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Apresentacao

O Centro CLEAR

Este guia foi desenvolvido pelo Centro FGV CLEAR da Fundagéo Getulio Vargas,
sediado na Escola de Economia de Sdo Paulo (FGV EESP) desde 2015. O FGV
CLEAR ¢é o centro regional da Iniciativa CLEAR (Centers for Learning on Evaluation
and Results) para o Brasil e os paises luséfonos, atuando para fortalecer a cultura
de avaliagdo e a gestdo informada por evidéncias.

Desde 2020, a Iniciativa CLEAR integra a Global Evaluation Initiative (GEI), uma
coalizdo liderada pelo Banco Mundial e pelo Programa das NagGes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), que busca promover o uso sistematico de avaliagdo e
fortalecer os ecossistemas nacionais de Monitoramento e Avaliacdo (M&A) em pai-
ses em desenvolvimento.

O FGV CLEAR atua com governos, organiza¢des multilaterais, sociedade civil e aca-
demia, oferecendo capacitacdo, assisténcia técnica, geracdo e disseminagdo de co-
nhecimento cientifico na 4rea.

O contetdo desta publicacio reflete a experiéncia acumulada ao longo de mais de
uma década de atuagdo do centro, com projetos desenvolvidos em diversos con-
textos no Brasil e na Africa Luséfona, e visa contribuir para o uso qualificado de
evidéncias na formulacdo, implementacdo e aprimoramento de politicas publicas.

Apresentagio dos autores

Os autores da presente publicagdo sdo os professores Lycia Lima e André Portela,
docentes de politicas publicas da Escola de Economia de Sdo Paulo da Fundagdo
Getulio Vargas (FGV EESP) e cofundadores do Centro FGV CLEAR para o Brasil e
a Africa Luséfona. Este guia foi concebido a partir da experiéncia acumulada pelo
centro ao longo da tltima década na avaliagdo de politicas publicas, sob a lideranga
de ambos os professores.

A equipe técnica do FGV CLEAR teve participacdo fundamental na consolidacdo
dessa abordagem ao longo da dltima década. Os nomes dos colaboradores estdo
listados na ficha técnica.

Lycia Lima é doutora em Administragdo Publica e Governo pela FGV, mestre em
Economia do Desenvolvimento pela Universidade de Londres (SOAS) e graduada
em Economia pela Universidade Federal de Minas Gerais. Com atuacgdo consoli-
dada no desenho e avaliagdo de politicas publicas, Lycia desenvolveu sua carreira
em organizacdes internacionais, governos e academia. E autora de diversos arti-
gos académicos, capitulos de livros e publicacdes técnicas na drea de avaliacdo de
politicas publicas, com circula¢do nacional e internacional. Na FGV EESP, leciona
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regularmente disciplinas de graduagio e pds-graduagdo, como desenho e avaliagdo
de politicas publicas, microeconomia, econometria e tépicos em politicas pablicas.
Esteve a frente do FGV CLEAR, ao lado do professor André Portela, durante os dez
primeiros anos do centro e, atualmente, segue como pesquisadora do CLEAR e pes-
quisadora associada dos centros FGV Cidades e FGV Clima.

André Portela Souza é doutor em Economia pela Universidade Cornell, mestre
pela Universidade de Sdo Paulo (USP) e graduado pela Universidade Federal da
Bahia. E professor titular de politicas publicas da FGV EESP, onde ministra dis-
ciplinas como Microeconomia do Desenvolvimento, Microeconomia Aplicada ao
Brasil e Econometria. E diretor do FGV CLEAR e coordenador do Centro de Mi-
croeconomia Aplicada (C-Micro/FGV EESP). Foi professor da Universidade de Sdo
Paulo, professor associado adjunto na Universidade Vanderbilt e professor visi-
tante na Universidade Cornell. E autor de diversos artigos académicos publicados
em periddicos cientificos nacionais e internacionais.

Mais do que a producdo de um tnico grupo, este trabalho reflete o aprendizado
continuo proporcionado pelas inimeras interagdes com parceiros da Global Eva-
luation Initiative (GEI), governos, organizacdes da sociedade civil, instituicdes
académicas e alunos — todos fundamentais para o aprimoramento das préaticas e
metodologias aqui apresentadas.

Sobre o guia

Este guia se destina a todas as pessoas e institui¢des interessadas em aprimorar
politicas pablicas e programas sociais® por meio do uso qualificado de evidéncias.
Seu publico-alvo inclui gestores e gestoras de todas as esferas de governo, mem-
bros do terceiro setor e do setor privado, consultores, pesquisadores, estudantes
de graduacio e pds-graduacio e cidaddos comprometidos com a busca pelos me-
lhores resultados em suas politicas e programas.

Esta publicacdo apresenta a abordagem adotada pelo Centro FGV CLEAR ao longo
de sua primeira década de atuagdo, com base em experiéncias concretas no Bra-
sil e na Africa Luséfona. Essa abordagem j4 foi aplicada em contextos diversos —
incluindo governos nacionais, estaduais e municipais — e busca fortalecer prati-
cas de gestdo baseada em evidéncias por meio da institucionalizagdo da pratica
avaliativa.

Embora o foco esteja em politicas publicas, os conceitos, ferramentas e etapas aqui
apresentados também podem ser adaptados por organizagdes da sociedade civil,
especialmente aquelas envolvidas no desenvolvimento e gestdo de programas so-
ciais. Trata-se, portanto, de um conteudo aplicavel a diferentes setores compro-
metidos com o uso qualificado de evidéncias na tomada de decis3o.

Acreditamos que a avaliagio é uma ferramenta importante para a gestdo, capaz de

'Embora politicas publicas e programas sociais tenham distingdes conceituais, as ferramentas
de avaliacio apresentadas neste guia sio apliciveis a ambos. Por esse motivo, usamos os dois ter-
mos ao longo do texto, respeitando suas especificidades, mas com foco na aplicagio prética do
contetdo.



apoiar o trabalho cotidiano do gestor publico ao fornecer informacdes relevantes
e robustas para a tomada de decisdo sobre seus programas.

Adotamos o conceito de ciclo da politica publica como ponto de partida, entendido
como uma sequéncia de etapas interligadas: identificacdo do problema, formula-
¢do, implementacdo, monitoramento, avaliacdo e tomada de decisdo. Embora na
prética essas etapas nem sempre ocorram de forma linear, elas fornecem uma es-
trutura util para organizar o raciocinio avaliativo e orientar a gestdo orientada
para resultados.

Ainda que o ciclo em sua versdo original preveja uma fase dedicada a avaliagdo,
a pratica avaliativa deve estar presente em todas as etapas — inclusive antes da
criagdo de uma politica ou programa. Incorporar esse olhar desde o inicio per-
mite qualificar o diagndstico do problema publico, identificar suas causas e efeitos,
compreender os grupos atingidos e os contextos envolvidos. A partir de um diag-
ndstico preciso, é possivel planejar uma politica com base na analise de diferentes
alternativas, desenhando, assim, um programa com maior potencial de alcangar
os resultados pretendidos ao menor custo possivel. Essa é a esséncia da andlise ex
ante, que orienta o desenho de politicas com maior coeréncia interna e potencial
de impacto.

Durante a implementagdo, o monitoramento continuo e a avaliagdo sdo cruciais
para verificar se a politica esta sendo executada conforme o planejado e corrigir
desvios de rota quando necessario. Ja a andlise ex post é realizada apés pelo menos
um ciclo de implementacdo, com o objetivo de verificar se os resultados e impactos
esperados foram alcangados — e a que custo. Essas avaliagdes subsidiam decisdes
sobre o futuro da politica: manter, expandir, reformular ou interromper.

Ao longo do guia, apresentamos ferramentas e métodos que apoiam o uso de evi-
déncias desde o diagndstico até a decisdo final sobre a politica. Nosso ponto de
partida é o entendimento de que a avaliagdo ndo é uma etapa isolada ao final de
um programa, mas uma forma de pensar e agir que deve permear toda a trajetéria
da politica publica.

O campo da avaliagdo é amplo, interdisciplinar e diverso. Ele retine contribuigdes
da ciéncia politica, economia, administragdo, sociologia, estatistica, antropologia,
entre outras areas. Diante da diversidade de abordagens tedricas e metodoldgicas
existentes, este guia ndo busca esgotar o tema. Seu objetivo é oferecer um fra-
mework pratico e acessivel, que apoie equipes e gestores puiblicos no desenvolvi-
mento de competéncias avaliativas e na tomada de decisdes mais qualificadas. Ao
longo do texto, indicamos referéncias e fontes para quem desejar se aprofundar em
conceitos, métodos ou abordagens especificas ndo abordadas de forma exaustiva
aqui.

O guia estd dividido em quatro partes que se complementam e mostram como os
diferentes tipos de avaliagdo devem estar presentes ao longo de todo o ciclo da
politica publica. A primeira parte apresenta o papel da avaliagdo como elemento
transversal a formulagdo, implementacgdo e revisdo das politicas. As partes cen-
trais aprofundam os dois principais momentos de aplicagdo da avaliacdo: antes da
implementacdo (anélise ex ante) e apds a execugdo (andlise ex post). Por fim, a
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ultima parte discute como transformar evidéncias em decisdes, destacando estra-
tégias para promover o uso efetivo da avaliagdo na gestdo publica.

Parte I - Do diagndstico a decisdo: a avaliagdo no ciclo da politica puablica

Apresenta o papel da avaliacdo ao longo de todas as fases do ciclo de politicas pu-
blicas, com base na légica da geragdo e do uso de evidéncias para qualificar as de-
cisdes. Estabelece os fundamentos conceituais que orientam o guia e mostra como
integrar avaliagdo de forma transversal ao ciclo de uma politica publica.

Parte II - Analise ex ante: planejamento informado por evidéncias

Concentra-se nas etapas anteriores a implementacao da politica, como o diagnds-
tico do problema, a andlise de causas e efeitos, a definicdo de grupos-alvo, o le-
vantamento de evidéncias, a avaliacdo de alternativas e a formulagdo da politica
com base na Teoria da Mudanga (TdM). Também introduz os principais conceitos
para a elaboracdo de um plano de monitoramento e avaliagdo. Esta se¢do orienta
o desenho de politicas publicas mais coerentes, eficazes e com maior potencial de
impacto.

Parte III - analise ex post: monitorar, aprender e aprimorar

Retine métodos e abordagens aplicados apds a implementagio da politica ou pro-
grama. Engloba o monitoramento e a avaliagdo da implementagao, que analisam
se a politica foi executada conforme o planejado, com cobertura e qualidade ade-
quadas. Inclui também a apresentacdo da avaliagdo de resultados, de impacto e de
custo-beneficio, que buscam mensurar os efeitos gerados e seu valor para a socie-
dade. Apresenta, ainda, a avaliagdo executiva, uma modalidade de andlise rapida
que considera multiplas dimensdes da politica para apoiar decisdes em contextos
com prazos curtos. A se¢do discute como essas abordagens podem apoiar o aper-
feicoamento de politicas em curso e embasar decisdes sobre sua continuidade, ex-
pansdo ou reformulagao.

Parte IV - Da evidéncia a decisdo: reflexdes para a tomada de decisdo

Esta parte oferece orientacdes praticas e reflexdes estratégicas sobre como trans-
formar evidéncias em decisdes qualificadas sobre politicas pablicas. Com base nas
etapas anteriores do guia, discute como as informagdes geradas ao longo do ciclo
— desde o diagndstico até as avaliagdes ex post — podem embasar decisdes sobre
continuidade, reformulagdo, expansdo ou encerramento de politicas. Aborda tam-
bém os fatores que influenciam o uso efetivo das evidéncias, como a viabilidade
politica, a mobilizacdo de atores, os valores sociais e as janelas de oportunidade.

Nosso convite ao longo deste guia é para que a avaliagdo seja compreendida ndo
como um fim em si mesma, mas como uma forma de pensar — uma ferramenta
poderosa de gestdo, aprendizado institucional e aprimoramento continuo das po-
liticas publicas. Acreditamos que o uso consciente de evidéncias contribui para
decisdes mais acertadas e para o fortalecimento da democracia, por meio da trans-
paréncia, da responsabilizagio e do didlogo com a sociedade.

