|
I e a Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada
CAPITULO 14 — PRODUCAQ ESTATAL DE EVIDENCIAS E USO DE
Titulo do capitulo  REGISTROS ADMINISTRATIVOS EM POLITICAS PUBLICAS

Janine Mello
Autores(as)
DOI http://dx.doi.org/10.38116/ 978-65-5635-032-5/capitulo 14
Titulo do livro POLITICAS PUBLICAS E USOS DE EVIDENCIAS NO BRASIL:

CONCEITOS, METODOS, CONTEXTOS E PRATICAS

Natélia Massaco Koga
Organizadores(as)  Pedro Lucas de Moura Palotti

Janine Mello

Mauricio Mota Saboya Pinheiro

Volume

Série

Cidade Brasilia

Editora Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)
Ano 2022

Edicao 12

ISBN 978-65-5635-032-5

DOI http://dx.doi.org/10.38116/ 978-65-5635-032-5

© Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — Ipea 2022
As publicacbes do Ipea estéo disponiveis para download gratuito nos formatos PDF (todas)
e EPUB (livros e periddicos). Acesse: http://www.ipea.gov.br/portal/publicacoes

As opinides emitidas nesta publicacdo sdo de exclusiva e inteira responsabilidade dos autores, ndo exprimindo,
necessariamente, o ponto de vista do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada ou do Ministério da Economia.

E permitida a reproducéo deste texto e dos dados nele contidos, desde que citada a fonte. Reprodugdes para fins
comerciais sdo proibidas.



CAPITULO 14

PRODUCAO ESTATAL DE EVIDENCIAS E USO DE REGISTROS
ADMINISTRATIVOS EM POLITICAS PUBLICAS'

Janine Mello?

1 INTRODUCAO

O debate sobre o uso (ou nio uso) de evidéncias para subsidiar a atua¢io governa-
mental, apesar de nao constituir novidade enquanto prdtica voltada para a organiza-
¢ao e legitimagio da acio do Estado, tem sido cada vez mais incorporado a literatura
do campo de politicas publicas. Nas tltimas décadas, a defesa da necessidade de que
mais e melhores evidéncias sejam produzidas como instrumentos capazes de balizar
a produgao’ de politicas publicas tem se intensificado. Em contrapartida, diferentes
autoras e autores tém chamado a atencio para os limites analiticos e conceituais
de nogoes restritas de evidéncias entendidas fundamentalmente como represen-
tagoes da verdade, a partir de pressupostos de racionalidade técnico-instrumental
presente no cerne do papel atribuido ao conhecimento cientifico na modernidade

(Parkhurst, 2017; Cairney, 2019; Nutley, Walter e Davies, 2007; Jasanoff, 2012).

De maneira concomitante, a produgio de informagoes putblicas e estatisticas
oficiais assumiu contornos de maior amplitude, escopo e complexidade. Aqui reside
também o cardter dual das interpreta¢des sobre o fendmeno. H4 tanto argumentos
centrados na potencialidade do uso desses dados visando ao aprimoramento das
intervengoes estatais e, consequentemente, sobre as condi¢des de bem-estar das
populacoes, quanto reflexdes sobre os limites éticos atrelados ao uso dessas infor-
magdes pelos governos (como questoes de consentimento e privacidade), além
do papel efetivamente exercido por esses registros na configuragio de elementos
que delimitam determinados temas ou problemas sociais, na defini¢io de quais
parcelas da popula¢io serdo ou nio atendidas por politicas especificas, ou ainda
em avaliacoes sobre o desempenho de estratégias governamentais a partir de dados
fisico-financeiros dos programas e politicas (Penner e Dodge, 2019; Poel, Meyer
e Schroeder, 2018; Silveira, 2017).

1.A autora agradece os comentarios atentos e generosos feitos por Paulo Jannuzzi e Isabele Bachtold sobre este capitulo.
Eventuais erros e omissées sdo de inteira responsabilidade da autora.

2. Especialista em politicas publicas e gestao governamental em exercicio na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado,
das Instituicoes e da Democracia (Diest) do Ipea. E-mail: <janine.mello@ipea.gov.br>.

3.0 uso do termo produgao abarca as fases de formulagdo, implementagdo, monitoramento e avaliagao de politicas pUblicas.
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O didlogo mais ébvio entre os dois debates estd centrado em como esses dados
sao utilizados pelo Estado no planejamento de suas intervengdes e em processos
mais amplos de produgio de politicas publicas. Apesar de reconhecer a relevincia
dessa dimensao de andlise, a proposta deste texto é abordar a discussio de evidén-
cias a partir do papel assumido pelo Estado como produtor de evidéncias capazes de
balizar a atuacio governamental sobre determinados temas/agendas/politicas, e nao
apenas enquanto usudrio de dados e informagoes que possam subsidiar sua atuagao.

Reconhecendo a heterogeneidade que caracteriza os diferentes registros ad-
ministrativos existentes, suas diferentes origens, especificidades e principalmente
a fungao que assumem para as politicas publicas, figuram como objetivos deste
capitulo: i) mapear as principais fontes de dados, sob a forma de registros admi-
nistrativos, existentes no governo federal; ii) categorizar os diferentes registros
administrativos, conforme possiveis fungoes a serem desempenhadas; e iii) avaliar
sua articulagio como potencial fonte de evidéncia para subsidiar politicas publicas.
Metodologicamente, a andlise terd cardter exploratério e qualitativo e serd apoiada
pela categorizagio dos casos selecionados em razdo de suas especificidades e mul-
tiplos usos nas etapas das politicas publicas.

Serao mapeados registros administrativos sob a responsabilidade do governo
federal® que atendam aos seguintes critérios:

* abrangéncia nacional;
* disponibilidade de dados para consulta;
* atuacdo do Executivo federal na gestio dos registros;

* grau de consolidagio da base de dados (tempo de existéncia, cardter
oficial da base de dados, mecanismos de gestao da base, atualizagoes
periddicas, entre outros); e

* diversidade temdtica entre dreas governamentais.

Feito o mapeamento e a identificagdo das principais caracteristicas dos casos
selecionados, as bases serdo classificadas segundo seus usos e fun¢oes nas seguintes
categorias: i) subsidio para formulagao de politicas publicas; ii) instrumento para
orientar a implementagio; iii) mecanismo de acompanhamento e monitoramento
das agoes; iv) apoio a agoes de fiscalizagio e controle da execugio fisico-financeira;
e v) mecanismos de prestacdo de contas, transparéncia e controle social.

4. Apesar da multiplicidade de informagdes geradas pelo aparato estatal, optou-se por limitar a analise ao conjunto
de dados provenientes de registros administrativos gerenciados no &mbito federal, como, por exemplo: Cadastro Unico
para Programas Sociais do Governo Federal (Cadastro Unico); Departamento de Informética do Sistema Unico de Satde
(Datasus); Censo Escolar; Relagao Anual de Informagdes Sociais (Rais) e Cadastro Geral de Empregados e Desempregados
(Caged); Sistema de Informacdes de Projetos de Reforma Agraria (Sipra); Declaracdo de Aptidao ao Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (DAP); entre outros.

5. 0 que ndo significa que os demais entes subnacionais ndo participem ou tenham funcdes especificas em processos
de cadastramento, atualizagdo e qualificacdo de informacdes, entre outros.
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Por dltimo, serao analisados os registros administrativos e suas diferentes
formas de articula¢ao com a produgio de politicas publicas permitindo aprofundar
o entendimento sobre como essas informacoes sao utilizadas enquanto evidéncias
pela esfera governamental federal.

Como resultado da andlise, espera-se ampliar a compreensio sobre os papéis
exercidos pelos registros administrativos nas diferentes etapas de produgio das po-
liticas publicas, suas potencialidades e limitagoes. Além disso, procura-se levantar
hipéteses e possiveis explicagoes para o uso e 0 nao uso de informagoes dessa natureza
enquanto evidéncias tteis ao aprimorar o desenho, a execucio e a entrega de servi-
cos essenciais para a melhoria das condi¢oes de bem-estar da populagio brasileira.

Tendo esses objetivos em vista, além desta introdugao, o texto foi dividido em
mais quatro se¢des. A segao 2 ¢ dedicada a discussao do conceito de evidéncias a
partir da problematizacio de no¢oes apoiadas em pressupostos racional-positivistas
sobre o papel desempenhado pelas evidéncias nas politicas ptblicas. A secio 3 es-
tabelece os referenciais tedricos adotados para compreender as nogoes de Estado e
politicas publicas mobilizadas no texto e suas relagoes com a produgio de evidéncias.
A se¢do 4 entra propriamente na discussao sobre os registros administrativos e seus
diferentes usos em politicas publicas, além de serem discutidos os resultados obtidos
a partir da categorizagdo proposta. A se¢do 5 traz as consideragdes finais, retoman-
do os resultados e suas conexdes com tdpicos mencionados na discussao tedrica.

