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Este Guia para elaboragdo de modelos légicos em
programas do Ministério da Educac¢do foi elaborado pela
Assessoria Estratégica de Evidéncias (AEVI) com o objetivo de
incentivar e auxiliar agentes pUblicos do Ministério da Educagdo
e suas entidades vinculadas a elaborar modelos légicos de seus
programas, tanto em momento de formulagdo quanto em fase
de implementagdo. Para isso, este guia explica em detalhes a
metodologia desenvolvida pela Assessoria e oferece dicas para

o processo de construgdo dos modelos légicos.

Este guia estd dividido em trés partes, além desta
apresentac¢do. Na primeira parte, introdutéria, sdo expostas as
razdes para a construcdo de modelos légicos, sua fungdo e
componentes, ressaltando-se a importéncia de se construir
modelos légicos de formas diferentes, de acordo com o estdgio
do programa. A seguir, foca-se na constru¢do de modelos
l6gicos para programas no estdgio de formulagdo, sob a ética
de que deve-se definir o problema, causas, consequéncias e
evidéncias, para assim  desenhar-se o  programa
adequadamente, respondendo aos problemas e causas com
impacto e resultados, respectivamente. Por fim, a ¢ltima segdo
descreve o processo de construgdio de modelos légicos para
programas em implementagcdo, ou seja, aqueles que j&
formulados, encontram-se em atividade. Para este modelo, o
foco é no registro de informacdes, ainda que haja inconsisténcias
entre as situagdes que fomentaram a formulagdo do programa

e sua configuragdo atual.

Ao final deste guia, hd uma se¢do na qual sdo
apresentadas trés ferramentas de construgdo de modelos
l6gicos, com instrugdes de como aplicé-las. Estas ferramentas séo
importantes para direcionar a discussdo da construcdo de
programas e responder aos componentes presentes no modelo

l6gico.
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O QUE SAO

O modelo légico é um instrumento de avaliacGo de
politicas pUblicas que expde de forma simples e visual

qual é a intervencdo de um programa e quais sdo os

MODELOS
LOGICOS?

resultados e impactos esperados. Dessa forma, a
utilizacdo do modelo permite ao gestor a compreensdo
do programa de maneira ampla, auxiliando na andlise
das informacges, no planejamento do monitoramento,

no desenho de avaliacges, na formulacgo de questdes

de avaliacdo ou no diagnéstico dos resultados e
impactos esperados.

A elaborag¢do de um modelo légico tem a finalidade
de explicitar a teoria de um programa em momento
de formulagdo ou j&d em implementag¢do. Para tanto,
o modelo légico expde, de forma simples e visual,
qual é a intervengdo e quais sdo os resultados e
impactos esperados.

Documentos oficiais que instituem programas, como
leis, portarias e resolucdes, dificilmente ddo conta de
explicar totalmente funcionamento e os
resultados pretendidos, o que dificulta sua andlise
tanto por parte da equipe do programa quanto de
atores externos.
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POR QUE

CONSTRUIR

MODELOS
LOGICOS?

Monitorar: ao explicitar a teoria do
programa e as suposi¢des, o modelo
logico ressalta os principais aspectos do
programa a serem monitorados pela
equipe de implementagdo

Promover avaliagoes: o modelo
logico subsidia pesquisadores no
desenho e na realizacto de avaliagdes,
além de propiciar aos gestores do
programa mais clareza acerca das
perguntas que querem ver respondidas
pelas avaliagdes.
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E importante notar que os modelos 16gicos séo ferramentas do registro dos processos do
programa, resultados e impactos, de forma a auxiliar em processos de avaliagdo de
impacto e registro de informacdes. Modelos légicos ndo explicam inteiramente toda a
realidade do programa, uma vez que apenas registram os macroprocessos, ndo entrando
em detalhes logisticos ou de custos. Assim sendo, o modelo légico ndo é recomenddvel
quando se busca um mapeamento da cadeia de valor. Também ndo deverd ser aplicado
para projetos, uma vez que o modelo légico é voltado a programas, sendo estes mais
amplos e complexos e, muitas vezes, sem comeco e fim definidos.

Sdo muitas as metodologias existentes para

a criagdo de modelo légico, que pode P R I N CI PAIS
inclusive receber diferentes nomes, como "

teoria  da mudanga, por exemplo. R E F E R E N C I AS
Independentemente do nome ou das

pequenas diferengas, o importante é utilizar

uma metodologia que se adeque d realidade
do érgdo e do programa.

A Assessoria Estratégica de Evidéncias adaptou diversos aspectos de diferentes
referéncias para desenvolver uma metodologia aderente ao Ministério da Educagdo e
seus programas. As principais fontes utilizadas foram:

Guia Prético de Andlise Ex Ante (volume 1) do Governo Federal?;

A nota técnica Como elaborar Modelo Légico: roteiro para formular programas e organizar
avaliagéos;

O livro The Goldilocks Challenge: Right-Fit Evidence for the Social Sector4;

As ferramentas para analisar o desenho de programas disponiveis no Goldilocks Toolkit.

DEFINICOES IMPORTANTES

Modelo légico: mapa do programa ou intervengdo, conecta as atividades com os bens e servicos
produzidos (produtos) e demonstra como pretende-se atingir as causas do problema (resultados) e gerar
mudancgas (impactos)

Problema: a situagdio indesejada que orienta o desenho do programa

Evidéncia: comprovacdo da existéncia do problema

Publico-alvo: populacdo para qual o programa é dirigido, seus beneficidrios diretos
Causas implicitas: causas potenciais do problema atacadas pelo programa
Atividades: sdo os processos executados pelo MEC que produzem bens e servicos

Produtos: bens ou servicos resultantes do uma atividade, com os quais se procura atacar as causas do
problema

Resultados: os efeitos gerados em relagéio ao enfrentamento das causas implicitas do problema
Impactos: os efeitos gerados em relagdo ao problema do programa

Suposigdes: as condicdes que devem ocorrer para que o programa ocorra como esperado

1 N3o se deve confundir modelo légico com matriz légica. Para entender as diferencas, veja a pagina 5 da nota técnica Como elaborar Modelo Légico: roteiro para
formular programas e organizar avaliagdo. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=5134>.

2 Publicado em 2018 pela Casa Civil da Presidéncia da Republica e pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA). Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=32688&Itemid=433>.

