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RESUMO

Esta dissertacdo avalia as trajetérias da politica de avaliagdo da Secretaria de
Avaliacédo e Gestao da Informagéo (SAGI) do Governo Federal. Tem como obijetivo
geral analisar a trajetoria de avaliagdo da SAGI, considerando as dimensdes politicas,
epistemolodgicas e metodoldgicas de avaliagao dessa instituicdo. Para tanto, buscou-
se alcancgar como objetivos especificos: |) reconstruir a trajetéria de avaliagdo da SAGI
a partir das diferentes agendas de governo e Il) compreender a politica de avaliagao
da SAGI a partir dos seus produtos. Metodologicamente, alinha-se a perspectiva de
Avaliacdo em Profundidade (AP), proposta por Rodrigues (2008; 2011 e 2016), com
atencdo a trés eixos da sua proposta: analise de conteudo, analise de contexto da
formulacéo da politica e trajetéria institucional, destacando a relagado intrinseca entre
tais dimensbdes, mas com foco em contribuir, especialmente, com as discussdes sobre
0 eixo da trajetdria, com inspiracao em Gussi (2014; 2017) e Gussi e Oliveira (2016).
Assim, possui natureza eminentemente qualitativa, com recurso a Analise
Documentaria (AD) sobre as normativas que regem a SAGI e suas publicagbes, com
destaque as sinteses das avaliagdes realizadas pelo 6rgao sobre politicas e
programas de desenvolvimento social entre 2004 e 2016, publicadas na Série de
Cadernos de Estudos. Como resultados, evidencia-se o papel de destaque da SAGI
para o aprimoramento dessas politicas a partir da valorizagdo do conhecimento
técnico e cientifico da avaliagdo como ferramenta de gestdo e, sobretudo, suas
contribuigdes para o fomento a uma cultura de avaliagao e fortalecimento de uma
cultura de avaliacdo de politicas publicas no pais. Contudo, apesar do esforgo
empreendido para a estruturagdo de um pensamento avaliativo institucionalizado no
seio do Governo Federal, tais avangos tém sofrido inflexdes significativas a partir do
golpe de 2016, a ressignificar a sua fungéo. Por fim, as consideracgdes finais situam o
legado histérico da SAGI para as politicas para o desenvolvimento social e as
contribuicdes para o desenvolvimento de uma raz&o avaliativa e alerta para a urgéncia
em se reconfigurar os rumos da trajetoria atual da Secretaria no sentido de fortalecer

uma nova agenda no presente e para um futuro proximo.

Palavras-chave: SAGI; avaliagao; politicas publicas; trajetoria institucional.



ABSTRACT

It evaluates the trajectories of the evaluation policy of the Secretariat of Evaluation and
Information Management (SAGI) of the Federal Government. Its general objective is
to analyze the evaluation trajectory of SAGI, considering the political, epistemological
and methodological dimensions of evaluation of this institution. To this end, we sought
to achieve as specific objectives: 1) to reconstruct the evaluation trajectory of SAGI
from the different government agendas and Il) to understand sagi's evaluation policy
based on its products. Methodologically, it aligns with the perspective of In-Depth
Evaluation (PA), proposed by Rodrigues (2008; 2011 and 2016), with attention to three
axes of his proposal: content analysis, context analysis of policy formulation and
institutional trajectory, highlighting the intrinsic relationship between these dimensions,
but focusing especially on contributing to discussions on the trajectory axis, inspired
by Gussi (2014; 2017) and Gussi and Oliveira (2016). Thus, it has an eminently
qualitative nature, using documentary analysis on the regulations that govern SAGI
and its publications, highlighting the summaries of the evaluations carried out by the
agency on social development policies and programs between 2004 and 2016,
published in the Series of Notebooks of Studies. As results, the prominent role of SAGI
for the improvement of these policies is evidenced by valuing the technical and
scientific knowledge of evaluation as a management tool and, above all, its
contributions to fostering a culture of evaluation and strengthening a culture of public
policy evaluation. However, despite the effort made to structure an institutionalized
evaluative thinking within the Federal Government, such advances have suffered
significant inflections since the 2016 coup, to resignify its function. Finally, the final
considerations place the historical legacy of SAGI for policies development and
contributions to the development of an evaluative and alert reason for the urgency of
reconfiguring the directions of the secretariat's current trajectory in order to

strengthen a new agenda in the present and for the near future.

Keywords: SAGI; evaluation; public policy; institutional trajectory.
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1 INTRODUGCAO

Esta pesquisa aborda o desenvolvimento de uma racionalidade nocampo
das politicas publicas no Brasil. Parte do pressuposto de que a avaliagdo € uma
ferramenta indispensavel para uma gestdo publica qualificada para o enfrentamento
das expressdes da questdo social' e reconhece seu potencial para produgdo de
conhecimentos técnicos e cientificos.

Desse modo, o objeto desse estudo € a trajetdria da politica de avaliagao
da Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacado (SAGI), responsavel pela
avaliacao das politicas e programas para o desenvolvimento social do Governo
Federal, alocadas historicamente no Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome — MDS - (2004 - 2016), Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario —
MDSA - (2016 — 2019) e Ministério da Cidadania — MC — (2019 — atual). Assim, a
pergunta de partida para o encaminhamento desta pesquisa foi: quais as
especificidades da SAGI no campo politico, institucional e tedrico-metodologico da
avaliacao de politicas publicas no pais?

A escolha por esse objeto foi motivada pela trajetéria de vida do autor,
considerando sua relagdo de ex-usuario do Programa Bolsa Familia (PBF) e da
Politica de Assisténcia Social, que sao avaliadas pela SAGI. A condigdo de
beneficiario do PBF motivou a escolha pelo curso de graduagdo em Servigo Social e
ja durante a formacao profissional essa relagdo com o programa foi fundamental para
direcionar sua agenda de pesquisa e atuacado profissional para a politica de
Assisténcia Social.

Ademais, o primeiro contato com as avaliagdes e com as produgdes da
SAGI foi viabilizada pela participagdo na pesquisa “Avaliando a implementagcdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social na regido Norte e Nordeste: significado do SUAS
para o enfrentamento a pobreza nas regides mais pobres do Brasil’2. Essa primeira

' Para lamamoto (2011) as expressdes da questdo social conformam “um conjunto das
expressbes das desigualdades da sociedade capitalista madura, que tem uma raiz comum: a
produgao social € cada vez mais coletiva, o trabalho torna-se mais amplamente social, enquanto a
apropriacao dos seus frutosmantém-se privada, monopolizada por uma parte da sociedade” (p. 27).

2 Pesquisa com financiamento da Fundagdo de Amparo a Pesquisa e ao
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico do Maranhao (FAPEMA) realizada entre 2015 e 2018 nos
estados do Ceara, Maranhdo e Para. sob a coordenagao regional da Prof.? Dr.? Maria Ozanira da
Silva e Silva, da Universidade Federal do Maranhao (UFMA). No Ceara, esta pesquisa foi coordenada
pela Prof.2 Dr.2 Alba Maria Pinho de Carvalho (UFC), com a participagdo de pesquisadores (as) da
UFC, Universidade Estadual do Ceara (UECE) e Centro Universitario Unifametro (Fametro).
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experiéncia foi determinante para o ingresso no Programa de Pds-Graduagdo em
Avaliacéo de Politicas Publicas da Universidade Federal do Ceara (PPGAPP/UFC) e
para a escolha da SAGI como objeto da pesquisa de mestrado.

Para além dessa vinculagdo organica, justifica-se a realizagdo desse
estudo por resgatar a trajetéria de uma instituicdo que aqui pressupde-se ter sido uma
experiéncia inovadora para a gestao publica e por esmiugar a constru¢do de novas
bases para o campo da avaliagdo de politicas publicas no pais. Faz-se relevante,
também, pelo atual contexto da vida brasileira, marcado por inflexdes na agenda
publica que agudizaram as desigualdades sociais e que tensionam as politicas para o
desenvolvimento social e tem demandado a tomada de decises que precisam
fundamentar-se em conhecimento técnico e cientifico.

E, portanto, o objetivo geral desta pesquisa analisar a trajetéria de
avaliacdo da SAGI, considerando as dimensbes politicas, epistemoldgicas e
metodoldgicas de avaliagdo dessa instituigdo. Logo, buscou-se alcangar como
objetivos especificos: |) reconstruir a trajetéria de avaliagdo da SAGI a partir das
diferentes agendas de governo e Il) compreender a politica de avaliagdo da SAGI a
partir dos seus produtos.

Metodologicamente, no intuito de alcancar tais objetivos, alinhou-se a
perspectiva de Avaliagdo em Profundidade (AP)3, proposta por Rodrigues (2008; 2011
e 2016), com atencao a alguns eixos analiticos desse aporte, a saber: analise de

contetdo analise e analise contexto da formulacgéo da politica e trajetdria institucional®.

3 Trata-se de uma opgdo que privilegia as dimensbes politica, metodologica e
epistemolégica em avaliagéo, proposta por Rodrigues (2008, 2011 e 2016) e que vem sendo cunha e
fortalecida no seio dos Mestrados Académico e Profissional em Avaliagdo de Politicas da
Universidade Federal do Ceara (MAPP/UFC e PPGAPP/UFC) e que tem sido difundido por docentes
e discentes em inUmeras publicagdes em eventos, livros e revistas a nivel nacional.

4 Rodrigues, (2008, 2011 e 2016) em sua proposta, formula, ainda, um quarto eixo, o
espectro temporal e territorial: “por meio desta dimens&o analitica, procura-se apreender a
configuracdo temporal e territorial do percurso da politica estudada de forma a confrontar as
propostas/objetivos gerais da politica” (2008, p. 12). E o eixo dedicado & aproximagdo com os atores
envolvidos com as politicas e programas e com as realidades institucionais, situadas no tempo e
espaco. E um dos eixos de conexdo da proposta com a Antropologia, em especial, a etnografia.
Todavia, esse nao sera acionado neste estudo, que passou por algumas redefinicbes de desenho em
meio ao contexto da pandemia do novo coronavirus.
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Ressalta-se um particular interesse em contribuir e avangar nas discussdes sobre 0

eixo da trajetdria institucional, como realizado por Gussi (2014; 2017) e Gussie
Oliveira (2016).

Desta forma, trata-se de um estudo eminentemente qualitativo, com
recurso a técnica de Analise Documentaria (AD), que viabiliza a sistematizacédo de
documentos e publicagées na forma de resumos, indices e sinteses (SMIT, 1987).
Para isso, foi realizada uma analise das producdes da SAGI com base em Gussi
(2019), Gussi e Silva (2019) e Jannuzzi (2014), a eleger eixos de analise para se
compreender suas especificidades politicas, institucionais, epistemolégicas e
metodologicas.

Desse modo, o fio condutor para essas analises e reconstrucéo da trajetéria
avaliativa da SAGI foram os Cadernos de Estudos da SAGI, uma série de publicacbes
institucionais que intencionou disseminar os resultados das avaliagdes realizadas pela
secretaria. Assim, foram escolhidas as publicagdes de N° 5, 13, 16 e 27, pois realizam
sinteses das avaliacbes realizadas pela SAGI, construindo, assim, sendas para
analise dessas dimensdes. Complementou-se essas analises com a pesquisa
documental, que incidiu sobre as normas e decretos que instituem a trajetoria
institucional da SAGI, e pesquisa bibliografica, constituido de livros, artigos e
publicacdes institucionais e de tedricos, que conformam uma discussao
epistemoldgica de avaliagao e sobre a trajetéria da secretaria.

Para melhor sistematizacao das ideias, o texto foi dividido, para além desta
introdugéo, da seguinte forma: Capitulo 2. A perspectiva teérico-metodoldgica, situa
alguns dos diferentes modelos de avaliagdo existentes, como os modelos baseados
no positivismo, na tradigao critico-dialética, na légica construtivista e no sentimento
pds-construtivista, indica a escolha do paradigma de avaliagdo em profundidade como
norte para a pesquisa e apresenta o desenho e os procedimentos da avaliagao

Na sequéncia, o capitulo 3. Trajetéria da SAGI: o contexto de criagdo, os
diferentes sujeitos e as (re)configuragdes institucionais, realiza uma analise de
contexto sobre os precedentes e a criacdo dessa secretaria e reconstréi a sua
trajetoria institucional, construida por diversos atores.

Ja o Capitulo 4. Trajetoria da politica de monitoramento e avaliagdo da
SAGI, explora as normativas que regem a politica de monitoramento e avaliagao da

secretaria, detalha o seu modelo de avaliacdo consolidado pelo subsistema de
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avaliagao e problematiza a dita nova visao de avaliacédo da instituicéo.

Por sua vez, o capitulo 5. Analise do conteudo das avaliagbes da SAGI
realiza sinteses conforme as politicas do Ministério, 0 momento no ciclo de politicas
publicas, os atores envolvidos e a metodologia empregada nas avaliagdes, a levantar
chaves analiticas para a compreensao da trajetoria avaliativa dessa secretaria.

Posteriormente, no Capitulo 6. Sentidos da trajetéria da SAGI, langa luz as
analises qualitativas apontadas no capitulo anterior e esforca-se em compreender os
sentidos e o papel da SAGI nos diferentes contextos politicos e os caminhos trilhados
pela sua politica de avaliagao.

Por fim, as Consideragées Finais reconhecem a importancia da SAGI para
a gestao publica no Brasil e avaliam sua experiéncia como exitosa para a indugéo de
uma cultura de avaliagdo no pais. Sinaliza, ainda, a necessidade urgente de se
reconfigurar os rumos da trajetoria atual da instituicdo para a constru¢gao de uma nova

agenda publica para o presente, a mirar novos horizontes num futuro préximo
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2. APERSPECTIVA TEORICO-METODOLOGICA

Neste capitulo, realiza-se uma revisdo de literatura sobre avaliagédo de
politicas publicas, apresentando as diferentes perspectivas tedrico-metodoldgicas
existentes. Situa este como um campo de estudo e de praticas polissémicas,
construido por diversos atores interessados e sinaliza a perspectiva avaliativa desta
pesquisa: a avaliagdo em profundidade. Posteriormente, indica a abordagem

metodoldgica, o desenho e os procedimentos utilizados na pesquisa.

2.1 Circunscrevendo a avaliagdo como um campo de estudo e de

praticaspolissémicas

A partir da premissa de que a avaliacdo de politicas € um importante
mecanismo de gestdo e tomada de decisdes que influenciam na vida publica, é notério
que esta tem sido significada e utilizada de diferentes modos, por diferentes atores,
conforme o seu ‘timing® (BOULLOSA, 2020, p. 20). Assim, a avaliacao é dotada de
diferentes praticas, valores, objetivos e intencionalidades que Ihe inscrevem em uma
tensa arena e disputas.

Nesse sentido, Boullosa (2020) demarca o campo da avaliacao de politicas
publicas como polissémico, perpassado por “discordancias de método” e “diferentes
“‘dindmicas de construgdo de publicos — até chegar a investigacéo das suas logicas
formativas mais habituais” (p. 2). Isso possibilita considerar que este possui um
acumulo de conhecimentos que moldam suas variagdes internas, disputas simbdlicas
e posi¢oes de poder. Logo, para Sobrinho (2004), em meio a essa polissemia, ndo ha

consensos sobre a avaliagéo, pois ela carrega consigo a problematica sempre plural

5 Para Boullosa (2020), ha classificagdes quanto ao tempo da avaliagdo, de acordo com
o ciclo de vida do objeto avaliado: Para as anteriores ao fato (ex-ante), podemos falar em
diagndsticos, avaliagdes de viabilidade, avaliagdo de problemas publicos, avaliagbes de cenario,
avaliagbes de preferéncias ou de opinidao, dentre outras; para as que acontecem no decorrer da
existéncia do fato, ou seja, in-itineri, podemos chamar genericamente de avaliagbes de
implementagao, de avaliagcdo de gestdo, de avaliagdo instrumental, dentre outras; e para as que séo
posteriores ao fato, ou seja, ex-post, podemos chamar de avaliacdo de resultados, de impacto, de
efeitos, dentre tantos outros nomes.
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e, entdo, da ética e da cultura. Assim, pode-se dizer que a avaliagdo encerra

significados e objetivos muito distintos, que ndo podem ser tomados apenas como
um instrumental técnico, pois produz sentidos, consolida valores, afirma interesses,
provoca mudangas e transformacgoes.

Por sua vez, Arcoverde e Albuquerque (2016) alegam que a compreensao
acerca da avaliagao de politicas publicas relaciona-se com processo de juizo sobre o
mérito, valor ou validade, analisando a eficacia e a eficiéncia das acdes do Estado.
Desse modo, a avaliacdo tem a fungao de qualificar fendmenos, fatos e contextos
sociais e viabilizar conhecimento necessario para a aproximagao da realidade sobre
o cotidiano das politicas e os resultados por elas alcangados.

Ja para Faria (2005), a avaliagdo de politicas publicas ndo deixa de
envolver também um advocacy, a partir de uma adesao a valores, com diferentes
perspectivas de usos da avaliagdo. Entretanto, contemporaneamente, é predominante
0 uso da pesquisa avaliativa na perspectiva gerencial frente a necessidade da gestao
publica de gerar uma prestacédo de contas, a sustentar uma defesa pelos interesses
politico-institucionais em detrimento de valores mais democraticos e interessados na
qualidade das acgdes.

Para Hochman, Arretche e Marques (2007), essa tendéncia vem ganhando
forca desde os anos 1980, com o crescente interesse do Estado em fiscalizar os
gastos publicos e manter o equilibrio fiscal. Todavia, na contracorrente, vem
crescendo o interesse na avaliagdo pelo seu potencial de transformagdes na
sociedade. Sobre isso, Siebel e Gelinski (2012) argumentam que esse é reflexo da
concepcao do Estado e suas responsabilidades, que moldam o entendimento sobre a
avaliagdo, que pode ser notada, desse modo, como gerencialista® (mais “micro” ou
focada nos custos) ou ndo-gerencialista (com énfase nos processos politicos e nos

atores).

6 Segundo Rezende (2000), “a busca pela elevagdo do desempenho na administragdo
publica representa um dos tragcos nas reformas gerenciais, em que 0s governos passaram a
preocupar-se com a questdo de reduzir custos e melhorar a qualidade da gestdo e provisdo de
servigos publicos. No Brasil, o Plano Diretor da Reforma do Estado proposto pelo MARE (Ministério
da Administragdo e Reforma do Estado) a partir de 1995 e o conjunto de reformas estaduais
atualmente em curso sdo casos particulares das chamadas reformas gerenciais”. Para Siebel e
Gelinski (2012), as avaliagbes com foco na questao fiscal tém sido denominadas gerencialistas por
operarem esse projeto.
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Desse modo, depreende-se, tal como Boullosa (2020), que o universo da

avaliagao € permeado por imensas disputas de pontos de vista, de perspectivas e de
narrativas. Assim, estdo em jogo diferentes forgas, com particulares politicos
epistemologicos e metodologicos.

Em sintese, para o que nos interessa neste trabalho, a avaliagao de
politicas publicas é entendida como um campo. Portanto, aciona-se a no¢gao de campo
cientifico de Bourdieu (2004), que o significa como um espago estruturado por
disputas simbdlicas e por posi¢cdes de poder capazes de desenvolver um jogo de
legitimagao das verdades, configurando-se como campo de for¢as, uma estrutura que
constrange os agentes nele envolvidos. O campo €&, entdo, um microcosmo auténomo
interior no mundo social, portanto, se constituem como campos, por exemplo, a
literatura, a arte, a politica, a religido e a ciéncia, compostos por agentes interessados.

Nessa trama, os agentes encarnam o proprio campo, incorporando suas
regras e praticas imanentes, criando um habitus, isto é, uma estratégia de estar,
permanecer e durar nesse lugar, onde percebem, pensam e agem dentro da estreita
liberdade, dada pela légica do campo e da situagdo que nele ocupam. Assim, todo
campo se caracteriza por atores dotados de um habitus. O campo estrutura o
habituse o habitus constitui o campo. O habitus é a internalizagdo ou incorporagao
da estrutura social, enquanto o campo € a exteriorizagdo ou objetivacdo do habitus
(THIRY-CHERQUES, 2006).

Para Boullosa et al (2021), pode-se afirmar que a avaliagdo de politicas
publicas opera em um campo cientifico, ja que nao existem a parte do mundo social e
fazem “imposicbes, solicitacbes etc., que, no entanto, s&o relativamente
independentes das pressdes do mundo social global que o envolve” (2021, p. 4).
Desse modo, o campo da avaliagao de politicas publicas é construido por diferentes
atores com variadas concepcgoes e interesses, que conformam um habitus proprio.

Desse modo, delineia-se alguns dos principais paradigmas avaliativos, que
conformam determinados valores, pensamentos, acoes e praticas de avaliacdo, de
modo a encaminhar nossas aproximagdes com o paradigma que sustentaremos nesta
dissertacdo, ensejando nosso lugar e habitus no campo da avaliagdo de politicas

publicas.
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2.1.1 O modelo positivista

Nessa seara, destaca-se o pensamento classico de Scriven (1967),
formulado na década de 1960, que parte do pressuposto que em avaliagdo, a
sociedade, de modo geral, requer valoragao e € papel do avaliador mediar isso. Logo,
cabe ao avaliador concluir o julgamento, determinando se um programa é “bom” ou
‘ruim”. Todavia, o avaliador deve evitar o enviesamento. Ele deve ser capaz de
fornecer uma sintese das relagcdes de causa e efeito, com base em critérios e metas
estabelecidos por ele, seguindo parametros objetivos e ndo subijetivos, de forma a
subsidiar a prestagdo de contas e controle, utilizadas, sobretudo, na condugao de
programas gerenciados por entidades governamentais’.

Por sua vez, Holanda (1968), pensando a realidade brasileira, influenciado
pelo pensamento americano de Scriven (1967), produz uma obra que seria uma das
primeiras da literatura nacional a falar sobre avaliacdo de projetos sociais, que
sustenta a logica positivista. Holanda (2006), utiliza-se do recurso ao modelo
positivista, que tem inspiracdo nas Ciéncias Naturais, de modo a realizar um paralelo
entre as leis da natureza e a vida em sociedade. Assim, adota um modelo fechado e
linear, com o intuito de verificar as hipoteses previamente estabelecidas, privilegiando
a objetividade. Logo, pode-se categorizar os valores enunciados por esta perspectiva:
eficiéncia (custo dos meios utilizados), eficacia (o cumprimento dos objetivos
estabelecidos) e efetividade (resultados alcancados sobre o problema publico).