2 NOTAS BREVES SOBRE O CONCEITO DE EVIDENCIA

Nas tltimas décadas, a defesa da necessidade de que mais e melhores evidéncias
sejam produzidas como instrumentos capazes de orientar a produgio de politicas
publicas tem se intensificado. No escopo dos debates sobre politicas pablicas base-
adas em evidéncias (evidence-based policy), tém sido recorrentes estudos sobre como
instancias governamentais fazem (ou deveriam fazer) uso de evidéncias — generi-
camente definidas como algo passivel de comprovagio cientifica — para subsidiar
ou aperfei¢oar sua atuagao com relagdo as parcelas populacionais.

No entanto, diferentes autoras e autores tém problematizado elementos cen-
trais desse debate como a prépria nogao do que constitui evidéncia e a necessidade
de compreender de que maneira a dimensao politica perpassa a adogio ou nio de
conjuntos de evidéncias como orientadores da a¢do governamental. Sao incorpo-
radas a discussdo questdes acerca de como valores, pressupostos, visoes de mundo
e interesses exercem efeitos sobre a defini¢ao do que constitui ou nao subsidio
vélido para a acdo publica e estratégias de uso dessas informagoes.

O entendimento do que constitui uma evidéncia é polissémico e multiface-
tado e neste trabalho serd assumida como premissa uma compreensio ampliada
sobre evidéncias em politicas priblicas a partir das discussdes travadas em trabalhos
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como Pinheiro (2019), Nutley, Walter e Davies (2007), Oliver, Lorenc e Innvar
(2014), entre outros. De forma geral, estes estudos abordam as evidéncias como
uma entre vérias fontes informacionais mobilizadas para subsidiar processos de
tomada de decisao apontando a necessidade de um alargamento conceitual do que
poderia ser entendido como evidéncia vélida no ambito do debate de produgao de
politicas publicas. Além disso, o cardter contingencial e inacabado das evidéncias
assume posicao explicativa central como chave para compreender a relagio entre
as configuragoes de poder, interesses, visdes de mundo e valores compartilhados
em um determinado tempo sécio-histérico e processos de produgao e significacao
do que é classificado como evidéncia.

A partir dessa perspectiva, evidéncias podem ser entendidas como dados gerados
no 4mbito de pesquisas cientificas realizadas por universidades e institutos de pesquisa,
assim como podem resultar de avaliagdes internas feitas pelos préprios governos sobre
suas politicas. Podem ainda ser encontradas em auditorias de 6rgaos de controle, em
relatérios e notas técnicas produzidas pela burocracia estatal ou ainda como resultado
de avaliagoes externas de consultorias especializadas contratadas pelo poder publico.

Evidéncias sdo produzidas dentro e fora do arcabougo estatal. Dentro do
Estado podem estar compiladas como relatérios de acompanhamento de execu-
¢ao fisico-financeira, avaliacoes de desempenho, cadastros, censos populacionais,
registros administrativos, entre outros. Fora dele, sdo produzidas pelos centros de
pesquisa, universidades e think tanks, podem estar dispersas em materiais de vei-
culos de comunicagio ou serem o resultado empirico da vivéncia profissional de
pessoas envolvidas com determinado tema.® Evidéncias podem assumir viés mais
cientifico ou técnico, dependendo de como, por quem e para que sao produzidas.

Indo além, o que diferencia evidéncias cientificas e técnicas de conjuntos de
valores, crengas e convicgdes que as pessoas possuem sobre determinada questao?
Em que medida as nogoes que temos de ciéncia e técnica nao constituem elas
mesmas formas de interpretar o mundo e a realidade que nos cerca assim como
valores ético-morais ou crengas religiosas? Qual a diferenca entre usar essas dife-
rentes fontes de informacio (se considerarmos todas como legitimas sob o ponto
de vista epistemoldgico), na medida em que expressam tentativas de construcao
de explicagbes para os acontecimentos que preenchem a vida humana? No limite,
por que evidéncias cientificas e técnicas seriam mais adequadas do que crengas e
convicgdes pessoais para balizar a producio de politicas publicas?

A compreensio contemporinea sobre fungoes e sentidos do conhecimento
técnico-cientifico estd calcada em pressupostos iluministas proprios do periodo da
modernidade no Ocidente sobre as condi¢oes de possibilidade do conhecimento, as

6. Para mais detalhes sobre como experiéncias pessoais adquirem status de conhecimento e/ou evidéncias nos processos
de produgéo de politicas publicas, ver Mazanderani et a/. (2020) e Smith-Merry (2020).
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potencialidades e limites da racionalidade humana e o papel dos distintos saberes
(miticos, culturais, locais) mobilizados pelas diferentes sociedades ao longo do
tempo. Como Susanne Langer (2004, p. 270) bem sumariza:

herdamos a perspectiva realistica e seu ideal intelectual, a ciéncia. Herdamos uma
fé ingénua no cardter substancial e tltimo dos fatos, e estamos convencidos de
que a vida humana, para ter qualquer valor, deve ser adaptada nio apenas casual e
oportunamente s suas exigéncias (...), mas deve ser intelectualmente preenchida
pela apreciagao das “coisas como elas sao”. Os fatos sio nossa prépria medida de
valor. Constituem a armagio de nossas vidas; o pensar que leva & descoberta de fato
observdvel nos faz “descer para a realidade”; Wittgenstein realmente compreendeu e
registrou a atitude intelectual do homem moderno, nos seus aforismos metafisicos.
(...) Nosso mundo “divide-se em fatos” porque nés assim o dividimos. Os fatos sio
nossas garantias da verdade.

Nesse sentido, aquilo colocado como fora da racionalidade é descartado
como fato, como dado da realidade, como evidéncia. No entanto, vale ressaltar
que a nog¢io de racionalidade instrumental, central para o projeto da modernidade,
tem hd muito sido questionada e substituida por no¢oes contextuais e situacionais
de racionalidade (Kay, 2011; Nugroho, Carden e Antlov, 2018; Jasanoff, 2012;
Jasanoft e Kim, 2015). A razao, consequentemente, passa a ser entendida a partir
de sua multiplicidade e da contingéncia como fator-chave para a compreenséo da
agao humana e suas formas de significacio do mundo. Nao apenas uma razio,
mas distintas racionalidades, nio mais um conhecimento universal e Ginico, mas
diferentes tipos de saberes epistemologicamente validos como tentativas de com-
preensdo dos fendmenos da vida humana e seus acontecimentos.

Evidéncias, nesse sentido, deixam de ser entendidas como elementos puros,
neutros ou a-histéricos capazes de revelar o mundo e — abragando o cardter ina-
cabado do conhecimento postulado ainda nos anos 1920 por Bachelard (2004) —
passam a ser percebidas, assim como outros fendmenos sociais, como resultado
de processos construidos de significagio da realidade permeados por relagdes de
poder, interesses, valores e visdes de mundo que afetam a maneira como dados
informacionais sao produzidos, recebidos e interpretados pelos individuos e grupos
sociais. Evidéncias nao emergem em vazios institucionais e carregam em si elementos
situacionais que nao deveriam ser desconsiderados pelos esforcos de compreensao
de suas potencialidades e limites na producao de politicas putblicas.

Neste capitulo, o uso de evidéncias é abordado como subsidio para a ela-
borag¢io e a implementagao de politicas publicas, entendidas em sua acep¢io
mais bdsica como respostas estruturadas para solugao de problemas encontrados
na sociedade que visam atingir um objetivo de mudanca da realidade. O foco
estd restrito ao uso de evidéncias (de diferentes tipos) capazes de fornecer infor-
magoes que contribuam de alguma forma para a compreensao de problemas de
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ordem coletiva existentes na sociedade, como aumento da desigualdade social,
altas taxas de criminalidade, falta de professores ou de leitos hospitalares, entre
tantos outros.

Nesses casos, evidéncias deveriam idealmente contribuir para subsidiar
decisoes capazes de aumentar o bem-estar e melhorar as condigoes de vida de
distintas parcelas da populagio. Isso nao implica assumir de maneira ingénua que
processos decisérios serdo necessariamente informados por evidéncias ou que, ao
serem incorporadas a tomada de decisdo, evidéncias produzirao melhores politicas
publicas. Evidéncias sao um entre outros elementos capazes de contribuir para a
resolugdo de problemas. Nao contém respostas em si mesmas, nem trazem solugoes
prontas para a a¢do governamental. Como “dado relativo a cultura, (...) necessa-
riamente inserido numa construgio” (Bachelard, 2004, p. 18), elas dependem de
interpreta¢io abrindo um amplo leque de possibilidades para o uso de evidéncias
como subsidio da atuacio estatal.