Este é um guia pensado para apoiar o aprendizado de gestores publicos, pesqui-
sadores, avaliadores e estudantes de graduacio e pés-graduagdo interessados em



desenho e avaliagdo de politicas publicas. Independentemente da formagdo ou
area de atuacio, ele oferece um ponto de partida para pensar a avaliagdo de forma
pratica, critica e conectada ao cotidiano de quem atua com politicas publicas e
programas sociais.

Esta publicagdo marca o inicio da série “Avaliacdo na Pratica”, lancada pelo FGV
CLEAR com o objetivo de promover o uso de evidéncias na gestdo publica®.

Este primeiro volume apresenta uma visdo abrangente da avaliagdo de politicas
publicas, com foco especial em sua integragdo ao ciclo da politica. Mais do que
uma introducio a drea, o guia sistematiza conceitos, etapas e praticas essenciais
para a implementacdo de uma gestdo informada por evidéncias. Ao longo da série
Avaliagdo na Pratica, novos titulos trardo aprofundamentos em métodos e aborda-
gens especificas, complementando e expandindo os temas aqui tratados.

Convidamos vocé a seguir conosco nessa jornada, explorando as publicagdes dispo-
niveis no site do FGV CLEAR e acessando nossos cursos online gratuitos, oferecidos
pela plataforma de educagdo executiva da FGV. Saiba mais em www.fgvclear.org.

2Esta publicagdo integra a série Avaliacdo na Préatica. A série retine guias técnicos voltados a ges-
tores publicos, avaliadores e formuladores de politicas e programas, com foco na aplicagdo pratica
de métodos e ferramentas de avaliacio.
Conheca os demais guias da série, que exploram distintas abordagens e temas:

¢ Avaliagdo de Impacto

+ Avaliacdo de Impacto: método de Diferenca em Diferencas (DiD)
+ Calculo de Poder Estatistico

+ Andlise de Custo-Beneficio

+ Avaliagdo ex-ante de Impacto: Modelagem de Microssimulagdo

Novos volumes serdo publicados periodicamente e estardo disponiveis no site do FGV CLEAR:
www.fgvclear.org.
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Parte I - Do diagnostico a decisdo: a
avaliacdo no ciclo da politica
publica’

3A Parte I deste guia se baseia, de forma geral, na literatura técnica produzida por OCDE (2020),
Secchi (2014), Kraft e Furlong (2019), FGV CLEAR (2025), Kusek e Rist (2004), e Parkhurst (2017).
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1 Avaliacdo como elemento central
da gestdo publica informada por evi-
déncias

A gestdo publica informada por evidéncias configura um principio orientador cada
vez mais presente nos governos: o de que decisdes sobre politicas publicas devem
se apoiar, sempre que possivel, em informagées qualificadas sobre o problema, os
contextos, as alternativas disponiveis e seus possiveis efeitos. Mais do que uma
agenda técnica, trata-se de uma diretriz de boa governanga.

Essa perspectiva reconhece o potencial das evidéncias para aprimorar politicas
publicas em todas as etapas do seu ciclo de vida — da identificagdo do problema até
a decisdo sobre sua continuidade ou reformulagdo. Também promove uma cultura
organizacional que valoriza o aprendizado, a transparéncia e o uso estratégico de
informagdes para gerar resultados concretos.

Nesse contexto, 0 monitoramento e a avalia¢do de politicas publicas se desta-
cam como instrumentos fundamentais para a producédo de evidéncias robus-
tas e uteis a gestdo. O monitoramento consiste no acompanhamento continuo e
sistemdtico da implementacio da politica, com foco no progresso, na cobertura e
na qualidade das entregas em rela¢do ao que foi planejado. Ja a avaliagdo busca
analisar, de forma estruturada e com métodos apropriados, a 1égica de interven-
¢d0, os processos, os resultados e os impactos gerados pela politica. Juntos, mo-
nitoramento e avaliagdo permitem compreender o que estd funcionando, por que
estd funcionando (ou ndo), e quais ajustes sdo necessarios para alcancar os melho-
res resultados.

No entanto, evidéncias ndo possuem um valor intrinseco. Elas apenas assumem
uma poténcia real quando utilizadas de forma sistemdtica e institucionalizada,
como parte de uma governanga estruturada. Por isso, diversos paises criaram sis-
temas nacionais de avaliacdo e uso de evidéncias, muitas vezes respaldados por
marcos legais, instancias de coordenagdo, protocolos técnicos e engajamento de
multiplos atores. Casos como os do Brasil, Chile, México, Reino Unido e Africa do
Sul ilustram arranjos institucionais diversos, mas dotados de uma mesma légica:
garantir que o conhecimento produzido seja efetivamente incorporado a gestdo
publica (OCDE, 2020).

No Brasil, ja hd legislacdes e iniciativas voltadas a avaliacdo de politicas publicas
em vdrios estados e no Governo Federal. O desafio atual estd em consolidar prati-
cas duradouras que conectem avaliagdo, planejamento e tomada de decisdo. Isso
requer investimentos em capacidades técnicas, lideranca politica, valorizagdo da
aprendizagem e produc¢do continua de conhecimento relevante e acessivel.
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Ao longo deste guia, apresentamos uma abordagem integrada para fortalecer esse
tipo de gestdo: a avaliagdo como instrumento transversal ao ciclo da politica pu-
blica, colocando as evidéncias a servi¢o do aprendizado, da melhoria continua e
de decisdes mais bem fundamentadas. Avaliar é compreender, formular hipdte-
ses, testar caminhos e ajustar rotas.
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2 O Ciclo da Politica Publica

O ciclo da politica publica é uma ferramenta conceitual amplamente adotada por
governos *, organismos internacionais e centros de pesquisa para orientar o dese-
nho, a gestdo e a avaliagdo de politicas publicas. Ele parte da ideia de que, mesmo
em contextos complexos e dindmicos, é possivel organizar o processo de formu-
lagdo de politicas em uma sequéncia légica de etapas, que ajudam a estruturar o
raciocinio e a tomada de decisdo (SECCHI, 2014; KRAFT & FURLONG, 2019).

Neste guia, usamos como ponto de partida uma versdo do ciclo inspirada em auto-
res como Secchi (2014) e Kraft e Furlong (2019), que organizam esse processo em
cinco grandes etapas:

1. Identificagdo do problema
2. Formulagao da politica

3. Implementagio

4, Avaliacdo

5. Tomada de decisdo
Essa estrutura é representada na Figura 1:
Figura 1: O ciclo da politica pablica
e

Identificagdo do
problema

N\ 7/

) =)=
G %
Tomada de CICLO DA Formulag&o

decisdo da politica

POLITICA

PUBLICA

7

Avaliagio Implementacgao

Fonte: Elaborado com base em Secchi (2014) e Kraft e Furlong (2019).

*0 ciclo da politica publica é utilizado em guias para a realizagdo de avaliagdes no Reino Unido
(2022) e na Coldmbia (2024), por exemplo.
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Embora, na prética, essas etapas nem sempre ocorram de forma linear ou perfeita-
mente ordenada — muitas vezes se sobrepondo ou se retroalimentando —, o ciclo
oferece uma referéncia ttil para pensar as politicas publicas de forma estruturada,
especialmente quando se busca incorporar o uso de evidéncias ao longo dos pro-
cessos de tomada de decisdo.

Um ponto essencial da abordagem apresentada neste guia é que a avaliagdo ndo
deve ser tratada como uma etapa isolada do ciclo. Tradicionalmente representada
como algo que acontece apenas “depois” da politica — para medir se ela funci-
onou ou ndo —, a avaliagdo pode oferecer muito mais. Propomos aqui um olhar
diferente: a pratica avaliativa deve estar presente desde o inicio, integrada a to-
das as fases do ciclo da politica publica — tanto antes da implementacéo (ex ante)
quanto depois (ex post), como discutido a seguir.

Incluir a avaliagdo desde as etapas iniciais permite qualificar o diagndstico do pro-
blema publico, compreender melhor seus determinantes, conhecer as alternativas
possiveis, construir uma Teoria da Mudanca (TdM) — isto é, uma representacgdo 16-
gica de como e por que a politica deve funcionar — e preparar sua implementagdo
para que possa ser monitorada e, posteriormente, avaliada em relagdo aos seus
resultados e impactos.
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3 Avaliagdo ao longo do Ciclo da Po-
litica Publica

Ao longo dos ultimos anos, consolidou-se a compreensdo de que politicas publicas
mais eficazes sdo aquelas que incorporam o uso sistemdatico de evidéncias em todas
as suas etapas. Isso significa pensar na avaliagdo ndo como algo que se faz “ao
final”, mas como uma légica transversal que acompanha a politica desde antes
da sua criacdo.

Nesse sentido, distinguimos dois grandes momentos em que as ferramentas ava-
liativas podem (e devem) ser mobilizadas: o momento ex ante e 0 momento ex
post, conforme representado na Figura 2. Embora o modelo tradicional do ciclo
da politica publica apresente a avaliagdo como uma fase posterior a implementa-
¢do, reforcamos a ideia de que ela deve estar presente em todas as etapas — como
discutiremos com mais detalhes ao longo deste guia.

Figura 2: Avaliac¢do ao longo do ciclo: ex ante e ex post

Identificagdo do
problema

Tomada de CICLO DA Forn:ulagao

decisdo da politica

POLITICA

PUBLICA

Fonte: Elaborado com base em Secchi (2014) e Kraft e Furlong (2019).
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3.1 Analise ex ante: antes da implementacédo da po-
litica

As andlises ex ante sdo realizadas antes do langamento de uma politica pablica.
Seu papel é contribuir para que a politica seja bem desenhada desde o inicio, com
base em evidéncias sobre o problema a ser enfrentado, as alternativas disponiveis
e 0 contexto em que serd implementada.

Durante o diagndstico, aplicamos avaliagdes diagnésticas ou de necessidades,
que nos ajudam a compreender profundamente o problema - suas causas, con-
sequéncias, dindmicas e quais sdo os grupos mais afetados. Esse passo é essencial
para evitar diagndsticos superficiais e garantir que a politica seja voltada ao que
realmente importa.

Na sequéncia, durante a formulagio da politica publica, entram em cena o uso de
revisOes sistemdticas sobre experiéncias anteriores e a elaboracdo da ferramenta
Teoria da Mudanga (TdM). A TdM, como veremos na Parte II deste guia, é uma fer-
ramenta que organiza, de forma légica e explicita, como se espera que os insumos
e atividades da politica levem a geracdo de produtos, resultados e impactos.

Com a TdM formulada, a Avaliagdo de Desenho permite uma andlise critica da con-
cep¢do da politica. Embora seja especialmente ttil no momento ex ante, quando
ainda ha tempo de aprimorar o desenho antes da implementagao, elatambém pode
ser realizada ex post, para investigar se eventuais falhas nos resultados decorreram
de problemas estruturais no desenho. Em ambos os casos, o foco estd na verifica-
¢ao da plausibilidade dos mecanismos causais, da fundamentacdo dos pressupos-
tos e da coeréncia do desenho em relagdo ao contexto. Ao antecipar fragilidades
e apontar ajustes necessarios, essa avaliacdo contribui para tornar a politica mais
robusta e alinhada aos seus objetivos.

Esse é também o momento de realizar possiveis simulagdes de cenarios e proje-
¢oes de impacto, de planejar como serd o monitoramento da politica e de como
ela serd avaliada depois de implementada. O plano de monitoramento e avalia-
¢do precisa estar pronto antes do langamento da politica, devendo ser coerente
com a TdM elaborada.

Andlises ex ante tém, portanto, uma fungdo estratégica: ajudar a construir po-
liticas mais consistentes, com maior potencial de impacto e melhor uso dos
recursos publicos. Elas garantem que o desenho da politica tenha coeréncia in-
terna, hipdteses plausiveis, metas claras e um caminho crivel para a transformacao
desejada.
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3.2 Analise ex post: compreendendo os efeitos da po-
litica ap6s sua implementacéo

Depois que a politica comeca a ser implementada, entramos no campo das avali-
acdes ex post. Nesse momento, a preocupagao passa a ser entender como a po-
litica estd sendo executadana prética e quais resultados estd (ou nio estd) pro-
duzindo.Durante essa fase, utilizamos o monitoramento continuo e realizamos
avaliagdes de implementacio e de processo, que permitem acompanhar a exe-
cugdo da politica, detectar problemas operacionais, verificar se o publico-alvo estd
sendo efetivamente alcancado e realizar ajustes em tempo real, caso necessario.
Essas ferramentas apoiam a gestdo cotidiana da politica, favorecendo corregdes
derota e fortalecendo a capacidade de entrega da politica. Mais adiante, jd na etapa
de observagdo dos resultados e impactos, entram as avaliagGes ex post propri-
amente ditas: avaliacdes de resultado, de impacto e de custo-beneficio. Elas nos
dizem se a politica teve efeito, para quem funcionou, se valeu a pena do ponto
de vista dos custos envolvidos e quais aprendizados podem ser extraidos para o
futuro.