Contemporaneamente, em um contexto de reconfiguragbes e
contrarreformas do Estado, a partir da reforma administrativa do Estado nos anos de
1990, quando as politicas publicas, em especial as de recorte social, ganham nuance
de gerenciamento de recursos, visando o processo de prestacao de contas do
Estados Nacionais, que receberam investimentos de organizagdes multilaterais, tais

como Nagdes Unidas, o Banco Mundial, a Organizagdo para a Cooperagao e

7 Notadamente, a perspectiva de avaliagdo de Scriven (1967) é fortemente influenciada
pela SociologiaPositivista de Durkheim (1987), cuja proposta metodolégica € compreender os fatos
sociais a partir deprocedimentos semelhantes aos utilizados para se estudar a natureza.
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Desenvolvimento Econbmica, essa perspectiva ganha forca na agenda
governamental.

Metodologicamente, esse modelo adotado como convencional visa
privilegiar metodologias quantitativas de avaliagdo, baseadas na econometria e na
estatistica, para construir os indicadores. Ainda, enfatiza a neutralidade ao propor a
separacgao entre o sujeito, no caso, o pesquisador/avaliador, do objeto, a politica
publica a ser avaliada, pretendendo isola-lo de toda e qualquer interferéncia subjetiva
para que se possa medir, verificar, mensurar e, entdo, controlar o objeto estudado.
Esse aporte metodologico, que também tem seu viés politico, no contexto de
afirmacdo neoliberal, favorece a normatizacdo e o gerencialismo das politicas
publicas, uma vez que parte de uma perspectiva top-down (de cima para baixo), para
calcular, sobretudo, a relagao custo-beneficio e os impactos econdmicos das politicas
implementadas.

Desse modo, ganham relevancia as avaliagbes de impacto, geralmente
desenhadas antes da implementagdo, com afericido dos resultados ao final do
processo, que busca a producdo e uso de evidéncias cientificas para medir a
eficiéncia, a eficacia e a efetividade das politicas através da observacdo dos
resultados da situagdo dos beneficiarios, estabelecendo grupos de tratamento e de
controle, por exemplo.

Essa perspectiva avaliativa intenciona calcular quanto do progresso em
relacdo aos objetivos é causado pelo programa (relagao causa e efeito — evidéncia
casal). Realiza-se de forma pontual, por um curto periodo de tempo, considerando a
reducdo de custo com a realizacdo do estudo, utilizando-se de um modelo quase-
experimental, com adogao de grupos de controle ndo equivalentes ou de comparacgao,
cujos resultados sao construidos com base em medi¢cdes realizadas antes, durante e

depois da implementagao da politica Holanda (1968).

2.1.2 A tradigao critico-dialética

Silva (2005), para desenhar a perspectiva que denominou de Avaliagao

Politica da Politica, tem inspiracéo na tradicdo do método dialético proposto por Marx,
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que concebe a totalidade a partir das contradi¢gdes existentes no modo de producéao
capitalista, observaveis nos conflitos sociais, econémicos e politicos entre capital e
trabalho, burguesia e proletariado, que fundamentam a reprodugédo da vida social.
Assim, a desigualdade estabelecida a partir da produgédo coletiva e apropriagao
privada da riqueza socialmente produzida estrutura as relagbes desiguais entre a
burguesia e o proletariado e funda a luta entre as classes antag6nicas que reverbera
em todas as esferas da vida, a (re) produzir as expressdes da questio social.

Parte da premissa de que o Estado, por natureza o principal player dessas
politicas, que atua como mediador nas relagdes sociais, € capturado pela burguesia e
cumpre a fungao de preservar o status quo. Entretanto, vive constante pressao do
proletariado, a reclamar direitos sociais. No espectro de politicas e programas sociais,
essas tensdes e disputas se reproduzem entre tomadores de decisao, em geral,
representantes dos interesses da burguesia capitalista, e os seus beneficiarios, via de
regra, pertencentes a classe trabalhadora.

Assim, a avaliagcao de politicas e programas € um esforgo consciente dos
governos para alterar o comportamento destas. Desse modo, gera transformacgdes
nas condi¢des de vida de um grupo, de forma a alterar atitudes e opinides. Logo, em
um contexto democratico, a avaliagdo € objeto de disputa entre segmentos sociais
organizados e o Estado, tendo em vista o potencial dos seus usos.

Para Silva (2005), avaliar &, entdo, uma das formas de se posicionar nesse
conflito, portanto, um ato politico perpassado pelo jogo de interesses. No seu
entendimento, a avaliacéo de politicas publicas expressa-se como uma das trincheiras
das lutas sociais. E, pois, a realizacdo de julgamento de valor, portanto, ndo é neutro
e esta conectado as relagdes de poder.

A partir dessa problematizagao acerca de tensées e conflitos, a autora
aponta que a avaliagdo deve ser concebida na perspectiva da pesquisa social,
sistematica e planejada e com a intengao conceder informagdes validas e confiaveis,
de forma a comprovar a extensao e o grau de resultados, servindo elementos para a
tomada de decisao racional (Silva, 2005).

Isto posto, Silva (2005) conclui que:



27

A pesquisa avaliativa assim percebida valoriza a analise critica da politica ou
programa avaliado; busca os principios e fundamentos tedrico-conceituais da
politica ou programa; considera os sujeitos e interesses envolvidos nono
processo; fundamenta-se e valores e concepgdes sobre a realidade social
partiihados pelos sujeitos da avaliagdo; demandantes; avaliadores;
beneficiarios e informantes; e contrapfe-se a ideia de neutralidade, nao
percorrendo um caminho Unico” (Silva, 2005, p. 44).

A partir de tais pressupostos, a avaliagdo desempenha 3 diferentes papéis:
I) Fungéo técnica: disponibiliza dados para a corregéao dos desvios durante o processo
de implementacgéo da politica ou programa, serve como um ajuste de rota; Il) Fungéo
politica: oferece informagdes que fundamentam lutas sociais, especificamente, no que
diz respeito ao controle social e Ill) Fungdo académica: desvela a politica a fundo, de
forma a produzir conhecimento cientifico em Politicas Publicas.

Do ponto de vista metodoldgico, Silva (2005) afasta-se da relagao
dicotdbmica entre as abordagens qualitativa e quantitativa. Ela sustenta que a realidade
social é extremamente complexa e também se expressa em quantidades, devendo
haver uma articulagdo cuidadosa entre estas abordagens. Seu processo de integragéo
de métodos propde que o qualitativo seja imperativo, ndo se podendo descartar os
dados quantitativos, mas tendo em mente que esses estao subordinados ao primeiro.
De modo pratico, essa proposta materializa-se em 5 momentos: /)
Atividades preliminares ou preparatdrias (definicdo de aspectos essenciais e
negociagao entres as partes — contratantes e avaliadores — do estudo; /l) Elaboragéo
do plano da pesquisa da avaliagdo (desenho da pesquisa — marco teorico, universo,
objeto, objetivos e metas, metodologia e técnicas, analise e encaminhamentos da
pesquisa); /ll) Implementagéo da avaliagdo ou trabalho de campo (imersao ao campo
para treinamento de pessoal, teste de instrumentos e levantamento de dados
relevantes), /V) Processamento, anélise e sintese dos dados e informacées
(classificagao e organizagao, decomposigao e relagao entre o dados) e V) Elaboragao
e discusséo do relatoério (escrita de texto com a sintese dos resultados, conclusées e

recomendacgdes da pesquisa para a politica ou programa).

2.1.3 A légica construtivista
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Guba e Lincoln (1989), dedicados a realidade norte-americana, propdem
uma classificagao dos diferentes tipos de avaliagdo por meio de ciclos, que preferiram
chamar de geragdes, cujo as trés primeiras sdo: mensuragéo, descri¢gdo e juizo.

A primeira geragao, surgida no contexto do New Deal (1933-1937), foi
marcada pela mensuragdo, de inspiragdo técnica e com o objetivo de transformar
qualquer variavel em algo mensuravel. Ja a segunda geragao, na década 1940, passa
a focar na descrigdo dos pontos positivos e negativos das politicas, a fim de auxiliar
no processo de tomada de decis&o. Por fim, a terceira geragao, na década de 1950,
com a missdo de fazer juizo, visava realizar uma sintese dos dois ciclos anteriores, a
realizar um julgamento mediado pelo tecnicismo e a descrigdo do problema, dessa
vez considerando a variedade dos contextos e imprimindo valor nas avaliagdes.

Para Guba e Lincoln (1989), essas trés primeiras geragbes denunciam a
importante trajetéria do desenvolvimento da avaliagdo, que, entretanto, é
caracterizada pelo ponto de vista gerencial, pela falta de pluralidade no campo dos
valores e pela inspiragcdo no paradigma positivista. De forma a suprir essas
fragilidades, propdem uma abordagem alternativa, chamada por eles de responsive
constructivist evaluation (avaliagdo responsiva e construtivista). Sua intencdo é
conciliar as reivindicagdes e questdes de diferentes grupos de interesse, a partir da
abordagem construtivista, para qual a realidade é uma construgéo social. Os autores
definem que:

a avaliagdo de quarta geragdo € um modelo em que as reivindicacdes,
preocupacbes e questdes dos grupos de interesse ou interessados
(stakeholders) servem como enfoques organizacionais (principio para
determinar quais informacdes sdo essenciais), que sdo implementados de

acordo com os preceitos metodolégicos do paradigma de investigacéo
construtivista” (Guba e Lincoln, 1989, p. 59).

A partir de tais pressupostos epistemoldgicos, delineia-se a objetivagcao
dessa proposta em algumas etapas, as quais deve-se evitar pensa-las de forma linear,
sendo, na verdade, simultaneas e interativas umas com as outras. E, pois, apenas no

sentido de organizar as ideias que os autores dividem o processo em algumas etapas.
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Desse modo, em sua empreitada, o avaliador que bebe da fonte da quarta
geracao deve: |) identificar todos os grupos de interesse que corram risco na avaliagéao
programada; Il) Extrair de cada grupo de interesse suas constru¢des sobre o sujeito-
objeto da avaliacdo e a variedade de reivindicagdes, preocupagdes e questdes que
eles desejam levantar em relagéo a isso; lll) Oferecer um contexto e uma metodologia
(Hermenéutica-dialética); IV) Gerar consenso, tanto quanto for possivel, com respeito
a varias construgcbes e respectivas reivindicagdes; V) Preparar uma politica de
negociagdo com respeito aos pontos sobre 0s quais nao houve nenhum consenso ou
ndo se chegou a um consenso total; VI) Coletar e fornecer as informagdes indicadas
na politica de negociagao; VII) Estabelecer e intermediar um féorum de representantes
do grupo de interesse no qual a negociacao seja possivel; VIII) Elaborar um relatério,
provavelmente varios relatérios, para divulgar a cada grupo de interesse qualquer
consenso sobre as construgdes e qualquer resolugao acerca das reivindicagdes e IX)
Reciclar a avaliacdo uma vez mais para lidar com as construgcdes n&o solucionadas e
suas concomitantes reivindicagdes, preocupagdes e questodes.

Tais etapas sdo perpassadas pelo conjunto de crencas e valores que
divergem do modelo convencional. Em suma, pode-se dizer, tais premissas séo
categorizadas em 3 eixos, segundo Guba e Lincoln (1989): 1) a ontologia relativista,
que sustenta que existem multiplas realidades socialmente construidas; 2) a
epistemologia subjetivista, que concebe que o investigador e o investigado estao
igualmente imbricados nessas multiplas realidades e 3) a metodologia hermenéutica,
que possui uma dialética continua entre interacao, analise e critica.

Em suma, tal postura metodolégica reforga a intengéo e a defesa de uma
avaliagdo numa perspectiva participativa, que ndo segue um sistema linear, cujo
instrumento principal € o humano e cuja metodologia utilizada é a interagdo, a qual
exige a socializagao dos integrantes e participes do processo avaliativo. Desse modo,
a avaliagcdo desempenha o papel de fomentar a participacdo dos sujeitos
interessados, o0 que significa um importante avangco em relacdo as geragdes
anteriores. Entretanto, sua busca por conciliagcdo pode encontrar limites na medida

em que as relagbes de poder estabelecidas entre os sujeitos podem enviesar o
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consenso, escamoteando, assim, uma série de tensdes e conflitos que estdo

presentes na avaliagao.

2.1.4 O sentimento pds-construtivista e a proposta de Avaliagao em
Profundidade

Reconhecendo os limites das avaliagbes hegemdnicas®, notam-se pontos
de tensdo que sinalizam a necessidade de construcdo de outros parametros de
avaliagdo que vao além de “definicbes operacionais conduzidas por modelos
avaliativos pré-concebidos e que se distanciem da agenda politica e do modelo
técnico-formal de avaliagao” (GUSSI, 2015, p. 1).

Para Lejano (2012), a abordagem convencional, isto é, de inspiragcao
positivista, no campo das Politicas Publicas, produz uma lacuna entre a teoria e a
pratica. Diz ser como o “hiato existente entre o libreto e a dpera, entre o texto e o
contexto”. Desse modo, o sentimento pds-construtivista traz consigo a preocupagéao
com a natureza multipla e complexa da experiéncia, a necessidade e o papel do
contexto e o campo pratico (p. 193).

Nessa perspectiva, com a experiéncia em foco, busca-se considerar um
modelo em que o pesquisador/avaliador afeta o campo/politica e/ou programa, ao
passo em que é também afetado por este. Para Lejano (2012), neste modelo, o
pesquisador nao é o pensador (sujeito) olhando para a maré (objeto), € um “peixe que
nada no oceano” (p. 206). Desse modo, aproxima-se da realidade cotidiana das
diversas arenas politicas, das instituicdes, processos e atores através de entrevistas,
técnicas de observacao e afins. Assim, o pesquisador/avaliador “visa chegar mais
perto da experiéncia” e “sem pretender ter para sempre a completa competéncia de
ser um nativo” (LEJANO, 2012, p. 2110).

Nesse sentido, passa-se a inverter os padroes dos processos avaliativos
convencionais, onde as instituicbes sao vistas hierarquicamente superiores as

instituicbes e demais atores envolvidos. Nesse novo sentimento, assume-se uma

8 De acordo com Gussi (2019), essas avaliagdes estabelecem “um modelo de avaliagdo
de programas, projetos e politicas, sobretudo governamentais, baseados em critérios pré-definidos de
eficiéncia, eficacia e efetividade. Quase sempre reduzidas a dimensao econémica, essas avaliagdes
tém por intuito demonstrar o sucesso ou fracasso das politicas a partir da construgdo de indicadores,
notadamente quantitativos, que revelam a otimizagdo da relagdo custo-beneficio, previamente
calculada, em relagdo ao investimento realizado na execugédo de programas, projetos e politicas (p.
171-172).
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perspectiva boffom-up, na qual os sujeitos sao colocados no centro para se
compreender as instituicdes e as politicas de forma mais ampla. No espectro politico,
isso significa uma abordagem n&o-gerencialista, isto €, supera a concepg¢ao da
avaliagcao enquanto ferramenta para se ‘medir, acompanhar’ (Rodrigues, 2008, p. 8) e
preocupa-se muito mais com a compreensao dos fenbmenos em suas multiplas
dimensdes, sejam elas politica, econdmica, social, territorial, dentre outras.

Por sua vez, a Avaliagcdo em Profundidade (AP), proposta por Rodrigues
(2008), converge com o pensamento pds-construtivista e alarga epistemologicamente
a proposta. Transpbe o campo da analise e pensa a avaliagdo de politicas e
programas em sentido amplo, a partir de um modelo estruturado em quatro grandes
eixos: analise de conteudo; analise de contexto; trajetéria institucional e espectro
temporal e territorial abarcado pela politica ou programa (Rodrigues, 2008).

Assim, propbe-se a ser extensa, detalhada, densa, ampla e
multidimensional, o que sugere uma abordagem multi e interdisciplinar, a agregar
diversos saberes sobre as politicas publicas. Conforme Rodrigues (2011), pode
buscar aportes na ciéncia politica, na sociologia, na economia, na histéria, na
antropologia, no direito e em outras areas mais especificas, conforme a politica em
tela, sem perder de vista suas particularidades, como tempo de existéncia, trajetéria
ao longo do tempo, objetivos e fatores subjetivos que ajudam a desenhar o escopo da
politica.

Desta maneira, adverte-se que este ndo é um modelo linear, pré-
estabelecido e pronto para ser aplicado. Ao se colocar como um modelo aberto,

intenciona, na verdade, compreender a trajetéria da politica como um todo,
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considerando todas as fases do ciclo® de Politica Publicas (formagdo da agenda,
formulacdo, implementagdo e monitoramento e avaliagdo), a partir da experiéncia dos
diversos atores envolvidos no processo (gestores, trabalhadores e
beneficiarios/usuarios).

Gussi (2014 e 2015), um dos autores que avangaram na proposta de
Avaliacdo em Profundidade apos os primeiros escritos de Rodrigues (2008; 2011 e
2016), reconhece a necessidade de se considerar as relagdes entre os “distintos
sujeitos sociais envolvidos nas politicas, imersos em universos de sentidos e
significados nos contextos de suas culturas”. Em outras palavras, pactua-se com a
proposicao desse “ethos epistemolégico” mais estruturado e critico, capaz de
compreender a politica a partir da diversidade de atores institucionais e os contextos
em que sao implementadas.

Por isso, sem desconsiderar os resultados produzidos por avaliagdes mais
convencionais (positivistas), geralmente expressos por indicadores objetivos, sugere-
se a utilizacdo de dados mais subjetivos, valorizando qualitativamente a experiéncia
de quem vive a politica. Assim, busca-se superar a relagdo dicotbmica entre o
qualitativo e o quantitativo, ao propor a integracdo dos métodos, quando oportuno,
utilizando-se de dados quantitativos secundarios, isto €, analisando os dados de forma
triangular. Dessa maneira, concorda-se que quanto mais variados os dados
apontados pelas varias formas possiveis, mais rica sera a compreensao e analise da
politica (LEJANO, 2012).

Logo, tais requisitos impdem a superagao da verificagao das relagdes de

causa e efeito, ou seja, se as metas pré-estabelecidas pela politica ou programas

9 Aideia do ciclo das politicas publicas defende que estas sao estruturadas em diversas
etapas e diferentes modelos que contemplam diagndstico, agenda, formulacdo, implantagao,
implementacdo, Monitoramento e Avaliacdo, dentre outras (BAPTISTA e REZENDE, 2011). Para
Jannuzzi (2011): “O modelo idealizado de “ciclo de vida” de politicas e programas é uma referéncia
conceitual interessante para ilustrar como os sistemas de indicadores de monitoramento podem ser
estruturados e como as pesquisas de avaliagao podem ser especificadas de forma a potencializar seu
emprego na gestdo dos programas. Segundo esse modelo, o processo de formulagdo de politicas
publicas é apresentado como um ciclo de etapas sucessivas (Policy Cycle), com mais ou menos
estagios, como ilustrado no Diagrama 15. Em que pesem as criticas de longa data quanto a forma
simplificada com que esse diagrama apresenta o processo politico e sua prépria veracidade empirica,
a separagcdo em etapas se presta aos objetivos de evidenciar, ao longo do processo, énfases
diferenciadas no planejamento, operagéo ou avaliagdo dos programas” (p. 44).
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foram cumpridas ou nao, do custo-beneficio e dos impactos observados. Para além
disso, sugere que o avaliador se dedique a observar e produzir novos indicadores, de
forma a ndo so6 contribuir com o desenvolvimento da politica, mas pondo como
horizonte a produgdo de conhecimento em politicas publicas, ensejando uma
perspectiva epistemolégica mais ampla sobre o papel da avaliagdo nesse campo
(RODRIGUES, 2008).

Desse modo, ao analisar os diferentes paradigmas existentes, optou-se
pelo alinhamento a Avaliacdo em Profundidade de Rodrigues (2008; 2011 e 2016).
Nesse sentido, esse estudo é, entdo, um esfor¢co no sentido do fortalecimento desta
perspectiva, ao passo em que se compreende a complexidade desta abordagem para

dar conta do objeto desta dissertagao™®.

2.2 Abordagem metodoldgica da pesquisa

Considerando as diferentes matrizes tedricas e a empreitada avaliativa aqui
proposta, a de analisar, de forma critica, a estruturacéo, desenvolvimento e afirmagéao
de um sistema de avaliacdo da SAGI, apresenta-se o desenho desta pesquisa

avaliativa, os procedimentos metodoldgicos e a analise dos dados.

2.2.1 O desenho da pesquisa

Tomado como marco referencial a proposta de AP de Rodrigues (2008;
2011 e 2016), a avaliagdo da SAGI contemplara 3 eixos especificos da sua proposta,
a saber: |) Analise de conteudo com atengao a trés aspectos: formulagdo das bases
conceituais e coeréncia interna: estudo do arcabouco juridico-politico que conforma
a SAGI, de forma a desvelar os valores, tensdes e intencionalidades explicitas e

implicitas no corpo destas normativas; |l) Analise de contexto da formulagdo da

10 Segundo a Organizagdo Pan-Americana de Salude (OPAS) e a Organizagdo Mundial
de Saude (OMS), os coronavirus (CoV) sdo uma ampla familia de virus que podem causar uma
variedade de condigdes, do resfriado comum a doengas mais graves, como a sindrome respiratéria do
Oriente Médio(MERS-CoV) e a sindrome respiratéria aguda grave (SARS-CoV). O novo coronavirus
(nCoV) é uma nova cepa de coronavirus que havia sido previamente identificada em humanos.
Conhecido como 2019-nCoV ou COVID-19, ele s6 foi detectado apds a notificagdo de um surto em
Wuhan, China, em dezembro de 2019. Os alarmantes casos de infec¢gdo comunitaria por todo o globo
levaram a OMS a classificar a doenga como pandemia e a recomendar uma série de medidas de
contencdo da doenga, sendo a principal o isolamento social. Desse modo, o desenho dessa pesquisa
foi reconfigurado tendoem vista essas implicagdes e considerando que a avaliagdo em profundidade
aqui sustentada tem umforte dialogo com a Antropologia, que sugere um trabalho de campo denso e
aproximagéo direta com os sujeitos da pesquisa.
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politica: Problematizagdo da conjuntura politica, econémica e social da concepgéo e
desenvolvimento da SAGI, considerando as agendas de Governo Federal e lll)
Trajetoria institucional: reconstrugao e andlise da trajetéria institucional da SAGI,
revelando como esta conseguiu, ao longo dos anos, consolidar a avaliagdo de
politicas sociais no escopo do Governo Federal e referenciar uma agenda de
avaliac&o nos ultimos governos.