Considerando as premissas expostas, evidéncias em politicas piiblicas seriam
entdo todos aqueles dados e informagdes capazes de ampliar o entendimento sobre
fendmenos de distintas ordens (econdmica, social, cultural, politica) e suas repercus-
soes (positivas ou nao) sobre diferentes publicos, regides, contextos ou situagoes de
vida. Paradoxalmente, o mesmo movimento que possibilita uma compreensio mais
alargada do que pode ser considerado como fonte de conhecimento em politicas
publicas permite distinguir evidéncias de outros conjuntos de argumentos mobi-
lizados para justificar a agio publica em determinada diregao e em detrimento de
outras possibilidades. De modo distinto de crencas e convicgoes pessoais, evidéncias,
sejam elas de teor técnico, cientifico, profissional ou local (Nugroho, Carden e
Antlov, 2018), deveriam ser responsivas a critérios de isonomia e republicanismo.

Isto nio significa dizer que justificativas baseadas em crengas e convicgdes
pessoais nao sejam dotadas de racionalidade ou nio sejam vélidas enquanto co-
nhecimento construido sobre o mundo. No entanto, admitindo como correta a
coexisténcia entre distintas formas de conhecimento, faria mais sentido considerar
suas especificidades, diferengas e semelhancas de modo a entender como multiplos
saberes se relacionam com diferentes dimensées da vida humana. Se, por um lado,
isso ndo pressupde que haja uma hierarquizacio entre os diferentes tipos de sabe-
res, por outro, nao ¢ razodvel assumir que sejam conhecimentos indistinguiveis
e intercambidveis entre si. Nesse sentido, compreender como os diferentes tipos
de saberes sdo construidos, seus diferentes estatutos epistemolégicos e suas légicas
internas de constitui¢ao e legitimagio tende a ser um esforco crucial para explicitar
o papel atribuido a cada um desses regimes discursivos, no sentido foucaultiano,
suas possibilidades e limitagdes como instrumentos de justificagdo para as inter-
vengoes operadas continuamente sobre a realidade social.
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Longe de adotar uma postura de reificacio do saber técnico-cientifico ou
de atribuir as evidéncias um lugar sacralizado, a produc¢io do conhecimento
técnico-cientifico deve ser entendida ela mesma como parte de processos cons-
truidos de compreensio sobre o mundo que nos cerca e por isso mesmo passivel
de erro, incompletude e permeada por valores, interesses e correlagoes de forgas.”
E ¢ exatamente por nao estarem isentas de falhas e de nao constituirem “verdades
inquestiondveis” que evidéncias sio objeto de disputa e podem ser submetidas ao
escrutinio e ao questionamento de diferentes setores da sociedade, sejam eles grupos
de pesquisadores, “especialistas” em determinado tema, formadores de opinido e
outros atores da sociedade civil.

Evidéncias deveriam atender elementos de publicidade minimos capazes de
garantir, em alguma medida, transparéncia aos métodos e teorias que levaram ao
alcance de determinados resultados via divulgacio ampla e periédica. A divulgacio
periddica de estatisticas, relatorios e estudos permite que conjuntos de dados e
resultados sobre intimeros temas sejam acompanhados e questionados como indi-
cam variados exemplos da histéria recente.® Enquanto evidéncias sio produzidas
a partir de sistemas hipotético-dedutivos constituidos por conceitos, paradigmas
e escolhas metodoldgicas e conceituais legitimadas por comunidades epistémicas,
valores e crencas derivam de outras matrizes de significagio.

Apesar do rol de argumentos favordveis ao uso de evidéncias em politicas
publicas, sua adogio como elemento informacional para a formulagao e imple-
mentagio de politicas governamentais é eminentemente uma decisao politica.
Como serd abordado na segio 3, politicas publicas nao sao feitas apenas de dados,
informaqées e estatisticas, elas estao permeadas por compromissos, interesses, va-
lores e maior ou menor adesao a visoes de mundo compartilhadas pelos diferentes
setores da sociedade.

Nesse sentido, a simples existéncia de evidéncias e sua produgao em profusio
ou a defesa de que dados cientificos sao melhores que crengas e convicgdes ou
ainda que evidéncias deveriam se sobrepor as concertacoes entre diferentes inte-
resses politicos e econdmicos nao implicam na adogao automadtica de evidéncias
pelos governos.” A literatura sobre evidéncias tem se debrucado sobre as razoes

7. Essa questdo é amplamente discutida nos estudos de filosofia da ciéncia e da sociologia do conhecimento, entre
outras dreas. Para mais detalhes, ver, por exemplo, Latour (1994), Bachelard (2004) e Langer (2004).

8. Embates sobre os dados de desmatamento divulgados pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe), as formas
de contagem dos 6bitos decorrentes da covid-19 e as métricas de desemprego adotadas pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE). Na mesma linha, o aumento de pedidos de acesso a dados governamentais via Lei de
Acesso a Informagao (LAI) ou os questionamentos acerca da atribuicéo de sigilo a documentos que subsidiem reformas
como nos casos da previdenciaria e administrativa mais recentemente, entre outros exemplos.

9. Diferentes estudos defendem que a melhor alternativa para aumentar o uso de evidéncias se daria a partir da adogao
de estratégias especificas de disseminagdo do conhecimento (Dias et a/., 2015). No entanto, trabalhos como o de Hall
e Battaglio (2019) problematizam explicacbes centradas apenas nas barreiras e dificuldades de acesso as evidéncias
por partes dos gestores publicos.
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que levariam governantes e gestores publicos a fazer ou nio uso de evidéncias.
Os fatores apontados vao desde a falta de evidéncias adequadas para subsidiar as
politicas em discussdo, passando pela diferenca de légicas, linguagens e tempo de
produgio de evidéncias e a urgéncia em responder a problemas que tem lugar neste
momento. Outros estudos veem o desconhecimento por parte de gestores pablicos
de evidéncias produzidas por institui¢oes de pesquisa como uma das principais
barreiras ao seu uso ou ainda ressaltam a dificuldade de traducio de evidéncias
em informagoes capazes de orientar o desenho ou a implementagio das politicas
e a necessidade de construir pontes entre os produtores e usudrios de evidéncias'

(Hall e Battaglio, 2019; Weiss, 1977).

Cabe destacar que o nao uso de evidéncias pode assumir um cardter estratégico
e constituir uma decisao em si. Ou seja, nem sempre o nio uso de evidéncias se
deve a alguma barreira de acesso ou compreensao desses dados. Evidéncias podem
ser deliberadamente descartadas por intimeras razoes. Casos mais palpdveis ocor-
rem quando evidéncias apontam resultados opostos aos interesses ou narrativas
adotadas pelos governos sobre determinados assuntos ou quando, diante de uma
multdiplicidade de evidéncias disponiveis, o conjunto de evidéncias mobilizado é
selecionado como maneira de corroborar decisoes previamente tomadas em detri-
mento de outras evidéncias vinculadas & mesma temdtica.

A dimensao politica no estd fora do jogo de producio e uso de evidéncias.
O que nio significa que, em funcio disso, dados e informacoes utilizados como
evidéncias devam ser invalidados ou descartados como parte dos processos decisé-
rios. Assumir a natureza construida dos diferentes tipos de conhecimento nao nos
permite afirmar que nao hd diferenga entre eles. Distintos saberes possuem distintos
propdsitos, carregam em si pressupostos e origens diversas e detém mdaltiplos usos
e significados dependendo do contexto em que se encontram.

Para os fins deste trabalho, preocupado em discutir a relagao entre evidén-
cias e politicas puablicas, ¢ importante que evidéncias sejam entendidas como um
elemento entre outros possiveis que, idealmente, deveriam se distinguir de outros
tipos de saberes quando se trata de questoes de cunho publico, de protegao aos
direitos de diferentes parcelas da populagio e de temas passiveis a interven¢oes
governamentais por terem que responder a critérios de responsividade maior do
que crengas e convicgoes pessoais.

10. Estudos mais recentes tém proposto adotar cocriagdo ou coproducdo como termos mais adequados para abarcar as
estratégias de aproximagdo entre pesquisa e pratica. Para mais informagGes, ver Metz, Boaz e Robert (2019).
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3 ESTADO, POLITICAS PUBLICAS E A PRODUCAO DE EVIDENCIAS

Como parte do contexto institucional mais amplo, nao seria possivel entender os
processos de produgio de politicas ptblicas e de instrumentos mobilizados para
organizar a agao governamental, entre eles a constru¢io de evidéncias, sem consi-
derar o papel central exercido por discursos, ideias, grupos, valores ou estruturas
hegemonicas na criagao de referenciais para a agao e o comportamento de organi-
zagoes e individuos, assim como no reconhecimento ou questionamento de regras
e limites para a inclusdo e exclusio de posicionamentos especificos.