Essas avaliacdes sdo fundamentais para subsidiar decisGes sobre a continuidade,
reformulagéo, expansdo ou encerramento da politica, bem como para alimentar
um ciclo virtuoso de aprendizado e melhoria continua.

3.3 Analise ex ante ou ex post? Diferentes, comple-
mentares, essenciais

Esses dois momentos — ex ante e ex post — sdo distintos, mas complementares.
Um ndo substitui o outro. Ao contrario: quando usados de forma articulada, ofere-
cem uma visdo completa da politica pablica, desde sua concepcao até seus efeitos.

« A andlise ex ante contribui para a formulagdo da melhor politica possivel,
adequada ao problema e ao contexto, com coeréncia interna e potencial de
impacto.

« A andlise ex post permite acompanhar politica em agdo, corrigir rumos,
avaliar impactos e prestar contas a sociedade.

Ambas fazem parte de uma gestdo publica orientada por evidéncias, capaz de apren-
der com o passado e planejar melhor o futuro. Por isso, ndo existe um tipo de ava-
liagdo “melhor” em si. O que existe é o tipo mais apropriado a fase do ciclo em que
a politica publica se encontra — e a pergunta que se deseja responder.

A Figura 3 apresenta essa logica de forma visual, trazendo as principais perguntas
avaliativas associadas a cada etapa do ciclo. A partir da pergunta, escolhemos a
ferramenta de avaliagdo mais til para o momento. J4 a Figura 4 sintetiza os tipos
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de avaliagdo mais indicados em cada fase, reforcando que a avaliagdo estd presente
ao longo de todo o ciclo — e ndo apenas ao final. A préxima se¢do detalha cada
uma das etapas do ciclo, as perguntas avaliativas tipicas de cada fase e os tipos de
avaliacdo mais utilizados em cada uma delas.

Figura 3: O ciclo da politica publica e exemplos de perguntas ava-
liativas em cada fase

- Qual é o problema a ser solicionado?
- Quais as suas causas e consequéncias?
- Qual a distancia entre o problema e a

e
Identificagdo do
problema
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- O programa deve ser @ - Qual é a teoria da mudanca
aperfeigoado/redesenhado do programa?
> Deve ser expandido? _— - Existe evidéncia que baseia
P Y Tomada de CICLO DA esse programa?
- Descontinuado? decisdo Formulagdo Qual o impacto esperado df

poLI'TICA da politica ~ programa?

PUBLICA

- O programa esta sendo
implementado como planejado?

iaci Implementacgdo
- Os resultados esperados foram Avaliagdo

alcangados?
- Qual é o impacto do programa? |

... > As metas estdo sendo alcangadas?

- Quais os entraves na
implementacdo?

- Como 0s custos se comparam
com os beneficios gerados pelo
programa?

- Os beneficiarios do programa
estdo satisfeitos?

Fonte: Elaborado com base em Secchi (2014) e Kraft e Furlong (2019).

Figura 4: Tipos de avaliacdo mais adequados em cada fase do ciclo
da politica puablica.
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Fonte: Elaborado com base em Secchi (2014) e Kraft e Furlong (2019).

3.4 Avaliacdo executiva: uma ferramenta transver-
sal e agil

Além das avaliagGes tradicionalmente associadas as etapas especificas do ciclo da
politica publica — como as avaliagdes de desenho, de implementagdo ou de im-
pacto — existe um tipo de avaliagdo que se destaca por sua abrangéncia, agilidade
e aplicabilidade transversal: a avaliagdo executiva.

Trata-se de uma metodologia estruturada que oferece um panorama estratégico
e integrado da politica publica, analisando multiplas dimensdes — como o diag-
néstico do problema, a coeréncia do desenho, a qualidade da implementagdo e os
efeitos observados — com base em dados existentes e métodos dgeis de coleta de
dados. Por isso, embora seja classificada como um tipo de andlise ex post, sua es-
trutura permite responder a perguntas avaliativas tipicas de diferentes etapas do
ciclo, sendo util em momentos de revisdo, reformulacdo, expansio ou tomada de
decisdo sobre a continuidade da politica.

Por isso, é especialmente indicada quando h4 necessidade de gerar evidéncias
de forma rapida, estruturada e com base em dados ja disponiveis — apoiando
decisGes em momentos estratégicos da politica. Essa modalidade é util quando
nao ha necessidade de compreender nenhuma dimensao de forma aprofundada,
mas sim de obter um panorama geral que oriente decisdes.
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4 Etapas do ciclo e o uso de avalia-
coes em cada fase

4.1 Identificacdo do problema

Essa etapa é o ponto de partida do ciclo. Buscamos compreender com profundi-
dade o problema que devera ser solucionado pela politica: sua natureza, dimensao,
grupos mais afetados, causas e consequéncias. Entre as perguntas centrais estdo:
¢ Qual é o problema a ser enfrentado?
« Quais sdo os grupos mais afetados?
¢ Quais sdo suas causas e consequéncias?
Os tipos de avaliacdo mais adequados aqui sdo as avaliagdes diagnésticas, especi-
almente aquelas focadas em identificar as necessidades da populagdo e as lacunas

na resposta atual do poder publico — também conhecidas como avaliag¢Ges de ne-
cessidades.

4.2 Formulagdo da politica

Uma vez compreendido o problema, é hora de desenhar a intervengéo. Essa fase
envolve as seguintes perguntas centrais:

« Quais sdo as alternativas de politicas que tém potencial para mitigar o pro-
blema enfrentado?
¢ Qual é a politica mais adequada para o contexto?

* Qual é o impacto esperado da politica?

« Qual é aldgica que embasa como a politica pretende gerar os resultados es-
perados? Ou seja, qual é a Teoria do Programa e a Teoria da Mudanga?

¢ Qual é o0 plano de monitoramento e avalia¢do?

Aqui, utilizamos evidéncias existentes para identificar alternativas de politicas.
Para simulacdes de cendrios e projecdes de impacto, caso apropriado, existem as
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metodologias de microssimulagdo. A partir da alternativa escolhida, emprega-
mos a ferramenta da Teoria da Mudanga para ilustrar a Teoria do Programa, dese-
nhando a intervencdo da forma mais robusta possivel. A Teoria da Mudanga, por
sua vez, serve de base para a construc¢do do plano de monitoramento e avaliagdo
da politica, que deve ser elaborado de forma coerente com essa estrutura.

4.3 Implementagiao

Nem sempre politicas bem formuladas sdo bem executadas. Por isso, é essencial
acompanhar a entrega da politica na pratica. As perguntas tipicas sdo:

« A politica esta sendo executada como planejado?

* As entregas foram de qualidade?

« O publico-alvo estd sendo atendido?

« Existem desvios ou falhas operacionais?
Nessa fase, utilizamos o monitoramento continuo e as avaliagcGes de processo
e implementagdo, que ajudam a identificar ajustes necessarios, corrigir rotas e
apoiar a gestdo. A avaliagdo de implementagdo verifica se o programa foi execu-
tado conforme o planejado, com foco na realizacdo das atividades e no uso dos in-
sumos. Ja a avaliagdo de processo analisa como a politica operou na préatica, consi-

derando a qualidade da entrega, a experiéncia dos usudrios e os fatores contextuais
que influenciaram a execugio.

4.4 Avaliacdo de resultados, impactos e custos

Depois que a politica foi implementada, é hora de entender seus efeitos concretos.
Algumas perguntas centrais sdo:

« Os resultados esperados foram alcancados?

* A politica causou um impacto desejado sobre os beneficidrios?

* A politica é custo-efetiva?
Essas respostas costumam ser obtidas por meio de avaliacdes de resultados, ava-
liagdes de impacto e avaliagdes de custo-beneficio e/ou custo-efetividade. A
avaliacdo de resultados, em geral, verifica se as metas de produtos e resultados
foram alcancadas. A avaliagdo de impacto vai além: busca identificar se os efei-

tos almejados pela politica foram, de fato, causados pela intervencgao, isolando os
efeitos da politica de outros fatores. Ja a avaliagdo de custo-beneficio estima se
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os beneficios gerados pela politica superam os custos envolvidos, atribuindo va-
lor monetério aos efeitos. Por fim, a avaliagdo de custo-efetividade compara os
custos da politica em rela¢do aos efeitos alcangados sem necessidade de converter
beneficios em valores monetarios.

4.5 Tomada de decisdo

Ao final do ciclo, as evidéncias geradas servem para informar decisdes estratégi-
cas sobre a continuidade, expansao, reformulacdo ou encerramento da politica.
Perguntas tipicas incluem:

« A politica deve continuar, ser ajustada ou encerrada?

* Como usar as evidéncias geradas para a tomada de decisdo?
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5 Redesenhando o ciclo: avaliacdo
como eixo transversal

Tradicionalmente, a avaliagdo aparecer é representada como uma etapa final do
ciclo da politica publica, situada entre a implementagdo e a tomada de decisao.
No entanto, essa visdo é limitada: ela sugere que a avaliacdo s6 entra em cena no
fim do processo, quando, na verdade, avaliar é algo que deve acontecer desde o
inicio — e seguir acontecendo ao longo de toda a trajetéria da politica.

Por isso, propomos aqui um redesenho conceitual do ciclo, no qual a avaliagdo
deixa de ser representada como uma fase isolada e passa a ser compreendida como
um eixo transversal que acompanha todas as etapas da politica. A etapa anteri-
ormente intitulada “avaliacdo” passa a ser chamada de “resultados e impactos”,
refletindo com mais precisdo o foco desse momento da politica.

Com isso, o ciclo da politica piblica que orienta este guia é composto por cinco
etapas principais:

1. Identificagdo do problema

2. Formulagio da politica

3. Implementacdo

=

. Resultados e impactos

5. Tomada de decisdo

Como demonstrado na Figura 5, a avaliagdo se mantém presente em todas as eta-
pas do ciclo, ainda que de maneiras distintas, conforme os objetivos de cada fase.
Seja para compreender melhor o problema, para desenhar solugdes com base em
evidéncias, para acompanhar a execugdo da politica ou para medir seus efeitos,
avaliar é sempre um componente fundamental.

Essa mudanca de nomenclatura ndo é meramente estética. Ela traduz a ideia cen-
tral deste guia: a avaliagdo ndo é uma etapa pontual, mas uma pratica con-
tinua, adaptavel e essencial a formulagido e ao aprimoramento das politicas
publicas.
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Figura 5: Avaliacdo ao longo de todo o ciclo da politica publica
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Fonte: FGV CLEAR, elaboragio prépria.
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6 A abordagem do ciclo e a impor-
tancia da institucionalizacdo da ava-
liagao nos governos de decisao

A adogdo de uma abordagem integrada ao ciclo da politica publica — com a avali-
acdo presente desde o diagndstico até a decisdo final — ajuda governos a estru-
turarem sistemas de avaliagdo para institucionalizar a gestdo publica infor-
mada por evidéncias. Trata-se de uma abordagem particularmente til para go-
vernos que desejam qualificar decisdes, aprimorar politicas e consolidar praticas
duradouras de uso de evidéncias.

Ao organizarem seu processo decisério com base nas etapas do ciclo — identifi-
cando problemas, analisando alternativas, formulando politicas, monitorando a
implementacdo e avaliando seus efeitos — os governos criam condigdes institu-
cionais para o uso sistematico de informagées qualificadas. Essa légica estru-
turada favorece a transformagdo da avaliacio de uma préatica eventual em uma
fungido permanente e estratégica do Estado.

Esse processo é o que chamamos de institucionalizagdo da avaliagdo: a presenca
efetiva de estruturas, normas, competéncias e rotinas que permitem produzir,
utilizar e sustentar a pratica avaliativa ao longo do tempo, independentemente
de governos especificos ou conjunturas politicas (FGV CLEAR, 2025).