E, pois, o objetivo geral desta pesquisa analisar a trajetéria de avaliacdo da
SAGI, considerando as dimensdes politicas, epistemoldgicas e metodoldgicas de
avaliacdo dessa instituigdo. Para tanto, estabeleceu-se como objetivos especificos: I)
reconstruir a trajetéria de avaliagdo da SAGI a partir das diferentes agendas de
governo e |l) compreender a politica de avaliagdo da SAGI a partir dos seus produtos.
Logo, possui carater qualitativo, admitindo-se a utilizagao de dados
quantitativos e secundarios, a fim de evidenciarem-se perspectivas diferentes sobre o
mesmo fenbmeno. Desse modo, opta-se pela abordagem qualitativa de pesquisa,

pois:

A pesquisa qualitativa responde a questdes muito particulares. Ela se
preocupa, nas ciéncias sociais, com um nivel de realidade que nao pode ser
quantificado. Ou seja, ela trabalha com o universo de significados, motivos,
aspiragoes, crengas, valores e atitudes, o que corresponde a um espaco
mais profundo das relagbes, dos processos e dos fendbmenos que nao
podem ser reduzidos a operacionalizagdo de variaveis (MINAYO, 1994, p.
21).

Desse modo, o recurso a pesquisa de natureza qualitativa auxiliara na
compreensao sobre as multiplas dimensbes que perpassam a trajetoria da SAGI, por
meio de uma analise politica, institucional e epistemoldgica. Conforme Gussi e

Oliveira (2016), isso implica, metodologicamente em um:
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esforco orientado para a compreensdo e construgdo das trajetérias das
politicas, impde que se leve em conta a compreenséo da agédo do Estado e
a busca do entendimento das mudangas advindas das politicas a partir de
diferentes agendas, interesses e pontos de vista (GUSSI e OLIVEIRA, 2016,
p. 97).

Do ponto de vista conceitual, referencia-se em Gussi (2019), que toma
como referéncia o conceito de trajetoria apresentado por Bourdieu (1996) e Kofes
(2007) para alargar as discussodes sobre o eixo de trajetéria da AP. Em Bourdieu, a
trajetéria consiste em “uma série de posi¢cdes sucessivamente ocupadas por um
mesmo agente (Ou um mesmo grupo), em um espaco ele proprio em devir e
submetido a transformacgdes incessantes” (Bourdieu, 1996, p. 81). Assim, esses
deslocamentos se dao no espago social e nao apenas com um sujeito, portanto,
podem acontecer com um coletivo de pessoas, por exemplo.

Nesse sentido, Gussi (2019) também se aciona a trajetéria como “o
processo de configuracdo de uma experiéncia social singular” (Kofes, 2007),
transpondo a nocéo de trajetoria para as instituicdes. Desse modo, compreende-se
que uma politica construida e desenvolvida por diferentes agentes sociais e em
temporalidades diferentes expressa percursos imanentes a estes agentes.

A partir disso, no caso da SAGI, a avaliagdo buscara compreender como
se desenhou a trajetdria da politica de avaliagcdo da instituicdo, considerando as
mudangas na gestdo do Governo Federal, do Ministério e da préopria SAGI,
analisando os rebatimentos para a sua agenda de avaliagdo, conforme cada
contexto. Desse modo, intenciona-se realizar uma analise aprofundada sobre sua

perspectiva de avaliagao, no sentido de compreender sua trajetoéria.

2. 2. 2 Procedimentos de pesquisa

Como técnica de coleta de dados, recorreu-se a Analise Documentaria
(AD), definida como um conjunto de procedimentos efetuados com o fim de
expressar o conteudo de documentos, de modo a facilitar a recuperacdo de
informacgdes relevantes (SMIT, 1987). Essa técnica intenciona resgatar como foram
montados os discursos dos sujeitos, inclusive de instituicbes por meio de

documentos oficiais. Para
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Smit (1987), isto nos leva a afirmar que na documentacdo ha uma
correspondéncia entre "corpus" (material) a ser analisado e o "corpus maior"
(universo) de referéncia/conhecimento da area. No caso da avaliagdo aqui proposta,
tomamos as publicagbes oficiais da SAGI como um fio condutor que parte do
particular para entender o processo mais amplo, no caso, sua trajetoria institucional.

Constituem os procedimentos realizados nesse tipo de estudo:

A. Leitura dos textos: documentos que nao receberam tratamento analitico, como
leis, portarias, decretos, portarias e demais normativas;

B. Selegéo do conteudo: conteudo informacionale analitico considerado
pertinente aos objetivos da pesquisa

C. Representacéo: dar forma as informacdes selecionadas, de modo a

sistematiza-las na forma de resumos, indices e sinteses

Em suma, a AD visa chegar a conceitos/palavras-chave ou eixos de
analise capazes de traduzir o conteudo analisado. No caso do objeto em tela, foi
realizada uma analise da trajetoria de avaliagdo da SAGI, entre os anos 2004 e
2021, manifesto por publicacbes sistematicas sobre as avaliacbes realizadas por
esta secretaria acerca das politicas para o desenvolvimento social. Recorreu-se a tal
técnica na intencdo de combinar, de forma quantitativa, os resultados de varios
estudos, para se chegar a uma analise qualitativa aprofundada, como um “estudo de
estudos”, orientado a sistematizar resultados e realizar um sumario ou uma sintese
quantitativa dos mesmos.

Para tanto, foram analisadas as publicagdes neste marco temporal, em
especial, as da série Cadernos de Estudos - Desenvolvimento Social em Debate,
publicados pela SAGI, que tém como intuito divulgar pesquisas, disseminar resultados
e subsidiar discussbes e avaliagbes acerca das politicas e programas sociais

desenvolvidos pelo Ministério.
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Esta série conta, até entdo, com 35 numeros, com a primeira publicacéo
em 2005 e a mais recente em 2020. Especificamente, a analise incidiu sobre os
Cadernos de N° 5, 13, 16 e 27, que realizam sinteses das avaliagdes realizadas pela
SAGI, publicadas nos numeros anteriores. Além dessas, deu-se destaque a edigdo de
N° 33, que assinala a denominada “nova” visdo de avaliagdo da SAGI. Estas escolhas
justificam-se por representar um marco temporal e teodrico-politico na trajetéria da
SAGI. E valido destacar, contudo, que cada numero, ndo por coincidéncia, faz um
balancgo e até certo ponto um servigo de prestagao de contas sobre as politicas para
o desenvolvimento social ao final de cada mandato presidencial. Assim, os
documentos forneceram dados para problematizar os diferentes contextos de cada
um dos numeros e viabilizaram o fio condutor que permitiu a reconstrucéo da trajetoria
da politica de avaliagao da SAGI.

De modo particular, nas publicagdes originais, as sinteses sao divulgadas
de forma a apresentar: 1) Ficha Técnica, uma forma simplificada de apresentacao da
instituicdo executora e sua equipe técnica responsavel, equipe de supervisao da
SAGI, possivel 6rgao de cooperagao técnica, forma de contratagao/fonte dos recursos
e periodo de realizagdo da pesquisa e 2) Apresentagcdo da Pesquisa, exposi¢cao dos
objetivos da pesquisa, procedimentos metodoldgicos e resultados e recomendagdes
da pesquisa.

Logo, para realizar a analise sobre esse conteudo, buscou-se inspiragao
na proposta desenvolvida por Gussi e Silva (2019)"" e Gussi (2019) para realizar uma
analise da produgao discente do Mestrado em Avaliacdo de Politicas Publicas da
Universidade Federal do Ceara (MAPP/UFC), com base nos seguintes eixos:

(i) marcos tedricos: paradigmas de avaliagdo adotados no MAPP; afiliacbes
tedricas e autores referenciados; e discussdo tedrica em avaliagado

realizada;
(i) metodologias de avaliagao: utilizagdo de métodos quantitativos e/ou

" A publicagdo de Gussi e Silva (2019) e Gussi (2019) sdo produtos da pesquisa
“Avaliagao de Politicas Publicas no Ceara", que realiza um estudo da producgéo discente do MAPP,
que vem sendo realizado desde 2006, no Nucleo Multidisciplinar de Pesquisa em Avaliagdo de
Politicas Publicas (NUMAPP), sob a coordenagéo e orientagao do Prof. Dr. Alcides Fernando Gussi, a
contar com a participagdo/formagao de bolsistas de graduagéo, sobretudo, do curso de Bacharelado
em Gestdo de Politicas Publicas (GPP) e discentes de pds-graduacgao, vinculados ao MAPP e ao
PPGAPP.
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qualitativos; triangulagdo de métodos; problematizagcdo metodolégica acerca
do lugar do avaliador na pesquisa; (iii) resultados concretos das politicas
publicas avaliadas: producado de indicadores a partir das avaliagcbes
realizadas no mestrado, por recorte setorial (educagao, saude, assisténcia
social, urbano/ rural) e tematico; (iv) impactos politicos e institucionais das
avaliagbes realizadas: verificagdo sobre os usos das avaliagdes nas
diversas instituicdes que formulam e implementam as politicas e programas,
tais como universidades, 6rgdos governamentais, Terceiro Setor, e as
possiveis mudangas na condugdo dessas Ultimas em decorréncia dos
resulta - dos das avaliagbes realizadas (GUSSI, 2019, p. 170-171).

Especificamente para o caso da SAGI, elencou-se 4 eixos para realizar tal
esforco analitico, sendo eles: 1) Politicas e programas avaliadas pela SAGI,
conforme area programatica do MDS; IlI) Etapas em que as politicas foram avaliadas,
conforme ciclo de avaliagdo da SAGI; Ill) Atores ou instituicbes (sujeitos)
responsaveis pela execugdo da pesquisa e [V) Natureza metodoldgica (e

epistemologica) da pesquisa, conforme as contribuigbes de Jannuzzi (2014)
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3. TRAJETORIA DA SAGl: O CONTEXTO DE CRIAGAO, OS
DIFERENTES ATORES E AS (RE)CONFIGURAGOES INSTITUCIONAIS

Neste capitulo, alicergado nos eixos analiticos da AP, realiza-se uma
andlise do contexto precedente a SAGI, nos governos Fernando Henrique
Cardoso —FHC - (1995-2003), bem como sua criagdo no primeiro mandato de
Luis Inacio Lula da Silva (2003 - 2006). Aborda, ainda, as diferentes
(re)configuragdes do Ministério e da Secretaria, de modo a reconstruir sua

trajetoria institucional, construida por diversos atores

3.1 Precedentes

O surgimento da SAGI foi precedido pela estratégia para o
desenvolvimento social operada pelo Governo Federal na gestdo de Fernando
Henrique Cardoso (FHC). Adepto ao receituario neoliberal, FHC deixou sob
responsabilidade de Luis Carlos Bresser Pereira a missao de conduzir a reforma do
Estado brasileiro, a implementar no Brasil uma agenda em desenvolvimento em toda
a América Latina. Essa agenda tinha como premissa a reconfiguracéo do Estado, de
tamanho e extensao reduzidos, devendo este atuar de forma restrita na administracéo
burocratica das instituigdes, transferindo a intervencdo na politica social para as
instancias do mercado e para o terceiro setor, com parceria e atuacéo da sociedade
civil, cabendo ao Estado as tarefas de subsidiar e fiscalizar tais agbes (PEREIRA,
1997).

Contudo, a implementacao do receituario neoliberal deu-se em um contexto
de instabilidade econémica, o que agugou as desigualdades sociais, expressas pelo
alto indice de inflagao e crescente perda do poder de compra da populagao a época.

Seguindo a risca as orientagdes do Consenso de Washington'?, o Governo Federal

12 Segundo Batista (2001): “Em novembro de 1989, reuniram-se na capital dos Estados
Unidos funcionarios do governo norte-americano e dos organismos financeiros internacionais ali
sediados - FMI, Banco Mundial e BID - especializados em assuntos latino-americanos. O objetivo do
encontro, convocado pelo Institute for International Economics, sob o titulo "Latin American
Adjustment: How Much Has Happened?", era proceder a uma avaliagdo das reformas econdmicas
empreendidas nos paises da regido. Para relatara experiéncia de seus paises também estiveram
presentes diversos economistas latino-americanos. As conclusdes dessa reunido é que se daria,
subsequentemente, a denominagéo informal de "Consenso de Washington". Embora com formato
académico e sem carater deliberativo, o encontro propiciaria oportunidade para coordenar agdes por
parte de entidades com importante papel nessas reformas. Por isso mesmo, ndo obstante sua
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assumiu o discurso de combate a pobreza e desenvolveu a sua principal bandeira de
intervencdo social: o Programa Comunidade Solidaria (PCS). Tratou-se de uma
estratégia para o enfrentamento da pobreza que aliou o atendimento aos direitos
basicos de cidadania a tendéncia de redugao dos gastos publicos na efetivacao direta
das politicas publicas para o desenvolvimento social (DRAIBE, 2003).

A metodologia do PCS baseou-se na parceria e na solidariedade com os
setores da sociedade envolvidos, competindo ao Estado coordenar e promover a
articulagao de 5 areas programaticas especificas: |) saude, alimentagao e nutrigao; Il)
servigos urbanos; lll) desenvolvimento rural; 1V) emprego e renda e V) defesa de
direitos. Na pratica, o PCS funcionava como um guarda-chuva para outros programas
setoriais como o Alfabetizagdo Solidaria; Universidade Solidaria; Capacitagao
Solidaria; Artesanato Solidario; Comunidade Ativa, dentre outros que atacavam
fenémenos multidimensionais da pobreza (ABRAMOV, 2016).

Mais tarde, ainda no periodo FHC, essas acdes focalizaram-se ainda mais
e o Governo Federal criou um conjunto de programas prioritarios que constituiram
aquilo que foi proclamado pela Unido como Rede de Protecdo Social Brasileira,
composta, sobretudo, por programas de transferéncia de renda, tais como: Bolsa-
Escola; Bolsa-Alimentacédo; Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI);
Programa do Agente Jovem; Bolsa-Qualificagdo; Beneficio Mensal — |ldoso; Beneficio
Mensal — Portadores de Deficiéncia; Renda Mensal Vitalicia; Bolsa-Renda (seguro-
safra); Auxilio-gas; Aposentadorias Rurais; Abono Salarial PIS/Pasep; Seguro-
desemprego e outros (DRAIBE, 2003).

A estratégia para o desenvolvimento social elencada tinha como dilema
equacionar o desenvolvimento social e econbmico do pais, materializado na melhora

da eficacia e da qualidade das acdes, no aumento do seu impacto redistributivo, da

natureza informal, acabaria por se revestir de significagdo simbdlica, maior que a de muitas reunides
oficiais no ambito dos foros multilaterais regionais” (p. 5-6).



41

elevagao da participagao social e das parcerias entre os niveis da federagéo e com a
sociedade civil (DRAIBE, 2003).

O Estado passou, entdo, a conduzir regularmente o monitoramento da
implementagdo, bem como a avaliagdo periédica do cumprimento das metas
preestabelecidas por estes programas (DRAIBE, 2003), ainda que apropriando-se de
uma logica gerencialista, alinhada a perspectiva e interesses de 6rgdos financiadores
de carater multilaterais, como a Organizagao das Nag¢des Unidas para a Educacéo, a
Ciéncia e a Cultura (UNESCO), Organizagao das Nagdes Unidas para Agricultura e
Alimentacédo (FAO) e o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) (ABRAMOV, 2016; DRAIBE, 2003).

Com efeito, essa tendéncia, observada em toda a América Latina, nas
décadas de 1980 e 1990, produziu a tentativa de construir sistemas de avaliagao de
politicas publicas baseados no discurso de modernizagdo da gestédo publica, em um
contexto de busca de dinamizagdo e legitimagdo da reforma do Estado. Assim,
justifica-se a institucionalizagcdo da atividade de avaliagdo como mecanismo de
controle dos gastos publicos, sendo o momento final do ciclo das politicas publicas,
com o fito de prestagao de contas (FARIA, 2005).

De forma mais objetiva, a fungéo avaliagdo é dada como:

(a) atividade destinada a aquilatar os resultados de um
curso de acgédo cujo ciclo de vida se encerra; (b) a fornecer
elementos para o desenho de novas intervencdes ou para
o aprimoramento de politicas e programas em curso; e

(c) como parte da prestacdo de contas e da
responsabilizacdo dos agentes estatais, ou seja, como
elemento central da accountability (FARIA, 2005, p. 106).

Sob essas bases, alguns érgédos do Governo Federal desenvolveram
praticas de monitoramento e avaliagédo, como o Ministério da Saude (MS), Ministério
da Educacao (MEC), Ministério da Casa Civil (MCC) e Controladoria Geral da Unido
(CGU). Todavia, essas ag¢des nao constituiram uma agenda ou uma politica de
avaliacao estruturada, apesar de a época terem sido realizadas discussdes sobre a
proposicao de uma secretaria especifica para o monitoramento e avaliacido das
politicas e programas sociais no Ministério da Assisténcia Social e Previdéncia Social
(MASPS), que, contudo, ndo chegou a ser implementada (FERRARESI, 2016).
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No periodo, as politicas para o desenvolvimento social utilizaram
informagdes dos levantamentos de campo do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) e as informagdes provenientes dos estudos do Instituto de
Pesquisa Econdbmica Aplicada (IPEA) para orientar suas agbes, mesmo com O

desenvolvimento das politicas focalizadas, caracteristicas do periodo FHC.

3.2 A criagao da SAGI

O limiar do século XXI, a partir da emergéncia de Luis Inacio Lula da Silva
como presidente do pais e seu discurso de combate a pobreza, expresso desde a
Carta ao Povo Brasileiro (2001), que anunciava uma agenda para o0
“desenvolvimento econdmico” e “justica social” por meio de politicas publicas para o
desenvolvimento social.

Em seu primeiro mandato (2003 — 2006), que teve como plano de governo
o0 documento intitulado “Um Brasil para todos: crescimento, emprego e inclusdo
social,

o Governo Federal instituiu uma ampla gama de politicas e programas
para o desenvolvimento, tais como: Programa Fome Zero (PFZ), Programa Bolsa
Familia (PBF); Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA); Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS); Secretaria Especial de Politicas de Promogao da
Igualdade Racial (SEPPIR); Sistema Unico da Seguranca Alimentar e Nutricional
(SUSAN), Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV), dentre outros.

Logo, essa ampliacdo de acgbes para o desenvolvimento social trouxe
consigo uma demanda crescente das atividades de avaliagdo por parte dos 6rgaos
governamentais, universidades e demais grupos de interesse da sociedade civil. Tal
impulso pode ser justificado por: I) o maior protagonismo constitucional do Estado
brasileiro, descentralizado, no campo social; Il) a expansao dos cursos de graduagao
e poés-graduagao stricto sensu nas universidades brasileiras com areas de
concentragdo no estudo das politicas publicas; Ill) as novas tecnologias de
informagao e comunicagao (TICs), as quais afetaram as praticas governamentais de

monitoramento e avaliagédo e |V) incentivos dados pelos organismos internacionais
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para o monitoramento das condic¢des iniciais, dos processos de implementacéo e do
impacto das politicas publicas (FERRARESI, 2016).

Nesse sentido, a partir da Medida Proviséria (MP) N°. 163, de 23 de
janeiro de 2004, transformada na Lei n°. 10.869, de 13 de maio de 2004, cria-se o
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), a aglutinar as politicas de
Desenvolvimento Social, Seguranca Alimentar e Nutricional, Renda e Cidadania e de
Assisténcia Social, sendo uma das responsabilidades do MDS para com tais
politicas a orientagdo, normatizagdo, acompanhamento, avaliagédo e superviséo de
planos, programas e projetos relativos as areas.

Desse modo, com a missdo de promover o desenvolvimento social em
areas estratégicas, o 6rgao recém-criado, dividiu-se da seguinte forma: Secretaria
Nacional de Seguranga Alimentar (SESAN), Secretaria Nacional de Assisténcia
Social (SNAS), Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC). Além disso,
foram fundadas duas secretarias estratégicas entre essas politicas: Secretaria de
Articulacao Institucional e Parcerias (SAIP) e a Secretaria de Avaliagao e Gestao da
Informacao (SAGI).

E o primeiro passo que oficializa um processo continuo institucionalizado
de afirmacdo do monitoramento e avaliacdo de politicas publicas no Brasil. O
crescente aumento de investimentos por parte do MDS nessas politicas impulsionou
a pratica das atividades de monitoramento e avaliagdo, tendo em vista a
necessidade de se levantar informacgdes uteis e confiaveis sobre a implementacéao e
os resultados dos programas.

Assim, o MDS passa a implementar um conjunto integrado de agdes para
o desenvolvimento social, através de suas secretarias finalisticas. A SAGI, por sua
vez, atua como secretaria meio, sendo responsavel pela avaliagdo, monitoramento,
gestdo da informacgéo e capacitacédo de gestores acerca das politicas e programas
do MDS. Para Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa (2006), diferente de outras
estruturas em que departamentos de monitoramento e avaliagdo costumam se
localizar verticalmente em relagéo as unidades que implementam essas politicas, a
SAGI surgiu para operar como unidade independente em relagdo as secretarias

finalisticas.
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Se outrora tinhamos praticas isoladas de Monitoramento e Avaliacao,
como faziam os Ministérios e outros o6rgados de pesquisa e estatisticas, que n&o
chegavam a constituir uma politica de fato, a criagdo da SAGI inaugura o
reconhecimento publico do Monitoramento e Avaliagdo como ferramenta de gestao
relevante para a gestado publica. Posicionada estrategicamente de forma horizontal
em relacao aos outros setores, pode-se reconhecer a SAGI como o primeiro setor da
Administracao Publica Federal do Brasil dedicado exclusivamente a essas atividades
(FERRARESI, 2016).