3 Autoria de Martha Cassiolato e Simone Gueresi, publicado pelo IPEA em 2010. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=5134>.

4 Autoria de Mary Kay Gugerty e Dean Karlan. Publicado em 2018.

5 Ferramentas gratuitas baseadas no livro de The Goldilocks Challenge. Disponivel em: <https://www.poverty-action.org/right-fit-evidence /toolkit>.



EXEMPLO DE
MODELO LOGICO

O resultado de um processo de construgdo de
modelo légico, de acordo com a metodologia
desenvolvida pela Assessoria de Evidéncias, pode
ser visto no exemplo ao lado.

Neste exemplo, utilizou-se a ideia de um Programa
de Formagdo de Professores, com o objetivo de
mostrar a légica de forma simples para uma
intervengdo de capacitagdo. Este modelo foca no
problema de insuficiéncia do aprendizado dos
alunos da rede municipal, evidenciado pelo ndo
cumprimento da meta do SAEB em 2017. A causa
mapeada para esse problema foi a deficiéncia na
formagdo voltada ao ensino dos professores recém-
formados. Desta forma, destacam-se, entdo, os
objetivos do programa, quais sejam, atuar sobre a
causa (por meio do resultado, descrito como o maior
preparo do professor para prdticas de ensino) e
impactar o problema (apontado como a melhoria
do aprendizado dos alunos). Assim, é possivel
visualizar as agdes e produtos necessdrios para que
se alcancem estes objetivos, descritos de forma
cronolégica na primeira coluna (Atividades), com
seus respectivos produtos na segunda coluna
(Produtos). Assim, é possivel realizar as conexdes
entre atividades, produtos, resultados e impactos. A
Oltima etapa é o levantamento das suposi¢des, ou
seja, as condicdes necessdrias para que estes
componentes sejam realizados. O produto final é um
modelo légico que responde ao problema e a
causa, além de levantar suposicdes que podem ser
objeto de avaliagdo e monitoramento.
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Como elaborar o modelo
l6ogico de programas em

formulacao?

A seguir, a construgdo do modelo légico serd explicada a
partir de 9 etapas, partindo do problema e chegando as
suposicoes. Este processo também é explicado ao final do
guia, por meio de um ferramental que auxilia na construgdo
dos componentes do modelo légico.

DEFINIR

PROBLEMAS

A primeira etapa para elaborar o
modelo légico é definir qual é a situacdo
indesejada sobre a qual o programa busca
definir

claramente o problema a ser atacado

intervir. Parece o6bvio, mas
possibilita que a equipe do programa
elabore a intervengdo mais adequada.
Entretanto, o problema é raramente simples
de ser identificado, podendo ser a causa
ou consequéncia de alguma outra situagdo.
Problemas sociais sdo entendidos como
Wicked Problems, que sdo problemas com

definices e limites confusos, dificil solugdo,

impacto sistémico e sempre ligado a outros
problemas complexos.

Por isso é importante definir um
problema que seja passivel de intervengdo,
que ndo seja abrangente demais ou
especifico demais. Além disso, é importante
frisar que o problema ndo deve ser
confundido com a falta de uma solugdo. E
comum dreas técnicas serem demandadas a
criar programas ou agdes em determinadas
dreas. Entretanto, o problema ndo deve ser
confundido com a exigéncia legal ou
institucional que demanda a criagdo do
programa.

No momento de formulagdo de
programas, a forma mais disseminada de
definir o problema é a constru¢do de uma
drvore de problemas. Consulte a seg¢do de

Ferramentas para a Arvore de Problemas.

DICAS

Tome cuidado para ndo confundir o problema a ser atacado pelo programa com suas causas; é natural a
discussdo se alongar ao discutir este ponto.

A defini¢io do problema néio deve fazer mengto a solu¢oes; no nosso exemplo, definir o problema como
“falta de um programa de capacitagtio de professores” néo seria adequado, pois a situacto indesejada é a
insuficiéncia de aprendizado, e néo a inexisténcia de um programa.

@ Assessoria
Estratégica de
Evidéncias




LEVANTAR

EVIDENCIAS

Para subsidiar a definicdo do
problema, podem e devem ser buscadas
evidéncias sobre ele. Alguns exemplos sdo:
impressdes de visitas a campo a realidade
do publico-alvo da politica; pesquisas
qualitativas; andlise de dados; andlise dos
resultados de avaliagdes rigorosas sobre

intervengdes deste tipo; entre outros.

Podem ser buscadas ainda
experiéncias de governos e organizagdes que
lidaram com

possuem programas ou

problemas semelhantes.

Esse é um processo de confirmagdo do
problema inicialmente tracado. E natural que
as evidéncias direcionem a equipe do
programa & alteracdo da definicdo do
problema e suas causas. Apds definido o
problema e suas evidéncias analisadas,
registre a principal evidéncia de existéncia

do problema no modelo légico.

DICAS

0 processo de coletar e analisar evidéncias deve servir para questionar o problema inicialmente definido, a

fim de ajusta-lo e confirmar sua existéncia.

Um problema é uma situacto socialmente indesejada, por isso ndo hd uma escala ov nomero pré-definido

a partir do qual uma situagtio se torna um problema

DEFINIR CAUSAS

IMPLICITAS

Apds construida a drvore de
problemas, compondo o problema, causas,
consequéncias e evidéncias, é preciso
definir quais destas causas serdo atacadas
pelo programa. Se possivel, esse processo
deve ser feito de forma conjunta com a
equipe do programa e especialistas da
envolvendo

drea, de  preferéncia

liderangas e parceiros.

Essa é uma etapa essencial para a
construgdo do modelo légico, pois hd uma
ligagdo entre as causas a serem atacadas
e os resultados a serem atingidos. Ou seja,
deve ser feita uma priorizagdo das causas
passiveis de acdo por parte do programa.

@ Assessoria
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Nem todas as causas identificadas poderdo
ser atacadas, seja por limitagdes de
atribui¢des institucionais, escassez de recursos
ou disponibilidade de capacidade técnica,
caracterizando-se, entdo, como restricdes ao
programa e aos possiveis impactos da
intervengdo. No modelo légico devem ser
expressas somente as causas sobre as quais o
programa busca intervir.