Esses pressupostos dialogam com estudos que, mais acentuadamente a par-
tir das décadas de 1980 e 1990, tém questionado a nogio de politicas publicas
como resultado técnico-racional de agdes lineares, organizadas separadamente em
processos sequenciais. Perdem for¢a andlises centradas em abordagens da teoria da
escolha racional (Shepsle, 2006; Shepsle e Bonchek, 1997) e do ciclo de politicas
publicas (Ball, 1993; Cairney, 2012; Howlett e al., 2013), e entram em cena
estudos voltados para a dimensao politica das politicas publicas e para aspectos
como linguagem, argumentacio, representagoes, ideias e significados — até entao
pouco explorados como varidveis para entender os processos de produgao de po-
liticas publicas e seus efeitos — como resultado do crescimento/fortalecimento de
perspectivas analiticas associadas as vertentes pds-positivistas, argumentativas ou
de estudos criticos'! (critical policy studlies) na literatura anglo-saxa sobre politicas
publicas (Yanow, 2015; Cairney, 2012; Fischer ez al., 2015; Bacchi, 1999) ou na
corrente francesa de estudos da sociologia da acio publica (Halpern, Lascoumes
e Le Galés, 2021).

De maneira similar, estudos centrados no papel desempenhado pelas evi-
déncias na atuagao estatal tém assumido um viés critico em relagdo as ideias quase
axiomdticas de que “quanto mais evidéncias, melhor a politica” ou do “o que
funciona?” (what works?) como forma de preconizar caminhos a serem persegui-
dos pela gestao publica em busca de solucoes mais efetivas e eficientes olhando
apenas para parte dos elementos que compéem a complexa e intrincada arena de
produgio de politicas publicas.

Elementos como poder, conflito, contexto, construgio social, ideias e repre-
sentagdo tornam-se centrais para compreender o uso de evidéncias em politicas
publicas, definidas nao apenas enquanto ferramentas governamentais, mas sim
como janelas que permitem observar os meandros dos processos politicos nos
quais atores, conceitos e instrumentos interagem de diferentes formas, criando ou
consolidando “novas racionalidades de governanca e regimes de conhecimento e
poder” (Shore, Wright e Pero, 2011, p. 2).

11. Também conhecidas como interpretativas, ideacionais, cognitivas, construtivistas, entre outros termos correlatos.
Ver mais em Fischer et al. (2015).
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A defini¢ao conceitual de politicas publicas adotada neste trabalho parte da
mescla de elementos tedricos presentes em diferentes matrizes interpretativas, de
modo a permitir o estabelecimento de um arcabougo mais amplo, capaz de in-
corporar distintas dimensées e a complexidade inerente & acdo publica. Para isso,
foram estabelecidas trés premissas que, a meu ver, abordam questdes fundamentais
para o entendimento das politicas a partir do referencial tedrico adotado.

A primeira delas é a de que politicas piiblicas, enquanto materializagoes da atu-
agdo estatal, sdo constituidas por regras, normas, requisitos elou critérios com potencial
para orientar, definir, restringir ou incentivar comportamentos. De maneira geral, a
elaboracio de uma politica ¢ definida como um processo de cardter técnico-politico,
configurado por um conjunto de decisdes tomadas por atores/organizagoes a partir das
possibilidades e limitagoes produzidas pelo contexto no qual estao inseridos (Stein-
mo, 2016; Immergut, 2007). Considerando que “os efeitos das politicas publicas
sao moldados no cerne das estruturas nas quais esses atores operam e de acordo
com ideias que eles sustentam” (Howlett ez al., 2013, p. 20), é razodvel supor que
tanto o desenho das politicas publicas quanto suas formas de implementagao sao
influenciadas por percepgoes e expectativas disseminadas, e socialmente aceitas,
sobre aquilo que é definido como objeto de intervengao publica, assim como sobre o
que ¢ apontado como demanda do publico a ser atendido pela agio governamental.

Assume centralidade, sob esse viés, compreender como regras, representagoes e
expectativas que compoem implicita ou explicitamente o conteido de uma politica
influenciam dinimicas de refor¢o ou desconstrugio de praticas com potencial para
perpetuar condi¢des de desigualdades entre os sujeitos sociais.

Dito de outra forma, isso traz para o cerne da discussio sobre politicas publicas
a concep¢ao de que preferéncias, interesses e representagdes sociais nao emergem
de vazios institucionais. S30, em contrapartida, resultado de constru¢oes sociais
alicer¢adas em um dado contexto institucional no qual conjuntos de percepgoes e
crengas influenciam as formas utilizadas pelos atores sociais para construir imagens
e percepgoes sobre a realidade social, bem como orientar suas agdes e comporta-
mentos em funcio desses referenciais (Castoriadis, 2007; Stone, 1988; Muller e
Surel, 2002; Ingram e Schneider, 2015).

Perde o sentido, sob essa perspectiva, caracterizar a producdo das politicas
publicas como resultado de processos logico-racionais pautados por uma pretensa
imparcialidade técnica isenta de valores e componentes ideoldgicos. O entendimen-
to das razdes pelas quais uma politica assume determinado teor, escopo, alcance
ou objetivo em detrimento de outros possiveis requer que a énfase da andlise nao
esteja limitada apenas aos processos formais e materiais que saltam aos olhos, mas
também que seja deslocada para a explicitacdo de elementos simbdlicos ou infor-
mais que permeiam as légicas, os sentidos, os contetdos, os textos e os discursos
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associados a acio pelo rol heterogéneo de atores que transita em torno dos processos
de produgao das politicas e que nio pode ser desvinculado das condi¢des sociais,
econdmicas e politicas que constituem o momento histérico ao qual pertencem.

A segunda premissa é a de que politicas piiblicas também poderiam ser concebidas
enquanto produtoras de referenciais especificos sobre determinado tema, problema ou
grupo. A compreensdo das politicas, dessa forma, requer que elas sejam consideradas
parte e produto do contexto institucional do qual emergem, a0 mesmo tempo em
que desempenham, elas préprias, papel similar ao constituirem matrizes cogni-
tivas'? a partir das quais multiplos atores significam a realidade social e pautam
suas agoes e interagdes com outros sujeitos sociais. As politicas publicas seriam, a
partir dessa perspectiva,

processos através dos quais sdo elaboradas representagées que uma sociedade se faz
para compreender e agir sobre o real. A elaboragio de uma politica publica envolve
primeiramente a constru¢io de uma representacio da realidade sobre a qual se in-
tervém e ¢ através desta imagem que os atores interpretam o problema, confrontam
possiveis solugoes e definem sua agdo (Grisa, 2010, p. 106).

Recorrentemente adotada pelos estudos associados a abordagem cognitiva das
politicas publicas (Jobert, 1989; Braun, 2015; Hajer e Laws, 20006), essa no¢ao
permite que sejam incorporados ao bojo da andlise: os elementos ligados a necessi-
dade de enfatizar como ocorrem as relagdes entre a produgao de politicas; os atores
inseridos nesses processos; o conjunto de ideias mobilizado no decorrer das etapas
de formula¢io e implementagao; e as multiplas representacoes que permeiam essas
interagdes e podem ou nao se estabelecer enquanto referenciais de compreensao
dos sentidos, objetivos, justificativas e inten¢des de uma dada agao governamental.

Considerando o foco da anlise, assumir que politicas desempenham um papel
relevante no estabelecimento das formas mobilizadas pelos individuos para conceitua-
lizar e simbolizar relagoes sociais, a partir das quais organizam suas vidas e estruturam
a realidade social, estaria diretamente vinculado ao papel assumido pelas ideias na
constitui¢do de multiplas representagdes ou visdes presentes nas politicas publicas.
Interpretadas nio como resultados inequivocos ou inexordveis de processos pautados
pela assimetria de poder, mas como uma teia de significagoes a partir da qual conjun-
tos de ideias, ou representagoes, sio mobilizados, de maneira estratégica, consciente,
intencional ou nio, para delimitar as possibilidades de agao em um dado momento."

12. Também definidas como frames, referenciais ou quadros, entre outras possibilidades. Para mais informaces sobre
isso, ver Goffman (2007). Analises baseadas na abordagem cognitiva defendem a compreensao das politicas publicas
enquanto “matrizes cognitivas e normativas, constituindo sistemas de interpretacdo do real, no interior dos quais os
diferentes atores publicos e privados poderdo inscrever sua acao” (Muller e Surel, 2002, p. 44).

13. 0 que né&o significa que néo ocorram mudancas nas condicdes de producao desses referenciais e em suas formas
de uso. Para mais informacGes, ver Tomazini (2021).
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Entretanto, vale reiterar a pertinéncia de tratar as representagdes que preva-
lecem como norteadoras da a¢io governamental e dos multiplos entendimentos
construidos pelos atores afetados, em maior ou menor grau, por essas politicas
como elementos estratégicos de compreensio das disputas simbélicas e materiais
que ocorrem na etapa de formulagio, além dos impactos produzidos por essas
representagdes ao longo da implementacio da agao.