Logo, a SAGI surge como responsavel por subsidiar as politicas publicas
para o desenvolvimento social por meio de acdes de monitoramento, avaliacio,
gestdao da informagao e capacitagcao de atores ligados as demais secretarias do
Ministério, sendo sua atribuicdo: oferecer solugdes inovadoras na area de gestdo da
informacgéo, por meio de sistemas informacionais, cruzamentos de dados, etc; apoiar
o monitoramento das politicas de cidadania, desde metodologias e indicadores até
painéis de monitoramento; propor, coordenar, realizar e apoiar estudos, a exemplo
de avaliagbes de impacto e de implementacdo de politicas publicas; recomendar
aprimoramentos as politicas de cidadania; disponibilizar dados para fomentar
producdes académicas, por meio de microdados, artigos e publicagdes e propor,
coordenar e articular a capacitagcdo de agentes publicos e sociais que atuam nas
politicas do Ministério (MC, 2019).

Outro marco relevante é o Decreto N° 5.074/2004, que definiu a estrutura
regimental e cargos do MDS, e estabeleceu suas competéncias, que sao: 1)
Desenvolver e implementar instrumentos de avaliacdo e monitoramento das politicas
e programas referentes ao desenvolvimento social e combate a fome; Il) Elaborar,
propor, coordenar e apoiar a implementagcao de planos, programas, projetos e acdes
de desenvolvimento social e combate a fome e Ill) Promover a gestdo do
conhecimento, o diadlogo de politicas e a cooperacao técnica em gestdo publica de

forma articulada com 6rgaos, entidades, poderes e outros paises.

3.3 (Re)Configuragdoes do Ministério e da SAGI: uma trajetoria

institucionalconstruida por diversos atores
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A trajetoria institucional da SAGI recém-criada comega com o desafio de
reunir um corpo técnico oriundo de diferentes instituicbes, com trajetdrias
particulares e experiéncias distintas, contando com profissionais formados em
diversas areas do conhecimento, como Ciéncias Sociais € Humanas, Tecnologia da
Informacao, Demografia, Estatistica, Economia, Nutricdo, Servigo Social, Agronomia,
e oriundos de outros 6rgaos. De forma sistematica, Ferraresi (2006) aponta para

alguns dos principais desafios da SAGI nos seus anos iniciais:

Consolidar e expandir atividades de coleta de informagdes sobre a
prestacao de servigos nos municipios e sobre as entidades prestadoras dos
servigos socioassistenciais do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).
Em 2007, a SAGI/SNAS finaliza a primeira versao eletronica do formulario
para a coleta de dados com os estados e municipios sobre os CRAS, inicio
do processo de construgao do Censo SUAS.

Apoiar as secretarias finalisticas em suas iniciativas de capacitacdo dos
profissionais estaduais € municipais que atuam nas areas afins as do MDS.
Com a proposta de institucionalizar um novo paradigma de atengao
socioassistencial, este processo passa a ocupar um lugar de destaque na
agenda institucional do MDS. Em 2008 foi desenvolvida a capacitagéo
descentralizada que qualificou 1.531 gerentes sociais vinculados as
administragdes de 26 estados, do Distrito Federal e de 573 municipios. Em
2009, foram iniciadas capacitacdes a distancia para conselheiros da area.

Elaborar proposta para a Politica de Informagédo do Ministério, envolvendo
protocolos de disseminagao dos resultados, de acesso as bases de dados
das pesquisas e de disponibilizacdo delas.

Reorganizagdo da SAGI para tornar menos ambiguas as fronteiras entre o
monitoramento e a avaliagdo. A partir das discussdes foram redefinidas as
atribuicbes das diretorias da SAGI e criado o Departamento de
Monitoramento (FERRARESI, 2016, p. 22).

Além disso, o afastamento em relagao as avaliagbes com uma dimensao
de controle e fiscalizagdo, cuja finalidade € averiguar o cumprimento ou ndo de
objetivos financeiros, que desconsideram a outra face mais investigativa das
avaliagdes, gerou uma certa desconfianga e resisténcia a esse novo ethos, o que
demandou a busca de trabalho visando inculcar uma nova cultura de avaliagcéo e sua
importancia para o processo de gestdo de politicas publicas (FERRARESI, 2016).
Esse é o conjunto de desafios postos aos gestores da SAGI nesse primeiro momento

de sua estruturacgao.
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Assim, para conduzir esse processo, estrategicamente, Patrus Ananias’?
foi indicado para assumir a pasta. Ja na SAGI, também em 2004, assumiu o cargo de
secretario Rdmulo Paes de Sousa', que ja possuia uma solida atuagdo profissional
em politicas de saude e excluséo social, saude urbana, saude ambiental, avaliagao
do impacto de politicas sociais e sistemas de informac&o geograficos.

Essa configuracado inicial da gestdo do MDS e da SAGI contemplou os
desafios do Ministério recém-criado, que carecia de uma sélida estruturacéo, dada a
proposta inovadora do Ministério e a competéncia técnica necessaria para o
desenvolvimento do primeiro 6rgdo dedicado a producdo de informagao,
monitoramento e avaliagédo de politicas da gestédo publica brasileira.

Segundo o préprio Paes-Sousa (2006), as condi¢gbes para a consolidacao
da SAGI nao eram totalmente favoraveis, ja que esta foi um produto do conglomerado
de diferentes instituicoes, “cada qual com visées de mundo, modos de agir e solugdes
préprias para a condugao de suas atividades e resolugao de problemas” (VAITSMAN,
RODRIGUES e PAES-SOUSA, 2006, p. 16).

Assim, foi necessario instituir uma politica para o convencimento de
gestores SAGI de que o acompanhamento sistematico, viabilizado pelo
monitoramento e avaliagdo, possibilita a verificagdo do cumprimento ou ndo dos
objetivos e a verificagdo da melhora de seu desempenho. Desse modo, a fungéo da
SAGI passou a ser cada vez reconhecida e legitimada pelas demais secretarias
(VAITSMAN, RODRIGUES e PAES-SOUSA, 2006). Essa validagao € constatada
institucionalmente com o posicionamento da SAGI, legitimada formalmente pelo
Decreto N° 5.074/2004, que aprova a Estrutura Regimental do MDS:

13 Com graduacdo em Direito (1976) pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG)
e mestrado em Direito Processual (2001) pela Pontificia Universidade Catélica de Minas (PUC-MG),
Patrus conquistou seu capital politico com contribui¢cdes significativas para a gestao publica entre 1993 e
1996, quando foi prefeito de Belo Horizonte pelo Partido dos Trabalhadores (PT). Nesse periodo,
realizou reformas estruturais na administragao municipal. Notadamente, construiu uma agenda local
de combate a pobreza, de seguranga alimentar, de promog¢do de emprego e renda, além de
investimentos em educagdo e saude. Implantou, também, o orgamento participativo e teve sua
administragao foi premiada pela ONU como modelo de gestao publica.

14 Médico epidemiologista (1984), formado pela Universidade Federal do Para (UFPA),
doutorado em Epidemiologia Ambiental (2000) pela London School of Hygiene and Tropical Medicine,
¢é especialista em medicina social (1987) pela UFMG.
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Figura 1 — Estrutura organizacional do MDS (2004-2005)
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Nessa primeira configuragdo, o MDS estruturou-se de modo a inserir a
SAGI no mesmo patamar das outras secretarias finalisticas, sem, contudo,
estabelecer uma hierarquia entre estas, algcando esta a uma posicao estratégica para
a produgdo de informagdes, que I|he garantiu relativa autonomia para o
desenvolvimento de suas pesquisas.

Particularmente, a SAGI, composta pelos departamentos de Avaliagcéo e
Monitoramento (DA), Gestao da Informagéo e Recursos Tecnoldgicos (DGIRT) e de
Formacdo de Agentes Publicos e Sociais (FAPS), estabeleceu sua politica de

contratagao de pessoal, pensada a partir de preceitos:

exclusivamente meritocraticos e com base na formagado e/ou experiéncia
profissional das pessoas que foram contratadas, fosse para exercer cargos
de diregdo ou para as atribuicées técnicas e administrativas (VAITSMAN,
RODRIGUES e PAES-SOUSA, 2006, p. 18).
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Destaca-se, ainda, que, em 2005, a SAGI assinou seu primeiro acordo de
empréstimo com o Banco Mundial (BM), realizando a 1° rodada de Avaliagdo de
Impacto do Programa Bolsa Familia e o langamento do Caderno de Estudos N° 1.
Como estratégia para o fortalecimento das acgbes desenvolvidas, a Secretaria
Executiva do MDS instituiu, em 2005, o Grupo de Trabalho de Monitoramento e
Avaliacdo (GTMA), composto por membros de todas as Secretarias para debater
praticas de monitoramento e avaliagado, cujo principal resultado foi a Portaria n° 329
de 2006, que instituiu a Politica de Monitoramento e Avaliagdo do MDS'®.

A primeira mudancga organizacional ocorre com o Decreto 5.550 de 2006:

Figura 2 — Estrutura organizacional do MDS (2006-2010)
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'S Especificamente, a politica de Monitoramento e Avaliagdo da SAGI serd melhor

abordada nocapitulo 5.
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A Unica alteragdo na estrutura do Ministério foi realizada na Secretaria

Nacional de Assisténcia Social. A nivel de gestao, a primeira mudanga no Ministério

s6 ocorreu em 2007, quando Laura da Veiga'® assumiu a gestdo. Segundo a propria
Veiga in Ferraresi (2016):

a SAGI iniciou suas atividades com uma equipe reduzida e com bases de

dados e recursos informacionais falhos ou inexistentes. A construgao dos

sistemas de informagdo envolveu ndo s6 aspectos técnicos, mas também

processos de negociagao interna e externa sobre indicadores e dimensdes

a serem incorporados e a serem monitorados. Ademais, no periodo entre

2004 e 2007, foi desenvolvido um amplo programa de contratacdo de

avaliagdes independentes sobre os programas, as politicas e as demandas

do publico- alvo das agbes do MDS. Este esforgo de dotar o MDS de

resultados de pesquisas robustas e independentes foi acompanhado por

agbes de disseminagcdao das informagdes, utilizando principalmente
publica¢des e aplicativos desenvolvidos pela equipe da SAGI (p. 21).

Desse modo, Laura da Veiga iniciou sua trajetéria na SAGI com um
importante acumulo de conhecimento dentro do MDS, que lhe fez reconhecer os
esforcos empreendidos anteriormente para o desenvolvimento de uma razéo
avaliativa. Dentre eles, destaca-se o forte investimento em avaliagdes externas e a
publicizacdo destas por meio de ferramentas desenvolvidas internamente. Este
processo foi impulsionado pela posterior contratagao de profissionais aprovados no
primeiro concurso para provimento de vagas de servidores temporarios, em 2006.
No mesmo ano, o reconhecimento desse modelo em desenvolvimento vem com a
premiacdo no 11° Concurso de Inovagdo no Setor Publico da Escola Nacional de
Administracao Publica (ENAP), com o relato de experiéncia intitulado “o sistema de
avaliagdo e monitoramento das politicas e programas do MDS”.

Ainda em 2006, foi lancado o Caderno de Estudos n°® 5: Sintese das
pesquisas de Avaliacao de Programas Sociais do MDS 2004-2006. Em 2009, houve
a realizagdo segundo concurso para provimento de vagas de servidores temporarios

e a 2° rodada da Avaliagcao de Impacto do Programa Bolsa Familia.

16 Graduada em Ciéncias Sociais (1968) e mestre em Ciéncia Politica (1975) pela UFMG
e doutorado em Ciéncias Sociais Aplicadas a Educacgéao (1981) por Stanford University, possui larga
experiéncia emAvaliagdo de Programas e Projetos e ja vinha desenvolvendo atividades de consultoria
para o MDS desde 2004.
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Desse modo, a gestdo ministerial de Patrus e seus dois primeiros
secretarios da SAGI consolidou institucionalmente um nucleo atuante de
pesquisadores/gestores publicos oriundos da UFMG. Esse nucleo comegou a
expandir-se quando Luziele Tapajos'” assumiu a Secretaria, em 2009. Foi mais uma
figura que esteve na SAGI desde 2004, atuando como Assessora na area de gestéo
da informagdo da SNAS. Naquele publicou-se o Decreto N° 7.079 de janeiro de
2012:

Figura 3 — Estrutura organizacional do MDS (2010-2016)
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7 Graduada em Servigo Social (1983) pela Universidade Federal do Amazonas (UFAM),
com Mestradoe Doutorado em Servigo Social (1991 e 2003) pela Pontificia Universidade Catélica de Sao
Paulo (PUC- SP)
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O novo Decreto implementou uma série de modificagdes nos
departamentos das politicas do MDS, nesse periodo, com destaque para a criagcao
da Secretaria de Articulagédo para Inclusdo Produtiva que implementa, de fato, mais
uma politica publica no seio do Ministério. Além disso, o documento trouxe
mudancas também na estrutura da SAGI. A partir de entdo, a secretaria passou a se
organizar em 4 departamentos especificos: |) Avaliacdo; 2) Monitoramento; 3)
Gestao da Informacao e 4) Formagao e Disseminagao (BRASIL, 2012). Assim, a
SAGI passou a ter um setor especifico e dedicado ainda mais a produgéo e
disseminagao das informagdes sobre as politicas e os programas do Ministério.

Esse avanco institucional da secretaria expressou-se por meio: da
realizacdo de mais concurso publico, desta vez, para cargos efetivos; do langamento
do primeiro edital de fomento a pesquisa SAGI/CNPq; da formacdo da primeira
turma da Especializacdo em Gestdao de Politicas Publicas de Protecdo e
Desenvolvimento Social, em parceria com a ENAP; da ampliagao das instalacbes da
SAGI em Brasilia; do langamento do Caderno de Estudos N° 13: Sintese das
pesquisas de Avaliacdo de Programas Sociais do MDS 2006-2010.

Entretanto, esse contexto de crescente afirmacao institucional do MDS
enfrentou um importante desafio quando Patrus encerrou seu ciclo na pasta, ja que
se ausentou da gestdo publica para pleitear o cargo de governador do estado de
Minas Gerais (MG) nas eleicoes de 2010. Marcia Lopes'® assumiu, entdo, como
nova ministra. Também foi secretaria Nacional de Assisténcia Social em 2004,
Secretaria Executiva do Ministério entre 2005 e 2007 e retornou a pasta, enfim,
como Ministra, em marco de 2010. Seu principal desafio foi dar sequéncia as a¢des
estruturadas no seio do Ministério ao longo dos ultimos anos.

O fim das gestbes de Marcia Lopes, no MDS, e de Luziele Tapajos, na
SAGI, coincidem com o final do segundo mandato de Lula, em 2010, e a transi¢ao

para o Governo Dilma Rousseff. Eleita a primeira mulher presidenta do Brasil, Dilma

8 Graduada em Servigo Social (1979) pela Universidade Estadual de Londrina (UEL),
mestrado e doutorado em Servigo Social (1991 e 2003) pela PUC-SP, ocupara anteriormente o cargo
de SecretariaMunicipal de Assisténcia Social de Londrina, Conselheira Municipal de Assisténcia Social
e dos Direitosda Crianca e do Adolescente em Londrina e Conselheira Estadual de Assisténcia Social
do Parana porduas gestoes.
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assumiu seus “13 compromissos programaticos para debate na sociedade
brasileira”, com o fito de dar sequéncia e ampliar os avangos dos governos Lula e
realizar algumas reformulagdes necessarias (PT, 2010). E nesse contexto que
Tereza Campello'® assumiu o Ministério sua primeira atuagdo no Ministério. Por sua
vez, na SAGI, assumiu Paulo Jannuzzi?®. Assim como Campello, Jannuzzi comegou
naquele ano sua trajetéria na SAGI.

O periodo de gestao de Tereza Campello e de Jannuzzi foi marcado pela
consolidagéo e protagonismo da SAGI no Ministério. A exemplo disso, em 2011, a
secretaria assina o seu 2° acordo de empréstimo com o Banco Mundial, sendo que
ha uma reformulacdo do site SAGI, ampliando sua base de dados, e ha o
langamento da Revista Brasileira de Monitoramento e Avaliacdo (RBMA).

Sua criagao foi motivada pela necessidade de oferecer novos espacos
para publicagdo de trabalhos no campo, cada vez mais frequentes em fung¢ao do
avango da cultura de formulacdo, monitoramento e avaliacdo de politicas e
programas, a reunir artigos e contribui¢des de diferentes naturezas e abordagens de
pesquisa empirica, além de resenhas, ensaios e entrevistas (RBMA, 2011).

No ano seguinte, em 2012, a SAGI foi premiada no 16° Concurso
Inovacdo ENAP com o relato de experiéncia “o Censo SUAS como processo de
aprimoramento e gestdo da Politica de Assisténcia Social” e foi realizado mais um
concurso para servidores efetivos. Em 2013, tem-se a realizagdo do 3° National
Evaluation Capabilities?’ no Brasil, além da inauguracdo da biblioteca do MDS na
SAGI e o langamento do Portal Brasil Sem Miséria no Seu Municipio/Estado. Em
2014, iniciou- se inumeras iniciativas: -se o Capacita SAGI, com o langamento do
novo portal SAGI; o langcamento do Caderno de Estudos n° 16: Sintese das

pesquisas de Avaliagdo de Programas Sociais do MDS 2010-2014; o langamento

19 Graduada em Ciéncias Econdmicas (1989) pela Universidade Federal de Uberlandia
(UFU) e com experiéncia em politicas de desenvolvimento social no estado do Rio Grande do Sul
(RS).

20 Sua graduagdo é em Ciéncias Econdmicas (1981) pela Universidade Estadual de
Campinas(UNICAMP), Mestrado em Administragdo Publica e Governo (1994) pela Fundacao Getulio
Vargas (FGV) e Doutorado em Demografia (1998) pela UNICAMP.

21 Evento internacional realizado em parceria com a ONU para fomentar a praticas de
monitoramento e avaliagao.
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da Iniciativa World Without Poverty (IWWP)??; e a premiag&o no 18° Concurso inovagao
ENAP, com o relato de experiéncia “estratégias de monitoramento analitico do Plano
Brasil Sem Miséria e programas do MDS”.

Contudo, no ano de 2016, houve inflexdes politico-institucionais, com o
golpe que depds a presidenta Dilma Rousseff (PT) que, num processo
antidemocratico e meticulosamente orquestrado pelas instituigdes do pais, pela midia
e pelo empresariado, e conduziu o entdo vice-presidente, Michel Temer, do Partido
do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) ao posto de presidente (SOUZA, 2016).
Com o fito de radicalizar sua agenda neoliberal, Temer implementa diretrizes do seu
plano de governo denominado “Ponte para o Futuro”, que se fundamentou no discurso
de preservagao da economia brasileira, a tornar viavel o seu desenvolvimento,
elegendo as politicas publicas, sobretudo as de recorte social, como alvo prioritario da
sua politica de austeridade, que pesaram sobre os trabalhadores (BRAVO, PELAEZ
e PINHEIRO, 2018). Nos dizeres de Carvalho (2016), essa politica de ajuste € na
verdade “Uma Ponte para o Capital!” para um Brasil que precisava voltar a gerar
lucros para setores especificos, como o rentismo e o neoextrativismo.

Essa ruptura democratica repercutiu diretamente no MDS, ja que o ciclo de
Tereza Campello se encerrou em meados de 2016, logo apds o golpe, quando entrou
Osmar Terra?® em seu lugar, o 4° ministro da pasta, que ndo possuia contribuigdo
relevante anterior no campo das politicas para o desenvolvimento social. Logo apds a

chegada de Terra, Jannuzzi ausentou-se da SAGI, dando lugar a Vinicius Botelho?*,

22 A Iniciativa Brasileira de Aprendizagem por um Mundo sem Pobreza (World without
Poverty - WWP)foi uma parceria interinstitucional firmada em 2013 entre o Banco Mundial, o Centro
Internacional de Politicas para o Crescimento Inclusivo (IPC-1G), o Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (lpea) e o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) do Brasil — antigo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Entre 2014 e 2017, o WWP prospectou, documentou e
disseminou em diversos idiomas as solugdes inovadoras implementadas pelo Brasil em politicas de
protecado social e combatea pobreza. Também fomentou a troca de conhecimento entre formuladores
de politicas publicas através da busca de boas praticas em outros paises (WWP, 2022).

23 Possui graduagdo em Medicina (1974) pela Universidade Federal do Rio de Janeiro
(UFRJ). Construiu carreira politica no Rio Grande do Sul pelo Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB).

24 Graduado em Ciéncias Economicas (2010) pelo Instituto de Ensino e Pesquisa
(INSPER) e Mestradoem Economia (2013) pela PUC-Rio
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que havia tido experiéncias em organismos de avaliagdo e redesenho de politicas
publicas.

Esses novos atores que passaram a compor a gestdo do MDS e da SAGI
foram escolhidos, estrategicamente, a partir das relagdes politicas estabelecidas na
nova gestdo federal. Diferentemente dos gestores anteriores, esses nao
acompanharam a estruturacédo e desenvolvimento institucional do MDS e da SAGI, e
eram alheios aos percalgos encontrados na gestao.

A exemplo desse novo alinhamento politico-institucional a agenda que se
instaurou no pais, a prépria SAGI anunciou, em seu relatério de gestao de 2016, que
seu ambiente de atuacdo foi impactado pela volatilidade da conjuntura econémica,
instabilidade politica, restricbes orgamentarias e operacionais, que ocasionaram a
paralisacdo das atividades da secretaria em um determinado momento, com a
retomada das atividades apenas no 2° semestre daquele ano (SAGI, 2017).

Como consequéncias de tais inflexdes, a estrutura organizacional foi
reconfigurada pelo Decreto N° 8.949 de 2016, que aprovou uma nova estrutura

regimental do agora Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA):
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Figura 4 — Estrutura organizacional do MDSA (2016-2019)
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Fonte: Elaborado pelo autor.

A nova configuragdo trouxe inumeras mudangas especificas nas
secretarias finalisticas com a criagao e reestruturagéo de departamentos. Destacou-
se, a inclusdoda Politica de Promog¢ao do Desenvolvimento Humano, aumentando o
numero total de politicas aglutinadas pelo MDSA para 5, contraditoriamente, o maior
até entdo. A SAGI, por sua vez, manteve-se com a mesma estrutura.