A institucionalizac¢do da avaliagdo é fundamental para que a producio e o uso de
evidéncias deixem de depender da iniciativa de individuos ou gestdes pontuais,
e passem a ser parte integrante do funcionamento da administragdo publica.
Com isso, torna-se possivel garantir que avaliacdes sejam feitas com regularidade,
que seus achados sejam utilizados de forma prética na gestdo e que a sociedade
tenha acesso a informagGes claras sobre os efeitos das politicas publicas.

Box 1 - O que caracteriza a institucionalizacdo da avaliagdo?

Governos que avangam na institucionalizagdo da avaliagdo costumam
apresentar cinco elementos-chave:

1. Legislacdo e marcos normativos:
Existéncia de leis, decretos ou regulamentos que estabelecem a
avaliagdo como dever da administragdo publica.

2. Estrutura institucional responsavel:

Orgaos, comités ou unidades administrativas encarregadas de
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-

coordenar e executar avaliagdes, preferencialmente préximos
ao centro de governo.

. Préticas avaliativas regulares:

Avaliacoes planejadas e executadas de forma periddica e com
critérios de qualidade definidos.

. Capacidades técnicas e desenvolvimento de competéncias:

Formagdo continuada de servidores, presenca de equipes espe-
cializadas e produgdo de materiais técnicos.

. Uso dos resultados para a gestdo e o planejamento:

Integracdo dos achados das avaliagGes a tomada de decisdo, a
alocagdo orcamentdria e ao redesenho de politicas.

Fonte: FGV CLEAR (2025).
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7 Conclusio

Incorporar a avaliagdo desde as etapas iniciais da politica pablica é uma forma de
planejar de maneira estratégica e transparente, com foco nas reais necessidades da
populacdo. Quando o diagnéstico é bem conduzido, as alternativas sdo compara-
das entre si com base nas evidéncias disponiveis, enquanto as decisGes se apoiam
em critérios claros e objetivos, 0 que aumenta significativamente as chances de a
politica alcangar os impactos desejados.

Ao integrar a avaliagdo desde o inicio, a politica se torna mais coerente interna-
mente, mais exequivel na pratica e mais suscetivel a ajustes ao longo do tempo.
Essa abordagem contribui para a construcgdo de politicas publicas que aprendem,
se adaptam e efetivamente melhoram a vida das pessoas.

Nos préximos capitulos, apresentamos com mais profundidade as ferramentas de
avaliacdo que podem ser aplicadas ao longo do ciclo da politica publica. Sdo ins-
trumentos técnicos, exemplos concretos e orientagdes praticas voltados a apoiar
gestores e equipes na tarefa de planejar, monitorar, avaliar e aprimorar continu-
amente suas politicas — fortalecendo, assim, o uso estratégico de evidéncias na
gestdo publica.
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Parte II - Analise ex ante:
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35



1 Identificagdo e diagnéstico do pro-
blema publico’

1.1 Por que é importante detalhar bem o problema?

Toda politica pablica nasce de um problema que precisa ser enfrentado. Por mais
simples que essa ideia pareca, identificar e diagnosticar corretamente um pro-
blema publico é uma das etapas mais complexas e, a0 mesmo tempo, mais cruciais
do ciclo da politica publica. E a partir dessa etapa que todas as fases seguintes — a
formulacido, a implementacio e a avaliagdo — serdo estruturadas.

Definir o problema de forma clara, precisa e baseada em evidéncias ajuda a alinhar
os esfor¢os do governo, da sociedade civil e de outros atores envolvidos. Uma de-
fini¢do mal formulada pode levar a solugGes inadequadas, desperdicio de recursos
e até ao agravamento da situacdo que se pretendia resolver. Por outro lado, um
bom diagndstico permite compreender quem é afetado, identificar as causas es-
truturais do problema, analisar seus efeitos sobre a sociedade e acompanhar sua
evolugdo ao longo do tempo.

O uso qualificado de evidéncias torna esse processo mais robusto e objetivo. Com o
apoio de dados, indicadores e escutas sistematicas, é possivel superar percepgdes
vagas ou opinides isoladas, oferecendo uma base sélida para a tomada de decisao.
Além disso, o diagndstico bem construido contribui para tornar a politica pablica
mais transparente e compreensivel para a sociedade, promovendo maior alinha-
mento entre governo e cidadios.

Este capitulo apresenta um passo a passo pratico para a identificacdo e o diagnés-
tico de problemas publicos, destacando como utilizar evidéncias para descrever o
problema, identificar suas causas, compreender seus efeitos e definir sua relevan-
cia frente a outros desafios. Também s3o apresentadas ferramentas tteis — como
0 mapa de causas, a arvore do problema e as matrizes de priorizagdo —, além de
exemplos concretos que ilustram os conceitos ao longo do texto.

Nosso ponto de partida é simples, mas fundamental: ndo é possivel desenhar uma
politica publica de forma adequada sem um problema bem definido.

SEste capitulo se baseia, de forma geral, na literatura técnica e experiéncias internacionais
documentadas por Baltussen e Niessen (2006), BetterEvaluation (2024), Brasil (2018a), Coldmbia
(2021), Comissdo Europeia (2024), IJSN (2018a), Kusek e Rist (2004), Neuman (2014), Patton (2008),
PREA e SPC (2015), Veneklasen e Miller (2007), Watkins, Meiers e Visser (2012).
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1.2 Etapas para a identificacdo e diagnéstico de um
problema publico

Diagnosticar bem um problema publico exige método. Embora as etapas nio pre-
cisem ser seguidas de forma totalmente linear, é importante contar com um ro-
teiro estruturado que ajude a organizar o raciocinio, fundamentar o diagnéstico
em evidéncias e orientar a tomada de decisdo. O Box 2 apresenta esse percurso,
que forma a base do processo diagndstico e serd detalhado nas se¢des a seguir.

Box 2 - O que caracteriza a institucionalizacdo da avaliagdo?

Delimita¢do do problema

|

Levantamento de evidéncias
l
Andlise da distribui¢do do problema
l
Avaliacdo da relevancia e priorizagdo
!

Mapeamento de causas e consequéncias

- J

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

1.2.1 Delimitagido do problema

Definir claramente qual é o problema que devera ser abordado pela politica pu-
blica pode parecer trivial, mas esse passo exige rigor conceitual e aten¢do pratica.
Muitas vezes, o diagndstico é apressado, e aquilo que se chama de “problema” ja
é, na verdade, uma proposta de solugdo — como “ampliar o acesso a creches” ou
“construir novas escolas”. Essas formulagdes ja embutem juizos de valor e indi-
cam caminhos de acdo, sem antes esclarecer qual realidade concreta esta sendo
enfrentada.

Um problema publico, nesse contexto, é uma situagio observada, socialmente re-
levante e que demanda agdo coletiva, geralmente por parte do Estado. Ele deve ser
descrito de forma clara, objetiva e baseada em evidéncias, apontando:

« O tema em questdo (por exemplo, frequéncia escolar, mortalidade infantil,
crédito para pequenos negdcios);

« Um ou mais indicadores que expressem sua magnitude;
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« A meta ou estado desejado a ser alcancado.

Nessa etapa, o que deve orientar o processo ndo é ainda o “como agir”, mas o “o
que estd acontecendo”. Trata-se de investigar o fendmeno concreto que estd na
raiz do incémodo social, entendé-lo em sua complexidade e sé entdo refletir sobre
como enfrentd-lo. A pergunta central que deve guiar essa fase do diagndstico é:
qual realidade queremos compreender e transformar?

Para delimitar um problema publico de maneira clara e fundamentada, é impor-
tante responder a um conjunto de perguntas orientadoras que ajudam a estrutu-
rar o diagnéstico com base em evidéncias. Essas perguntas funcionam como um
passo a passo para garantir que o problema estd bem descrito, quantificado, con-
textualizado e alinhado com os critérios de relevancia social. O Box 3 apresenta
os principais elementos que devem estar presentes em uma boa delimitagdo do
problema.

Box 3 - Elementos essenciais na delimitagido de um problema

* O que estd acontecendo? (Descrigdo objetiva)
* Desde quando? (Evolugdo temporal)

« Onde ocorre? (Abrangéncia geografica)

« E quantificvel? (Uso de indicadores)

« E socialmente relevante? (Impacto percebido)

* Qual a distancia entre a situagdo atual e a desejada?

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

A primeira pergunta trata da descricdo objetiva do que estd acontecendo, ou seja,
do fenémeno observado que gera incémodo ou prejuizo social. Em seguida, é pre-
ciso investigar desde quando essa situacdo ocorre, a fim de entender sua persis-
téncia e evolugdo ao longo do tempo. A andlise da abrangéncia geografica ajuda a
dimensionar a escala do problema e identificar eventuais desigualdades territori-
ais. Verificar se o problema é quantificavel, com o uso de indicadores, permite ndo
apenas descrevé-lo com precisdo, mas também acompanhar sua evolucdo. Avaliar
sua relevancia social garante que a politica esteja alinhada as prioridades da po-
pulagdo e aos valores coletivos. Por fim, estimar a distdncia entre a situagdo atual
e a desejada ajuda a dimensionar o desafio e a orientar a definicdo de metas para
a politica publica. Responder a essas perguntas ajuda a construir um diagndstico
claro e consistente, conectando o problema a realidade concreta e ao contexto em
que ele ocorre, conforme ilustrado no exemplo a seguir. A definigdo deve ser base-
ada em dados sempre que possivel, permitindo mensurar a gravidade da situacdo
e monitorar sua evolugdo ao longo do tempo.
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Exemplo pratico 1— Baixa cobertura de atendimento em creches

No municipio XYZ, 32% das criancas de 0 a 3 anos nao frequentam cre-
che ou qualquer forma de atendimento a primeira infancia. Esse dado,
registrado no diagndstico de 2023, evidencia um quadro persistente de
exclusdo na oferta de servigos essenciais nessa etapa da vida. A meta
do municipio, definida no Plano Plurianual, é reduzir esse nimero para
abaixo de 15% até 2025.

Nesse caso, o problema publico estd claramente definido como: baixa
cobertura de atendimento a primeira infincia no municipio XYZ.

A formulacio do problema explicita o indicador utilizado (proporcio
de criancas sem atendimento), o recorte territorial (municipio XYZ),
a evolucdo temporal (com base no dado de 2023 e a meta de 2025), e
a distancia entre a situacdo atual e a desejada. O tema é socialmente
relevante, pois o acesso a educagio infantil é fundamental para o de-
senvolvimento das criancas e para a equidade de oportunidades.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

Cuidado: problema nio é solugdo

E comum encontrar defini¢cdes de problema ptblico que j4 indicam, de forma im-
plicita, uma solugdo. Expressdes como “falta de creches”, “necessidade de aumen-
tar a oferta de vagas” ou “construcdo de novas unidades” sdo exemplos frequentes
desse tipo de formulacdo. Embora parecam apontar para uma necessidade real,
esses enunciados antecipam uma resposta antes mesmo de compreender plena-
mente a pergunta. Uma boa formulagio do problema exige clareza, foco e o uso
criterioso de dados. No entanto, para que essa defini¢do nio se baseie apenas em
percepgdes, é fundamental sustentd-la com informagdes concretas e relevantes.
Por isso, a préxima etapa do diagndstico se dedica ao levantamento de dados e a
analise de evidéncias — um passo essencial para transformar impressdes em ana-
lises consistentes e orientar decisdes mais bem informadas.

Aplicando na pratica \

Defina o problema com base em dados e evidéncias, ndo
apenas em percepgaes.

« Descreva o que esta acontecendo, desde quando, e com
quem.

« Evite termos vagos ou solu¢des embutidas como “falta
de...” ou “necessidade de...”.

« Use indicadores claros e, se possivel, com metas e compa-
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ragoes.

« Teste sua formulagdo com a pergunta: “Isso é um pro-
blema ou ja é uma solugdo?”

1.2.2 Levantamento de evidéncias

Um diagndstico bem-feito depende da qualidade das informagées utilizadas para
descrever o problema. Levantar, selecionar e interpretar adequadamente dados e
indicadores é uma tarefa essencial para transformar percepgdes em andlises fun-
damentadas.

Nesta etapa, o objetivo ndo é apenas reunir dados disponiveis, mas identificar
quais informacgdes sdo tteis para entender o problema, sua qualidade, onde
estdo localizadas e se podem ser utilizadas tal como estdo ou exigem complemen-
tagdo. Ao sistematizar essas informacgdes, cria-se a base para andlises mais apro-
fundadas, tais como a identificagdo de grupos afetados, a localizagdo do problema
e suas possiveis causas. E por isso que o levantamento de dados antecipa e ali-
menta todas as demais etapas do diagnéstico e se conecta diretamente com as
fases de formulagido, implementagio e avaliagdo da politica publica.