Nesse sentido, ideias que conformam uma politica tendem a constituir
cernes orientadores para o que seria entendido como um desenho adequado da
politica considerando os contornos dados ao problema em questao e suas causas,
assim como os critérios utilizados para definir os parAmetros adotados nas etapas
de implementacio e, por conseguinte, os referenciais de desempenho a partir dos
quais a politica serd avaliada.

Como terceira premissa, assumem-se as politicas como instrumentos por meio
dos quais é possivel aos governos e a outros atores da esfera piiblica classificar e regular
espagos, sujeitos e objetos passiveis de serem “governados” em didlogo com concepgodes
adotadas por autoras e autores associados a vertente antropoldgica de estudos sobre
politicas publicas (Shore, Wright e Pero, 2011; Wedel e Feldman, 2005; Miranda,
2005; Porto, 2014)."

Cabe ponderar, apoiada por uma acep¢io ampliada de poder nos termos
defendidos por Foucault (2008), que admitir a influéncia das politicas sobre a
realidade social ndo pressupée afirmar que sua atuagio seja pautada invariavel-
mente por um teor restritivo em torno de classificagoes, delimitacoes e distingoes
estabelecidas pelas politicas. Em contraposigao, as politicas seriam dotadas de uma
natureza ambivalente, em que ora servem como instrumentos de consolida¢io,
validagio e legitimacdo de determinada ordem social, ora podem contribuir como
dispositivos de alteragao da realidade (Lovbrand e Stripple, 2015; Luke, 2015).

Compreendidas a partir desses referenciais, as politicas ptiblicas

nao sao simplesmente forgas externas, generalizadas ou restritivas, nem estao confi-
nadas aos textos. Em vez disso, elas sio produtivas, performativas e continuamente
contestadas. Uma politica ptblica encontra expressividade por meio de sequéncias
de eventos; cria novos espacos sociais e semanticos, novos conjuntos de relacoes,
novos sujeitos politicos e novas redes de significados (Shore, Wright e Perd, 2011,
p. 1, tradugao nossa).”

14. Nestes estudos, assim como em parte das analises que constituem a sociologia da acéo publica, a nocdo foucaultiana
de governamentalidade assume papel central como chave explicativa das condicdes de possibilidade para a acdo estatal.
15. Do original: “are not simply external, generalized or constraining force, nor are they confined to texts. Rather, they
are productive, performative, and continually contested. A policy finds expressional through sequences of events; it cre-
ates new social and semantic spaces, new sets of relations, new political subjects and new webs of meaning" (Shore,
Wright e Pero, 2011, p. 1).
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Emerge como pressuposto geral a no¢io de que compreensoes mais compa-
tiveis com a complexidade inerente a estrutura estatal e aos processos de produgao
de politicas puablicas incorporariam em seu horizonte interpretativo reflexdes sobre
interagoes contextuais, correlagoes de forca e fatores ligados a ideias, interesses e
crengas como dimensoes constitutivas de perspectivas tedricas baseadas na cons-
trucio social da realidade como prerrogativa de anilise.

A mesma reflexdo vale para entender a dinimica de producio dos distintos
tipos de evidéncias mobilizados pelos atores governamentais em determinado
momento histérico. Em consonancia com os argumentos apresentados neste
texto, evidéncias, enquanto parte dos elementos constitutivos da producio de
politicas publicas, podem afetar as formas com que regras, normas, requisitos
e/ou critérios com potencial para orientar, definir, restringir ou incentivar
comportamentos sdo incorporados ao desenho das politicas. Podem ainda
contribuir, fortalecendo determinados referenciais construidos sobre temas,
problemas ou publicos especificos. Evidéncias podem assumir ainda um papel
relevante como instrumentos por meio dos quais é possivel aos governos e outros
atores da esfera publica classificar e regular espacos, sujeitos e objetos passiveis
de serem governados.

Tecidas essas consideragdes, ¢ crucial entender as dindmicas que delimitam
a utilizagao de evidéncias por parte dos atores estatais e, especialmente, aquelas
que possibilitam que um rol amplo de evidéncias seja produzido no 4mbito dos
6rgios governamentais e de que maneira essas informagc’)es, em especial, para os
fins deste trabalho, os registros administrativos sao produzidos e adotados como
subsidios vdlidos na producao de politicas publicas.

4 REGISTROS ADMINISTRATIVOS ENQUANTO EVIDENCIAS

Apesar de perpassarem cotidianamente a rotina de organizacio da atuagio go-
vernamental e de fornecerem elementos para a tomada de decisio em diferentes
momentos da produgao de politicas ptblicas, os registros administrativos ainda sao
pouco abordados nas andlises sobre a estruturagio e gestao das agoes governamentais
e aparecem de maneira ainda escassa nos estudos que tratam da produgio e do uso
de evidéncias pela esfera estatal (Holt, 2008; Groves e Schoeffel, 2018). A despeito
dos esforcos existentes em diferentes paises para fomentar o uso de registros admi-
nistrativos para fins estatisticos e como fonte de evidéncias para politicas publicas
(United States, 2014; 2016; Wallgreen e Wallgreen, 2014),'¢ a subutilizagio desses
dados pode ser explicada por inimeros motivos. Entre estes, e talvez o principal,
¢ que advenha da natureza administrativo-operacional atribuida a esse tipo de

16. Mais informagGes em: <https:/bit.ly/3BrR70D>.
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informagao, quase sempre produzida no interior das instincias governamentais
e utilizadas majoritariamente por gestores puablicos e liderangas responsaveis pela
condugao das politicas em desenvolvimento pelos governos.

Descritos de maneira bastante ampla como “dados que derivam da opera-
cionalizacio de sistemas administrativos, tipicamente feita por agéncias do setor
publico” (Elias, 2014, p. 103), os registros administrativos tém em geral propé-
sitos ligados a gestao das préprias politicas e sao adotados para fins de registro e
acompanhamento de informagoes necessdrias para viabilizar o cumprimento das
competéncias e responsabilidades juridico-normativas atribuidas aos diferentes
6rgaos setoriais.

E possivel argumentar, a luz da experiéncia brasileira, que, para além de destina-
coes de cardter mais operacional como aquelas listadas por Woollard (2014) — registro
de informagoes especificas fornecidas por individuos ou organiza¢des armazenadas
como referéncia (nascimentos, mortes, dados cadastrais etc.); coleta de informacoes
que subsidiam o cumprimento de responsabilidades governamentais (concessao de
beneficios, arrecadagao tributdria etc.); e ainda o armazenamento permanente de
informagdes sobre eventos especificos de interesse da administracio publica —, os
registros administrativos também desempenham outras funcoes, mais ligadas aos
processos de produgio de politicas publicas, e reiteradas vezes podem assumir o papel
de evidéncias adotadas para subsidiar decisoes e medidas visando garantir a execugao
ou 0 bom andamento dessas intervencoes.

Os registros administrativos podem facilmente se converter em evidéncias
Uteis para orientar a atuagao estatal, na medida em que consolidam informacoes que
podem ser mobilizadas na elaboragao de diagndsticos sobre determinada situacao
ou problema publico, fornecem dados sobre parcelas populacionais que podem ou
nio se tornar beneficidrias de determinado programa governamental ou funcionam,
ainda, como referéncias validas para acompanhar a execugao e implementacio de
politicas publicas e para apoiar o monitoramento e a avaliagio dessas iniciativas.

A administra¢do publica brasileira dispoe de intimeros registros administrativos
que variam enormemente em abrangéncia, grau de consolidagio (norteados por
aspectos como tempo de existéncia, cardter oficial da base de dados, mecanismos
de gestdo da base, atualizagdes periddicas, entre outros), grau de transparéncia,
disponibilidade de dados para consulta, em arranjos de gestdo, assim como em
propdsitos e dreas temdticas.

Se existem, por um lado, dreas que dispdem de sistemas robustos capazes de
consolidar diferentes camadas e niveis de informagdes e de orientar a execugao de
politicas setoriais (satide e educagio, por exemplo), por outro, hd setores que vém
avancando gradualmente na estruturagio de mecanismos de sistematizacio de
dados e ampliagio do uso estratégico desses registros para o planejamento de suas
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intervengdes (drea ambiental e assisténcia social sao exemplos). Hd ainda aquelas
dreas situadas em fases incipientes de gestao dessas bases, dispondo muitas vezes
apenas de planilhas ou registros isolados mobilizados pelos atores envolvidos na
operacionalizagao de suas politicas (por exemplo, dados sobre povos e comuni-
dades tradicionais).!”

Reconhecendo a heterogeneidade que caracteriza esses registros, suas origens,
especificidades e principalmente as fungées que assumem para as politicas puablicas,
optou-se por limitar a andlise ao conjunto de dados provenientes de parte dos prin-
cipais registros administrativos gerenciados no 4mbito federal caracterizados pela
abrangéncia nacional, que tivessem dados disponiveis para consulta e relativo grau
de consolidagio. Estes dados foram coletados de maneira exploratéria e qualitativa
por meio da consulta aos sitios eletrénicos dos drgaos da administragao publica
federal, assim como das bases indicadas no portal de Dados Abertos.'® Entre eles
estdo, por exemplo, o Cadastro Unico, os sistemas ligados ao Datasus, o Censo
Escolar, os dados da Rais e do Caged, o Sipra, a DAD, entre outros dispostos de
maneira detalhada no apéndice A."”