Nos anos seguintes, a SAGI atuou basicamente em duas frentes: |)

Socializagado de microdados a partir de estudos realizados em anos anteriores, com
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destaque para duas fases da avaliagdo de impacto do PBF; e Il) a produgao e a analise
de informagé&o estratégica. Assim, o uso das avaliagdes, realizadas nesse periodo,
cumpriram um papel funcional na agenda de austeridade fiscal do Governo Federal.
A exemplo disso, o relatorio de gestao do MDS, de 2018, sinalizou que a SAGI atuou
na producdo e a analise de informagéo estratégica, resultando uma economia de
recursos na ordem de R$ 15,7 bilhdes gerada pelo Programa de Revisdo de
Beneficios por Incapacidade (PRBI), em virtude evidéncia que sinalizaram
irregularidades dos beneficiarios do Beneficio de Prestagao Continuada (BPC) (SAGI,
2019).

Em 2018, Osmar Terra saiu do MDS e o Ministério foi assumido por
Alberto Beltrame?® até o final do governo Temer. Nesse momento, a empreitada de
ajuste fiscal de Temer foi aprofundada com a eleicdo de Jair Bolsonaro na
presidéncia, comuma agenda ultra neoliberal, expressa no seu plano de governo “O
Caminho da Prosperidade”, documento em que afirma idearios conservadores da
sociedade brasileira, o Governo Bolsonaro fazia sua oposi¢cdo as politicas sociais,
montando umaequipe de governo alinhada a essa logica, a gerir o pais a partir de
2019. Foi quando Osmar Terra retornou ao MDS, reencontrando-se com Vinicius
Botelho, ainda secretario desde que Terra o havia indicado em 2016.

A gestdo de Terra voltou a estabelecer mudancas significativas na
configuracaoinstitucional, com o Decreto N° 9.674 de 2019, que aprovou a seguinte

organizacgao para o Ministério da Cidadania (MC), sucessor do MDSA:

%5 Graduado em  Medicina (1992) pela Universidade Federal do Rio
Grande do Sul (UFRGS) e mestre em gestdo de sistemas de saude (2002) pela Universidade
Estadual do Rio deJaneiro (UERJ).
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Figura 5 — Estrutura organizacional do MC (2019-2020)
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Nesta configuragdo, o MC incorporou parte das politicas de Renda e
Cidadania, Assisténcia Social, Inclusdo Social e Produtiva, Urbana e Rural, Promocéao
do Desenvolvimento Humano, Cuidados e Prevencdo as Drogas na Secretaria
Especial do Desenvolvimento Social, isto é, rebaixou o antigo MDS/MDSA a uma
secretaria que passou a dividir as atenc¢des da pasta com Articulacdo e Parcerias,
Esporte e Cultura e a propria SAGI. Esta, por sua vez, teve sua estrutura alterada ao

absorver o Departamento do Cadastro Unico, antes vinculado & Renda e Cidadania.
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Institucionalmente, o superministério significou um inchago do 6rgao da
administracao publica responsavel pelas politicas para o desenvolvimento social, que
passara a dividir atengdes com outras politicas. Isso implicou, inclusive, um rol ainda
maior para que a SAGI pudesse produzir informagbes sobre, por exemplo, a
implementagéo da Lei Rouanet e do Programa Bolsa Familia (SAGI, 2021). Assim, a
Secretaria foi chamada a acompanhar uma série de novas politicas com as mesmas
condi¢des objetivas, seguindo o rumo da agenda vigente a época.

Osmar Terra encerrou seu segundo ciclo a frente do Ministério em 2020,
quando foi substituido por Onyx Lorenzoni?®®, em fevereiro daquele ano. O novo
ministro do MC, pessoa de confiangca do presidente Jair Bolsonaro, foi responsavel
por coordenar a equipe de transi¢gao para o seu governo, onde ocupou o cargo de
ministro-chefe da Casa Civil entre janeiro de 2019 a janeiro de 2020.

O novo ministro indicou Marcos Paulo Cardoso Coelho da Silva?’, em
agosto de 2020, para o cargo de secretario da SAGI. O noticiario a época colocou o
MDS e a SAGI para reforgar a relagado de confianga entre os gestores ao recuperar
que Marcos Paulo ja havia substituido outra figura de confianga do ministro, José
Vicente Santini, demitido da Casa Civil apds usar um avidao da Forca Aérea Brasileira
(FAB) (METROPOLES, 2022).

O perfil dos gestores confirma a ruptura ocorrida nos anos anteriores, em
que os atores tecnicamente capacitados deram lugar a outros engajados na vida
politica, mas que nao necessariamente sao vinculados organicamente a instituicdes
de naturezas semelhantes as que passaram a comandar.

Dito isso, a equipe de Onyx é mais uma a trabalhar na reorganizagao

ministerial, desta vez, efetivada por meio do Decreto N° 10.357 de 2020:

26 Possui formagdo em medicina veterinaria (1975) e experiéncia em cargos politicos
como Deputado Federal. A indicagdo de Lorenzoni ao Ministério gerou polémicas, pois 0 mesmo
admitiu ter recebido R$ 300 mil de propinas da JBS, em um esquema de caixa 2, durante as
campanhas eleitorais de 2012e 2014, conforme noticiado pela Carta Capital (2021).

27 Bacharel em Direito pelo Uniceub e pds-graduado em Ciéncias Criminais pela
Universidade do Amazonas, Silva é ex-delegado da Policia Federal (PF) e havia sido o N° 2 da Casa
Civil quando Onyxera ministro da pasta.
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Figura 6 — Estrutura organizacional do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (2020-Atual)
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Como uma das principais implica¢gdes da normativa, a SAGI foi transferida
para o rol de 6rgdos de assisténcia imediata e direta ao MC, mais distante das
secretarias finalisticas e mais proxima do gabinete do ministro, fazendo com que a
SAGI fosse demovida da posigao institucional que lhe garantiu, ao longo da sua
trajetdria, um papel de destaque. Contudo, a Secretaria volta a ter configuracao
anterior, sem o Cadastro Unico para programas sociais, que passa a constituir uma
secretaria especifica

No ano de 2020, com os desafios impostos pelo novo coronavirus, a SAGI
atuou no enfrentamento a pandemia desenvolvendo agdes relacionadas a auditoria
interna do Auxilio Emergencial (AE), com foco na apuragdo de indicios de
irregularidades na concessao do beneficio, sendo a sua principal frente de atuagao

até o fim do ano e o inicio do ano seguinte (SAGI, 2021).
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No ano seguinte, exatamente um ano apdés assumir o MC, Onyx foi
conduzido para o Ministério do Trabalho e Previdéncia. Com isso, Jodo Roma assume
o MC, mantendo-se no cargo até entdo. O atual ministro iniciou sua vida publica em
2018 para como deputado federal, representando o estado da Bahia e se por pautas
como o Marco Legal das Startups, a Reforma Tributaria, agricultura, inclusao digital e
outras. Em abril do mesmo ano, Roma indicou Ronaldo Franga Navarro?® para chefiar
a SAGI, com trajetoria profissional na area militar.

Dentre as principais ag¢des realizadas pela SAGI em 2021 estdo as
pesquisas “Tempo, custo e deslocamento: um estudo sobre o0 acesso aos servigos de
cadastramento e atualizagdo de registros do Cadastro Unico no Nordeste brasileiro",
pesquisa sobre o PAA e demais estratégias de incentivo a avalicdo e da gestao e
impacto do programa, e pesquisa sobre Integracdo do Cadastro Unico com Cadastro
Nacional e Enderegos para fins estatisticos. Ademais, inaugura-se a série
“Monitoramento SAGI: de olho na Cidadania”, havendo a publicagcdo de 5 numeros
naquele ano, com temas sobre o perfil dos beneficiarios do AE e a atuagao das
Politicas de Assisténcia Social e Segurancga Alimentar e Nutricional no enfrentamento
da pandemia (SAGI, 2022).

O contexto atual, mais uma vez, repete uma tendéncia observada nos
ultimos anos: gestores do MC/SAGI, conduzidos ao cargo a partir das articulagdes
politicas e com pouca ou nenhuma competéncia técnica ou experiéncia exigidas para
0s cargos que ocupam. Alinhados ao projeto neoconservador que detém o poder no
pais, os novos atores institucionais implementam uma agenda que da uma nova
roupagem para o Ministério responsavel pelas politicas para o desenvolvimento social
e para a secretaria responsavel pelo monitoramento, avaliacdo e gestdo da
informagao.

A SAGI parece sair de uma postura inovadora no campo da gestao publica
no Brasil e tende a se colocar em uma posicao que ainda nio tinha assumido, uma
vez que passou a operar agdes que se aproximam de fiscalizagdo e auditoria,
contrariando um pressuposto basico da sua Politica de Monitoramento e Avaliagao

instituida anos antes, como se vera no capitulo seguinte.

28 E graduado no Curso de Comando e Estado-Maior (2001) e possui mestrado no Programa de Pés-
Graduagao em Ciéncias Militares (2006) pela Escola de Comando e Estado-Maior do Exército
(ECEME).
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4. TRAJETORIA DA POLITICA MONITORAMENTO DE AVALIAGAO DA SAGI

Este capitulo apresenta a Politica de Monitoramento e Avaliagéao
desenvolvida pelo MDS/MDSA/MC, cujo responsavel pela sua coordenagao é a SAGI.
A seguir, aborda-se os documentos normativos que instituem essa politica,
esmiugando-se os principios e valores de avaliagao construidos pela instituicdo e a

sua proclamada nova viséo, fruto das inflexdes oriundas do golpe de 2016.

4.1 A Politica de Monitoramento e Avaliagao da SAGI

O marco inicial da elaboragcado da Politica de Monitoramento e Avaliagao
do SAGI foram as discussées no GTMA que se direcionaram para a demanda de
desenvolvimento de uma agenda de pesquisas, analises metodologicas e
indicadores para o aperfeicoamento das politicas para o desenvolvimento social.
Desse modo, como fruto dos debates nesse grupo, foi regulamentada a primeira
Politica de Monitoramento e Avaliagcdo da SAGI pela Portaria N° 329, de 11 de
outubro de 2006 do entdao MDS, na gestao de Patrus Ananias.

O documento instituiu que a politica deve ter como objeto a analise dos
processos, produtos e resultados referentes aos programas e ag¢des executados ou
financiados pelo Ministério. Nesse sentido, essa politica estabelece que sao
consideradas agdes de avaliagdo qualquer estudo ou pesquisa referente aos

programas e agdes que tenha um dos seguintes objetivos:

| — analise da implementacao de programas e agdes;

| — analise de resultados imediatos dos programas e agoes;

Il — analise de impactos ou efeitos dos programas e agoes;

IV— analise da eficiéncia, da equidade, da eficacia ou da efetividade de
programas e agoes;

V — analise do perfil dos beneficiarios dos programas e agoes;

VI — elaboracao de diagnésticos de perfil da demanda;

VII — avaliagédo da satisfacdo de beneficiarios/usuarios;

VIII — avaliagdo da qualidade dos servigos prestados;

IX — Elaboragdo de estudos de “linha de base (BRASIL, 2006).
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O documento assinala, ainda, que, dentre as agdes de avaliagdo, aquelas
a que se referem os incisos Ill, IV, VIl e VIl do Art; 4°, serdo realizadas,
preferencialmente, em parceria com universidades e instituicdes de pesquisa.
Também demarca que agdes de avaliagao possuem natureza e objetivo distintos das
acoes de fiscalizacdo e auditoria, com as quais ndao se confundem. Afasta-se, assim,
de concepgdes gerenciais sobre monitoramento e avaliagdo, reconhecendo essas
agdes como ferramentas especificas do processo de gestao das politicas publicas.

Para tanto, a politica define seus principios como ética, transparéncia,
imparcialidade e isengdo. Assim, nota-se que o Ministério se alinha aos Principios das
Estatisticas Oficiais?®, criadas pela Comissido Estatistica das Nacdes Unidas e
aprovadas na ONU, em 2014, que se aplicam a todos os integrantes do Sistema
Estatistico Nacional (JANNUZZI, 2014).

Do ponto de vista organizacional, a definicdo e execug¢ao de todas as agdes
de monitoramento e avaliacdo sao pautadas pelos principios de cooperagéo,
articulagéo e integragéo entre os érgéos internos do MDS (MDS, 2016). Desse modo,
surge a nogao de troca e cooperagao interinstitucional que representa um salto em
relagcdo a cultura de avaliacdo que tinha no Brasil e estrutura-se uma politica de
relacionamento horizontal entre a estrutura responsavel pelas acbes de
monitoramento e avaliagcdo e as secretarias que executam as politicas, assim como
sugere-se 0 proprio posicionamento institucional da SAGI. Essa relacdo materializa-
se, inclusive, a partir da abertura que se deu para as demais secretarias realizarem
avaliagdes, nao cabendo somente a SAGI.

Esses principios e diretrizes organizacionais constroem os valores acerca
da avaliagdo do Ministério, que se coadunam em dois blocos. No primeiro, tem-se a

Confianga externa e autonomia, que estdo interligados. Nesse sentido, a SAGI

2 S3Fos os 10 Principios Fundamentais da Estatisticas Oficiais: 1) Relevancia,
imparcialidade e igualdade de acesso; Il) Padrbes profissionais e ética; Ill) Responsabilidade e
transparéncia; 1V) Prevengcao do mau uso dos dados; V) Eficiéncia; VI) Confidencialidade; VII)
Legislagado; VIII) Coordenagdo nacional; IX) Uso de padrdes internacionais e X) Cooperagao
internacional.
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superou a concepg¢ao dicotdbmica entre avaliagdo interna e avaliacdo externa.
Paradoxalmente, a posi¢cdo do 6rgao, hierarquicamente igual e na mesma instituigao
de governo das estruturas avaliadas, faz com que a SAGI tenha o distanciamento
necessario para nao sofrer pressdes sobre o direcionamento dos seus resultados. Por
outro lado, esta préxima o bastante para acumular conteudo e saberes relacionados
aos programas de desenvolvimento social do periodo (FERRARESI, 2016).

O segundo bloco reune a cooperagéo e confianga institucional, que deve
advir da credibilidade da importancia da avaliagdo e da qualidade técnica das
avaliagdes da SAGI, construidas a partir de um corpo técnico qualificado e de uma
gestdo reconhecida pela sociedade. E, pois, justamente essa credibilidade que
permite a cooperacdo com diferentes 6rgdos e segmentos da sociedade, sendo o
motor para parcerias por meio de avaliacbes mistas, a combinar vantagens de uma
analise interna com a avaliacao externa (FERRARESI, 2016).

Sob a gestéo de Alberto Beltrame, em 2018, essa politica ganhou uma nova
versao, regulamentada pela Portaria N° 2.227, de 6 de junho de 2018, que dispde
sobre os principios para as agdes de avaliagcao realizadas no ambito do Ministério e
cria-se o selo de qualidade técnica da SAGI. Cabe destacar que a normativa nao
significa, necessariamente, um retrato ou um marco divisor para a politica naquele
ano, revelando-se, na verdade, um produto do acumulo das avaliagdes realizadas e
dos acontecimentos politicos ocorridos ao longo dos anos.

Conforme o documento, sdo consideradas acdes de avaliagao aquelas que
visam pesquisar planos, politicas, programas, projetos, servigos e agdes sob o0s
aspectos: | - do arcabougo tedrico que justifica o desenho de determinada politica
(avaliagao ex ante); Il - da implementacao e da gestao; e lll - dos resultados e impactos
dos programas e agdes (avaliagdo ex post).

Nessa atualizagdo, a nova visdo do Ministério, a partir do acumulo da
trajetéria de avaliagdo da SAGI, tem uma nogédo mais ampla sobre a propria avaliagao.
Se antes a nocao de avaliagao estava calcada nas avaliagdes de processo, a nova
politica alarga o entendimento ao reconhecer a relevancia das avaliagbes antes e

depois da implementacio das politicas.
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Além disso, acrescenta que toda pesquisa de avaliagao visa responder a
pelo menos uma pergunta especifica relativa a uma das politicas do Ministério.
Percebe-se que, ao longo da essa vinculagédo, a uma pergunta de partida, essa ideia
aproxima as avaliagbes cada vez mais das pesquisas académicas, a revelar o
potencial das avaliacbes para a produgdo de informagdes que sirva ndo so para o
aperfeicoamento das politicas publicas, mas também como produtoras de
conhecimento cientifico sobre as politicas publicas.

Sobre os principios, a policia sinaliza que, além dos mandamentos
constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia,

todas as ac¢des de avaliagdo deverado seguir os principios:

I - da ética e da transparéncia;

Il - do sigilo e da protegao da intimidade dos pesquisados; lll - da
imparcialidade da avaliagéo;

v - da objetividade;

Vv - da cooperacao técnica e do intercambio; e

VI - da metodologia solida e adequada, alinhada com as melhores

praticas cientificas reconhecidas pela comunidade académica nacional e
internacional(BRASIL, 2016).

Dessa vez, a politica apontou como principios aquilo que na versao
anterior também era considerado diretrizes, acrescentando a isso o rigor metodoldgico
das avaliagdes. Repete-se, ainda, o entendimento de que todas as secretarias tém a
prerrogativa de avaliar planos, programas e projetos relativos a sua politica, direta ou
indiretamente, para fins de planejar, orientar, acompanhar e aperfeigoar planos,
politicas, programas, projetos, servicos e acdes no seu ambito de atuacdo (MDS,
2018).

Entretanto, fica instituido o selo de qualidade da SAGI, denominado Quali-
SAGI, que passa a certificar as avaliacbes internas consideradas tecnicamente
validadas pela secretaria, com base em critérios objetivos, que identificam problemas
‘sanaveis’ no ambito dos servigos, programas, projetos e politicas sob a algada dessa
Secretaria.

De modo geral, o desenvolvimento de uma Politica de Monitoramento e

Avaliacdo, como a do Ministério, significa um grande avanco para a gestao publica
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brasileira, na medida em que institucionaliza e regulamenta praticas outrora
desconsideradas pelos tomadores de decisdo. Entretanto, ao mesmo tempo em
legitima essas praticas, impdem uma reflexdo sobre a concepg¢ao e 0s usos da

avaliagao em diferentes contextos.

4.2 O modelo de avaliagao da SAGI

O modelo de avaliagdo desenvolvido pela SAGI ao longo dos anos
demandou um arcaboug¢o conceitual minimo e comum sobre avaliagdo e
monitoramento. Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa (2006), atores relevantes na
trajetéria da SAGI, em publicagao institucional em parceria com a UNESCO intitulada
“O Sistema de Avaliacao e Monitoramento das Politicas e Programas Sociais: a
experiéncia do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome do Brasil”,
descrevem com riqueza de detalhes como a politica de monitoramento e avaliagao do
Ministério, operada pela SAGI, se constituiu.

Essa politica precisou ser concebida a partir de subsistemas especificos de
monitoramento e avaliagdo. Para tal, demandou-se a resolugdo de algumas
demandas internas, pois, “a montagem do sistema exigiu a estruturacédo de uma base
de dados, a construgdo de indicadores dos programas e o desenvolvimento de
ferramentas informacionais para o tratamento da informacgao” (p. 27).

Brasileiro (2012) sintetiza as demandas a serem solucionadas para a

efetivacéo da politica de monitoramento e avaliagao da SAGI:

“Estruturacdo da base de dados — como os dados operacionais dos
programas sociais do MDS nao eram integrados, foi necessario realizar um
levantamento a fim de verificar que dados estavam disponiveis e sua
localizagao;

Desenvolvimento de ferramentas — a Matriz de Informagao Social constituiu
a ferramenta nucleo do subsistema de monitoramento da SAGI. A principal
caracteristica dessa ferramenta é ter sido construida de modo a
acompanhar a implementagéo descentralizada dos programas sociais;

Construcao de indicadores — os autores ressaltam que um dos nds criticos
para a produgao de indicadores confiaveis € o fato de os dados primarios
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serem alimentados por fontes sobre as quais a SAGI nido tem
governabilidade” (p. 58).

Realizado tal esforgo inicial, Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa (2006),
indicam que foi preciso uma definicdo e um acordo sobre o que se estava entendendo
por monitoramento e avaliagdo. Especificamente sobre avaliagdo, partem do seguinte

entendimento:

A avaliagdo costuma ser realizada por meio de estudos especificos que
procuram analisar aspectos como relevancia, eficiéncia, efetividade,
resultados, impactos ou a sustentabilidade de programas e politicas,
segundo aquilo que foi definido em seus objetivos. Seu objetivo € melhorar
as atividades em andamento e dar subsidios para o planejamento, a
programacgao e a tomada de decisdes futuras (p. 23).

Assim, o subsistema de avaliacédo da SAGI foi concebido, nessa época,
como um mecanismo de qualificagdo das agdes para o desenvolvimento social do
Ministério a fomentar pesquisas avaliativas conforme a demanda da politica. Logo, &
a particularidade do proéprio objeto (politica a ser avaliada) que indica a metodologia
mais adequada para sua avaliacdo. Contudo, antes dessa etapa, leva-se em
consideragao o tempo e os recursos disponiveis. Uma vez tomada a decisao sobre
realizacéo da pesquisa, a SAGI encaminha uma série de procedimentos (VAITSMAN,
RODRIGUES e PAES-SOUSA, 2006).

O processo de avaliagao inicia-se com a discussao dos aspectos a serem
avaliados na pesquisa junto a secretaria finalistica. Apos isso, a SAGI elabora o Termo
de Referéncia (TOR), que estabelece termos técnicos e juridicos para a elaboragao
da pesquisa. Em seguida, se for o caso, o TOR & encaminhado ao érgéo de
cooperagao internacional para sua validagéo. O passo seguinte € a elaboragao de um
edital publico para contratagédo de Instituigdo Executora — |IE — (universidade, institutos
de pesquisa publico ou privado e afins). Apos a escolha da IE, a partir dos critérios do
edital, realizaram-se reuniées/definicbes importantes sobre a avaliacdo e
disponibilizaram-se dados basicos a realizagdo da pesquisa (VAITSMAN,

RODRIGUES e PAES-SOUSA, 2006).
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Em seguida, oficializada a parceria, a SAGI inicia o processo de
acompanhamento dos estudos. Os técnicos da SAGI participam de todas as etapas
de realizacado do estudo. Estdo presentes na definicdo do desenho, com destaque a
metodologia e dialogam com a |IE sobre a escolha da amostra e instrumentos.
Procuram, ainda, realizar incursdes ao campo de pesquisa para dialogar com os
usuarios das politicas, constituindo um momento de troca e aprendizado para os
envolvidos no processo. Além disso, os representantes da SAGI participam de
reunides para a elaboragao dos relatorios parciais.