Este &€ um processo decisério, que
deverd levar em conta a capacidade
institucional, evidéncias e pesquisas e outros
fatores relevantes para sele¢cdo das causas a
serem atacadas. Desta forma, os gestores
pUblicos devem ter em mente que o programa
estard supondo que, nas condi¢cdes e contexto
atual, as causas atacadas serdo aquelas que
irdo contribuir de forma mais significativa
para a solugdo do problema em questdo,
enquanto as demais causas ndo mostram-se
relevantes para causar impacto, ou, aindaq,

ndo sdo passiveis de sofrerem intervengdo.



DICAS

Para programas em formulacéio, é recomenddvel desenhar uma drvore de problemas para identificar as

causas implicitas (ver Anexos)

IDENTIFICAR
PUBLICO-ALVO

A préxima etapa é definir qual serd
o publico-alvo beneficidrio da politica.
Geralmente, devido & escassez de recursos,
essa definicdo envolve estabelecer critérios
de focalizagdo do programa. O Ministério
do Desenvolvimento Social (MDS) tem
diversas experiéncias em focalizagcdo de

programas.

O Programa Bolsa Familia (PBF) e o
Beneficio de Prestagéo Continuada (BPC), por
exemplo, possuem critérios de focalizagdo na
populagdo de baixa renda.

No caso de politicas educacionais,
possiveis critérios podem ser focalizar
determinados programas em municipios ou
escolas com determinadas caracteristicas,
como baixos niveis de proficiéncia, altos
indices de abandono, evasdo ou reprovacgdo,
baixo nivel socioecondmicos, etc. Pode ser
ainda, uma

adotada, combinag¢do de

diferentes critérios.

DICAS

Para definir o poblico-alvo é recomenddvel coletar dados e realizar simulacoes da quantidade de
heneficiarios (n° de municipios, escolas, professores ou alunos), para refletir se a equipe do programa tera
capacidade operacional de implementa-lo com qualidade.

ESTABELECER

IMPACTOS

Depois de realizadas todas as
etapas anteriores, é importante definir
quais serdo os impactos esperados do
programa. Os impactos sdo mudancas
geradas na situagdo indesejada (o proble-

@ Assessoria
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ma) a partir da qual o programa foi criado.

No caso do exemplo de modelo légico
apresentado na primeira se¢do, a situagdo
indesejada é definida como “aprendizado da
maioria dos alunos da rede municipal é
insuficiente”. Para intervir nessa situagdo, o
programa deve ter um impacto na melhora do
aprendizado dos alunos. Programas podem
ter um ou mais impactos esperados, a
depender da abrangéncia do problema

formulado.



Os impactos devem ser bem definidos e especificos.

DICAS

A existéncia de um contrafactual é quase sempre necessdria para mensurar os impactos de um programa.

DETERMINAR

RESULTADOS

Apdés a definicdo dos impactos,
devem ser pensados quais serdo os
resultados a serem alcangcados. Como
explicado nas defini¢des, resultados sdo os
efeitos gerados em relagdo ao
enfrentamento das causas implicitas do
problema.

Os resultados s@o  conquistas

intermedidrias em relagdo ao impacto do

relacionados as causas implicitas. Os
impactos, por sua vez, sdo mudangas
sistémicas geradas em relagdo ao problema
origindrio do programa, em uma escala de
tempo maior.

Portanto, para cada causa implicita
identificada, deve ser pensado um resultado
correspondente. No exemplo apresentado,
como a causa implicita que o programa busca
atacar é “professores recém-formados
possuem uma formagdo pouco voltada para
a pratica do ensino”, o resultado esperado do
programa estd relacionado com uma
mudangca em relagdo a esta causa

(“professores com maior preparo para lidar

problema, e geralmente estdo com as questdes prdticas do ensino”).

DICAS

Os resultados devem ser hem definidos e especificos.

A existéncia de um contrafactual é quase sempre necessdria para mensurar os resultados de um programa.

sdo as entregas por meio da qual se deseja
resultados
Quais

enfregues para que os resultados sejam

produzir os esperados do

DEFINIR
PRODUTOS

programa. produtos devem ser

alcangados?

No caso do programa hipotético de
formac¢do de professores, os produtos sdo
relacionados & quantidade de professores

A préxima etapa é a definigdo dos

produtos (bens e servicos) a serem inscritos nos cursos, os cursos desenhados e a

entregues pelo programa. Tais produtos quantidade de professores formados.

@ Assessoria
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DICAS

Os produtos devem ser especificos e mensurdveis, para possibilitar sev acompanhamento por meio do

monitoramento do programa.

Apéds definir os produtos, devem ser
definidas as atividades, que sdo os principais

ESTABELECER
ATIVIDADES

20
(@)%

processos rofineiros a serem executados pela

equipe do programa. Tais processos devem
gerar os produtos previamente definidos, e
sdo a base de toda a estrutura légica do

DICAS

programa.

Devem ser escolhidas atividades que a equipe do programa tenha capacidade de implementar de forma
satisfatoria.

As contribuicoes de especialistas, técnicos e equipe de implementagtio sdo especialmente valiosas nesta
etapa.

As atividades devem ser especificas e mensurdveis, para possibilitar seu acompanhamento por meio do
monitoramento do programa

que devem estar disponiveis antes de se
EXPLICITAR iniciar o programa. Por exemplo: aprovagdo

de recursos, capacidade técnica disponivel,
vontade politica, etc.

SUPOSICOES

Para a identificagcdo das suposi¢des, o

primeiro passo é explorar a relagdo entre os
diferentes componentes do modelo. Ou sejq,

Depois de construidas as etapas do
funcionamento do programa (atividades,
produtos, resultados e impactos), uma das
etapas mais importantes é a identificagdo
das principais suposicdes existentes no
programa.

Suposicdes s@o as condigdes, ndo
controladas totalmente pela equipe de
implementag¢do, que devem ocorrer para
que parte do programa funcione como
esperado. Ndo sdo  consideradas
suposicdes as condicdes que devem ser
identificadas como parte do diagnéstico ou

@ Assessoria
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quais atividades estdo relacionadas a quais
produtos, quais produtos estdo relacionados
a quais resultados, e quais resultados estdo
relacionados a quais impactos.