As informacgdes que sustentam o diagndstico de um problema publico podem ser
organizadas em quatro grandes grupos, conforme explicitado no Box 4: fontes
secunddrias publicas, registros administrativos, levantamentos préprios e infor-
macdes analiticas ja produzidas.

As fontes secunddrias incluem bases amplamente acessiveis, como aquelas dispo-
nibilizadas por 6rgios oficiais e institutos de estatistica. J4 os registros adminis-
trativos sdo produzidos rotineiramente pela gestao publica e refletem a operagdo
direta dos servicos, embora nem sempre estejam organizados para uso analitico.

Quando essas fontes sdo insuficientes, pode-se recorrer a levantamentos préprios,
como pesquisas de campo ou entrevistas. Além disso, é importante considerar
estudos jd realizados — como avalia¢des, auditorias ou relatérios técnicos — que
podem trazer aprendizados valiosos e evitar retrabalho. O uso combinado dessas
diferentes fontes permite construir um diagndstico mais robusto, completo e ori-
entado a acdo.

Box 4 - Fontes de informacao tteis para o diagndstico

As informagbes que apoiam o diagndstico podem ser agrupadas em
quatro tipos principais:

« Fontes secunddrias publicas

Bases de dados disponiveis para consulta aberta, organizadas
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por érgdos oficiais ou instituicdes de pesquisa. Exemplos: IBGE,
Censos, PNAD, SNIS, Inep, PISA, Ipea e Banco Mundial.

¢ Registros administrativos

Dados produzidos no cotidiano da gestdo publica, como pron-
tudrios, matriculas escolares, boletins de ocorréncia e cadas-
tros de programas. Sdo fontes valiosas, mas nem sempre estdo
organizadas para uso imediato.

+ Levantamentos proprios

Quando os dados existentes s3o insuficientes ou inexistem, a
equipe pode realizar coletas especificas, como entrevistas, gru-
pos focais, visitas de campo ou questiondrios padronizados.

« Informagdes analiticas ja produzidas

AvaliagGes anteriores, auditorias, relatérios técnicos, pesquisas
académicas ou estudos de caso. Fontes como essas podem tra-
zer aprendizados importantes sobre o problema e as respostas
ja tentadas.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

0 uso combinado de diferentes fontes de informagio enriquece o diagnéstico. E
util considerar duas dimensdes principais: primeiro, se os dados sdo estatistica-
mente representativos de uma populagio; segundo, se trazem informagdes sobre
fatos objetivos (como frequéncia escolar, renda ou mortalidade) ou sobre percep-
¢Oes, narrativas e interpretacdes locais (como opinides sobre a qualidade de um
servico ou barreiras sentidas pelas familias). Enquanto os dados factuais permitem
medir e comparar situacdes, os dados de natureza interpretativa ajudam a revelar
dimensdes menos visiveis e mais contextuais. Além disso, a incorporagdo de ana-
lises anteriores evita retrabalho e oferece insumos valiosos ja sistematizados para
orientar a reflexdo e o aprofundamento do diagndstico.

Exemplo pratico 2— Descrevendo melhor a realidade com diferen-
tes fontes

No municipio XYZ, a gestdo identificava como problema a “baixa co-
bertura de atendimento a primeira infincia”. O Unico dado disponi-
vel era o numero de criangas matriculadas nas creches publicas. Ao
investigar melhor, percebeu-se que esse nimero nio inclufa creches
conveniadas nem instituicdes comunitarias apoiadas pelo poder pu-
blico. Também nio havia estimativa precisa da populacdo de crian-
cas de 0 a 3 anos por bairro. A partir do cruzamento entre registros
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administrativos da educacio, dados do Cadastro Unico e estimativas
populacionais do IBGE, foi possivel construir um indicador mais rea-
lista de cobertura — e identificar os territérios com maior déficit. A
equipe complementou essa andlise com entrevistas realizadas com as
mies em fila de espera e liderangas comunitdrias, revelando barreiras
de acesso, distincia e falta de informagdo que os dados sozinhos nao
captavam.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

O exemplo acima ilustra como o levantamento de informagdes vai muito além da
coleta de dados: ele exige olhar critico, articulagdo entre fontes diversas e sensibi-
lidade para captar aspectos que nem sempre aparecem nos numeros. Um diagnds-
tico robusto combina informagdes ja disponiveis com analises especificas da reali-
dade local, valorizando tanto os dados quantitativos quanto as evidéncias qualita-
tivas, o que ajuda a contextualizar e interpretar os padrdes observados. A seguir,
reunimos algumas orientagdes praticas para apoiar gestores e equipes na condu-
¢do dessa etapa fundamental do processo diagndstico.

Usar boas evidéncias ndo significa apenas reunir dados, mas selecionar criteriosa-
mente informacdes confidveis, relevantes e bem definidas. Quando um indicador é
construido com base em dados de baixa qualidade — incompletos, desatualizados
ou imprecisos , ele acaba sendo uma representacdo distorcida da realidade. E, se
partimos de uma representagdo equivocada, corremos o risco de tracar diagnds-
ticos errados e propor solugdes ineficazes ou até contraproducentes. Por isso, é
fundamental avaliar cuidadosamente cada fonte: sua origem, frequéncia de atu-
alizagdo, método de célculo e cobertura. A qualidade da informacdo é tdo impor-
tante quanto sua existéncia — e deve ser tratada como parte central do processo
analitico.

Aplicando na pratica

« Comece pelas fontes ja existentes: bases publicas, regis-
tros internos, estudos e avaliacGes anteriores.

« Avalie a qualidade, atualidade e relevancia dos dados an-
tes de utilizd-los.

« Prefira indicadores desagregaveis por sexo, idade, raga/-
cor e territdrio.

« Use dados qualitativos para complementar e interpretar
os quantitativos.

« Registre as fontes e limita¢des de cada informacgao usada.
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« Planeje bem qualquer nova coleta de dados para evitar
desperdicios de tempo e recursos.

1.2.3 Analise da distribui¢do do problema

Quem é mais afetado?

Uma vez delimitado o problema, o passo seguinte é compreender quem sdo os
grupos sociais e territérios mais impactados por ele. Essa andlise é essencial
para orientar o foco da politica publica, priorizar recursos e garantir que a resposta
da politica esteja a altura da urgéncia e da localizac¢do do problema.

A manifestacdo de um problema raramente é homogénea. Mesmo quando atinge
uma parcela ampla da populagio, seus efeitos costumam ser mais severos para cer-
tos grupos — como pessoas em situacdo de pobreza, mulheres, populagdo negra ou
indigena, criangas, idosos ou moradores de determinadas regides. Fatores como
renda, género, raga/cor, faixa etéria e territério influenciam tanto a exposi¢do
ao problema quanto a capacidade de enfrenta-lo.

Essa identificacdo comeca, em geral, com a desagregacdo dos dados disponiveis.
Bases administrativas, cadastros sociais e pesquisas amostrais costumam trazer
informacdes que permitem examinar o problema por faixa etdria, sexo, cor/raca,
territério e condi¢do socioecondmica. Essa andlise revela desigualdades que nédo
aparecem quando sdo examinadas apenas as médias agregadas.

Exemplo pratico 3— Médias que escondem desigualdades

Uma rede municipal de ensino comemorava um desempenho “acima
da média” em avaliagdes de proficiéncia em leitura e matemdtica. No
entanto, ao desagregar os dados por territdrio, identificou-se que esco-
las em bairros periféricos apresentavam resultados drasticamente in-
feriores. Em uma das regiGes, menos de 30% dos alunos do 5° ano atin-
giam o nivel bésico de proficiéncia em matemdtica, enquanto a média
municipal era de 65%. Esse dado foi fundamental para redirecionar os

esforcos da politica educacional para os territérios da periferia da ci-
dade.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

Além da andlise de dados e indicadores quantitativos, é importante ouvir as pes-
soas que convivem com o problema. Métodos qualitativos, como entrevistas, gru-
pos focais e oficinas participativas ajudam a revelar dimensdes subjetivas, bar-
reiras praticas e percepgdes sociais que nao estao nas estatisticas. Conversar com
os grupos afetados permite enxergar o problema a partir de diferentes perspecti-
vas e fortalecer a legitimidade do diagndstico.

43



Aplicando na pratica \

« Desagregue os dados por sexo, raga/cor, idade, territério
e renda.

« Avalie se os efeitos do problema sdo mais intensos para
certos grupos.

* Ndo se baseie apenas em médias: procure desigualdades
entre grupos e territérios.

 Combine dados quantitativos com escuta qualificada de
atores relevantes.

« Verifique se novas coletas de dados sdo realmente neces-
sarias e planeje cuidadosamente, para evitar desperdicios
de tempo e recursos.

Comparar para compreender: o que acontece em outros lugares?

Além de identificar quem é mais afetado, é util compreender onde o problema se
concentra e como ele se manifesta em relacdo a outros territérios ou metas de
referéncia. A comparagdo territorial e temporal fortalece o diagndstico porque
permite:

« Evidenciar desigualdades espaciais dentro do territério analisado;

« Entender a gravidade do problema em relagio a outros contextos, como mu-
nicipios vizinhos, médias estaduais ou nacionais;

« Dimensionar a distincia até metas de longo prazo, como os Objetivos de De-
senvolvimento Sustentével (ODS).

Exemplo pratico 4— Comparagio que muda o diagnéstico e dimen-
siona o desafio

Uma secretaria municipal de educagdo avaliava como preocupantes os
resultados dos alunos em leitura e matemdtica, com apenas metade
dos estudantes atingindo o nivel basico de proficiéncia nas avaliagGes
padronizadas do Sistema de Avaliagdo da Educagdo Bésica (SAEB). A
situagdo parecia grave. No entanto, ao comparar com a média nacio-
nal, identificou-se que a proficiéncia em leitura estava acima da média
brasileira e em niveis satisfatérios— enquanto os resultados em mate-
matica estavam significativamente abaixo. Essa comparagdo permitiu
reformular o diagndstico: o problema nio era “baixo desempenho em
geral”, mas um desafio especifico e mais critico na drea de matema-
tica. A equipe técnica também utilizou como referéncia a Meta 4.6
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dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) — que estabe-
lece como objetivo garantir que todos os jovens - e uma proporgio
substancial de adultos, homens e mulheres - alcancem proficién-
cia em leitura, escrita e aritmética — como referéncia para estimar
a distancia entre a situacdo atual e o patamar desejado. Isso ajudou
a dimensionar o esforgo necessario, dando mais clareza e legitimidade
ao diagndstico e a definicdo de prioridades para a politica educacional.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

A comparagio, portanto, ndo serve apenas para posicionar o problema, mas para
enriquecer o diagndstico com perspectiva contextual. Ao analisar como o pro-
blema aparece em diferentes locais ou frente a metas reconhecidas, ampliamos
nossa capacidade de interpretar sua gravidade, urgéncia e especificidades. Essa
etapa do diagndstico contribui para decisdes mais realistas, fundamentadas e co-
erentes com a realidade local — e prepara o caminho para pensar em estratégias
mais efetivas de enfrentamento.

Aplicando na pratica ~

« Compare dados entre bairros, municipios, regides ou pai-
ses.

¢ Observe como o problema varia em relacdo a médias es-
taduais ou nacionais.

« Use metas nacionais ou globais (como os ODS) para en-
tender a distancia entre a situagdo atual e a desejada.

« Use a comparacdo para orientar prioridades e calibrar ex-
pectativas.

1.2.4 Avaliacdo da relevancia do problema e priorizagio

Na pratica da gestdo publica, os problemas raramente aparecem de forma isolada.
E muito comum que equipes técnicas se deparem com mtiltiplos problemas legiti-
mos, todos com impactos relevantes e evidéncias que justificam atencdo. No en-
tanto, recursos financeiros, capacidade institucional e tempo politico sao limita-
dos. Por isso, definir quais problemas serdo priorizados, por onde comegar e o que
poderd ser enderecado em um segundo momento é uma decisdo estratégica — e
inevitdvel.Essa decisdo envolve andlise técnica e julgamento politico. Problemas
mais graves nem sempre sdo aqueles com maior viabilidade de enfrentamento. Da
mesma forma, problemas que geram forte demanda social nem sempre estao bem
caracterizados tecnicamente. O papel do gestor, nesse cendrio, é conciliar esses
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diferentes elementos com responsabilidade, clareza de critérios e transparéncia
das escolhas feitas.