Por fim, inicia-se a producao dos resultados finais, momento em que a IE
realiza reunides com os gestores das politicas para alimentar os programas com
novas informagdes. Apds isso, promove-se a divulgagdo dos resultados, quando
Ministério organiza seminarios abertos ao publico externo para sua divulgagao. Trata-
se da fase em que também se realizam as publicagbes através dos Cadernos de
Estudos e documentos similares, relatérios de pesquisa, artigos cientificos e livros
relativos ao estudo realizado. Finalmente, ha a disponibilizacdo dos microdados, que
sao enviados ao Consoércio de Informagdes Sociais (CIS) e disponibilizados ao grande
publico e aos gestores no site da SAGI (VAITSMAN, RODRIGUES e PAES-SOUSA,
2006).

De forma a sintetizar o modelo ou processo de avaliagao desenvolvido pela
SAGI, apresenta-se uma sintese, elaborada por Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa
(2006):
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Quadro 1 — Modelo de avaliagdo da SAGI.

1- Discussdo 2- Termo de Referéncla | 3 - Contratacio

* SAGI = Secretaria de Avaliagio e Gestio da Informacio
= 5F = Secretaria Finalistica

# |E = Instituiciio Executora

# 15 = Consorcio de Informagtes Sociais

Fonte: Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa (2006).

O modelo desenvolvido pela SAGI caracteriza-se como misto, uma vez que
se apropria de vantagens de avaliagbes internas, como o conhecimento dos
programas, a capacidade de dialogo e transito com os gestores dos programas, maior
compreensao sobre a cultura organizacional e sobre a dinamica da tomada de deciséo

e, ao mesmo tempo, bebe das avaliagdes externas, quando se utiliza de avaliadores
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nao pertencentes a estrutura do MDS, o que pressupbe maior autonomia,
credibilidade externa e possibilidade de trazer conhecimento especifico em
determinadas metodologias (SAGI, 2016).

Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa (2006) asseveram que esse modelode
avaliacdo, desenvolvido e aperfeicoado ao longo dos anos por técnicos e gestoresda
SAGI, cumpre o papel de agregar qualidade a geréncia e ao desempenho dos
programas com base em informagéo e analise de dados, ao mesmo tempo em que
solidifica institucionalmente - e fora também - uma cultura de transparéncia e
accountability?® na administragdo publica.

No entanto, ainda para ara Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa (2006), o

motivo dessa estratégia ser bem-sucedida foi:

[...] devido a decisdo de formar uma equipe enxuta e qualificada,
multidisciplinar e com suficiente experiéncia em pesquisa ndo apenas para
saber o que se queria contratar, mas também com conhecimento tedrico e
metodolégico para avaliar os produtos entregues. Uma gestdo néao-
burocratica, flexivel e centrada no reconhecimento das capacidades
individuais, autonomia e responsabilidade da equipe foi decisiva para a
producdo de um conjunto significativo de pesquisas, ferramentas,
publicagdes, cursos, em um periodo de tempo tao curto (p. 44).

Logo, a partir dessas condi¢des institucionais, a SAGI desenvolveu um
modelo de atuacao proprio, formulando, inclusive, uma rotina de procedimentos que
aqui tem se chamado de processo de avaliagdo, que vai desde a definicdo do
problema a elaboracdo dos termos de referéncia de pesquisas, contratacao,
acompanhamento, divulgagao e publicagao regular dos resultados.

Esse marco fez com que a SAGI desenvolvesse institucionalmente um
lugar no campo da avaliagado, que é de contratante de servigos. Muito embora os
técnicos participem de todos os momentos do processo, a execucao direta das

pesquisas ndo foi assumida. A partir das contratagdes, obteve pelo menos trés tipos

30 De acordo com Helman e Jannuzzi in Madeira (2016): “Accountability pode ser
entendida como a obrigagdo permanente de prestar contas sobre o uso de recursos publicos, os
resultados alcangados (desempenho), e os critérios de decisdo utilizados. Desempenho significa
realizagbes reais medidas em relagao as metas, padroes e critérios definidos. Medir o desempenho é
monitorar e avaliar os resultados de uma politica, plano, programa, projeto ou agao, e verificar seu
progresso em relagao as metas preestabelecidas” (p. 84).
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de ganho: de escala, diversidade e qualidade (Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa,
2006).

Depreende-se dai que o grande salto da SAGI foi o de fomentar avaliagdes
numa perspectiva cada vez mais soélida em dire¢ado a produzir um conhecimento
cientifico e, ao mesmo tempo, acumular conhecimento relevante a qualificagcao das
agbes das politicas sociais. Logo, a estratégia desenvolvida encaminhou o
desenvolvimento do campo de avaliagdo de politicas publicas, na gestao publica, a
partir do estimulo a realizacdo de pesquisas por instituicdes de pesquisas das mais
variadas. Mas, esse esforco da SAGI vai muito além do aparente: mais do que uma
secretaria-meio, constituiu-se, em verdade, uma grande difusora da avaliagao no pais.

Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa (2006), assinalam, ainda, que o modelo
de avaliacao foi desenvolvido e aperfeicoado ao longo dos anos pelos técnicos da
SAGI com o fito de cumprir sua funcdo de atividades-meio e de posicionamento
horizontal no Ministério. Contudo, algumas pesquisas, como as de avaliagdo de
impacto do Bolsa Familia, por exemplo, algcaram a secretaria a um patamar de
destaque ndo imaginado inicialmente, gragas ao seu modus operandi diferenciado em
avaliagcado dos demais 6rgaos da administragéo publica federal. Cabe, entdo, enfatizar
o lugar central que a SAGI foi assumindo na institucionalizagdo do monitoramento e a
avaliacdo no pais, de modo a induzir uma dimensdo técnica inédita a avaliagéo,

levando ao aperfeicoamento da gestao das politicas publicas sociais.

4.3 A nova visao de avaliagao da SAGI

A proclamada “nova” visao de avaliacdo da SAGI, a romper como o modelo
construido e consolidado ao longo dos anos, € um reflexo das transformacgdes
institucionais decorrentes do golpe de 2016. A implementacdo da agenda do governo
Michel Temer mergulhou o pais em recuos e contrarreformas, em especial, no que
tange os direitos sociais. Pode-se de forma sintética citar: a entrega do pré-sal ao
capital estrangeiro; a reforma trabalhista e terceirizagao irrestrita; reforma do ensino

médio; PEC 55/241, que congelou os gastos publicos com saude educacao por 20
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anos e o desmonte das demais politicas publicas com vistas a reproducado das
desigualdades sociais (SILVA, 2018).

Acordado com essa agenda, Vinicius Botelho e sua equipe sinalizam a
mudanga nos rumos em umas das primeiras publicacbes do Cadernos de Estudos
sob sua gestdo. O Caderno N° 28, de 2017, advoga a pertinéncia da avaliagao de
impacto como “ferramenta estratégica para o desenho e aprimoramento de programas
sociais”. Sustenta que, para tomar decisdes consistentes, € necessario ter evidéncias
cientificas sobre os efeitos das acdes. Por isso, uma avaliagcdo ha de considerar
impactos positivos aos beneficiarios, sem confundir causalidade com correlacéo, a fim
de melhor aferir os efeitos de um programa ou politica. Assim, somente a partir de tal
rigor metodologico, pode-se chegar a evidéncias que conduziram as certezas
(BRASIL, 2017b).

E a partir desse nimero, que os Cadernos de Estudos demarcam uma
perspectiva metodoldgica, ao alertar que “desde julho de 2016, a Secretaria de
Avaliacdo e Gestdo da Informagdo do Ministério do Desenvolvimento Social
(SAGI/MDS) tem passado por uma série de mudangas na area de avaliagao (BRASIL,
2017b, p. 7). Informa, ainda, que “a publicagéo foi redirecionada para que reflita a
posicado institucional da SAGI sobre os temas abordados”. Assim, os artigos
publicados deixam de ser “autorais” e passam a focar em “evidéncias cientificas e
menos baseados em opinides” (BRASIL, 2017b). p. 12). Desse modo, a publicagao
intenciona ser um verdadeiro manual para responder: Por que fazer Avaliagao de
Impacto de Programas Sociais? Como fazer Avaliagdo de Impacto de Programas
Sociais? (BRASIL, 2017b).

Desse modo, nota-se a consolidacdo de uma perspectiva de ciéncia
calcada as Ciéncias Naturais, alicergada na imparcialidade (neutralidade),
objetividade e na relagédo de causa e efeito, a fim de alcangar uma verdade absoluta
e metodologicamente valida de forma universal, que concebe a avaliagdo de forma
isolada, fragmentada, a partir de aspectos como a gestdo, implementacdo e os
impactos, sem preocupar-se com a trajetoria de uma politica ou programa como um

todo.
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Destarte, ao se considerar a relevancia que a SAGI tem, como o maior
orgao da Administragdo Publica Federal dedicado ao monitoramento e avaliacéo de
Politicas Publicas no pais, nota-se que vem se estruturando, desde 2016, uma
perspectiva de avaliagado que transcende as politicas sob a responsabilidade do MDS.
Tem-se, entdo, um modelo de referéncia institucional, chancelado por um selo, tal qual
o ‘padrao ouro’ das avaliagdes internacionais.

Em que pese os avangos alcangados pela avaliagdo no ambito do MDS
enquanto ferramenta de aprendizado institucional e de fortalecimento das suas
Politicas Publicas, o atual contexto politico do Governo Bolsonaro de restricado de
gastos e de ataques a ciéncia e a producao de informagdes confiaveis, a SAGI vive
um processo de ressignificacdo do que fora construido na sua trajetoria até entao.

Em verdade, viria a tona a discussao sobre os usos da avaliagdo e a
legitimidade das pesquisas somativas®', a partir da apropriagdo da avaliagdo como
mecanismo de controle, fiscalizagdo e ajuste fiscal, a chancelar uma série de recuos
que fragilizam as politicas para o desenvolvimento social. Nesse contexto, surgiria,
inclusive, a defesa da primazia de uma metodologia de avaliagdo mais econémica,

rapida e eficiente a partir do conteudo das avaliacbes realizadas.

31 Boullosa (2020), com base em Scriven (1967), alega que existem diferentes caminhos
para compreendermos as meta-avaliagbes, que sao formativas ou somativas: “As
primeiras estariamvoltadas para melhorar a qualidade do desenho das avaliagdes (...) Ja
as avaliagdes de tipo somativoestariam voltadas a mensuragao ou a validagao qualidade
de avaliagdes ja realizadas” (p. 27).



73
5. ANALISE DO CONTEUDO DAS AVALIAGOES DA SAGI

Neste capitulo, realiza-se uma analise dos Cadernos de Estudos da SAGI,
especificamente, os numeros 5 (2007), 13 (2010), 16 (2014) e 27 (2016). A escolha
por essas publicagdes se deu por elas realizarem a sintese das informagdes sobre as
pesquisas de avaliagdo de politicas e programas sociais realizadas pelo Ministério,
indicando o caminho trilhado pela politica de avaliagdo da secretaria ao longo dos
anos. Na sequéncia, apresenta-se uma figura que situa a trajetoria dos Cadernos
Sintese, que correspondem aos diferentes mandatos presidenciais e indicam uma

tendéncia, também, de accountability:

Figura 7 - Trajetéria do langamento dos Cadernos de Estudos Sinteses das
Avaliagbesda SAGI sobre politicas e programas do Ministério:
Primeiro
MandatoDilma

Rousseff (2011
- 2014)

2011a
2014

2015a
2016

Segundo Mandato

Luis Inacio
Lula da Segundo Mandato
Silva (2007- Dilma (2015 - 2016)
2010)

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Isso posto, a analise realizada produziu quadros sinteses dos Cadernos,
nos quais as avaliagbes foram classificadas conforme os seguintes aspectos: )
Avaliagbes realizadas conforme cada politica do Ministério; Il) Momento das
avaliagbes conforme o ciclo das politicas publicas; Ill) Atores responsaveis pela
execugao das avaliagdes e IV) Metodologia utilizada nas avaliagdes. Os itens a seguir
apresentam esses quadros sinteses produzidos a partir da analise dos Cadernos

mencionados, conforme essa classificacao.

5.1 Avaliagoes realizadas conforme cada politica do Ministério

Como visto ao reconstruir a trajetéria institucional da SAGI, o conjunto de
politicas avaliadas pela SAGI foi se modificando ao longo da sua trajetéria. Foram
realizadas avaliagdbes nas areas de Renda e Cidadania, Assisténcia Social,
Seguranga Alimentar e Nutricional e Inclusdo Produtiva e, ainda, estudos
transversais a estas politicas. Soma-se a esse conjunto Pesquisas de Opinido sobre
o entdo MDS.

A seguir, apresenta-se o quantitativo das avaliagdes realizadas conforme

as politicas do Ministério em cada um dos Cadernos Sintese:

Tabela 1 — Avaliagdes realizadas conforme cada politica do Ministério

Caderno 5 | Caderno 13 | Caderno 16 | Caderno 23
(2004-2006) @ (2006-2010) (2011-2014) (2015-2016)

Areas
Renda e Cidadania 5 4 23 6
Assisténcia Social 7 13 11 13
Seguranca Alimentar e 14 13 16 10
Nutricional
Pesquisas de Opinido sobre o 2 0 0 0
MDS
Articulacao para a Inclusao - 2 6 5
Produtiva
Temas Transversais 0 4 19 0
Total 28 36 75 34

A analise das avaliagbes realizadas conforme as areas programaticas do
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Ministério ao longo do tempo revelam um histérico de prevaléncia, do ponto de vista
quantitativo, de dedicagao as pesquisas sobre a Politica de Seguranga Alimentar e
Nutricional, que somam o total de 53 avaliagbes durante o periodo analisado.

Pode-se atribuir esse protagonismo a agenda governamental do primeiro
mandato de Lula, que elegeu o combate a fome como meta prioritaria da sua
gestdo®2. Assim, a principal frente de atuagéo para o cumprimento dessa meta foi o
Programa Fome Zero, criado em 2003, que, em tese, substituiu o PCS,
remanescente do periodo FHC. Segundo Aranha (2010), as ag¢des decorrentes
dessa nova estratégia consistiram no fomento “a producdo, comercializagdo e
conservagao de alimentos, educagido alimentar, geragdo de emprego e renda,
distribuicdo de terras e crédito para a produgao rural” (p. 48).

Esse discurso foi construido, também, a partir dos dados da PNAD de
2004, que deram visibilidade maior ao ja conhecido problema da fome no Brasil.
Como resposta a tal problematica, formulou-se a Lei N° 11.346/2006, que criou o
Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN). Outro marco
importante na trajetéria dessa politica foi o Mapeamento SAN, em 2009, realizado
pela SAGI, que teve como objetivo fazer um levantamento da implantagao da politica
de Segurancga Alimentar e Nutricional (SAN) em todos os municipios brasileiros.

Esses sao importantes indicativos da prioridade dada pelo Governo
Federal para as agdes nessa area programatica. Nesse sentido, as principais
incluem avaliagdes do PAA, focando em temas tais como o perfil dos usuarios de
restaurante populares, bancos de alimentos, agricultura urbana e periurbana, agbes
de apoio as comunidades quilombolas e sobre Programa Cisternas.

Outra area de destaque foi a da Assisténcia Social, que teve 44 avaliacbes
realizadas. Essas pesquisas coadunam-se, contextualmente, com a implementacgao
da PNAS, em 2004, que criou o SUAS, por meio da Norma Operacional Basica de
Recursos Humanos do SUAS (NOB-RH/SUAS, de 2008, e da Norma Operacional

32 De acordo com Aranha (2010): “Desde o periodo de transi¢do o futuro governo do
presidente Lula envolveu diversos atores, nacionais e internacionais, para transformar a
meta de zerar a fome em agbespraticas no ambito do governo. Foram avaliadas as formas
de como as organizagdes poderiam apoiar a operacionalizagdo do programa 15 e
debatidos diversos temas prioritarios para uma primeira agenda: agricultura familiar;
arranjos institucionais; cadastro Unico dos programas sociais; formatagdo de um
conselho; convivéncia com a seca; Direito Humano a Alimentacao; educagao alimentar;
fundo contra a pobreza; género; microcrédito; politicas nutricionais; agricultura familiar;
participagao da sociedade civil” (p. 79).
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Basica do SUAS, em 2012, que promoveram a expansao das acdes de Assisténcia
Social no pais, operando um conjunto de programas, projetos, servigos e beneficios
socioassistenciais de combate as desigualdades sociais no pais. As avaliagdes nessa
area se concentram no BPC, no Programa de Enfrentamento ao Abuso e a Exploragao
Sexual e no PETI.

Ademais, em 2011, foi criado pelo Governo Federal o Plano Brasil sem
Miséria, com o objetivo de superagdo da extrema pobreza no pais até 2014.
Constituindo-se como uma das principais politicas do governo Dilma na area do
desenvolvimento social, o plano estruturou-se nos seguintes eixos: |) garantia de
renda, para alivio imediato da situacdo de extrema pobreza; Il) acesso a servigos
publicos, para melhorar as condi¢des de educacao, saude e cidadania das familias; e

) inclusdo produtiva, para aumentar as capacidades e as oportunidades
de trabalhoe geracéo de renda entre as familias mais pobres (ARANHA, 2010).

Em decorréncia disso, ganharam destaque na agenda governamental os
programas voltados para a Renda e Cidadania, que tiveram maior representagao
quantitativa nos Cadernos justamente entre 2011 e 2014, quando se realizaram 23
avaliagdes, o que significou, proporcionalmente, mais que o dobro das pesquisas
realizadas até entdo. Contudo, sdo emblematicas ao longo desse periodo a 1° e 2°
rodadas de avaliacdo do PBF, as quais foram realizadas respectivamente em 2005 e
2009, consistindo nas duas das maiores avaliagdes fomentadas pela SAGI em termos
de investimento, amostra e tempo investido até entdo. Também impulsionadas pelo
Brasil sem Miséria, chamam atencgéo as avalia¢gdes dos programas para a Inclusao
Produtiva, politica que s6 foi incorporada a estrutura do Ministério em 2010, um ano
antes do plano. Mesmo assim, no seu ano de criagao, foram realizadas 2 avaliagdes
nessa area, vindo a ser realizadas mais 11 avaliagbes até 2016.

Registra-se, ainda, a iniciativa de avaliagdo das agbes do préprio
Ministériocom a realizagdo de pesquisas de opinido sobre os programas do entdo
MDS e da opinido publica para avaliar as politicas e a imagem do Ministério, ambas
realizadas em 2005. Entretanto, as iniciativas n&o tiveram continuidade e o processo
de autoavaliagao institucional ndo foi realizado novamente.

Na mao contraria, os temas transversais ndo apareceram na primeira
sintese, entre 2004 e 2006, contudo, passam a figurar na sintese do periodo seguinte,
entre 2007 a 2010, com 4 pesquisas. Mas € no Caderno N° 16 (2011 e 2014) que

surge o maior quantitativo desses temas, a somar 19 avaliagdes, das quais destacam-
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se as pesquisas sobre articulacdo do PBF e do BPC com os servigos oferecidos pelo
SUAS, sobre o perfil nutricional de beneficiarios do PBF moradores de favelas em
Maceié — AL e sobre a apropriagdo, 0 uso e a representacdo das politicas de
desenvolvimento social e combate a fome pelos agricultores familiares do semiarido
nordestino e os deslocamentos nas estruturas e nas dinamicas familiares (SAGI,
2014).

5.2 Avaliagoes realizadas conforme cada momento do ciclo das politicas

publicas

Os diferentes contextos politicos e as respectivas demandas institucionais
levaram a SAGI a avaliar as politicas no Ministério em diferentes momentos do ciclo
das politicas publicas, que apesar das diferentes concepcgdes, tém como estrutura
base o diagnadstico, formulacdo, implementacéo e avaliagdo dos resultados.

Desse modo, elenca-se a quantidade de avaliagbes realizadas conforme

seu momento no ciclo das politicas publicas em cada um dos Cadernos Sintese:
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Tabela 2 — Avaliagbes realizadas conforme seu momento no ciclo das politicas

publicas
Caderno 5 Caderno 13 | Caderno 16 | Caderno 23
(2004-2006) @ (2007-2010) (2011-2014) (2015-2016)
Areas

Diagndstico 7 25 11

Formulacao 9 19 12 5

Implementacao 5 17 5

Resultados 7 21 13

Total 28 36 75 34

Fonte: Elaborado pelo autor.

Ao se analisar o momento da realizacdo das avaliagbes realizadas e
sintetizadas nos 4 Cadernos elencados, percebe-se a prevaléncia de avaliacbes ex-
ante, especialmente ao se recortar os resultados das duas primeiras sinteses (2004-
2006 e 2007-2010). Desse modo, a SAGI, ainda nos seus anos iniciais, mostra seu
posicionamento inovador em relagdo as demais experiéncias de avaliagbes de
politicas publicas no pais que, historicamente, costumam se alinhar a um espectro
que reconhece a avaliacdo como a etapa final do tradicional ciclo de politicas publicas.
Tal postura é inteiramente coerente com as demandas institucionais da SAGI, ja
que é responsavel por monitorar e avaliar politicas muito recentes na trajetoria das
politicas sociais brasileiras, como o sado as das Assisténcia Social, Seguranca
Alimentar e Nutricional e Inclusdo Produtiva, por exemplo. Assim, compreende-se
porque as avaliagdes se direcionam para o diagndéstico de publico- alvo, capacidade
de gestdo, contexto socioecondmico e analise de desenho de programas e
propostas de projetos e inovagdes.

De modo geral, essas avaliagdes de carater ex-ante adequam-se ao
contexto de expansao e formulacio de politicas sociais a partir de 2003. Além disso,
outro aspecto relevante operado, sobretudo pelas avaliagdes diagndsticas, € a
compreensao do publico-alvo dessas politicas recém-criadas, ja que problematizar e
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compreender o fendbmeno da pobreza e os ditos pobres33 por tais politicas passa a ser
central para dimensionar o funcionamento e os resultados das politicas que os elegem
como foco principal (JANNZZI, 2014).