O préximo passo é refletir sobre quais
sdo as condi¢cdes necessdrias para que a
relagdo entre os componentes aconteca de
forma adequada. Uma forma é utilizar o teste
de consisténcia através de assertivas “se-
entdo”: se esperamos que o [resultado 1] leve
ao [impacto 1], entdo supomos que hd uma
relacdo de causalidade entre os dois. Por
formados

exemplo: se os professores



(produto 3) receberem maior preparo
para lidar com as questdes prdticas de
ensino (resultado 1), entdo os professores
irdo aplicar os contelGdos das formagdes em
sala de aula (suposi¢do 3).

Apéds explicitar as suposi¢cdes, é
preciso identificar as mais criticas e
verificar o quanto s@o aceitdveis. Se houver
suposicdes consideradas impossiveis de ser
cumpridas, é o caso de rever o desenho do
programa. Ao final, devem ser elencadas
no modelo as suposi¢des criticas.

Por vezes, as suposi¢des podem

parecer Obvias. Contudo, s@o muito

importantes  para  guiar tanto o
monitoramento quanto a avaliagdo do
programa. Segundo  Carol  Weiss®,
especialista em monitoramento e

avaliagdo, as falhas de programas podem
ser divididas em dois tipos: “falhas de
implementac¢do” (implementation failure) e
“falhas de ideia” (idea failure).

A falha de implementag¢do ocorre
quando um programa ndo é executado
corretamente, e os resultados e impactos
ndo sdo alcancados devido a problemas
operacionais. No caso do programa
hipotético de formac¢do de professores,
seria, por exemplo, uma situagdo em que os
professores ndo aplicassem o conteddo das
formag¢des em sala de aula. Nesse caso,
haveria uma falha de implementacgdo, que
pode ocorrer por diferentes motivos, tais

como: falta de monitoramento do

programa, professores ndo consideram que
o conteddo do curso seja adequado, etc.

Uma falha de ideia ocorre quando o
programa é implementado como esperado,
mas ainda assim os resultados e impactos ndo
sdo atingidos. No exemplo usado neste guia,
seria como se os professores utilizassem os
contetdos aprendidos na formag¢do, mas o
aprendizado dos alunos ndo melhorasse.
Nesse caso, a falha estaria na formulagdo e
no desenho do programa e ndo em sua
implementacdo.

Nesse sentido, a ndo concretizag¢do de
dois tipos de suposi¢cdes (entre atividades e
produtos, e entre produtos e resultados)
podem ser relacionadas a falhas de
implementagdo, pois estdo ligadas a aspectos
mais operacionais do programa, sobre os
quais a equipe detém maior controle.
Enquanto a ndo ocorréncia de suposigdes
entre resultados e impactos estdo mais
relacionadas a falhas de ideia, tendo em
vista que supdem uma causalidade entre
determinado resultado e um certo impacto.

Ao deparar-se com uma falha de
implementag¢do, é necessdrio examinar tanto
a capacidade operacional quanto o
monitoramento do programa, a fim de suprir
as falhas encontradas. No caso de uma falha
de ideia, o mais indicado é buscar evidéncias
e tomar medidas como a revisdo de algum
componente do programa, como atividades,
produtos, resultados e impactos, ou até mesmo

sua total reformulagdo.

DICAS

Limite o nomero de suposi¢oes identificadas no modelo légico. Explicite apenas as principais e mais
criticas, sem as quais o programa tem grandes chances de falhar.

As suposic¢oes entre atividades e produtos e entre produtos e resultados denotam aspectos a serem
monitorados pela equipe do programa, para assegurar a qualidade da implementagéio.

As suposi¢oes entre resultados e impactos denotam a relagtio de causalidade entre os resultados do
programa e os impactos esperados; tais suposicoes stio possiveis perguntas de pesquisa para futuras
avaliagdes de impacto.

6 Weiss, Carol H. (1972). Methods for assessing program effectiveness. Englewood Cliffs.
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Como elaborar o modelo
logico de programas em

implementacao?

A seguir, a construgéio do modelo légico serd explicada a
partir de 9 etapas, partindo do problema e chegando as
suposi¢oes. Este processo também é explicado ao final do
guia, por meio de um ferramental que auxilia na construgdo

dos componentes do modelo légico.

DEFINIR

PROBLEMAS

Da mesma forma de programas em
formulagdo, a definicdo do problema é a
primeira etapa para elaborar o modelo
l6gico. No primeiro caso, explicitar
claramente o problema a ser atacado
possibilita que a equipe do programa
analise e, se for o caso, ajuste a intervengdo
posteriormente. Contudo, o processo é um
pouco diferente quando tratamos de
programas em implementagdo. Nesse caso,
o programa j& existe e é preciso identificar
qual foi o problema que suscitou sua
criagdo, mesmo que este problema ndo seja
de fato o mais adequado para ser
atacado.

Ndo é incomum programas serem
criados sem a definicdo prévia e clara de
um problema. Mesmo quando hd
diagnéstico prévio, existe uma dificuldade
em sua comunicagdo, gerando um
problema de registro de informacgdes, que

sdo perdidas ao longo do tempo.
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Por isso, é importante reconstruir qual
foi o problema origindrio do programa. Para
utilizadas  andlises

tanto, podem ser

documentais, bem como conversas com
gestores e equipe de implementagdo.

Outra diferenga no caso de programas
em implementagdo se refere a drvore de
problemas (ver anexo). Como os programas
jd estdo em andamento, hd a possibilidade
de que tenham sido criados com base em um
diagnéstico inadequado do problema. E
possivel que as conversas com a equipe de
implementa¢do ou a andlise documental
mostrem que o programa foi criado com base
em uma consequéncia do problema e ndo
mirando o problema em si.

Por isso, no caso de programas em
implementagdo, é importante que a drvore de
problemas ndo seja construida antes do
modelo légico. Se a drvore de problemas for
construida antes do modelo légico, e a equipe
perceber que o programa ndo foi desenhado
com base no real problema que deveria
atacar, hd o risco de que, mesmo

inconscientemente, as etapas do modelo

l6gico sejam enviesadas para que o

programa faga sentido. E recomendavel que
a drvore de problemas seja elaborada apés



o modelo légico finalizado, como inicio do
processo de redesenho do programa - caso
seja necessdrio.

Novamente, é importante frisar que
o problema ndo deve ser confundido com a
falta de uma solucdo.