Entre as principais vantagens elencadas para fomentar o uso de registros
administrativos estdao o nivel de desagregacio e detalhamento de dados sobre
publicos especificos (chegando em alguns casos 4 identificacdo individualizada de
informagoes), assim como o baixo custo de acesso a esses cadastros, dado que jd
estdo internalizados no Ambito da estrutura governamental.

Além disso, os registros administrativos sao caracterizados, em geral, por
grande escala populacional, ampla abrangéncia territorial e longas séries temporais.
emais, sao submetidos a rotinas de atualizacao mais frequentes e periddicas do
Ademai bmetid rotinas de atuali mais fr nt riédicas d
que outros agregados informacionais, como surveys ou levantamentos desenvolvi-
os por instituicoes e agéncias nio governamentais que carece e periodicidade
d r institui ncias n rnamentai recem de periodicidad
pré-estabelecidas, ou seguem focados em um niimero restrito de casos.

Para fins analiticos, os registros administrativos guardam uma grande vanta-
gem em relacio a outros dados ao disporem de um maior potencial de articulagao
e didlogo com a realidade das politicas publicas e seus variados processos de gestao
e execucdo ao buscarem sistematizar informacées sobre a totalidade dos servicos,
equipamentos pablicos ou beneficidrios resultantes de determinada politica.

17. Diferentes capitulos desta publicacdo evidenciam os mdltiplos usos e estagios de desenvolvimento desses registros
na administracdo publica federal. Ver, por exemplo, os capitulos 7, 17, 20, 23, 26 e 27.

18. Para mais informacGes, acessar o link: <https://dados.gov.br/>.

19.Vale mencionar que ndo h um mapeamento consolidado de todos os registros administrativos sob a responsabilidade
do governo federal e que, apesar de dar inicio a uma sistematizacdo preliminar nesse sentido, este estudo ndo tem
intencdo de abarcar a totalidade dos sistemas e bases de dados produzidos no interior da estrutura técnico-gerencial do
nivel federal. Em funcéo do carater disperso e diverso que caracteriza essas informagdes, um estudo posterior focado em
aprofundar os detalhes e principais caracteristicas dessas bases se faz necessario. A maior parte desses registros pode
ser identificada a partir dos sitios eletrénicos dos 6rgaos da administracéo publica federal e do portal de Dados Abertos.
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Os registros administrativos sio capazes de fornecer, em diferentes casos,
informagées sobre publico e regioes atendidas por determinadas politicas, tipos
de entregas realizadas, lacunas de atendimento e sobreposicao de esfor¢os. Podem
servir como paridmetros para a concessao de beneficios, além de apresentarem dados
sobre situagdes especificas como ocorre com dados do mercado de trabalho, taxas de
natalidade e mortalidade, entre outras informagées demogréficas e socioeconémicas.

Apesar do potencial subutilizado dos registros administrativos, cabe explicitar
os limites aos quais essas bases estao sujeitas, tendo em vista que, substancialmen-
te, essas informagoes nio foram coletadas com propdsitos estatisticos (Groves e
Schoeffel, 2018; Walgreen e Walgreen, 2014).

Com frequéncia, os registros estao limitados a populacio potencial ou atendida
por determinada politica e sua cobertura temporal pode estar restrita ao periodo
de duragao da iniciativa. Além disso, pode haver uma grande heterogeneidade
entre as varidveis que compoem o cadastro desses registros, inclusive podendo
haver diferencas nos periodos de atualizacio entre informagoes dentro de um
mesmo cadastro ou mesmo nas instincias responsaveis pelo preenchimento e pela
verificagio de consisténcias. E possivel também que existam lacunas no registro
de valores anteriores. Campos atualizados podem sobrescrever outros sem que a
informacio anterior seja salva adequadamente incorrendo em perdas de informagoes
distribuidas temporalmente.

Outros aspectos que afetam a consisténcia desses dados e que constituem
fatores condicionantes do uso de registros administrativos enquanto fonte confidvel
de evidéncias para subsidiar politicas ptiblicas sao: heterogeneidade nas metodolo-
gias de coleta e registro das informagoes ao longo do tempo, descontinuidade no
preenchimento ou na atualiza¢io de informagoes, lacunas nos metadados, falta
de transparéncia sobre os critérios de coleta e tratamento dos dados ou ainda a
existéncia de requisitos de sigilo e privacidade que limitam o acesso as informagoes
por terceiros.

Em resumo, os desafios voltados para o aprimoramento da gestao dessas
bases e também, na linha proposta neste trabalho, da ampliagao do uso estratégico
desses registros enquanto evidéncias para politicas pablicas demandam esforgos
em multiplas diregoes visando dirimir imprecises conceituais e metodoldgicas na
construgio, no preenchimento e na atualizagio das varidveis, assim como proble-
mas decorrentes da dispersao e falta de integracio entre registros administrativos
com convergéncias temdticas e/ou chaves de identificacio comuns. Além disso, hd
aqueles obstdculos ligados a falhas oriundas de processos de descontinuidade na
governancga dos dados ou de inconsisténcias internas aos registros e, por tltimo,
aspectos vinculados ao sigilo e as restri¢oes de acesso a informacoes de natureza
sensivel contidas nos registros visando garantir a seguranca no uso dos dados.
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A despeito das ressalvas expostas, a explora¢io preliminar de registros admi-
nistrativos no Brasil indica caminhos promissores para a ampliagao do uso desses
dados e suas possiveis aplicagoes considerando as diferentes fungoes que cumprem
na organizacio da acio estatal e na operacionalizagio de politicas publicas.

O quadro 1 resume os registros administrativos selecionados na andlise a
partir dos critérios indicados anteriormente de abrangéncia nacional, grau de
atualizagdo e consolidagao, disponibilidade dos dados para consulta etc. e sua
classificagdo pelos seguintes usos e fungées: i) subsidio para formulagio de poli-
ticas publicas; ii) instrumento para orientar a implementagao; iii) mecanismo de
acompanhamento e monitoramento das agoes; iv) apoio a acoes de fiscalizacio e
controle da execugio fisico-financeira; e v) mecanismos de prestagio de contas,
transparéncia e controle social.

Cabe ressaltar uma vez mais que essa sistematiza¢o nao representa a totali-
dade dos registros administrativos produzidos pelos érgaos federais, mas parte de
exemplos entre os registros conhecidos e utilizados pela administragio publica de
maneira bastante frequente.

QUADRO 1
Registros administrativos por 6rgao e usos e funcées
Ndmero | Nome Sigla Orgéo gestor Usos e fungdes
1 Relacdo Anual de InformagGes Sociais Rais MTE i), i), i), iv)
2 Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal = Cadastro Unico MCidadania i), ii), iii)
3 Cadastro Geral de Empregados e Desempregados Caged MTE i), ii), iii)
4 |?:rs]tae:;z;sln'[egrado de Planejamento, Orcamento e Simec MEC i, i), i), i), )
5 Sistema de Beneficios da Previdéncia Social Sisben MPS ii), i), iv)
6 Sistema Nacional de InformagGes de Registro Civil Sirc MMFDH i), iii)
7 3i§tse;l1%ede Cadastramento de Usuarios do Sistema Unico Cadsus Ms i, i), i), i)
8 Sistema de Controle de Obitos Sisobi MS i), ii), iii), iv)
9 Sistema de Informacdes de Projetos de Reforma Agraria Sipra Incra i), ii)
0 Dmiolipooropns ot gy gy
1 Ei;;e;:s/:;:}n;(e);n:agges das Familias em Unidades de SISFamilias ICMBio i, i), i)
12 Sistema de Anélise e Monitoramento de Gestao SAMGe ICMBio i), ii), iii)
13 Sistema Nacional de Gestao de Fauna Silvestre Sisfauna Ibama i), ii), iii)
14 Programa de Calculo do Desflorestamento da Amazonia Prodes Inpe jii), v)
15 Deteccéo de Desmatamento em Tempo Real Deter Ibama iii), iv), v)
16 Terraclass N&o se aplica Inpe/Embrapa iii), iv), v)

(Continua)
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Ndmero | Nome Sigla Orgao gestor Usos e funcdes