Nesse sentido, as avaliagbes da SAGI tratam das politicas que dialogam
intersetorialmente com as ag¢des do Plano Brasil sem Miséria, que vao engrossar o
numero de avaliagdes realizadas antes da implementacio das suas acdes entre 2011
e 2014. Desse modo, pode-se elencar os principais programas avaliados neste recorte
especifico: PAA — Leite, Programa de Cisternas, Restaurantes Populares, Cozinhas
Comunitarias, Programa Sentinela, PETI, Programa de Promogao da Incluséo
Produtiva de Jovens, Préximo Passo, dentre outros.

Ao passo em que tais politicas sdo qualificadas antes mesmo da sua
efetivagdo, posteriormente, avaliagdes sobre implementacdo e gestdo de agdes,
processos e atividades e de resultados, impactos e custo-efetividade dos programas,
portanto, in-itineri e ex-post, tendem, naturalmente a aumentarem em uma fase
posterior, ainda que haja uma prevaléncia das avaliagdes ex-ante, entre 2011 e 2016,
como revela a Tabela 2.

Se tomado como referéncia o periodo de vigéncia do Plano Brasil sem
Miséria, nota-se que as avaliagdes atreladas as suas acgbes, ja finalizadas,
influenciaram no crescente aumento desse tipo de avaliacdo. Dentre essas,
destacam-se avaliacdes sobre o BPC, PBF, CadUnico e Centros e Servicos de
Convivéncia para Criangas e ldosos.

Contudo, o contexto politico-econémico e social em erupgéo no Brasil, em
especial a partir de 2013, certamente influenciaram no aumento desse tipo de
avaliacdo, no sentido de realizar um accountability frente a sociedade. Nao a toa, esse
foi o tipo de avaliagdo mais realizada entre 2015 e 2016, momento de forte
instabilidade no poder federal. Esse € um tipo de avaliacdo centrada no valor de
eficiéncia econémica por aqueles que advogam por um Estado menos protagonista
(JANNUZZI, 2016). Jannuzzi (2021) defende que as avaliagdes devem se calcar nos
valores constitucionais, em especial, no tocante a dignidade humana em detrimento
de valores particulares que tecnocratas inserem na agenda publica.

Em suma, a trajetdria metodoldgica das avaliagdes da SAGI evidencia um

33 Para Bezerra (2015), a tendéncia contemporanea é que a politicas sociais assumem
um carater focalizado e seletivo “a fim de transformar estes individuos considerados
incapazes em capazes e competitivos para fins de insergao social” (p. 297).
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plano orientado para avaliar as politicas em todos os momentos possiveis,
referenciando-se pelos objetivos da politica e também os institucionais. Como adverte
Jannuzzi et al. (2009, p. 127), essa € uma estratégia desde que “se organize um plano
consistente de avaliacdo em todas as etapas do ‘ciclo de vida’ do programa, e que
resista a tentagao de ‘colocar a carroga antes dos bois™. No contexto atual em que
determinados valores hegeménicos cumprem a fungdo de “adequacgado das politicas
publicas as restricoes fiscais”, € preciso “resgatar a legitimidade e a pertinéncia que
os estatutos politico-normativos conferem as politicas e programas” (JANNUZZI,
2021, p. 6).

5.3 Atores responsaveis pela execucao das avaliagoes

Ao longo de sua trajetéria, a SAGI estabeleceu uma politica de
contratagdes e parcerias, por meio do seu subsistema de avaliagao, que possibilitou
o dialogo com diversos atores, como as Universidades, Instituicbes de Pesquisa
Publicas e Privadas, Pessoas Fisicas e Organizacdes da Sociedade Civil.

Desse modo, sistematiza-se as avaliagbes conforme os atores

responsaveis pela sua execucio das avaliagoes:
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Tabela 3 — Avaliacdes realizadas conforme atores responsaveis pela sua execugao

Caderno 15 | Caderno 13 | Caderno 16 | Caderno 23
(2004-2006) @ (2006-2010) (2011-2014) (2015-2016)

Areas
SAGI/MDS 1 2 10
Pessoa Fisica 0 6 5
Instituicdo Universitaria 18 12 45 21
Empresa Publica de Pesquisa 2 5 5 6
Empresa Privada de Pesquisa
Cooperagao - SAGI + Outras 3 2 3 1
(s)
Organizacado Sem Fins 0 2 0 0
Lucrativos
Total 28 36 75 34

Fonte: Elaborado pelo autor.

O modelo das avaliagbes fomentadas pela SAGI, que foi apresentado no
capitulo anterior, indica que o uso de avaliagbes mistas envolve atores internos
(técnicos, secretarias) e externos (IES 's, empresas de pesquisa publicas e privadas
e etc.). Os dados da tabela acima mostram que, conforme previsto na politica de
monitoramento e avaliagdo instituida pelo Ministério, a SAGI tem atuado,
preferencialmente, como contratante de avaliagdes.

Nesse sentido, o aspecto da contratacdo e parceria, preferencialmente,
com universidades e instituigdes de pesquisa foi exercido ao longo da trajetéria de
avaliagdes da secretaria. A forte presenga da academia nos estudos avaliativos da
SAGI, ja observada na primeira sintese, viria a ter mais incentivos a partir do
langamento de dois editais em parceria entre 0 MDS/SAGI, o Ministério da Ciéncia e
Tecnologia (MCT) e o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico (CNPq).

O primeiro Edital de N° 36/2010 escolheu 79 projetos de estudos e

avaliagbes sobre as acbes para o desenvolvimento social do Ministério, com
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destinagéo de até R$ 60.000,00 (sessenta mil reais) para cada projeto aprovado, com
previsao de divulgacao dos resultados a partir de 2011. Os estudos se concentraram
nos seguintes temas: Assisténcia Social, Seguranga Alimentar e Nutricional, Bolsa
Familia — Estratégias para alivio e superagcdo da pobreza; Inclusdo Produtiva e
Integracéo.

O segundo Edital de N° 24/2013 teve como propdsito trazer elementos de
avaliagdo que pudessem auxiliar na condugao ou indicar ajustes aos programas,
acgodes e servigos no ambito do Plano Brasil Sem Miséria. No total, foram contemplados

37 com investimentos de até R$ 60.000,00 (sessenta mil reais) para
pesquisas coordenadas por mestres e de R$ 100.000,00 (cem mil reais) para
projetos de doutores. As tematicas escolhidas foram: Assisténcia social; Bolsa
Familia — estratégias para alivio e superagdao da pobreza; Inclusdo produtiva;
Seguranga alimentar e nutricional; Temas transversais e agbes de integragdo de
politicas de desenvolvimento social; Economia e financiamento das ag¢des de
desenvolvimento social e combate a fome e Analise de dados secundarios das
bases sociais disponiveis no MDS. A divulgagao dos resultados dessas pesquisas foi
prevista para2015 (BRASIL, 2015).

Desse modo, os estudos realizados pelas universidades justificam-se pelo
empenho da SAGI/MDS em incentivar que a academia também investigue
problematicas enfrentadas pela gestao, a gerar uma troca de experiéncias, saberes e
praticas com o fito de qualificar a gestao publica. Assim, nesse periodo, a gestado e a
academia construiram importantes elos que permitiram o intercambio e o
reconhecimento mutuo como produtores de conhecimento em politicas publicas?
(FERRARESI, 2016).

Outros importantes atores envolvidos nas pesquisas da SAGI foram as
instituicdes de pesquisa de direito publico, como o IBGE, e privado, a exemplo da Polis
Pesquisa, Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA), Instituto
Brasileiro de Opinido Publica e Estatistica (IBOPE), Consércio IFPRI (International
Food Policy Research Institute), Datamétrica e Fundacgao Euclides da Cunha (FEC).
Assim como com as universidades, a SAGI construiu uma ponte de didlogo com

empresas de pesquisa de mercado e de opinido publica, de modo a mesclar o rigor
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das pesquisas académicas com a captagao das reagdes mais imediatas da sociedade
sobre as politicas do Ministério.

Para Ferraresi (2016), isso consiste em um complexo desafio, pois
pesquisas de mercado e de opinido, em especial operadas por empresas privadas,
estdo mais sujeitas a enviesamentos e execucao fragilizadas, dada a natureza e o
objetivo dessas instituicées, que via de regera ndo tém uma concepgao de avaliagéo
e metodologias tdo complexas e robustas como pesquisas sociais. Coube a SAGI,
contudo, a partir do acompanhamento sistematico previsto no seu modus operandi,
instigar uma mudanga positiva no setor, induzindo o fortalecimento da uma cultura de
avaliagcdo mais robusta e qualificada.

Ja o didlogo com as instituicdes publicas, sobretudo o IBGE, encaminhou
a producgao de indicadores consistentes e funcionais aos objetivos institucionais da
SAGI, bem como constituiu uma relagao de troca de conhecimentos técnicos entre as
partes envolvidas. Segundo Jannuzzi (2014), de um lado, a SAGI pdde conhecer
melhor instrumentos e atividades de pesquisa do IBGE e, de outro lado, este ultimo
acabou conhecendo melhor os programas e agdes do Ministério, incorporando as
tematicas das politicas deste em seu plano de investigagéao.

Por sua vez, outro ator acionado pela secretaria para execugao das
avaliagdes foram pessoas fisicas, na intencdo de agregar alguma capacidade que nao
se encontra na equipe. Nesse sentido, recorreu-se a figuras relevantes, como Adailza

Sposati®*, Dirce Koga®, dentre outros, para coordenagdo de equipes de

34 Professora titular do corpo permanente da Pontificia Universidade Catdlica de Sé&o
Paulo no Programa de Pds-Graduacdo em Servico Social, onde coordena o NEPSAS - Nducleo de
Estudos e Pesquisas em Seguridade e Assisténcia Social. Mestre e Doutora em Servigo Social pela
Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo. Bolsista de produtividade em pesquisa do CNPq -
Nivel 2. Desenvolve disciplinas em stricto sensu em unidades de ensino em Portugal e Argentina.
Integra o Comité Executivo da Rede Brasileira de Renda Basica e integra o Conselho da Frente do
Congresso Nacional da Renda Basica. Consultora de 6rgéos internacionais: UNESCO e UNICEF.
Autora de varios livros e artigos sobre politicas sociais, em especial no campo da protegéo social.
Conhecimento tedrico e pratico em Politica de Protegdo Social, com énfase em assisténcia social,
gestéo publica, gestao municipal, gestao social. Formagdo em gestdo urbana aplica-se em estudos
sécio territoriais, métricas territoriais, processos de exclusao/inclusdo social (Informacgbes coletadas
do Lattes em 27/03/2022).

35 Possui graduagdo em Servigo Social pela Universidade Estadual Paulista Julio de
Mesquita Filho (1985), mestrado em Servigo Social pela Pontificia Universidade Catolica de S&o
Paulo (1995), doutorado em Servigo Social pela Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo (2001)
e Pdés Doutorado em Servigo Social pela Pontificia Universidade Catodlica de Sao Paulo (2009). Atuou
como pesquisadora e professora da Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo do Programa de
Estudos Pés Graduados em Servigo Social, onde coordenou o Nucleo de Estudos e Pesquisas
"Cidades e Territorios".
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pesquisadores do campo, de modo a absorver conhecimentos e ao mesmo
potencializar e desenvolver as avaliagbes da SAGI.

Com o estabelecimento dessa relagdo com esses diferentes atores, um
dos principais ganhos institucionais obtidos foi a empiria na execugcdo desses
estudos e o aperfeicoamento dos seus técnicos a partir do acompanhamento de
todo o processo.Logo, com o desenrolar das pesquisas, a SAGI passa a atuar com
mais énfase na execucgado de pesquisas, como revelam, em especial, os dados do
Caderno N° 16.

5.4 Metodologia utilizada nas avaliagoes

As avaliacbes das diferentes politicas do Ministério, em seus momentos
distintos, realizadas em parceria com diversos atores, demandaram um arcabouco
metodolégico ampliado. Desse modo, a SAGI fomentou pesquisas qualitativas,
quantitativas, mistas, meta-avaliagdes e, ainda, modelos quase-
experimentais/painéis longitudinais.

A seguir, apresenta-se as avaliagdes realizadas conforme a metodologia

utilizada:
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Tabela 4 — Avaliagdes realizadas conforme metodologia utilizada

Caderno 5 Caderno 13 | Caderno 16 | Caderno 23
(2004-2006) @ (2006-2010) (2011-2014) | (2015-2016)

Areas
Pesquisa Qualitativa 6 12 39 15
Pesquisa Quantitativa 5 10 23 11
Quase-Experimental/Painel 10 5 5 0
Longitudinal
Meta-avaliagao 1
Métodos Mistos 6
Total 28 36 75 34

Fonte: Elaborado pelo autor.

Os dados sobre a metodologia das avaliagdes fomentadas pela secretaria
indicam que nao existiu um modelo fechado a ser seguido pela SAGI. Conforme
sinalizado na politica de monitoramento e avaliagdo, percebe-se que, de fato, a
metodologia a ser utilizada foi indicada pelos objetivos da proposta e pela propria
politica em avaliagdo. Assim, a demanda de informacdo e conhecimento requerida
era atendida por meio de uma pesquisa de avaliagdo (que envolve algumaestratégia
qualitativa, quantitativa, quase-experimental, participativa de levantamentode dados
primarios em campo), de um estudo avaliativo (desenvolvido a partir de fontes de
informagdo secundaria), ou de uma meta-avaliacdo (compilagdo e analise
comparativa de estudos e pesquisas anteriormente realizadas sobre determinado
tema) (FERRARESI, 2016) e, acrescenta-se a isso, a dimensao do contexto.

Percebe-se, pois, que em um primeiro momento, a SAGI privilegiou

pesquisas de natureza quase-experimental®® e de painéis longitudinais®’.

3 De acordo com Bacalhau (2021): “Os métodos quase-experimentais, assim como o
experimental, buscam encontrar um grupo de comparagdo que gere um contrafactual valido para o
grupo de tratamento, mas a definicdo dos grupos ndo € realizada por selecdo aleatéria (ou seja,
sorteio) dos beneficiarios. Esses métodos utilizam diferentes técnicas econométricas para buscar
comparabilidade entre os grupos e estimar o efeito causal do programa. Exemplos desses métodos
sdo diferenga em diferencas, regressao descontinua, pareamento e controle sintético”.

37 Para Giraldi e Sigolo (2016) as pesquisas longitudinais costumam selecionar grupos
de corte, envolvendo parte de uma populagao que, por exemplo, esteve exposta a um conjunto geral
de experiéncias, nascidos em um determinado ano ou cidade, e repetem procedimentos de coleta de
dados, em geral questionarios, em pelo menos mais de um momento seguinte. Tais dados seriam
utilizados para reconhecer determinados padrdoes de comportamentos da sociedade.
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Posterior a isso, observa-se uma tendéncia de deslocamento do método quase-
experimental e painel longitudinal para outros, a proporcionar maior abertura
metodoldgica a partir do uso do método qualitativo nas avaliagdes, sobretudo, no
contexto do langamento dos editais em parceria do MCT/SAGI/MDS/CNPq e da
expansao do didlogo com a academia. Contudo, o método quantitativo sempre teve
sua posicao de destaque, vindo a ser mais utilizado, em especial, pelas instituicoes
de pesquisa parceiras, com a contribuigao relativa a contribuigdo das universidades.

Ha, ainda, destaque para a realizagao de avaliagbes que se utilizaram de
métodos mistos, todas a combinar aspectos qualitativos e quantitativos. Apesar do
numero total dessas pesquisas serem menos representativas no conjunto analisado,
ajudam a evidenciar, do ponto de vista metodoldgico, o salto da SAGI em dire¢ao ao
fortalecimento de uma razao avaliativa.

Nesse sentido, o esforgco da SAGI de ampliar o arcabougo metodoldgico
adequou-se a sua natureza institucional periodo, de buscar um constante
aprimoramento das politicas para o desenvolvimento social, abordando diferentes
expressdes da questdo social, buscando solugbes nas avaliagbes para questdes
complexas que ndo podem ser enfrentadas com uma estratégia metodoldgica unica.
Pois a adogao a adogao de um modelo universal para se avaliar diferentes tematicas
em detrimento de diferentes abordagens sobre o mesmo objeto, se for demandado,

implica em um equivoco grave, conforme assinala Jannuzzi (2014):

Uma ‘avaliagdo’ mal concebida ou mal executada produz informagdes que,
no melhor dos casos, seriam enganosas e, no pior, absolutamente falsas.
[...] Como geralmente tem ar de respeitabilidade, essas pseudo-avaliagdes
ndo costumam ser questionadas, e o resultado é que decisbes importantes
sobre o0 programa e servigos essenciais baseiam-se inadvertidamente em
informacgdes falaciosas (p. 27).

Desse modo, concorda-se com Jannuzzi (2014), que aponta que existir, na
pratica, um método ou estratégia institucional alinhada a um o “padr&do-ouro” para
producao de uma avaliacdo, como constata ao analisar o periodo compreendido pelos

Cadernos Sintese, aqui realizados.
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A partir da analise dos eixos elencados, que versam sobre as areas de
atuacgao, o ‘timing das avaliagdes’, os atores e a metodologia, pode-se afirmar que a
SAGI, ao longo da sua trajetoria, procurou se afastar avaliagbes mais hegeménicas
no campo da avaliagdo, sobretudo as de inspiragao positivista, por exemplo, e se
aproximou de perspectivas epistemologicamente e metodologicamente diferenciadas
para compreender os resultados das politicas de forma mais ampla, muito embora n&o
tenha conseguido efetivamente romper o véu da hegemonia dada a sua propria

natureza e objetivos institucionais.
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6 SENTIDOS DA TRAJETORIA DA SAGI

Neste capitulo, apds reconstrucdo e analise detalhada da trajetoria
institucional da SAGI, indicando uma agenda que a precedeu, sua criagao,
desenvolvimento e os sujeitos que ditaram seus caminhos nos diferentes contextos
politico-institucionais, a politica de monitoramento e avaliacdo e o subsistema de
avaliacdo (Cap. 5) e seus produtos que sintetizam as avaliagbes e resultados
alcangados pelas avaliagdes realizadas 6rgao (Cap. 6), realiza-se um processo de
sintese, de modo a evidenciar os sentidos da trajetoria.

Desse modo, serao realizadas analises sobre os sentidos dessa instituicao
nos diferentes contextos politicos, seu papel nas diferentes (re) configuragdes

institucionais e os caminhos trilhados pela politica de avaliagado da SAGI no Brasil.

6.1 Os significados da SAGI nos distintos contextos politicos

A SAGI significou um marco para a gestao publica brasileira, pois seu
carater inovador supriu aquilo que Faria (2003) identificou como demanda historica
no Brasil, pois a "notdria caréncia de estudos dedicados aos processos e as
metodologias de avaliagdo de politicas, contudo, deve também ser tributada a
escassa utilizacao da avaliagdo, como instrumento de gestao” (p. 22). Assim, sua
trajetdria significou o reconhecimento publico da fungcédo da avaliagcdo como forma de
producao de conhecimento sobre as politicas publicas e como poderosa ferramenta
de gestao.

Portanto, rompe com a cultura de avaliagcdo com funcdo de auditoria e
fiscalizagao, nos moldes da Reforma Gerencial do Estado dos anos 1990 (PEREIRA,
1997), nos governos FHC, que cultivaram um inicio de trajetéria com muitas
dificuldades para a Secretaria. Além dessa heranga, as mudangas na agenda
politico- econdmica e social, que veio a ser reconfigurada a partir dos governos Lula,
em 2003, tendo como uma das maiores expressdes dessa nova estratégia para o
desenvolvimento social a criagdo do MDS, a essas dificuldades soma-se as ja

elencadas dificuldades institucionais para a implantacdo dessa nova estrutura.
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Assim, a producédo de indicadores sobre o desenvolvimento social no
periodo devia evidenciar os reconhecidos avangos das politicas e programas criados
a partir de 2003, integrantes de um “novo contrato social, capaz de assegurar o
crescimento com estabilidade” (PT, 2001). Carvalho e Junior (2009) indicam que o
modelo de ajuste implementado nos governos Lula e Dilma viabilizou os crescentes
ganhos do capital rentista e do capital vinculado ao neoextrativismo agricola e
mineral e a ascensao social dos miseraveis e extremamente pobres através das
politicas publicas e sociais, preservando-se a desigualdade estrutural, mas com a
diminuicdo da pobreza.

Desse modo, a avaliagao foi também um instrumento de validacdo desse
novo contrato social, acionando aquilo que Shulha e Cousins (1997) apudi Faria
(2003) elencam como as trés dimensdes do uso da avaliagdo normalmente evocadas:
instrumental (relativa ao apoio as decisdes e a busca de resolugdo de problemas);
conceitual (ou fungdo “educativa”); e simbdlica (uso “politico”). Conforme sustenta
Arretche (2001), essas sdo dimensdes que revelam que processo de implementacao
de politicas estao relacionadas com inumeras decisdes tomadas pelos tomadores de
decisao, conforme o contexto econdémico, politico e institucional em que operam.

Passado esse momento inicial, a partir especialmente nos governos de
Dilma Rousseff, a SAGI parece atingir um nivel de maturidade institucional, o que
pode ser observado: pelos editais em parceria entre 0 MCT e o CNPq; pela parceria
com o Centro de Estudos Internacionais sobre Governo da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul (CEGOV-UFRGS) e com o Centro Internacional de Politicas para
o Crescimento Inclusivo (IPC-IG) do Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) e o Banco Mundial, a iniciativa WWP ao lado da UNESCO
(BICHIR, 2011); o acompanhamento das agbes do Programa Brasil Sem Miséria

O protagonismo institucional da SAGI no periodo é revelado também pelo
orcamento recebido, em especial, ao se a média anual do valor destinado na Lei
Orcamentaria Anual, entre R$ 10.000.000,00 e R$ 15.000.000,00, para o exercicio
entre 2012 e 2017, cujo as LOAS foram desenhadas em 2011 e 2016:
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Grafico 1 — Orgcamento previsto para a SAGI na LOA entre 2004 e 2020
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Desse modo, o periodo que compreende as gestdes Dilma € o momento
em que a SAGI mais recebe investimentos, excetuando-se o ano de 2005, cujos
esforgos iniciais para a estruturacao justificam o investimento recorde naquele ano.
Portanto, por todos os elementos apontados até aqui, reforcam que esse periodo
constitui o apice do protagonismo da secretaria na estrutura do Governo Federal,
superando aquilo que era esperado por uma secretaria meio, ndo s6 em termos de
investimento, mas também pela capacidade de desenvolver, ao longo do tempo, uma
politica propria.