E comum dreas técnicas serem demandadas a
criar programas ou agdes em determinadas
dreas. Entretanto, o problema ndo deve ser

confundido com a exigéncia legal ou
institucional que demanda a criagdo do
programa.

DICAS

Tome cuidado para ndo confundir o problema a ser atacado pelo programa com suas causas; é natural a
discussto se alongar ao discutir este ponto.

A definictio do problema néio deve fazer mengtio a solucdes.

0 problema a ser registrado deve ser o que motivou a criagtio do programa, mesmo que ao longo do
processo se chegue d conclusdo de que o problema mais adequado a ser atacado é outro.

No caso de programas em implementagtio, ntio é recomenddvel construir a drvore de problemas antes da

construgtio do modelo légico.

LEVANTAR
EVIDENCIAS

No caso de programas em

implementagdo, deve ser coletada e

registrada a evidéncia sobre o problema

origindrio, pois o modelo légico deve

retratar o programa como estd desenhado e
ndo como deveria estar desenhado.

Diferentemente de programas em
formulagdo, em que o processo de reunir
evidéncia serve como questionamento para o
problema em questdo, para programas jd em
fase de implementagdo sugere-se apenas
registrar a evidéncia analisada & época da
criagdo do programa.

DICAS

Deve ser registrada a evidéncia que comprove o problema, como entendido pela equipe do programa d

época de sua criagtio.
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IDENTIFICAR

PUBLICO-ALVO

A préxima etapa é explicitar qual é
o publico-alvo beneficidario da politica.
Caso haja critérios de focalizagdo, é
importante que isso aparega
expressamente. O Programa Bolsa Familia
(PBF) e o Beneficio de
Continuada (BPC) sdo

programas com critérios de focaliza¢do na

Prestagcdo
exemplos de

populagdo de baixa renda.

E importante deixar claro se os
beneficidrios diretos dos programas sdo
escolas, professores ou alunos, de quais
etapas de ensino, e se hd um critério para
municipios receberem o programa, entre

outros.

No caso de politicas
educacionais, possiveis critérios podem
focalizar determinados programas em

municipios ou escolas com determinadas
caracteristicas, como baixos niveis de
proficiéncia, altos indices de abandono,
evasdo ou reprovagdo, baixo nivel
socioecondmico, etc. E possivel que seja feita

uma combinacdo de diferentes critérios.

DICAS

E importante definir claramente qual é o piblico-alvo beneficiario da politica, bem como os critérios de

elegibilidade e priorizagto.

ESTABELECER
ATIVIDADES

20
(@)%

A préxima etapa é identificar as
atividades executadas pela equipe do
programa. Sdo os principais processos
rotineiros, os quais geram produtos (bens e
servicos). Deve-se buscar a organizag¢do das
ordem

atividades em cronolégica e

sequencial, quando possivel.

DICAS

Cuidado para ndo inserir atividades muito pontuais e que néio geram produtos no modelo, pois isso pode
deixd-lo excessivamente complexo. Lemhre-se que o modelo légico é uma simplifica¢tio do funcionamento

do programa.

As contribuicoes de especialistas, técnicos e da equipe de implementacto séio especialmente valiosas nesta

etapa.

As atividades devem ser especificas e mensurdveis, para possibilitar seu acompanhamento por meio do
monitoramento do programa.
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A préxima etapa ¢é identificar os
produtos (bens e servicos) gerados pelas

DEFINIR

atividades. Cada atividade deve gerar um ou

PRODUTOS mais produtos. Produtos sdo os efeitos diretos

das atividades, como podem ser vistos no

exemplo na primeira se¢do deste guia.

DICAS

Cuidado para ndo inserir produtos muito pontuais ou intermedidrios as atividades. Por exemplo, na
atividade 1 (“abrir inscri¢oes para professores”) do modelo légico hipotético, seria inadequado identificar
como produto “plataforma de inscri¢des no ar”, pois essa é uma etapa da atividade, e néio o produto final
gerado.

Os produtos devem ser especificos e mensurdveis, para possibilitar sev acompanhamento por meio do
monitoramento do programa.

Os resultados normalmente ndo estdo

DETERMINAR sob controle total da equipe de

implementa¢do. Podem ser mudancas de

RESU LTADOS comportamentos de determinados agentes ou

melhora de determinadas condi¢des. No nosso

exemplo, o resultado é uma mudanga na
capacidade dos professores de lidar com as

Para programas em implementagéio, questdes prdticas do ensino. A compreensdo
esta é uma etapa critica do modelo légico. do funcionamento do programa e conversas
E preciso identificar quais sdo os resultados com a equipe de implementacdo sé&o
esperados a partir dos produtos gerados. essenciais nesta etapa.

DICAS

Os resultados devem ser hem definidos e especificos.
Os resultados normalmente néo estéio sob controle total da equipe de implementagtio.

Os resultados podem ser mudangus de comportamentos de determinados agentes ou melhora de
determinadas condicoes

por uma drvore de problemas (ponto

DEFINIR CAUSAS discutido na etapa 1 desta secdo). As causas
lMPLiCITAs implicitas serdo deduzidas a partir dos

resultados esperados pelo programa. Ou
seja, o processo contrdrio dos programas em

formulagdo.
Para programas em implementagéo, Para cada resultado esperado do
as causas implicitas ndo serdo identificadas programa, deve ser deduzida uma causa
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do problema. No nosso exemplo, o
resultado que o programa busca atingir é
“professores com maior preparo para lidar
com as questdes prdticas do ensino”. Se
este é o resultado esperado, entdo a causa
implicita do problema de aprendizagem

Estd relacionada & capacidade dos
professores em lidar com as questdes prdticas
do ensino (algo semelhante a “professores
recém-formados possuem uma formagdo

pouco voltada para a prdtica do ensino”).

DICAS

Causas implicitas devem ser deduzidas dos resultados esperados do programa.

Causas implicitas dedvzidas de cada resultado devem estar conectadas ao problema que o programa busca

resolver.

EXPLICITAR

SUPOSICOES

Depois de construidas as etapas do
funcionamento do programa (atividades,
produtos, resultados e impactos), um dos
etapas mais importantes é a identificagdo
das principais suposicdes existentes no
programa.

