contratar instituicdes para
execucdo de estudos de avaliagdo. Como exemplo, entre 2004 e 2014, a SAGI contratou cerca
de 189 estudos de avaliacao sobre as diversas politicas, programas, servicos e a¢fes do MDS.
A contratacdo de empresas/instituicOes de pesquisas e universidades em detrimento da sua
execucdo direta trouxe ganho de escala, de diversidade metodoldgica e escopo e de qualidade.
Embora contratadas, as pesquisas sdo supervisionadas pela SAGI, de maneira que se

consolida um modelo misto de avaliagdo, que combina as vantagens de uma avaliacdo



externa, no que concerne a independéncia, com os beneficios do dominio técnico e do
conhecimento sobre 0s programas e a¢les caracteristicos de uma avaliacdo interna.

Dessa maneira, a SAGI contribui para a indugdo da formacéo de redes de pesquisa nos
temas afetos ao desenvolvimento social, pela constituicdo de demanda por estudos e
pesquisas. Nota-se, ainda, a inducdo de formacdo de quadros multidisciplinares na condugéo
de pesquisas, ja que os processos de contratacdo incluem a exigéncia ou pontuagdo

diferenciada, de acordo com a equipe apresentada.

2. Integracdo de Cadastros Publicos e Registros Administrativos na elaboracéo de
estudos avaliativos de programas sociais: a experiéncia da SAGI/MDS

A especificacdo de pesquisas e estudos avaliativos de programas sociais vém se
tornando mais complexa a medida que a Politica Social brasileira avanca, em passos rapidos,
em termos de escopo de atuacao e escala de cobertura populacional. O fato é que estratégias
integradas de programas sociais, como a que caracteriza o Programa Bolsa Familia — que
envolve oferta educacional, atendimento a salde, provimentos de servi¢os socioassistenciais,
além da transferéncia de renda- tém colocado novos desafios metodolégicos na avaliagdo de
seus resultados e impactos, que os estudos de campo classicos — notadamente os de
delineamento experimental e quasi-experimental- ndo parecem responder na sua
integralidade.

Sem entrar na discussdao sobre 0s imperativos éticos, viabilidade politica e
operacionalidade técnica de tais estudos no contexto de Politicas Sociais, acumulam-se
evidéncias no Brasil de que, em situacdes de publicos submetidos ao conjunto integrado e
simultaneo de programas sociais, operados por muitos e diversos agentes — cada qual com seu
nivel de competéncia e comprometimento — tais desenhos de campo tem limitacBes na
captacdo de efeitos especificos das intervencdes (0 que em tese seria sua principal vantagem),
como tendem a subestimar os efeitos conjugados. A multiplicidade de fatores de pseudo-
aleatorizacdo para definicdo de grupos de Tratamento, as dificuldades de encadeamento
longitudinal das unidades de andlise e o tamanho da amostra requerido para 0s niveis de
significancia desejados explicariam parte dessas limitagdes concretas a que esses estudos
estdo sujeitos.

Nessa perspectiva, uma estratégia de avaliacdo que parece responder parte das
necessidades de informacdo sobre os efeitos de programas sociais, operados — em tese ou

efetivamente — de forma cooperativa e articulada, € a apoiada na modelagem de bases



integradas dos dados provenientes de registros administrativos e cadastros publicos, criados
para gestdo de Politicas e programas setoriais. Assegurada a qualidade, atualidade e
especificidade da informacdo registrada nessas fontes de dados, tal estratégia permitiria
construir modelos com muitas possibilidades de avaliacdo comparativa — ou pseudo-
aleatorizagdo — de situagdes factuais e contrafactuais, “Tratamentos” e “Controles”,
interagdo maior ou menor de programas e de contextos diferenciados dos publicos atendidos
ou de agentes operadores dos programas. Delimeamentos quasi-experimentais ex-post
também seriam passiveis de serem simulados por meio dessa estratégia metodoldgica.
Ademais, e talvez sua principal vantagem comparativa, tal estratégia permite, adicionalmente,
0 pareamento longitudinal das unidades de analise em painéis com extensdo histérica ou
periodicidade bem mais flexiveis e interessantes para as andlises de efeitos do “tempo ou
regularidade de exposi¢ao ao programa social”.