Contudo, se retomada a analise orcamentaria, percebe-se um fio condutor
do contexto politico-econdmico e social, modificado em 2016 com a impetracéo do
golpe e todas as implicagdes politico-institucionais dele decorrentes. Com se observa,
a SAGI retorna a patamares de investimentos que, se consideradas a inflacao, estao
abaixo da média dos investimentos mesmo nos seus anos iniciais, salvo o
investimento atipico de 2015.

Esse € um importante indicador que da o tom da agenda atravessada pela
politica de austeridade fiscal do governo Temer. A partir de entéo, é notéria a queda
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de produtos divulgados pela SAGI, como, por exemplo, os Cadernos de Estudos. Além
disso, observa-se um foco na principal bandeira social da nova gestado federal, o
Programa Crianga Feliz. A partir de entdo, o uso da avaliagdo desse programa é
direcionado para a legitimagdo de um programa com elementos que competem com
os servigos de Assisténcia Social voltadas para a primeira infancia38. Além do mais,
os dados sobre as avaliagdes sobre o CadUnico passaram a ser utilizadas para
identificar irregularidades nos programas do Governo Federal, com cruzamento de
dados, inclusive, com o INSS (SAGI, 2021).

Na sequéncia, ao final da gestdo Temer, a gestdo Bolsonaro, a partir de
2019, radicaliza os processos iniciados pelo seu antecessor. Contraditoriamente,
agora ocupada com mais politicas, além da reducao de investimentos, a SAGI assume
o desafio de produzir informagdes para auxiliar no combate a pandemia, entretanto,
mais uma vez, seus usos sao utilizados para cumprir a fiscalizagdo, ja que sua
principal atividade foi a apuragéo de indicios de irregularidades na concessao do AE.
Conforme a agenda vigente, a Secretaria assume uma postura em que privilegia a
eficiéncia econbmica e a eficacia procedural, em detrimento da efetividade social
(JANNUZZI, 2012), rompendo com a perspectiva que vinha sendo construido ao longo
dos anos.

Em que pese os diferentes sentidos da SAGI nesses diferentes contextos
politicos, ndo se pode perder de vista que suas agdes tiveram um papel relevante para
a qualificagcao da gestao publica. Embora o contexto atual ndo seja favoravel para as
politicas para o desenvolvimento social e para as avaliagdes, € notdria a contribuicao
dessa instituicdo para o fortalecimento de uma cultura avaliativa alicercada em
métodos cientificos para a producao de informagao sobre as politicas publicas. Afirma,
assim, a avaliacdo como uma indispensavel ferramenta de gestdo para a tomada de

decisbes embasadas.

3% Para Arcoverde, Alcantara e Bezerra (2019), o Programa Crianga Feliz fragiliza as
agdes de assisténcia social voltadas para a primeira infancia, uma vez que choca com as
agdes e com o financiamento Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos
(SCFV) em termos de financiamento, por exemplo. Além disso, exerce um poder
fiscalizador sobre as familias e as responsabiliza integralmente sobre a protegcdo a
infancia. O programa é “um exemplo de como a gestdo do Governo Temer (2016) buscou
uma estratégia conservadora de retorno ao assistencialismo com o primeiro-damismo,
nos novos marcos legais de consideragdo da primeira infancia. Tanto o Programa
Crianca Feliz, como os marcos legais orientadores dificultam o entendimento e a
resposta dos profissionais da assisténcia social, que vém tentando superar essa visao
elou perspectiva desenvolvendo suas praticas na diregdo do acesso e usufruto dos
direitos sociais” (p. 181).
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6.2 O papel da SAGI nas diferentes (re)configuragdes institucionais

As diferentes configuragdes institucionais da SAGI remetem a desafios
postos em trés momentos demarcados: a sua criagao, passando pelo seu momento
de consolidagao até seu contexto de atual fragilizacdo. Por mais que ao longo dos
anos a sua estrutura organizacional ndo tenha sofrido grandes alteragbes, chama
atencao as inumeras mudangas no seio do MDS/MDSA/MC, que implicaram inumeros
desafios institucionais a secretaria.

Entretanto, internamente, a secretaria recebeu maiores investimentos em
recursos humanos com o aumento de cargos dentro dos departamentos e pela
realizacdo de concursos publicos para provimento de cargos efetivos por meio do
concurso para servidores do Plano Geral de Cargos do Poder Executivo (PGPE), que
incorporou a equipe da SAGI sete servidores em 2008 e quatro servidores em 2010,
e do concurso para Analista Técnico em Politicas Sociais (ATPS) que, em 2013,
incorporou a equipe mais onze servidores. Ao longo dos anos, parte destes servidores
deixou a SAGI em razao de realocagao no proprio Ministério (FERRARESI, 2016).

Segundo dados proprios, a SAGI possuia 45 servidores em 2006 e, apds a
realizagao dos concursos e a cessao de técnicos para o Ministério, esse numero subiu
para 58 (SAGI, 2006; SAGI, 2015). Isso Ihe deu condi¢gbes de formular respostas a
crescente demanda e complexidade das politicas para o desenvolvimento social, o
que pode ser constatado pelo aumento constante do numero de avaliagbes, como
evidenciam os Cadernos de Estudos.

Logo, a secretaria se deparou com demandas da Unido, via Ministério,
sobre programas que sao operados nos Estados, Distrito Federal e Municipios. Sem
contar com estruturas especificas nos demais entes da federagao, a SAGI inovou ao
desconcentrar as acbdes a partir da sua politica de contratagcdes e de parcerias,
entregando produtos demandados no tempo exigido e de acordo com a necessidade

do solicitante.
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Ademais, a secretaria viabilizou a capacitacdo de seus profissionais acerca
dos sistemas de informagéo e de metodologias de avaliagdo e monitoramento com o
objetivo de engajar e dar maior autonomia para os demais entes a partir do Capacita-
SAGI. Desse modo, a secretaria promoveu debates regulares envolvendo técnicos e
gestores da secretaria, Ministério e demais entes e a sociedade civil a fim de capacitar
e debater sobre as politicas para o desenvolvimento social (VAITSMAN, RODRIGUES
e paes-sousa, 2006).

Dito isso, tais respostas precisavam ser elaboradas e implementadas,
sobretudo, em contextos nos quais a estrutura do Governo Federal estava voltada
para a erradicagao da extrema pobreza e da fome. Assim, inicialmente, as gestdes do
Ministério e da SAGI foram compostas por sujeitos com competéncia técnica para
operar com essa agenda. Desse modo, os objetivos e metas estabelecidos pelo
Governo Federal, que demandaram a produc¢ao de informacgdes técnicas e cientificas
para sua legitimacdo, foram favoraveis ao desenvolvimento e a consolidagéo
institucional da secretaria.

Conforme Ferraresi (2016):

Essa estabilidade institucional pode ser creditada em grande medida a
conquista do reconhecimento por parte das instancias internas e de 6rgaos
externos da importancia da avaliagdo e da qualidade técnica dos produtos
da SAGI, para os quais foram fundamentais a contribuigdo do conjunto de
técnicos, diretores e secretarios que deram vida as normativas e
conseguiram responder as demandas por conhecimento acerca dos
programas (p. 115)

Contudo, quando o contexto politico-econbmico e social passou por
inflexdes, sobretudo a partir do golpe de 2016, é nitido o recolhimento institucional da
SAGI. A considerar um dos poucos dados oficiais atualizados e disponiveis sobre a
instituicdo, destaca-se que, conforme consulta ao Portal da Transparéncia, a
secretaria conta hoje com apenas 4 servidores. Em que pese a inviabilidade do
funcionamento de uma instituicdo dessa natureza com esses recursos humanos, é
provavel que o dado disponibilizado esteja desatualizado. Ainda assim, verifica-se seu
recuo, seja pelo numero reduzido de servidores, seja pelo aparente ndo protagonismo
institucional.

Concomitantemente, pode-se elencar, ainda, como elementos expressivos
dos novos limites institucionais da SAGI: a grande rotatividade recente no comando

da instituicdo, com o agravo do envolvimento de atores alheios aos processos e a
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trajetéria da SAGI, me consonéncia com o que ocorreu com no Ministério; a redugéo
orgcamentaria do o6rgdo, como ja visto. A consequente reducdo da producgédo de
informacgdes, observavel pela redugdo drastica do volume de publicagdes
institucionais; finalmente, o ataque ao legado da sua trajetéria do pensamento
institucional do 6rgdo a partir do momento em que os novos atores passam a
demandar avaliagdes de fiscalizagdo e auditoria para justificar cortes monetarios nas
politicas do Ministério.

Percebe-se, entédo, que, ao longo de sua trajetoria, a instituicdo foi capaz
de elaborar respostas inovadoras a crescente demanda das politicas do Ministério
acerca da producdo, formacdo, disseminacdo e apropriagdo de informacdes
qualificadas, a partir das suas inumeras reconfiguragdes, que implicaram em adi¢des
de politicas a sua agenda. Sua configuracao institucional, contudo, foi atravessada
por diferentes contextos politico-econémico e social sublinhados no item anterior.

Desse modo, os principais atores, que estiveram a frente do Ministério e da
secretaria, foram extremamente alinhados com a agenda vigente, fossem voltados
para a ampliacdo e consolidagdo das politicas para o desenvolvimento social,
utilizando-se da producgao de informacdes para a sua qualificagao, fosse funcional a
um posterior projeto excludente que se utilizou dos dados produzidos para justificar
uma série de ataques aos direitos sociais.

Assim, a posicao institucional da SAGI cumpriu o papel de responder as
demandas de producao da informagao para a qualificacdo das agdes das secretarias
finalisticas. Apesar dos distintos momentos e inflexdes sofridas e independente dos
usos das suas avaliagdes, a secretaria investiu na produgao de informacdes e analises
mais complexas, ampliando as metodologias utilizadas e as ferramentas disponiveis
(FERRARESI, 2016).

6.3 Os caminhos trilhados pela politica de avaliagdao da SAGI
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A trajetéria das avaliagbes da SAGI indica que sua politica de
monitoramento e avaliagdo ndo é necessariamente um instrumento burocratico de
realizagado de pesquisas sobre as politicas e programas do Ministério, mas sim uma
importante ferramenta de gestao e, sobretudo, um dispositivo inovador que induz ao
desenvolvimento de uma cultura de avaliagdo no pais.

Sua Politica de Monitoramento e Avaliacdo, instituida em 2006 e
modificada em 2018, foi mecanismo de institucionalizagao das praticas de avaliagao,
nao por seu carater formal,- muito embora seja importante a legitimidade e simbologia
a ela associada,- mas sim por seu conteudo orientador sobre 0 que se considera como
atividade avaliativa, seus limites, valores e preceitos (FERRARESI, 2016).

Nesse sentido, os s principais pilares elencados pela sua politica de
avaliagao, construida ao longo dos anos, foram A) introducdo de metodologias de
avaliagdo e monitoramento de politicas para o desenvolvimento social e ndo apenas
instrumentos; B) ampliagdo da capacitagéo para a gestao; e C) acréscimo da atividade
avaliativa, apoiando a proposigao, avaliagao, validagcao, calculo e disseminagao de
indicadores no ambito das politicas de desenvolvimento social e combate a fome
(FERRARESI, 2016).

Para Jannuzzi et al (2009), a criagdo da politica da SAGI ndo implica,

necessariamente, no estabelecimento de um modelo Unico, pois:

Ainda que do ponto de vista regimental, as competéncias da SAGI tenham
sido formuladas pelas instancias dirigentes do Ministério a época de sua
criagdo, isso nao significou a formulagdo, tampouco a implementagao, de
uma politica ou um modelo de avaliagédo; apenas a instituicdo de suas bases
normativas (p. 17).

Portanto, ao longo da sua trajetdria, a SAGI construiu uma raz&o avaliativa
que lhe proporcionou elaborar diferentes estratégias para a producao de informacoes
e, sobretudo, desenvolver uma politica de monitoramento e avaliagdo, com um
subsistema de avaliagao especifico, operado pelo DA.

A pluralidade dos desenhos e metodologias utilizadas pelos contratados e
parceiros conduziu a SAGI a se utilizar de uma abordagem multimétodos, nao
privilegiando determinadas metodologias especificas. Naturalmente, isso se constituiu
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um grande desafio, considerando-se que, no campo polissémico de avaliagdo de
politicas, sempre havera defensores da superioridade de algumas metodologias em
detrimento das demais (BOULLOSA, 2020), geralmente um modelo “técnico-formal,
entendido como um modelo unico e universal de avaliagao” (GUSSI, 2019, p. 172).

Outro fator determinante para essa abordagem metodolégica aberta e
variada foi a propria natureza da SAGI no seio de um Ministério que, em meio a
inumeras reconfiguragdes, teve inumeras multideterminag¢des das diversas politicas
avaliadas. Assim, um pressuposto basico do subsistema de avaliagao que é a escolha
da metodologia mais adequada aos objetivos e as particularidades de cada politica,
viabilizou o amplo escopo metodoldgico construido pela institui¢ao.

Mais do que uma estratégia para superar o reduzido quadro de
profissionais em relagdo a capilaridade das politicas do Ministério, a politica de
contratagdes e parcerias empregada no subsistema de avaliagdo da secretaria
constitui um mecanismo de estimulo a realizagao de avaliagcbes por parte dos diversos
orgaos de pesquisa. Logo, ao demarcar e ter ciéncia do seu papel de contratante, a
instituicdo dissemina uma razao avaliativa a partir de um conjunto de principios,
diretrizes e valores, que passam a forjar a elevagdo do nivel metodoldgico das
pesquisas de avaliagao no Brasil.

Assim, destaca-se a multidisciplinaridade e a complementaridade de
enfoques metodolégicos e técnicos como mecanismos para a producdo de
informacgdes qualificadas, mas também a possibilidade de abrir um dialogo e
aprendizado institucional. Afinal, o acompanhamento sistematico das avaliacdes
contratadas possibilitou a SAGI nao s6 esse processo de inducdo, mas de absorg¢ao
de conhecimento e aperfeigoamento tedrico-metodoldgico ao ponto de a secretaria ter
aportes para atuar como executora de avaliagdes especificas.

Em sintese, a SAGI e sua trajetdria, nos diferentes contextos politicos, bem
como o seu papel nas distintas (re)configuragdes institucionais e a sua politica de
avaliagao indicam especificidades da SAGI no campo politico, institucional e tedrico-
metodoldgico da avaliagao de politicas publicas no pais, que séo: |) seus produtos

servem a diversos interesses conforme a agendas de governo; Il) atingiu um grau de
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relevancia institucional inédito para estruturas de natureza semelhante e lll) fortaleceu

uma légica particular das avaliagdes no Brasil.
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7 CONSIDERAGOES FINAIS

Considera-se, neste dissertagdo, que, em linhas gerais, a reconstrugéo da
trajetéria da SAGI demonstrou a grande contribuigdo que essa instituigdo deu para as
politicas publicas no Brasil ao passo em que colocou em evidéncia a produgao de
informagdes para a subsidiar a tomada de decisbées e, sobretudo, para o
desenvolvimento do campo da avaliagcdo na medida em que a Secretaria assume um
posicionamento epistemologicamente diferenciado e estrutura uma razao avaliativa
prépria que vem sendo difundida.

Em vista disso, os resultados, aqui apresentados, indicam o seu éxito no
desafio de estruturar, das agbes do MDS, uma ldgica institucional de avaliacéo,
baseada em evidéncias cientificas sobre politicas e programas, considerando a
avaliagcdo como uma ferramenta estratégica de gestdo. Esse éxito esta diretamente
relacionado ao subsistema de avaliagdo voltado para o aprimoramento do
acompanhamento das politicas a partir da cooperacdo com as Universidades,
instituicées publicas e privadas de pesquisa, pesquisadores (pessoas fisicas), dentre
outros.

Esse modus operandi desloca a SAGI do papel central de executora direta
das avaliagdes e |lhe coloca no papel oficial de contratante, o que lhe da capilaridade
e volume, ainda que realize algumas pesquisas de forma totalmente autbnoma.
Contudo, a partir da contribuicdo de inumeros sujeitos alinhados a uma agenda
direcionada para a qualificacdo da gestdo e para o reconhecimento da funcédo da
avaliacao, a instituicdo amplia esse papel politico-institucional, posicionando-se como
fomentadora de uma cultura de avaliagao a partir de estudos e pesquisas sistematicos
e da divulgacao dos seus resultados.

Destarte, € no momento da ampliacdo e repercussao da SAGI que os
Cadernos de Estudos despontam como um dos principais meios de divulgagao desses
resultados alcangados. Ao se utilizar, como fio condutor, de alguns numeros
especificos dessa publicacdo que realizam sinteses das pesquisas — que foram
detalhadamente analisados nesta dissertacdo - chegou-se a conclusdo de que os

estudos fomentados pela SAGI e seus produtos serviram as diferentes agendas de



99

governo, fosse para um propdsito de expansdo e qualificacdo das
politicas doMinistério ou para justificar contrarreformas.

Do mesmo modo, as diferentes (re)configuragbes institucionais
proporcionam um protagonismo desta Secretaria na estrutura do Ministério, indicado
pelo volume do orgamento, amplitude e diversificagdo de parcerias e obtencao de
premiacdes, que atestam a qualidade das informacgdes produzidas. A posicdo de
destaque ocupada pela SAGI, sobretudo no contexto dos governos Lula e Dilma, de
orientagdo mais progressistas, significou um marco para o campo da avaliagdo no
pais, uma vez que essa experiéncia evidenciou a pertinéncia da produgao de
informacdes para o aperfeicoamento das politicas publicas.

Ademais, o grande salto da SAGI foi o de desenvolver um subsistema de
avaliacao que cumpre sua fungéo previamente estabelecida, que é de satisfazer as
demandas das politicas do Ministério, mas que supera os limites desse papel e
desenvolve mecanismos de indugao de uma cultura de avaliagao, atravessada por
principios e valores que presumem o comprometimento de um ethos publico com uma
concepcgao de avaliagdo que a situa nas fronteiras das avaliagcbes hegemonicas no
campo da avaliagdo de politicas publicas, conforme delineadas no item 2 deste
trabalho.

Mais do que uma mera contraposi¢do ou discordancia epistemoldgica, a
SAGI fortaleceu processos que refletem sobre outras bases para se realizar uma
avaliagdo. Assim, constrdi, na pratica, um outro habitus institucional nesse campo.
Orientada pela técnica e pela ciéncia, essa nova razdo avaliativa desenvolvida pela
Secretaria estrutura uma racionalidade propria para as avaliacdes.

Em suma, a trajetoria da SAGI, aqui delineada, conforma a construgao e o
fortalecimento de uma loégica avaliativa que se ainda nao pode ser considerada contra
hegemonia, oferece um horizonte de possibilidades a indicar caminhos para que
outras instituicbes de natureza semelhante ou atores interessados ousem a romper
com as fronteiras epistemoldgicas e engrossem o desenvolvimento de outros prismas
e novas referéncias para as avaliagbes no Brasil, estas sim calcadas numa

perspectiva de rompimento e superagdo dos modelos e praticas vigentes atualmente.
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Desse modo, acredita-se que os resultados e analises desta dissertacao
indica sintese para a compreenséo dos caminhos trilhados pela SAGI a nivel politico,
institucional e metodoldgico, uma vez que o estudo se esforgou em reunir dados sobre
a trajetdria dessa Secretaria, avancando discussdes realizadas anteriormente por
Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa (2006), Jannuzzi (2014), Ferraresi (2016), dentre
outros. Assim, julga-se que os objetivos propostos foram alcangados, ja que se
conseguiu analisar tais dimensdes, significando os sentidos da trajetéria da SAGI,
coadunados, ao longo do tempo, com as diferentes agendas de governo.

Apesar dos entraves metodoldgicos impostos especialmente pelo contexto
da pandemia de Covid-19, que restringiu a realizagdo da pesquisa a um estudo
bibliografico, considera-se que foi feito um esforgo para aproximar-se da perspectiva
da avaliagao em profundidade (Rodrigues, 2008), mesmo compreendendo esta nao
foi explorada na sua totalidade, na medida em que que esse modelo sugere um
trabalho de campo in loco, denso e detalhado. Todavia, acredita-se que esta
dissertagao contribui, a seu modo, para o desenvolvimento dessa abordagem no seio
do MAPP/PPGAPP (UFC).

Para além da questao metodoldgica, pondera-se como um dos limites desta
avaliagao o escopo de analise das publicacdes da SAGI, admitindo-se que existem
outras publicagdes, tais como publicacbes da RBMA, Relatorios Informacionais
Sociais e Relatorios de Gestao, que servem de fonte para a ampliacdo das analises
aqui realizadas, e que podem ensejar futuras pesquisas. Ficam, portanto, como
desdobramentos para outros estudos enfocar essas outras publicagdes, bem como
recurso a pesquisa de campo, dialogando, em especial, com os atores que
construiram/constroem a trajetdria da SAGI.

Finalmente, considera-se que esta avaliagdo evidenciou a relevancia da
SAGI, que algou o 6rgao a um patamar diferenciado na estrutura do MDS e, sobretudo,
incutiu uma cultura avaliativa no seio desse Ministério. Entretanto, observa-se uma
série de limitagdes institucionais que ainda a situam dentro de um campo ainda
gerencialista, em que pese todos os avangos demonstrados ao longo do texto. Desse
modo, se a SAGI ndo chegou a se posicionar no campo contra hegeménico, contudo,

construiu uma trajetéria de avancgos significativos, que passou por inflexdes e recuos,
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e isso precisa ser retomado para afirmar a institucionalizagcdo qualificada e
posicionada da avaliagdo no pais . Pois, a forma como a instituicdo tem sido
instrumentalizada nos ultimos anos € dissonante com a sua esséncia, seus objetivos
e suas contribui¢des ja dados a gestao publica, a cultura avaliativa e, de modo geral,
a sociedade brasileira. Mais do que nunca, os atores que compdem a SAGI e que
bebem desse legado precisam encontrar alternativas para resistir, subvertendo o
sentido que foi imposto a SAGI nos ultimos anos, e restituir os sentidos originarios de
sua trajetoria, visando fortalecer uma nova agenda publica, hoje € num horizonte

préximo, comprometida com a democracia do pais.
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