Suposi¢cdes sdo as condigdes, ndo
controladas totalmente pela equipe de
implementag¢do, que devem ocorrer para
que parte do programa funcione como
esperado. Ndo sdo  consideradas
suposicdes as condicdes que devem ser
identificadas como parte do diagnédstico ou
que devem estar disponiveis antes de se
iniciar o

programa. Por exemplo:

aprovagdo de recursos, capacidade
técnica disponivel, vontade politica, etc.
Para a identificagdo das suposi¢des,
o primeiro passo é explorar a relagdo
componentes do

entre os diferentes

@ Assessoria
Estratégica de
Evidéncias

modelo. Ou seja, quais atividades estdo
relacionadas a quais produtos, quais produtos
estdo relacionados a quais resultados, e quais
resultados estdo relacionados a quais
impactos.

O proéximo passo é refletir sobre quais
sdo as condi¢des necessdrias para que a
relacdo entre os componentes aconteca de
forma adequada. Uma forma é utilizar o teste
de consisténcia através de assertivas “se-
entdo”’: se esperamos que o [resultado 1] leve
ao [impacto 1], entdo supomos que hd uma
relacdo de causalidade entre os dois. Por
exemplo: se os professores formados (produto
3) receberem maior preparo para lidar com
as questdes prdticas de ensino (resultado 1),
entdo os professores irdo aplicar os conteddos
das formagdes em sala de aula (suposi¢do 3).

Apds explicitar as suposicdes, é preciso
identificar as mais criticas e verificar o quanto
sdo aceitdveis. Se houver suposicdes
consideradas impossiveis de serem cumpridas,
é o caso de rever o desenho do programa. Ao
final, devem ser elencadas no modelo as
suposi¢des criticas.

Por vezes, as suposicbes podem



Contudo, sdo muito importantes
para guiar tanto o monitoramento quanto a
avaliagdo do programa. Segundo Carol
Weiss’, especialista em monitoramento e
avaliagdo, as falhas de programas podem
ser divididas em dois tipos: “falhas de
implementac¢do” (implementation failure) e
“falhas de ideia” (idea failure).

A falha de implementag¢do ocorre
quando um programa ndo é executado
corretamente, e os resultados e impactos
ndo sdo alcancados devido a problemas
operacionais. No caso do programa
hipotético de formac¢do de professores,
seria, por exemplo, uma situagdo em que os
professores ndo aplicassem o conteddo das
formag¢des em sala de aula. Nesse caso,
haveria uma falha de implementagéo, que
pode ocorrer por diferentes motivos, tais
como: falta de monitoramento do
programa, professores ndo consideram que
o conteudo do curso seja adequado, etc.

Uma falha de ideia ocorre quando
o programa é implementado como
esperado, mas ainda assim os resultados e
impactos ndo sdo atingidos. No exemplo
usado neste guia, seria como se os
conteddos

professores  utilizassem os

aprendidos na formacdo, mas o aprendizado
dos alunos ndo melhorasse.

Nesse caso, a falha estaria na
formulagdo e no desenho do programa e ndo
em sua implementagdo. Nesse sentido, a ndo
concretizagdo de dois tipos de suposicdes
(entre atividades e produtos, e entre produtos
e resultados) podem ser relacionadas a falhas
de implementacdo, pois estdo ligadas a
aspectos mais operacionais do programa,
sobre os quais a equipe detém maior controle.
Enquanto a ndo ocorréncia de suposi¢cdes
entre resultados e impactos estdo mais
relacionadas a falhas de ideia, tendo em
vista que supdem uma causalidade entre
determinado resultado e um certo impacto.
Ao deparar-se com uma falha de
implementag¢do, é necessdrio examinar tanto
a capacidade operacional quanto o
monitoramento do programa, a fim de suprir
as falhas encontradas. No caso de uma falha
de ideia, o mais indicado é buscar evidéncias
e tomar medidas como a revisdo de algum
componente do programa, como atividades,
produtos, resultados e impactos, ou até mesmo

sua total reformulagdo.

DICAS

Limite o nomero de suposicoes identificadas no modelo légico. Explicite apenas as principais e mais
criticas, sem as quais o programa tem grandes chances de falhar.

As suposic¢oes entre atividades e produtos e entre produtos e resultados denotam aspectos a serem
monitorados pela equipe do programa, para assegurar a qualidade da implementagéio.

As suposic¢oes entre resultados e impactos denotam a relagéio de causalidade entre os resultados do
programa e os impactos esperados; tais suposicoes stio possiveis perguntas de pesquisa para futuras
avaliac¢oes de impacto.

TWeiss, Carol H. (1972). Methods for assessing program effectiveness. Englewood Cliffs.
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0 QUE

ELABORAR UM

FAZER APOS

MODELO LOGICO?

Depois de finalizado o modelo légico do seu programa, vdrias sdo
as possibilidades. Para programas em formulagdo, por exemplo:

usar o modelo légico para comunicar claramente a
estratégia para liderangas, parceiros, membros da equipe
do programa e agentes envolvidos na implementagdo;

desenhar o monitoramento do programa, de forma a
acompanhar as atividades e os produtos e, ainda mais
importante, monitorar cuidadosamente os aspectos mais
cruciais da implementacdo (as suposi¢oes);

preparar o programa para ser avaliado rigorosamente,
seja por meio da criagcdo de um grupo de controle para
realiza¢do de uma avaliagdo de impacto experimental, ou
pela organizag¢do dos dados e desenho de outra forma de
avaliagdo (essa etapa requer o apoio de pesquisadores e
especialistas em avaliag¢do);

verificar possibilidades de avaliacdo; é possivel que o
desenho do programa tenha criado grupos de controle
inadvertidamente, ou que os dados permitam avaliagdes
rigorosas do programa (essa etapa requer o apoio de
pesquisadores e especialistas em avaliagdo).




Jd& no caso de programas em fase de implementagdo, essas sdo

possiveis proximas etapas:

caso note que o programa possui falhas de desenho, o
programa pode ser redesenhado; um bom primeiro passo
seria construir uma drvore de problemas e rever o modelo
l6gico do programa;

comunicar claramente a estratégia do programa para a
equipe, caso tenha percebido, por parte de uma ou mais
pessoas, visdes divergentes ou equivocadas sobre o
funcionamento ou a légica do programa;

repensar o monitoramento do programa com base no
modelo légico; é possivel que algumas suposicoes,
importantes para a implementagdo adequada do
programa, ainda ndo sejam monitoradas;

verificar possibilidades de avaliagdo; é possivel que o
desenho do programa tenha criado grupos de controle
inadvertidamente, ou que os dados permitam avaliacdes
rigorosas do programa (essa etapa requer o apoio de
pesquisadores e especialistas em avaliagdo).