17 Sistgma de Cadastro do Sistema Unico de Assisténcia Cadsuas MCidadania i, i), i)
Social

18 Sistema de Beneficios ao Cidadao Sibec MCidadania ii), iii), iv)
19 Sistema de Gestao do Programa Bolsa Familia SIGPBF MCidadania ii), i), iv)
20 Sistema de Condicionalidades Sicon MCidadania ii), i), iv)
2 Zilsi:sg:]amdse informacao do Programa de Aquisicdo de SIS/PAA MCidadania i), i), i), iv)
22 Sistema de Informacdes Gerenciais do Programa Cisternas = SIGCisternas MCidadania ii), i), iv)
23 Sistema de Informacdo em Satde para a Atencdo Basica Sisab MS i), ii), i), iv)
24 Sistema de Informacdes sobre Mortalidade SIM MS i), iii), v)
2 (Sjiestseamuzede Informagdes Hospitalares do Sistema Unico SIH/SUS VS i), i)
26 Sistema de Informacdes de Nascidos Vivos Sinasc MS i), iii)
27 Sistema de Informacdo de Agravos de Notificacao Sinan MS i), i), iv), v)
28 lS[::i:r;zgdétenformagées do Programa Nacional de SIPNI VS i, i, i)
2 3iestsearrl1]atlj;ie Informac6es Ambulatoriais do Sistema Unico Siasus Ms i, i), v)
30 Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Satide CNES MS i), ii), iii)
31 Sistema de Informagdes Energéticas SIE-Brasil MME i), ii), iii), v)
32 Cadastro Ambiental Rural CAR MMA i), i), iii), iv), v)
33 Sistema Indigenista de Informacoes Nao se aplica Funai i), i), v)
34 Censo Escolar Nao se aplica Inep i), i), iii), iv), v)
35 Sistema Educacional Brasileiro SEB Inep/MEC i), ii), iii), iv)
36 Censo da Educagéo Superior N&o se aplica Inep i), i), iii), iv), v)
37 HORUS N&o se aplica Minfra i), i), i)
38 Sistema Nacional de Informacdo sobre Meio Ambiente Sinima MMA i), i), iii), iv), v)
39 Comunidades quilombolas certificadas N&o se aplica FCP i), i), v)
40 Sistema de Registro Nacional de Emissdes Sirene MCTI i), ii), iii)

Elaboracdo da autora.
Obs.: MTE — Ministério do Trabalho e Emprego; MCidadania — Ministério da Cidadania; MEC — Ministério da Educacéo; MPS —
Ministério da Previdéncia Social; MMFDH — Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos; MS — Ministério
da Saude; Incra — Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria; Mapa — Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento; ICMBio — Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade; Ibama — Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis; Embrapa — Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria; MME — Ministério
de Minas e Energia; MMA — Ministério do Meio Ambiente; Funai — Fundacdo Nacional do Indio; Inep — Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira; Minfra — Ministério da Infraestrutura; FCP — Fundacao Cultural
Palmares; MCTI — Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes.

4.1 Usos e funcdes dos registros administrativos no Brasil

Tendo como referencial a andlise exploratéria do rol selecionado de registros
administrativos, foi possivel identificar diferentes usos e fungées atribuidos a

esses cadastros e bases atrelados aos processos de produgio das politicas publicas.
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Diferentes situa¢oes foram indicativas da adogio potencial dessas informagoes
como fontes de evidéncias voltadas para o apoio a decisao e ao aprimoramento de
desenho e implementagio de agoes.

Vale ressaltar que muitos dos registros analisados sao multifinalitérios exer-
cendo fungdes simultdneas® que variam de acordo com os propdsitos para os quais
foram criados, ou ainda devido a altera¢oes e ampliacoes de escopo incorporadas a
esses cadastros ao longo do tempo. O mesmo ocorre naqueles casos em que sistemas
sdo elaborados para consolidar ou organizar conjuntos dispersos e fragmentados
de informagoes sob uma plataforma comum.

Isto posto, os usos e as fun¢des dos registros analisados foram divididos em
cinco grandes grupos: i) subsidio para formulacio de politicas puablicas; ii) ins-
trumento para orientar a implementagao; iii) mecanismo de acompanhamento e
monitoramento das acoes; iv) apoio a acoes de fiscalizagio e controle da execugao
fisico-financeira; e v) mecanismos de prestacio de contas, transparéncia e controle
social. Como mencionado anteriormente, essas categorias sio Uteis para eviden-
ciar a presenga e o potencial uso dos registros em distintas etapas de producio de
politicas publicas e para entender melhor como se enquadram nessas categorias.

E muito comum observar, na literatura sobre desenho de politicas puiblicas
(policy design), a valorizagdo e a indicagio da necessidade de que diagndsticos e
dados existentes sobre o objeto da politica em discussao sejam levados em consi-
deragao pelos formuladores no momento do planejamento e da delimitagao do
escopo da acio governamental (Weiss, 1977; Capano ez al., 2019; Howlett, 2019;
Howlett ez al., 2013). Estatisticas oficiais, dados censitdrios e pesquisas realizadas
por institutos de pesquisa e universidades podem ser mobilizados para subsidiar
indmeras dessas iniciativas como explicitado por diferentes capitulos contidos
nesta publicacio.”’ No entanto, resultados® de survey realizado com mais de 2 mil
servidores federais indicam que os insumos mais utilizados pela burocracia derivam
de fontes internas baseadas na produgao técnica do préprio 6rgao ou mesmo nas
vivéncias e experiéncias dos servidores sobre determinado tema.

Nessa linha, registros administrativos também podem cumprir e cumprem,
em variadas situagoes, papel central como subsidio para formulagéo de politicas
piiblicas na elaboragio de diagndsticos que possibilitem ao poder publico planejar
medidas e estimar possiveis impactos de suas politicas. Enquanto instrumentos
orientadores para o desenho de politicas publicas, os registros administrativos podem

20. Caso do Simec é um exemplo claro disso.
21. Para mais informagoes, ver os capitulos 15, escrito por Paulo de Martino Jannuzzi, e 17, de autoria de Natalia Massaco
Koga, Rafael Viana, Bruno Gontyjo do Couto, Isabella de Araujo Goellner e lvan da Costa Marques, desta publicacao.

22. Descritos por Natalia Massaco Koga, Pedro Lucas de Moura Palotti, Rafael da Silva Lins, Bruno Gontyjo do Couto,
Miguel Loureiro e Shana Nogueira Lima no capitulo 9 deste livro.
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ser adotados como ponto de partida para delimitar e identificar o publico poten-
cial a ser atendido por determinada politica; assim como podem funcionar como
pardmetro para orientar a atuagdo no territério e direcionar entregas de servigos e
implantacio de equipamentos publicos. Indo na mesma direcio, virios registros
permitem ainda a identificagao de lacunas de atendimento ou vazios assistenciais
e desigualdades populacionais ou regionais no acesso a servicos essenciais.

Outro uso recorrente dos registros materializa-se sob a forma de instrumentos
que servem para fins de operacionalizagao dos processos de implementagio de
politicas. Esses sistemas nao apenas apoiam a gestao das politicas, mas configuram,
em muitos casos, os canais de formalizagiao de demandas, submissao de propostas,
aprovagao de projetos, entre outras possibilidades, garantindo o cumprimento de
etapas e requisitos previstos na implementacio das politicas.

Os dados gerados no decorrer desses multiplos processos podem se tornar
importantes subsidios, na medida em que permitem visualizar as subsequentes
etapas de implementagao das politicas e as possiveis lacunas, dificuldades e restri-
¢oes que perpassam esses processos servindo, dessa forma, como instrumentos para
orientar a implementagdo.

Sob essa 6tica, informagoes sobre execugio fisico-financeira, grau de adesio
de atores subnacionais ou nio estatais a determinadas iniciativas, dificuldades de
acesso ao rol de agoes ofertadas pelo Estado se tornam evidéncias estratégicas que
podem ser aplicadas na resolugao de problemas e eventuais corre¢oes de rumo
durante os processos de execugio das politicas.

O debate sobre uso de evidéncias possui uma longa trajetdria de associacio
com as discussoes sobre a relevincia das estratégias e ferramentas de monitoramento
e avaliacdo de politicas para qualificagao das politicas governamentais.”? Dados
sobre o alcance de metas previstas, impactos decorrentes das intervengdes estatais
e outros indicadores sobre o desempenho de iniciativas do poder publico tém
sido largamente adotados como subsidio para aperfeicoar as diferentes etapas de
produgio de politicas a partir de mecanismos de acompanhamento e monitoramento
das acoes (Howlett et al., 2013).

Os sistemas de monitoramento geridos no 4mbito governamental produzem
um quantitativo massivo de informagoes usados, principalmente, para fins geren-
ciais ou para informar dirigentes e outras liderancas do szatus atual de politicas em
andamento; no entanto, informacoes dessa natureza também constituem evidéncias
capazes de aprimorar politicas existentes e futuras intervencoes tendo como base
aprendizados oriundos de experiéncias pregressas.