¢ Priorizar um problema é escolher com base em critérios

Para evitar decisdes baseadas apenas em percepgdes subjetivas ou pressées mo-

mentaneas,

o processo de priorizagdo deve considerar multiplas dimensdes. Esses

elementos podem ser organizados em critérios técnicos e estratégicos, como:

Gravidade do problema: nimero de pessoas afetadas, severidade dos
efeitos, efeitos em cadeia.

Urgéncia da intervengdo: risco de agravamento, janelas de oportuni-
dade, perdas irreversiveis.

Viabilidade de ac¢do: existéncia de instrumentos legais, recursos dispo-
niveis, competéncias institucionais.

Pressdo social e legitimidade: presenca de demandas da populagio,
mobilizagdo de partes interessadas, aten¢do politica.

Sinergia com outras politicas: capacidade de a solucdo desencadear
efeitos positivos sobre outros problemas.

Alinhamento com planos e compromissos oficiais: inclusdo em metas,
pactos ou estratégias ja aprovadas.

Esses critérios podem ser discutidos em equipe ou com apoio de instancias inter-
setoriais, como conselhos, grupos técnicos ou espagos participativos. O uso de
matrizes de priorizagdo, que atribuem pesos a cada critério, pode ser uma forma
util de estruturar a decisdo sem engessd-la (VENEKLASEN & MILLER, 2007).

Exemplo pratico 5— Quais problemas da educagdo vém primeiro?

Em um municipio de médio porte, a equipe da Secretaria de Educagdo
identificou, com base em dados e escutas, cinco desafios relevantes:

Baixa frequéncia escolar no ensino fundamental

Baixo desempenho em matematica no ensino fundamental
Déficit de vagas em creches

Infraestrutura escolar deteriorada em parte da rede

Auséncia de formagdo continuada para professores

Todos os desafios sdo reconhecidos como importantes — tanto pelos
dados quanto pelas percep¢des da comunidade escolar. Mas o orga-
mento anual sé permite investimentos significativos em duas frentes.
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A equipe realizou uma oficina de priorizagdo com técnicos e gestores.
Apds aplicar alguns dos critérios discutidos — gravidade, urgéncia, vi-
abilidade, legitimidade e sinergia —, a decisdo foi priorizar:

* A baixa frequéncia escolar no ensino fundamental: por ser um
problema com consequéncias imediatas sobre o aprendizado,
estd fortemente associada a desigualdade social e ao risco de
evasdo. Os dados mostraram que a frequéncia escolar era es-
pecialmente baixa entre alunos de familias em situagdo de vul-
nerabilidade. A equipe considerou que havia evidéncias sélidas
sobre intervencdes eficazes — como oferta de merenda escolar,
transferéncia de renda condicionada e uso de busca ativa — e ca-
pacidade local para implementar tais estratégias com agilidade.

+ A expansdo da educagdo infantil, para enfrentar o déficit de va-
gas em creches, por ser um problema que afeta diretamente o
desenvolvimento na primeira infancia e a inser¢ao das mulheres
no mercado de trabalho. Havia projeto executivo pronto e recur-
sos federais disponiveis, 0 que aumentava a viabilidade imediata
da intervencio.

As demais frentes — desempenho em matematica, infraestrutura esco-
lar e formagdo continuada — foram incluidas no planejamento estra-
tégico da secretaria para os anos seguintes, com agles preparatdrias
em andamento.

Essa escolha mostra que priorizar é alinhar capacidade, impacto e es-
tratégia, sem abandonar os demais problemas. Ao selecionar frentes
com maior potencial transformador e viabilidade de execucio, a poli-
tica publica ganha foco, efetividade e chances reais de entregar resul-
tados positivos a populagdo. O mais importante é criar um processo
transparente no qual as escolhas sdo criteriosas e justificadas.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

Como usar uma matriz de priorizagdo?

Uma ferramenta bastante util para apoiar esse tipo de escolha é a matriz de priori-
zacdo. Trata-se de uma tabela simples em que os problemas sio organizados em li-
nhas, e os critérios de decisdo em colunas. A equipe atribui notas (por exemplo, de
1 a5) para cada problema, considerando critérios como, por exemplo, gravidade,
urgéncia, viabilidade de acdo, visibilidade publica ou pressdo social e impacto so-
bre grupos vulneraveis.

Ao final, a pontuagio total ajuda a visualizar quais problemas retinem maior peso
coletivo. Nao se trata de uma férmula matemdtica, mas de um instrumento que

estrutura o debate, reduz o risco de decisdes arbitrarias e favorece o alinhamento
entre dreas técnicas e a diregdo politica da politica publica.
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A matriz pode ser usada em reunides técnicas, oficinas de planejamento ou em
processos participativos mais amplos — especialmente uteis em contextos com
multiplos atores envolvidos na decisdo. Os critérios e pesos podem ser ajustados
conforme o contexto. A pontuagao total é um indicativo de prioridade, mas deve
ser complementada com andlise estratégica, capacidade de a¢do e articulagdo ins-
titucional (VENEKLASEN & MILLER, 2007; WATKINS, MEIERS & VISSER, 2012).

Exemplo pratico 6— Matriz de priorizagio

Problema Gravidade Urgéncia Viabilidade | Impacto sobre Pressdo Total de
identificado (1-5) (1-5) (1-5) vulneraveis social (1-5) pontos
Déficit de vagas em 5 4 5 5 4 23
creches

Baixo desempenho em 4 3 4 5 3 19

matemética

Infraestrutura escolar 3 3 2 5 4 17
precaria

Fonte: Elaboracio prépria, adaptado a partir de VeneKlasen e Miller (2007) e
Watkins, Meiers & Visser (2012).

Aplicando na pratica \

« Liste todos os problemas identificados e seus impactos,
com base em dados e consultas com partes interessadas;

« Use critérios técnicos e politicos para comparar e justifi-
car a escolha;

« Leve em conta a capacidade de agir, o tempo disponivel e
o contexto institucional;

« Envolva diferentes atores no processo para fortalecer a
legitimidade da decisZo;

« Registre os motivos da priorizacdo e planeje estratégias
futuras para os demais problemas.

1.2.5 Mapeamento de causas e consequéncias: a arvore do pro-
blema como ferramenta de diagnéstico

Uma vez definido qual problema serd priorizado, é hora de aprofundar o diagnds-
tico. A escolha de um problema nio encerra o processo de andlise — ao contra-
rio, marca o inicio de uma nova etapa: compreender por que ele ocorre, como se
sustenta ao longo do tempo e quais efeitos provoca sobre a sociedade. Para isso,
é essencial mapear suas causas e consequéncias de forma estruturada. A ferra-
menta mais utilizada nesse momento é a drvore do problema, também chamada
de diagrama de causas e efeitos ou mapa de causas.
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A arvore do problema é uma representacgdo visual que organiza as relagGes entre
causas, o problema central e suas consequéncias. Nessa estrutura, o tronco re-
presenta o problema principal; as rafzes, suas causas; e os galhos, suas consequén-
cias. Essa organizacdo favorece a construgdo de um diagndstico compartilhado
entre gestores e equipes técnicas, promovendo uma compreensdo articulada dos
elementos envolvidos. Ao contrério de uma lista solta de fatores, a drvore explicita
relagdes causais, o que permite formular solugdes mais coerentes.

A metéfora da arvore nos ajuda a visualizar as dindmicas que sustentam e pro-
pagam um problema piiblico. Assim como uma arvore real depende de raizes
para se manter de pé, os problemas sociais persistem porque tém origens pro-
fundas e interligadas. Essas causas nem sempre sdo visiveis a primeira vista, mas
alimentam o problema central. Por outro lado, ele também gera efeitos — ou seja,
consequéncias que se espalham, como galhos, e afetam outros aspectos da vida
social. Ao organizar essas relagdes em um diagrama, conseguimos compreender
melhor como o problema se forma, se sustenta e se propaga.

Essa representacdo evita que a politica publica se concentre apenas em resolver
as consequéncias — como a evasao escolar, a superlotacdo hospitalar ou o desem-
prego — sem atacar o que realmente causa esses problemas. Solugdes que tra-
tam apenas as consequéncias visiveis sdo paliativas: podem gerar alivio momen-
taneo, mas ndo resolvem a origem da questao.
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Figura 6: Arvore do problema

Fonte: FGV CLEAR, elaboragao prépria.

Exemplo pratico 7— A arvore do problema da baixa frequéncia es-
colar

A Figura 7 ilustra uma arvore do problema construida para diagnos-
ticar a baixa frequéncia escolar no ensino fundamental. O tronco do
diagrama representa o problema central. Abaixo dele, as raizes orga-
nizam as causas diretas, — como a auséncia de alimentacio escolar, o
transporte insuficiente, as condi¢Ges precdrias de infraestrutura e o
trabalho infantil. Essas causas estdo conectadas a fatores mais profun-
dos, como a pobreza das familias, a desigualdade territorial e o baixo
investimento em educacéo basica.

Na parte superior da drvore, aparecem estdo os efeitos:s do problema:
atraso na aprendizagem e evasdo escolar aparecem como efeitossdo
consequéncias imediatas, que, por sua vez, . imediatos. Esses, por sua
vez, levam a consequéncias impactos de longo prazo, como menores
oportunidades no mercado de trabalho, perpetuagdo do ciclo da po-
breza e redugio da escolaridade média da populagio.
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Esse tipo de estrutura ajuda a equipe a perceber que, se a politica se
limitar, por exemplo, a reforma da infraestrutura escolar ou a compra
de computadores, dificilmente o quadro geral se transformara. A baixa
frequéncia escolar ndo é um desafio restrito ao ambiente educacional,
mas esta enraizada em por fatores sociais, econdmicos e institucionais
que exigem intervenc¢des voltadas as causas prioritdrias.

Figura 7 - Arvore do problema da baixa frequéncia esco-
lar
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Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

Box 5 - Por que usar a arvore do problema?

* Ajuda a decompor problemas complexos em causas especificas
e interligadas;

« Explicita relacdes de causa e efeito que nem sempre s3o visiveis;

« Evita solugGes que tratam apenas as consequéncias, e ndo as
origens;

« Facilita o engajamento de atores diversos na construcdo do di-
agndstico;

» Conecta o diagndstico a formulagao de objetivos, indicadores e
estratégias.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

Como identificar causas prioritarias?
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Ao analisar a arvore construida, surge uma pergunta inevitavel: por onde come-
car? Nem sempre serd possivel intervir em todas as causas ao mesmo tempo. Por
isso, é preciso estabelecer prioridades — ou seja, definir quais causas sdo priorita-
rias e merecem atenc¢io imediata.

Para fazer essa priorizagdo, é importante definir alguns critérios que orientem a
escolha de forma estruturada e transparente. A literatura sugere diversas possi-
bilidades, que podem ser adaptadas ao contexto de cada politica (BALTUSSEN &
NIESSEN, 2006; WATKINS, MEIERS & VISSER, 2012). Alguns exemplos sdo:

« Magnitude do impacto: quanto a causa contribui para o problema central;

« Capacidade de intervengio: existéncia de instrumentos, autonomia insti-
tucional e recursos para enfrentamento;

« Evidéncia disponivel: dados, avaliagdes ou estudos que indiquem que in-
tervir nessa causa tende a gerar resultados concretos;

« Urgéncia: risco de agravamento rapido ou presenca de janela de oportuni-

dade;

« Sinergia: possibilidade de resolver outras causas ou mitigar efeitos ao ata-
car essa causa;

« Cobertura por politicas existentes: existéncia de acdes em curso que ja
atacam essa causa, direta ou indiretamente;

« Alcada institucional: qual érgio é responsavel pela causa e se hd capaci-
dade de coordenacio intersetorial.

Nem sempre a causa mais importante sera a mais viavel para acao imediata. E nem
sempre a mais vidvel serd a que produz maior impacto. O exercicio de priorizagdo
exige analise técnica combinada com decisdo estratégica, e pode ser apoiado
por ferramentas como matrizes de pontuacdo, oficinas intersetoriais ou simula-
¢Oes de cendrios.