Como observacdo final, é importante rever o modelo légico

periodicamente, para contemplar as mudancas que ocorrem no

programa ao longo do tempo.







As ferramentas apresentadas neste
guia tém o objetivo de facilitar o
processo de elabora¢do do Modelo
Logico. E importante que sejam
aplicadas tendo em mente o passo-
a-passo do manual — refletindo-se
criticamente quanto aos
componentes do modelo e as
diferengas entre programas em
fase de formulagdo e de
implementagdo. O uso das
ferramentas é, preferencialmente,
em din@mica de reunido, discutindo-
se seus elementos, com o uso de
notas autoadesivas para que haja
uma dindmica criativa entre os
membros do time. Ao final, as
ferramentas devem ser traduzidas
no Modelo Légico, em anexo no
final deste guia.



DEFININDO
O PROBLEMA

A drvore de problemas é uma ferramenta em forma de diagrama que permite
uma visualiza¢do clara dos problemas, causas, consequéncias e evidéncias. Esta
visualizacdo é importante para processos decisérios de gestores, pois proporciona
clareza acerca das questdes que influenciam o problema e que devem ser
enderecadas. Neste sentido, a drvore de problemas é um importante instrumento para
a transparéncia e melhora da definicdo do problema para gestores publicos e
sociedade, esclarecendo qual é a relagcdo da politica com o problema inicial e como

esta se propde a soluciond-lo.

| ESTABELECER O PROBLEMA

A definicdo do problema é raramente fdcil. Muitos erros podem incorrer na defini¢io de um
problema, como a “falta de” uma solugio especifica, ou um problema abrangente demais que ndo
possa ser abordado, ou até mesmo especifico demais, que ndo dé espago para possibilidades de
intervencdo. Um bom problema deve atender aos seguintes critérios:

e (ria senso de urgéncia, motivando a agdo de todos aqueles que precisam fazer algo para
a situagdo mudar.

e Possui uma causa e um desafio.
e Permite uma resposta estratégica e sequencial.

e Eclaro e conciso — menos é mais.

7/ DEFINIR AS CAUSAS

Para entender melhor o problema, é importante que se tenha clareza de suas causas. Uma técnica
simples e prdtica para identificar causas € utilizar os “cinco por qués”, perguntando, a cada resposta,
um novo por qué, até que se chegue ao nivel mais profundo da questdo. Esta técnica permite
identificar mdltiplas causas-raiz, chegando até a subcausas que contribuem para o problema. E
interessante que se incluam diferentes atores neste processo, trazendo diversas perspectivas a
respeito do mesmo problema, o que possibilitard novas oportunidades de intervengdo.
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DEFININDO

O PROBLEMA

.| MAPEAR AS CONSEQUENCIAS

A partir do problema e causas mapeados, é possivel visualizar suas consequéncias, ou seja, quais
0s principais impactos que aquele problema e suas respectivas causas implicam na sociedade. As
consequéncias sdo sinfomas do problema, ou seja, decorrem do uma situagiio indesejada e ndo
podem ser solucionados diretamente, necessitando de uma atuagto sobre o problema e suas causas
para que sejam mitigados.

1 LEVANTAR EVIDENCIAS

A validagtio do problema e suas consequéncias passa pelo levantamento de evidéncias acerca de
sua existéncia, escala e gravidade. £ importante apontar dados quantitativos de que aquele
problema estd estabelecido e de que suas consequéncias afetam a sociedade, principalmente sob
perspectivas nacionais e comparativamente infernacionais.

0 “Guia de Avaliago de Politicas Pdblicas: Guia Prdtico de Andlise Ex Ante™ dd como referéncia de
caracteristicas de qualidade de informagdes do Cobit 5'0:

e qualidades intrinsecas da informag@o: acurdcia, imparcialidade e reputacto da fonte;
e qualidades contextuais da informag@o: atualidade e relevdncia; e

e acessibilidade da informagGo: disponibilidade e ndo restrigdo ao acesso.

<] DEFINIR PUBLICO POTENCIAL

0 pablico potencial é toda a populagio que esteja, de alguma forma, envolvida no problema
identificado. Esta populagio deverd ser descrita, caso necessdrio, por meio de informacdes
socioecondmicas, demogrdficas e geogrdficas. Para definicio do pdblico potencial, é importante
tentar responder ds seguintes perguntas:

e A populagiio afetada pelo problema estd identificada?
e Quais sto as caracteristicas dessa populagdo?
e (Qual a estimativa do tamanho dessa populagtio?
e Qual a distribuigiio geogrdfica dessa populagio?
9 Casa Civil e IPEA, 2018

1 Cobit, Control Objectives for Information and Related Technology em ingl&s, é uma referéncia de boas prdticas amplamente utilizada na drea de tecnologia de informag@o. Cobit 5 é a versdo
mais atual da publicagGo sobre as boas préticas de governanga e gestio da informago.
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DEFININDO

O PROBLEMA

AE

Assessoria
Estratégica de

Evidéncias

ESTABELECER CRITERIOS DE ELEGIBILIDADE

Em alguns programas, é necessdrio que haja focalizagio, ou seja, uma selegio da populagdo
potencial que poderd se beneficiar do programa. Para isso, é necessdrio que se estabelecam critérios
de elegibilidade, ou seja, condigdes necessdrias para que o individuo possa se candidatar ao
programa. Esses critérios podem ser obtidos a partir da resposta das seguintes perguntas:

®  (Qual o segmento do piblico mais impactado pelo problema?

e  (Qual segmento niio é afetado diretamente pelo problema?

e (Qual segmento ndo gostariamos de atender com o programa?