Naturalmente, para assegurar a pertinéncia de um estudo avaliativo nessa perspectiva,
assim como a validade interna e externa dos seus resultados, é preciso garantir que 0s
registros administrativos e cadastros publicos disponham das variaveis de interesse analitico,
gue estas tenham algum grau conhecido de confiabilidade, que seja conhecido os vieses de
cobertura populacional e que haja procedimentos adequados de integracdo das bases de dados
por metodologias deterministicas, probabilisticas ou, idealmente, por varidveis-chave comuns.
No Brasil essas premissas parecem se aplicar em um conjunto amplo de fontes de dados
administrativos dos Ministérios de pastas sociais, ainda que com diferenciais importantes em
funcdo da maturidade dos registros, dos procedimentos de coleta e atualizacdo e, sobretudo,
pelo uso efetivo na producio de dados estatisticos e de estudos avaliativos. O Cadastro Unico
de Programas Sociais (CadUnico) é um desses registros administrativos de boa qualidade,
com um conjunto amplo de variaveis de caracterizacdo socioecondmica de individuos e
familias, atualizadas com regularidade e vasta cobertura populacional ( mais de 70 milhdes de
individuos, concentrados entre os 20% mais pobres da populacdo brasileira). Ademais, o
CadUnico dispde de varias informacbes que podem ser usadas como variaveis-chave para
integracdo com outras bases de dados, como o Numero de Identificacdo Social (NIS), registro
no Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) etc.

Valendo-se dessa caracteristica potencial do CadUnico, o Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome tem desenvolvido estudos avaliativos para avaliar
efeitos — resultados e impactos- conjugados do Programa Bolsa Familia e outros programas

sociais — na Educacdo, Saude Publica, Inclusdo Produtiva- sobre seus beneficidrios. Um



desses estudos valeu-se, além do CadUnico, da Folha de Pagamentos do Programa Bolsa
Familia (base da dados que permite, de fato, a identificacdo de beneficiarios no Cadastro) e
dos registros do Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional do Ministério da Saude para
avaliar os efeitos conjugados do Programa e do atendimento basico a salde que as maes e
criangas devem atender (e o municipio oferecer). Por meio da integracdo de dados dessas
fontes conseguiu-se construir um painel longitudinal de criancas de 0 a 5 anos, beneficiarias
do Bolsa Familia, acompanhadas sistematicamente pelas equipes de saide no periodo de 2008
a 2012, evidenciando nédo s6 o esperado impacto conjugado na reducdo da desnutricao crénica
(déficit de altura) das criancas beneficiarias, como também, de forma um tanto surpreendente,
o efeito protetor do Programa e do Atendimento & Salde sobre o risco de excesso de peso e
obesidade infantil, fendBmeno em franco crescimento no pais.

Outra iniciativa semelhante desenvolvida no &mbito do MDS foi o estudo sobre
rendimento e desempenho dos alunos pertencentes ao Bolsa Familia, em comparagdo com 0s
demais da rede publica regular de ensino, elaborado por meio da integracdo de registros do
Censo Escolar da Educacdo Béasica com os da Folha de Pagamento do Bolsa Familia. Tal
abordagem permitiu a reconstituicdo da trajetoria escolar dos estudantes de 2008 a 2012,
revelando avancos mais rapidos na performance educacional dos alunos beneficiarios em
relacdo aos demais, sobretudo no Nordeste.

Mais recentemente, essa estratégia metodoldgica vem sendo usada para avaliacdo da
focalizacdo, cobertura, desempenho e acesso dos beneficiarios do Bolsa Familia ao Programa
Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC), programa gue atua no eixo
de Inclusdo Produtiva do Plano Brasil Sem Miséria. Além disso, para captar efeitos
relacionados a qualificacdo profissional na promog¢do do acesso ao mercado de trabalho
formal, esse estudo integra registros da Relacdo Anual de Informacdes Sociais (RAIS) e
Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED), ambos do Ministério do
Trabalho, e, registros de Microempreendedores individuais formalizados (MEI). Esforco
semelhante esta sendo empreendido para dimensionar e avaliar 0 acesso de beneficiarios do
Programa Bolsa Familia as oportunidades Ensino Técnico e do Ensino Superior, usando-se
registros individualizados de alunos levantados em instrumentos especificos do Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais.

Programas publicos requerem estratégias de avaliacdo adequadas ao nivel de
complexidade dos seus desenhos e arranjos operacionais. A constituicdo de bases de dados

longitudinais com registros administrativos é certamente um passo importante na estratégia de



producdo de informagao e conhecimento mais especificos para o aprimoramento de Politicas e
Programas Sociais. Os limites e potencialidades dessa estratégia metodoldgica de avaliacéo,
sobretudo a validade externa dos resultados, ficardo mais evidentes assim que novos estudos
avancarem e que as meta-avaliacdes apontarem regularidades e irregularidades nos resultados

de diferentes pesquisas e estudos.