Exemplo pratico 8— Como priorizar causas: o caso da mortalidade
no transito

Em um municipio com altos indices de mortes no transito, a equipe
técnica elaborou uma drvore do problema para entender melhor a si-
tuacdo. O problema central era a elevada letalidade de acidentes. As
causas identificadas inclufam: imprudéncia dos motoristas (como ex-
cesso de velocidade e embriaguez), sinalizacdo deficiente, fiscalizagdo
irregular, limites de velocidade elevados nas vias urbanas e auséncia
de campanhas educativas.

A partir do mapeamento, a gestdo precisava decidir por onde come-
¢ar a intervir. Nem todas as causas podiam ser enfrentadas ao mesmo
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tempo. A equipe aplicou trés critérios de priorizacio:

1. Efeito sobre o problema: qual causa contribui mais diretamente
para as mortes?

2. Capacidade de intervengdo: o municipio tem autonomia e ins-
trumentos para agir sobre essa causa?

3. Evidéncia de efetividade: hd dados ou experiéncias que mostram
que intervir nessa causa funciona?

A imprudéncia ao volante, especialmente por embriaguez e excesso de
velocidade, foi identificada como a causa mais critica. Recorrente nos
dados, essa conduta poderia ser enfrentada por meio de fiscalizagdo
e campanhas educativas, com evidéncias indicando a eficicia dessas
estratégias. Por isso, foi escolhida como prioritéria. J4 a proposta de
reduzir os limites de velocidade em determinadas vias, embora jus-
tificada, exigiria alteracdes legislativas e enfrentaria forte resisténcia
popular. Por isso, a gestdo avaliou que nido havia, naquele momento,
viabilidade politica para seguir com essa mudanga. A causa ndo foi
descartada, mas foi postergada como parte de uma estratégia de mé-
dio prazo.

Esse processo mostrou como a arvore do problema pode ajudar a ali-
nhar o diagnéstico a capacidade real de agdo, permitindo decisGes mais
realistas e impactantes.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

Ao final, a 4rvore do problema deve permitir que a equipe gestora responda com
clareza: O que esta causando o qué? Onde faz mais sentido intervir primeiro?
E com quais instrumentos?

Essa representacgdo ajuda a transformar o diagndstico em estratégia, permitindo
que a politica publica se concentre nas causas certas, no momento certo. Mais
do que listar fatores, a arvore orienta escolhas: ela permite atacar as raizes —
e ndo apenas os ramos do problema, alocando recursos nas frentes com maior
potencial transformador e viabilidade de implementacao.

Aplicando na pratica \

« Escolha um problema central bem definido, claro e men-
surdvel;

« Use a pergunta “por que isso acontece?” para identificar
causas;
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Use a pergunta “o que isso provoca?” para identificar
consequéncias;

Organize as informagdes em uma arvore composta por
trés partes: raizes, tronco e galhos;

Valide a drvore com atores diversos, como gestores, téc-
nicos e representantes da populagdo;

Use a arvore como base para definir prioridades, objetivos
e estratégias da politica publica.
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2 Formulacio da Politica: escolhas
estratégicas para enfrentar o problema®

A formulagdo de uma politica piblica é o momento de definir como a interven-
¢do vai funcionar: quais objetivos serdo perseguidos, quais agdes serdo executadas
e quais resultados se espera alcangar. Por isso, é comum que equipes técnicas e
gestores queiram comegar por aqui.

Em muitos casos, o desenho da politica é guiado por intengdes legitimas, mas ndo
estd suficientemente ancorado em evidéncias sobre o problema e seu contexto.
Isso compromete a efetividade da intervencdo e limita seus resultados. Antes de
avancar para a formulacio, é fundamental ter clareza sobre qual problema sera
enfrentado, suas causas e suas repercussoes. Sé depois de realizar esse percurso
— como mostramos no Capitulo 1 — é possivel construir uma solugdo com maior
potencial de impacto positivo.

A partir de agora, este capitulo parte do pressuposto de que o problema ja foi bem
delimitado, analisado e priorizado. A seguir, focamos em como transformar esse
diagnéstico em agéo.

2.1 Buscando alternativas de politicas com base em
evidéncias

Uma vez que o problema foi diagnosticado com clareza, o préximo passo é pen-
sar em quais caminhos podem ser adotados para enfrentd-lo. Essa etapa da for-
mulagio exige criatividade, mas também realismo. Antes de elaborar algo novo,
é essencial entender o que ja foi tentado — no seu territério, em outros estados,
em paises semelhantes — e quais os resultados alcancados. O objetivo é ampliar
o repertdrio da equipe, aprender com experiéncias anteriores e evitar erros ja co-
metidos por outros.

A formulagio de alternativas deve idealmente partir da identificagdo de diferentes
solugdes previamente implementadas e avaliadas. Basear-se apenas na intui¢do ou
em exemplos isolados pode levar a escolhas inadequadas ou pouco efetivas. E pre-
ciso fundamentar a decisdo em evidéncias robustas e adequadas ao contexto. A
politica publica é sempre implementada em um contexto especifico — por isso, o
que funcionou em um lugar pode ndo ter o mesmo efeito em outro. Avaliar al-
ternativas exige atencdo tanto a efetividade demonstrada quanto a aderéncia ao
contexto local.

SEste capitulo se baseia nos trabalhos de Al Noman, et al. (2024), Brasil (2018a), IJSN (2018a),
Imas e Rist (2009), Kraft e Furlong (2019), OCDE (2023), Reino Unido (2022), TCU (2020).
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2.1.1 Ponto de Partida: Delimitando o publico da politica: po-
pulagio potencial, objetivo e beneficidria

Definir quem serd atendido por uma politica publica é uma das tarefas centrais da
etapa de formulagdo. Esse processo exige cuidado técnico, pois envolve escolhas
que afetam diretamente a efetividade, a equidade e a viabilidade da politica. Como
toda politica opera sob restri¢cdes de recursos, ndo é possivel atender simultanea-
mente todas as pessoas afetadas por um problema publico. Por isso, é necessario
estabelecer critérios claros de focalizagdo e priorizagio.

Esses dois conceitos, embora relacionados, ndo sdo sinénimos:

« Focalizagdo diz respeito a defini¢do de quem tem direito ou se encaixa nos
critérios para ser atendido — ou seja, quem é elegivel. Essa é a base para de-
finir a populagéo objetivo, o grupo que a politica busca afetar diretamente
com sua intervencao.

« Priorizagdo refere-se a forma de organizar o atendimento dentro da popu-
lagdo objetivo, quando os recursos ou a capacidade de implementagio nao
permitem atingir a todos de imediato. Isso define a populagio beneficiaria,
ou seja, quem serd efetivamente atendido em um determinado momento ou
fase da politica.

Em outras palavras:

« A populagdo potencial inclui todas as pessoas afetadas direta ou indireta-
mente pelo problema.

« A populagio objetivo é o subconjunto da populagdo potencial que se deseja
alcancar com a politica, com base em critérios de elegibilidade. Ela repre-
senta o publico-alvo da agao.

« A populacio beneficiaria é a parcela da populagio objetivo que serd de fato
atendida, conforme critérios de priorizagdo como ordem de inscrigdo, sor-
teio, filas ou distribuicdo geogréfica.

A populagio objetivo é, portanto, o grupo que se pretende beneficiar ao longo do
tempo. Ela pode ainda nio ser atendida no momento inicial, mas foi definida como
publico-alvo da politica. J& a populacdo beneficidria representa quem estd sendo
efetivamente impactado em cada fase ou ciclo da implementagao.

A defini¢do desses grupos deve se apoiar em critérios objetivos e verificiveis —
como regido, faixa etdria, situagdo de vulnerabilidade, nivel de renda ou condi¢do
de saiide — para garantir transparéncia, reduzir ambiguidades e facilitar a identi-
ficagdo dos beneficidrios.
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Além de definir quem serd atendido, é fundamental que os formuladores docu-
mentem com clareza os critérios adotados para a focalizacdo e a priorizagdo. As
escolhas feitas devem ser devidamente justificadas, com base em evidéncias, e ali-
nhadas aos objetivos da politica. Também é importante estimar o tamanho e o
perfil socioecondmico dos grupos definidos — populagdo potencial, objetivo e be-
neficidria. Essas informagdes sdo cruciais para embasar o desenho da politica, ori-
entar a escolha entre alternativas disponiveis e permitir um planejamento mais
preciso da implementacao.

2.1.2 Onde encontrar boas evidéncias?

Existem vdrias formas de buscar evidéncias concretas para inspirar o desenho de
uma politica publica. O ideal é buscar em diferentes fontes que documentem ex-
periéncias anteriores e ajudem a compreender o que funcionou (ou ndo) em con-
textos semelhantes.

Ha hoje um conjunto crescente de bases de dados e repositérios que organizam evi-
déncias de politicas pablicas testadas com métodos rigorosos. Muitos deles ofere-
cem resumos acessiveis dos achados mais relevantes, organizados sob a forma
de policy briefs, revisdes sistematicas e meta-andlises — ferramentas tteis para
apoiar decisGes rapidas e bem informadas.

« Policy briefs sio documentos curtos, produzidos para tomadores de deci-
sdo, que sintetizam as principais conclusdes de uma pesquisa ou grupo de
estudos sobre determinado tema.

« Revisdes sistematicas reiinem e analisam criticamente todos os estudos
existentes sobre uma determinada intervencao, seguindo critérios metodo-
1égicos padronizados.

 Meta-analises vao além: quantificam os efeitos médios observados nos es-
tudos analisados, permitindo compara¢des mais objetivas entre politicas.

Esses produtos sdo especialmente uteis para quem precisa de respostas praticas
sobre o que funciona para alcangar o impacto pretendido em uma édrea especifica.
A seguir, no Box 6, listamos algumas das principais plataformas nacionais e inter-
nacionais que organizam essas evidéncias de forma clara, confivel e acessivel.

Além disso, estudos académicos, relatdrios técnicos e avaliagdes publicadas por
universidades, centros de pesquisa, organismos multilaterais ou think tanks espe-
cializados também podem oferecer insumos relevantes.

No préprio territdrio, vale consultar programas ja implementados, mesmo que ndo
formalmente avaliados. Gestores e técnicos locais costumam ter percepgdes rele-
vantes (e possivelmente divergentes) sobre o que foi feito, os resultados alcangados
e os desafios enfrentados. No entanto, é importante lembrar que essas opinides po-
dem refletir visGes subjetivas ou casos isolados e, por isso, devem ser consideradas
com cautela.
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Outra estratégia é investigar politicas semelhantes adotadas em outros munici-
pios, estados ou paises com contextos comparaveis. Experiéncias documentadas
ou avaliadas em diferentes territérios ampliam o repertdrio da equipe e ajudam a
identificar riscos e boas praticas. Especialistas da drea podem ser aliados valiosos
nesse processo. Em geral, estdo familiarizados com o conjunto de evidéncias ted-
ricas e praticas disponiveis e podem indicar estudos relevantes, resultados pouco
divulgados ou aspectos contextuais que merecem atengao.

Box 6 - Onde encontrar boas evidéncias?

Essas plataformas retinem estudos avaliativos, revisdes sistematicas
e sinteses acessiveis sobre evidéncias do que funciona em politicas
publicas.

No Brasil (em portugués)
 FGV CLEAR

Centro regional da Global Evaluation Initiative que publica con-
teudos sobre avaliagdo e boas praticas em politicas piblicas nos
paises luséfonos.

fgvclear.org

* Impacto IMDS

Plataforma brasileira que retne estudos avaliativos de politicas
sociais com linguagem acessivel.

impacto.imdsbrasil.org

Internacionais

« J-PAL - Poverty Action Lab

Rede global de pesquisadores que realiza e divulga avaliagdes
de impacto em paises em desenvolvimento.

povertyactionlab.org

« IPA - Innovations for Poverty Action

Conduz experimentos para testar solu¢des contra a pobreza em
escala global.

poverty-action.org

« 3ie - International Initiative for Impact Evaluation

Produz revisdes sistematicas e bancos de dados com centenas
de estudos avaliativos.