ESTABELECER CRITERIOS DE PRIORIZACAO

Em diversos programas € importante que hajo muita priorizagiio, devido @ restrigio na
disponibilidade de recursos ou pelo excesso de demanda pelo servigo pdblico. Assim, sdo
necessdrios mecanismos de priorizacdo dentro da populagdo elegivel - criando critérios claros e
transparentes para atendimento da populagdo. Algumas perguntas orientativas para a definigdo de
prioridades sdo:

e  (Qual segmento do pablico elegivel precisa da possivel intervengio urgentemente?
e (Qual segmento do pablico elegivel ndo necessita de uma solugtio urgente e poderia
esperar?
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DESENHANDO A
INTERVENCAO

A definicdo da interveng¢do passa pela visualiza¢do da cadeia de valor, ou
sejd, quais os insumos, processos e produtos necessdrios para a execu¢do da
intervencdo e, consequentemente, resolucdo do problema. Importante também é
entender quais atores fornecem e recebem, respectivamente, os insumos e produtos
do processo de intervengdo, levantando os atores-chaves necessdrios para o
funcionamento da cadeia de valor. Neste sentido, a ferramenta SIPOC (Source, Input,
Process, Output e Client - Fornecedor, Insumo, Processo, Produto e Usudrio) poderd
ajudar no mapeamento desta cadeia, seguindo um etapa-a-etapa especifico.

| DESCREVER OS PRODUTOS

Na elaboragto de uma intervengio,é importante que se pense primeiramente nos produtos, ou seja,
0 que se oferecerd para a sociedade para que o problema e suas causas sejam solucionados. Dessa
forma, € necessdrio pensar que os programas normalmente oferecem um conjunto de produtos que
funcionam de forma integrada. Para a descricdo dos Produtos, deve-se descrever tudo o que serd
produzido pela intervencdo. Perguntas orientativas:

e 0 que pode ser oferecido pelo programa que atuard diretamente sobre o problema?

e 0 que pode ser oferecido pelo programa que abordard causas e consequéncias
relacionadas ao problema?

7, DEFINIR OS USUARIOS

A partir dos produtos definidos, a proxima etapa é a defini¢do de quem recebe estes produtos, ou
seja, quem sdo os beneficidrios da oferta do programa. Estes beneficidrios deverdo estar de acordo
com os critérios de pGblico elegivel e priorizado da ferramenta de definicdo de problema. Entretanto,
¢ importante ressaltar que alguns produtos podem ser oferecidos para outros atores importantes
do programa, como servidores e gestores pGblicos. Perguntas Orientativas:

e (uem utilizard este produto?

e Este produto poderd ser utilizado por outros atores-chave do processo? Quem?
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“{ | ELENCAR ATIVIDADES

Com os produtos desenhados e usudrios mapeados € possivel elencar as atividades, que irdo
descrever quais os processos necessdrios para se chegar aos produtos descritos. Nessa etapa é
importante que sejo desenhado o etapa a etapa do processo, que pode resultar na descrigiio de
subprodutos do processo, ou seja, aqueles produtos que ndo serdo necessariamente oferecidos a
sociedade, mas que sdo resultado de atividades e necessdrios para que o programa funcione.
Perguntas Orientativas:

e Qual o Etapa a Etapa para se chegar em um produto especifico?

e Existem subprodutos? Quais? Quem s@o seus usudrios?

41 MAPEAR INSUMOS

Os insumos sdo os recursos necessdrios para que as atividades possam ocorrer e resultar em
produtes. Para a cadeia de valor estar completa, os insumos sdo de grande importdncia,
possibilitando andlises de eficiéncia do processo. Perguntas Orientativas:

e (Quais os recursos disponiveis para a execugdo da atividade?

e Qual o insumo que serd transformado pela atividade e se tornard produto?

<) | LEVANTAR FORNECEDORES

A Gltima etapa para a matriz SIPOC é o levantamento dos atores que fornecem os insumos
necessdrios para as atividades. Estes atores sdo parceiros-chave na execugiio da intervengio e tem
alta relevdncia na governanga do programa. Perguntas Orientativas:

e (uem oferece o insumo necessdrio para a execucdo da atividade?

e (ue atores oferecem outros insumos que auxiliam na execucdo das atividades previstas
na matriz?
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VISUALIZANDO
EFEITOS

Os efeitos do programa podem ser visualizados a partir de duas perspectivas:
aquelas de curto prazo, quando os produtos afetam imediatamente o pUblico-alvo,
levando a pequenas e importantes mudancas; e a longo prazo, quando os resultados
implicam, ao longo do tempo, grandes mudangas em relagdo ao publico alvo.
Preferencialmente, os resultados solucionam as causas do problema, enquanto os
impactos sdo mais amplos e atuam de forma sistémica na sociedade.

| ELENCANDO PRODUTOS

Os produtos que produzem resultados sdo aqueles que atingem diretamente o pdblico alvo. Nem
sempre um produto sozinho traz resultados - muitas agdes sio desenhadas conjuntamente para que
tragam resultados de forma integrada. £ importante se atentar @ interacio entre produtos e como
estes se relacionam com o pablico-alvo do programa. Perguntas orientativas:

®  Quais produtos interagem diretamente com o pdblico-alvo?

e [Estes produtos interagem entre si? Como?

7, DEFININDO RESULTADOS

Os resultados devem ser visualizados sob uma perspectiva de conquistas intermedidrias e de forma
alinhada as causas implicitas do problema. Estes resultados serdo, portanto, um efeito direto e
imediato da interagdo entre pablico-alvo e produto. E importante observar resultados decorrentes
da aglio conjunta de dois produtos, muito comum em programas mais complexos e com diversas
agdes, beneficios e condicionalidades. Perguntas orientativas:

e (Qual o efeito imediato desse produto no pdblico-alve?

®  Quais os resultados da interagdo entre dois produtos? Como afetam o padblico-alvo?
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PROJETANDO IMPACTOS

Os impactos sio, por sua vez, as mudangas realizadas pelo programa na situagdo indesejada que o
originou. Ocorrem de forma sistémica e mudam as relagdes entre o pdblico-alvo e o problema. Os
impactos podem ser deduzidos da agto continua dos resultados e seus efeitos ao longo do tempo.
Os impactos sdo, normalmente, o objetivo final dos programas e, consequentemente, sua razdo de
existir. A defini¢do de impactos é de grande importdncia para a avaliagio de programas e deve ser
clara e concisa. Perguntas orientativas:

e (Como é esperado que o programa altere a situagto indesejada origindria?

e Osresultados interagem entre si? Produzem algum impacto de forma integrada?
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