3. Uma aplicacéo concreta da Integracdo de Registros Administrativos: Anélise da
evolucdo temporal do estado nutricional das criancas de 0 a 5 anos beneficiarias
do Programa Bolsa Familia, acompanhadas nas condicionalidades de satude
O Programa Bolsa Familia (PBF) € um programa brasileiro de transferéncia de renda e

tem por objetivo promover o acesso das familias aos direitos sociais basicos e romper com 0
ciclo intergeracional da pobreza por meio das condicionalidades, que sdo 0S compromissos
assumidos tanto pelas familias beneficiarias quanto pelo poder pablico. No dmbito do setor
salde, a agenda do PBF compreende a oferta de servicos para a realizacdo do pré-natal pelas
gestantes, o puerpério pelas nutrizes, 0 acompanhamento do crescimento e desenvolvimento
infantil e as acbes de imunizacdo, que devem ser realizadas nos servicos de Atencdo Basica
do Sistema Unico de Satde (SUS).

Tendo por base os registros administrativos disponiveis no Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico), na Folha de Pagamentos do PBF e no
Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional (Sisvan Web), o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome e o Ministério da Saude conduziram o Projeto
CadSisvan para avaliar a tendéncia do estado nutricional em criancas beneficiarias do PBF
acompanhadas no SUS no periodo de 2008 a 2012. Foram avaliadas criancas menores de
cinco anos de idade que possuiam pelo menos um registro de peso ou estatura no Sisvan Web,
assim foram analisadas 1.901.370 criancas em 2008 e 2.365.276 em 2012, levando em
consideracdo os dados disponiveis nos sistemas de informacdo que sdo determinados pela
cobertura do PBF e das condicionalidades de satde em cada ano do estudo.

Os principais resultados do estudo apontam para uma reduc¢do de 51,4% no déficit de
estatura para idade, que passou de 17,5% em 2008 para 8,5% em 2012, tendo por base o
acompanhamento dos mesmos individuos, longitudinalmente, ao longo do tempo (Gréafico 1).
A anélise de carater longitudinal se concentra no acompanhamento de um mesmo grupo de
individuos ao longo dos anos considerados na analise. Foi separado o grupo de individuos que
tinham menos de 5 anos no ano de 2008 e que, em adicdo, tiveram pelo menos 1 (um)

acompanhamento em todos os demais anos considerados. O total de localizados foi de exatos
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408.605 (quatrocentos e oito mil, seiscentos e cinco) individuos. Ao passar do tempo, essas
pessoas foram obviamente avangando suas idades, de maneira que, em 2012, 0 mesmo grupo
ja era composto por individuos de 4 a 9 anos de idade.

O importante a ser considerado nesse grupo é o fato de que o acompanhamento nas
condicionalidades de salde se deu de maneira sistematica por todo o periodo analisado. O que
certamente é indicativo do acompanhamento médico regulamentar e permanente a esses
individuos. Quando comparados aos individuos separados no recorte transversal, cujos quais
tinham a mesma idade nos anos especificados, mas sem controle de frequéncia de salde,
observa-se que os individuos com acompanhamento sistematico apresentaram melhores

resultados em termos nutricionais.

Grafico 1 — Proporgao de criangas menores de 5 anos, beneficidrias do PBF e acompanhadas nas
condicionalidades de saude, que estdo com desnutricdo crénica,
segundo as perspectivas Longitudinal e Transversal - Brasil 2008/2012
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Fonte: SISVAN 2008-2012, CadUnico 2012

Assim, pode-se dizer que o tempo de acompanhamento das criangas pelas equipes de
salde Basica reflete positivamente no estado nutricional, visto que é menor a chance das
criancas do PBF que sdo acompanhadas pelas condicionalidades por mais de quatro anos
apresentarem déficit de estatura e excesso de peso. Para as criangas que apresentaram
acompanhamento continuo na Atengdo Basica, observou-se uma reducdo de 50% na chance
de ocorréncia de desnutricdo e 10% na chance de excesso de peso (Tabela 1).

10



Tabela 1 — Raz&es de chance (odds ratio) e erros-padrao (Standard Errors)
para a relagdo entre tempo de pertencimento ao PBF e situagdo nutricional
segundo indicador de altura para idade — Brasil, 2012

Estado Nutricional Altura x Idade

Deficiéncia Adequacdo

Variavel Categorias

Até 1 ano Referéncia Referéncia

Tempo de 0,900 1,659*
. De la2anos

exposicao (0.352) (0.648)

ao PBF e 0,88%* 1,875%*
~ De 2 a 4 anos

atencao a (0.347) (0.653)

saude 0,48%* 2,213%*

Acima de 4 anos
(0.189) (0.811)

Fonte: SISVAN 2008-2012, CadUnico 2012

Esses achados apontam que o tempo de permanéncia no Programa, ou seja, 0 maior
periodo de exposicdo a transferéncia de renda e aos servicos de salde, tende a ampliar a
possibilidade de melhorias no estado nutricional das criangas beneficiarias. Assim, destaca-se
que o programa impulsiona a melhoria da satde dos seus beneficiarios, especialmente em

grupos mais vulneraveis, como as criancas.
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