23. Para mais informacGes, ver Sanderson (2002).
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Informagées contidas nos registros administrativos podem ainda ser utilizadas
para apoiar agoes de fiscalizacio e controle sob a dtica das agoes de controle inter-
no e externo acerca da entrega de resultados previstos ou da devida aplicagao de
recursos publicos. Eles podem ter sido sistematizados para fins de fiscalizacio ou
aprimorados em decorréncia de auditorias periédicas e acoes similares. Inimeros
registros administrativos, em especial aqueles adotados para fins de concessao de
beneficios ou para prestagao de contas, por exemplo, passam por rodadas de audi-
torias periddicas para fins de verificagao da adequagao e conformidade.

Quando passiveis de publicizagio e divulgagao periddica, os registros admi-
nistrativos cumprem ainda um importante papel como insumos para a prestagao de
contas dos resultados alcangados pelas politicas e da aplicagao de recursos publicos
fortalecendo, dessa forma, mecanismos de prestagio de contas, transparéncia e controle
social da populagio sobre os servigos ptiblicos ao permitirem aos diferentes atores
envolvidos no tema enxergarem a acio do Estado em suas multiplas dimensaes.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A intengio deste capitulo foi entender o Estado nio apenas enquanto potencial
usudrio de evidéncias, mas também como instincia produtora de evidéncias,
observando em que medida recursos informacionais — neste caso materializados
sob a forma de registros administrativos — gerados ao longo de diferentes proces-
sos constituidores da atividade burocrdtica podem ser utilizados na produgao de
politicas publicas.

A andlise apoiou-se sobre pressupostos que ampliam o escopo de compreensao
a respeito da dindmica de produgio de politicas publicas e de evidéncias no 4mbito
da atuagio estatal. O primeiro deles estd centrado na nogao de que evidéncias e
politicas pablicas nao sao neutras e estao perpassadas por relagoes de poder que
configuram suas condi¢oes de possibilidade e sentidos assumidos dentro e fora do
aparato estatal. O segundo ¢é o de que dados informacionais usados para subsidiar
decisoes acerca de intervengoes governamentais podem ser entendidos a partir de
suas multiplas origens e naturezas, nao estando restritos apenas a determinado
campo de produgio do conhecimento.

A adogio desses pressupostos tem como implicagdo a problematizagio tanto
de visoes apoiadas em um arcabougo restritivo sobre o que constitui uma evidéncia
vélida, quanto daquelas perspectivas ancoradas por um relativismo radical, inca-
pazes de abrir espago para que sejam vislumbradas as diferencas existentes entre as
multiplas formas de manifestagio do conhecimento e explica¢oes sobre o mundo e,
de maneira ainda mais grave, as multiplas repercussoes produzidas pela adogio de
diferentes tipos de conhecimentos construidos acerca da realidade sécio-histérica.
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A forma com que evidéncias sio entendidas, nesse sentido, contribui para
alargar ou restringir as perspectivas reconhecidas como vilidas ou mesmo aptas a se
pronunciar como posi¢des consideradas no debate puablico. Nessa linha, é crucial
que, ao mobilizarem fontes informacionais sobre determinada temdtica, gestores e
dirigentes reconhecam as multiplas possibilidades de produgio de conhecimento
sem que sejam ignoradas as especificidades e os contextos de constru¢io de cada
um desses referenciais. Aqui o argumento ¢ de que nio seria adequado eleger
apenas um tipo de conhecimento como possivel e subalternizar todos os demais,
dados os ganhos de considerar nao apenas o saber cientifico, mas também aqueles
produzidos por instancias técnico-burocrdticas ou pelos publicos-alvo das politicas
e seus saberes locais e vivéncias como informagoes que contribuem para entender
a implementacio de politicas e seus efeitos sobre a realidade.

Dentro deste arcabougo, os registros administrativos foram elencados como
uma das formas por meio da qual as instAncias estatais produzem evidéncias poten-
cialmente Uteis para subsidiar sua prépria atuagao. Uma das questoes decorrentes
dessa andlise reside no fato de que, comumente, esses registros nao sio entendidos
como evidéncias por nio responderem a requisitos especificos atribuidos ao saber
cientifico e, consequentemente, sua mobiliza¢io e uso como subsidio capaz de
influenciar as diferentes etapas de produgao de politicas publicas também nao sao
lidos pela ética da burocracia piblica como adogao de mecanismos para melhor
informar as politicas sob sua responsabilidade.

Entretanto, como exposto ao longo deste texto, esses registros perpassam dife-
rentes etapas da produgio de politicas ptiblicas assumindo fun¢oes de diagnéstico,
controle, operacionaliza¢io e publicidade da agao publica e tém sido objeto de
aperfeicoamento constante e melhoria em suas priticas de gestao. Nesse sentido, o
uso dessas informagdes sob a forma de evidéncias j4 ¢ algo que ocorre na pratica em
diferentes dreas de politicas, sem que, no entanto, esse processo seja reconhecido
como tal ou ganhe visibilidade a partir desse enquadramento.*

H4 um espago enorme para ampliagao dessas préticas a partir do reconheci-
mento da importincia dos registros administrativos como ferramentas de gestao
interna das instincias governamentais e como formas de estruturar a percepgao
estatal sobre os problemas publicos e as diferentes possibilidades de intervengao
sobre estes temas. Para tornar esse movimento possfvel, 0s registros administrativos
precisam constituir um corpo de ferramentas conhecido e disseminado no dmbito
da administracio publica, dirimindo riscos, inclusive, de que transi¢oes de poder
ou mudangas de gestao impliquem em perdas ligadas aos custos de aprendizagem
sobre quais dados j4 existem, estao disponiveis, suas formas de constituigao e como
podem ser utilizados pelos atores governamentais e nao governamentais.

24. Para mais informages, ver o capitulo 9 desta publicacéo.
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Se, por um lado, hd uma lacuna substantiva no reconhecimento e na apro-
priacdo pelo préprio corpo politico-burocritico da mirfade de dados produzidos
pelos inimeros processos de organizagao da agio estatal, por outro, evidentemente,
hd um longo caminho a ser percorrido para assegurar que esses registros expandam
suas possibilidades de uso enquanto evidéncias capazes de informar processos
consistentes de diagndstico e tomada de decisdo por parte dos gestores.

Como ponto de partida, esses registros carecem de agoes organizadas voltadas
para sua divulgacio e disseminacio dentro da administragio pablica. Como decor-
réncia do desconhecimento da prépria burocracia da existéncia ou das caracteristicas
desses registros, ocorre a sobreposi¢ao de esforgos e retrabalho de coleta de dados
jd existentes em outros cadastros, bem como caem drasticamente as possibilidades
de articulagio entre setores que poderiam utilizar essas informagoes para enxergar
multdiplas dimensoes dos problemas enfrentados pelas politicas.

Esforgos nesse sentido contribuiriam para ampliar o didlogo entre dreas respon-
sdveis pela gestao desses registros. Isso abre espaco para a cooperagio e a colaboracio
entre dreas convergentes ¢ desestimula a légica de propriedade desses registros que
obstaculiza esfor¢os de maior integracdo e troca de informagées dentro e fora dos
setoriais. Essa circunstincia depende, por ébvio, da disponibilizagio planejada
e segura dos dados garantindo o cumprimento de regras de privacidade, sigilo e
consentimento em relagao aquelas informagoes de cardter sensivel que possam, de
alguma forma, expor ou prejudicar individuos ou organizagées em razio do uso
indevido desses dados.

Em contrapartida, a ampliagao do acesso a esses dados fomentaria a reali-
zagao de pesquisas por atores nao estatais e o maior aproveitamento pelos 6rgaos
de pesquisa e academia dessas informagdes, estendendo a compreensio sobre as
potencialidades dos registros como dados estatisticamente validos e consistentes.
Isso depende, em grande medida, do reconhecimento nas instincias gerenciais da
necessidade de sistematizar e organizar os sistemas existentes — garantindo conti-
nuidade, atualizacdo, rotinas claras e registradas, assim como esforgos na geragao
de insumos que permitam que etapas de construgio e atualizacio das bases sejam
de conhecimento comum das equipes atuais e futuras envolvidas nessas dreas.

E essencial, para a intensificagio do uso de evidéncias em politicas publicas,
o reconhecimento de que evidéncias sio produzidas a todo instante no 4mbito
estatal e que seu uso pode ser aprimorado, reduzindo significativamente os custos
de acesso a dados cruciais sobre populagao brasileira e suas demandas e poten-
cialidades. Desse modo, medidas que fomentem o rigor na gestio dos registros
administrativos criando regras e orientagdes para sua construgao, manutengao e
atualizacdo, assim como a cria¢io de instincias nos rgios responsdveis pela gestao
de informagées e pela producio de evidéncias capazes de contribuir para melhor
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informar as politicas publicas, tornam-se essenciais para que o debate sobre o me-
lhor uso de insumos produzidos pelo aparato estatal sirvam como subsidios cada
vez mais consistentes e robustos para uso do préprio Estado.
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