3ieimpact.org
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« Campbell Collaboration

Biblioteca internacional de revisdes sistematicas sobre politi-
cas sociais.

campbellcollaboration.org

« What Works Network (Reino Unido)

Plataformas governamentais com resumos de evidéncia sobre
setores especificos de politicas publicas, como educacio, saude,
economia, e seguranga.

gov.uk/guidance/what-works-network

« What Works Clearinghouse (EUA)
Plataforma de evidéncias sobre o setor de educacgio:

ies.ed.gov

- J

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

Solugdes baseadas em inteligéncia artificial estdo transformando a forma como
buscamos e organizamos evidéncias. Embora seu uso em avaliagdo de politicas
publicas ainda seja relativamente recente, diversas aplicagdes ja demonstram uti-
lidade concreta — especialmente para revisdes rapidas, exploragdo de literatura
cientifica e sintese de achados. Com avangos em algoritmos de linguagem natural
e integracdo com bancos de dados cientificos, essas tecnologias ampliam o acesso
a estudos relevantes e podem ser especialmente tteis para equipes que atuam com
prazos curtos ou temas complexos. Exemplos de ferramentas e formas de uso estdo
apresentados no Apéndice 1.

2.1.3 Atencio a qualidade da evidéncia

Nem todo estudo apresentado em um relatério, site institucional ou publicagido
técnica é, de fato, uma evidéncia confidvel. Um estudo pouco robusto pode levar a
conclusdes equivocadas. E, quando essas conclusdes embasam politicas puablicas,
os efeitos podem ser ineficdcia, desperdicio de recursos ou até danos a populagao.

Para reduzir esses riscos, é importante considerar alguns cuidados bésicos ao se-
lecionar evidéncias para apoiar a formulagdo de uma politica:

« Verifique se o método utilizado é apropriado ao tipo de pergunta e interven-
¢do analisada.

« Dé preferéncia a estudos revisados por pares ou publicados por instituigdes
reconhecidas. Publicagdes académicas, centros de pesquisa independentes
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e organismos multilaterais costumam se preocupar com padroes de quali-

dade.

« Certifique-se de que ha transparéncia metodoldgica, clareza nos procedi-
mentos adotados e auséncia de conflitos de interesse;

« Verifique se ha corroboragdo por outras fontes — como revisdes sistemati-
cas e meta-andlises que redinem e avaliam multiplos estudos sobre o mesmo
tema.

Um recurso Gtil é a abordagem da pirdmide da evidéncia (MURAD et al., 2016),
amplamente usado na area da satide, mas adaptdvel a outros campos. Nessa estru-
tura:

* No topo estdo as revisdes sistemdaticas e meta-andlises, que sintetizam estu-
dos rigorosos com critérios transparentes;

« Nomeio, os estudos individuais com métodos experimentais ou quase-experimentais;

« Na base, evidéncias menos robustas, como estudos sem grupo de compara-
¢d0, analises com baixa validade ou relatos baseados apenas em opini3o.

O caso do uso do medicamento cloroquina durante a pandemia de COVID-19 ilustra
bem a importancia da qualidade das evidéncias. Estudos iniciais, frageis e sem re-
visdo por pares, sugeriram efeitos positivos que, posteriormente, foram refutados
por pesquisas mais robustas. A mesma ldgica se aplica as politicas pablicas: quanto
mais s6lida a evidéncia utilizada, maiores as chances de desenhar uma intervencio
eficaz, segura e bem direcionada.

Box 7 - Recursos uteis de organizagdes internacionais

Organizagdes internacionais, como o Banco Interamericano de De-
senvolvimento (BID) e o Banco Mundial, oferecem uma variedade de
recursos que sistematizam evidéncias sobre politicas publicas, repre-
sentando fontes valiosas para quem formula, adapta ou aprimora pro-
gramas governamentais.

O relatério do BID Pequenos Empurrdes para a América Latina e o Caribe
(2022) é um exemplo claro de como intervencdes baseadas na cién-
cia comportamental — os chamados nudges — vém sendo aplicadas
em diferentes paises da regido para resolver desafios como baixa ar-
recadacdo fiscal, evasdo escolar, ineficiéncias em servigos publicos e
desigualdades de género. O documento descreve as intervengdes, e
apresenta os resultados obtidos, com base em avaliagdes experimen-
tais e quase-experimentais, mostrando o impacto concreto das mu-
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dangas de comportamento induzidas por essas politicas.

Jé& os World Development Reports (WDR), publicados anualmente pelo
Banco Mundial, reinem um vasto corpo de evidéncias internacionais
sobre temas estratégicos. O WDR de 2018, por exemplo, revelou a
existéncia de uma crise global de aprendizagem, defendendo o uso de
avaliagOes educacionais e politicas baseadas em evidéncias para me-
lhorar o aprendizado efetivo, e ndo apenas o acesso a escola. O WDR
de 2019 abordou a transformacido do mundo do trabalho em decor-
réncia das novas tecnologias, com recomendacdes de politicas ativas
de capacitagdo e protegdo social para trabalhadores em transicao.

Esses relatérios sdo tteis porque articulam evidéncias empiricas de
multiplos contextos com recomendagdes praticas, facilitando a adap-
tacdo local de solucdes testadas e bem-sucedidas.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

2.1.4 Aprender também com o que nio funcionou

Avaliar alternativas exige olhar ndo apenas para o que funcionou, mas também
para o que ndo funcionou — e por qué. Uma politica pode falhar por ma concepcgao,
quando sua ldgica causal é fragil ou incoerente com o diagndstico. Mas também
pode fracassar por falhas de implementacdo, mesmo que seu desenho seja pro-
missor. Distinguir essas duas dimensdes é fundamental: evita que politicas mal
concebidas sejam replicadas e que boas ideias sejam descartadas injustamente por
problemas de execugio.

Ao analisar experiéncias anteriores, vale refletir sobre as seguintes questdes:

¢ O problema de fundo era realmente semelhante ao enfrentado pela politica
em questao?

* A populagdo-alvo tinha caracteristicas comparaveis?
« A politica foi bem implementada? Havia capacidade técnica e institucional?
« A avaliagdo foi rigorosa? Qual método foi utilizado?

¢ Quais fatores foram determinantes para o sucesso ou para o fracasso?

Essa andlise critica permite extrair aprendizados valiosos — no sé para escolher
melhor entre as alternativas, mas também para ajustar o desenho da politica e
antecipar riscos na sua aplicagao.
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2.1.5 Ese a politica for nova?

Nem toda politica precisa — ou pode — replicar modelos existentes. Em muitos
contextos, inovar é necessdrio: seja porque o problema enfrentado é inédito, seja
porque as solugdes ja testadas ndo se aplicam ao contexto local. Nesses casos, a
auséncia de evidéncias prévias ndo deve paralisar a acdo, mas exige ainda mais
cuidado no desenho da intervengio.

Ao propor algo novo, é essencial garantir que a politica seja coerente com o diag-
néstico realizado, alinhada as causas identificadas e vidvel dentro das capacidades
da equipe. E igualmente importante construir uma légica clara de transforma-
¢do — ou seja, uma Teoria da Mudanga que explicite como as agdes previstas devem
levar aos resultados esperados.

Outro ponto central é incorporar desde o inicio um plano de monitoramento e
avaliacdo, que permita acompanhar a implementaco, aprender com os resulta-
dos iniciais e ajustar o percurso, se necessario. Sempre que possivel, recomenda-
se testar a politica em pequena escala (piloto) antes da ampliagdo. Isso permite
avaliar a viabilidade pratica, mensurar efeitos preliminares e fazer ajustes antes
de investir em larga escala.

Inovagdo em politicas publicas é desejavel — mas deve ser feita com responsabili-
dade, planejamento e disposi¢do para aprender ao longo do caminho

2.1.6 Quando ha vérias alternativas possiveis: como escolher?

A andlise de evidéncias frequentemente revela que hd mais de uma alternativa
vidvel para enfrentar um mesmo problema publico. Cada opg¢do pode atuar sobre
diferentes causas, envolver niveis variados de complexidade, exigir graus distin-
tos de articulagdo institucional e produzir efeitos em ritmos e dimensdes diversas.
Em geral, todas tém algum potencial de impacto — mas nem sempre é possivel
implementar todas ao mesmo tempo.

E nesse ponto que a formulagio exige uma escolha estratégica, fundamentada em
critérios objetivos e sustentada por evidéncias. A decisdo sobre qual politica (ou
combinacio de politicas) seguir ndo deve se basear apenas em intui¢des ou conve-
niéncias, mas em uma andlise comparativa estruturada, que considere multiplas
dimensdes do desenho e da viabilidade da intervencao.

Um conjunto classico de critérios para orientar essa escolha é proposto por Kraft e
Furlong (2019), alinhado as melhores praticas internacionais e nacionais recomen-
dadas pelo Green Book (Tesouro Nacional Britanico, Reino Unido) e pelo Tribunal
de Contas da Unido (TCU). No Box 8 a seguir, resumimos cada um desses critérios
com orientagdes praticas para sua aplicagdo.
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Box 8 - Como comparar alternativas de politicas publicas

tricdo que a politica im-
pde as pessoas.

Critério Defini¢io Como aplicar na pratica

Efetividade Capacidade da politica | Pergunte: “Essa alternativa resolve o
de atingir seus objetivos | problema?” Avalie resultados espera-
declarados. dos com base em evidéncias.

Eficiéncia Relagdo entre os custos | Compare o custo por beneficidrio e por
envolvidos e os benefi- | resultado, ou use andlises de custo-
cios gerados. beneficio ou custo-efetividade. Mapeie

claramente todos os custos para forta-
lecer o planejamento or¢amentdrio e a
transparéncia. Avalie também o im-
pacto fiscal, custos de implementacio,
manuten¢ao e monitoramento.

Equidade Como os custos e benefi- | Considere se a politica reduz desigual-
cios sdo distribuidos en- | dades ou tende a beneficiar despropor-
tre diferentes grupos. cionalmente grupos privilegiados.

Liberdade Grau de liberdade oures- | Avalie se a politica restringe direitos,

impde obrigacdes ou interfere em esco-
lhas individuais.

Viabilidade poli-
tica

Nivel de apoio ou resis-
téncia entre atores po-
liticos relevantes. Ava-
lie os arranjos instituci-
onais e o ambiente po-
litico no qual a politica
serd inserida.

Identifique atores influentes, suas mo-
tivacbes favordveis ou contrérias, dis-
ponibilidade de recursos (financeiros,
simbdlicos ou institucionais) e riscos de
bloqueio.

Aceitagdo social

Grau de apoio ou oposi-
¢do da populagdo a poli-
tica proposta.

Verifique percepgdes sociais, alinha-
mento com valores culturais e resulta-
dos de consultas publicas. Avalie riscos
de rejeigdo ou baixa ades3o.

Viabilidade téc-

Existéncia de conheci-

Analise se hé capacidade técnica insta-

nica mentos, capacidades e | lada ou necessidade de formagio, apoio
tecnologias para execu- | externo ou inovagao.
tar a politica.

Viabilidade ad- | Capacidade da estrutura | Avalie se os 6rgdos envolvidos tém re-

ministrativa administrativa de imple- | cursos, processos e articulagdo institu-
mentar e coordenar a po- | cional adequados.
litica.

\ J

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

Esses critérios ajudam a estruturar o debate sobre alternativas, promovendo trans-
paréncia, coeréncia e robustez técnica no processo de formulagdo. Além disso, per-
mitem dialogar com diferentes publicos — técnicos, gestores, politicos, sociedade
civil — a partir de um vocabuldrio comum.

Importante ressaltar que ndo existe um critério absoluto que prevaleca sobre os
demais. Em muitos casos, a politica mais eficaz pode ser também a mais dificil
de implementar; uma opg¢do com forte apoio social pode ser menos eficiente que
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outra com menor visibilidade publica. Por isso, a decisdo final exige equilibrio e
julgamento técnico-politico.

A abordagem recomendada pelo Green Book, do Reino Unido, e pelo Tribunal de
Contas da Unido reforca esses pontos, destacando ainda a importancia da andlise
aprofundada dos riscos e incertezas associados as alternativas. Essa andlise en-
volve uma identificagdo clara de riscos potenciais, incluindo fatores econdmicos,
sociais, politicos, técnicos e ambientais. E necessario avaliar a probabilidade de
ocorréncia desses riscos e seu possivel impacto sobre a politica proposta, além de
definir estratégias especificas para sua mitigacdo e gestao.

Exemplo pratico 9— Escolhendo entre alternativas no caso da
baixa frequéncia escolar

Retomando o exemplo da baixa frequéncia escolar, o diagnéstico re-
velou uma série de causas diretas relevantes: auséncia de alimentacgio
escolar, transporte escolar insuficiente, existéncia de trabalho infan-
til, condigdes precdrias de infraestrutura escolar, problemas de satde
ndo tratados e absenteismo docente. Todas essas causas estavam co-
nectadas a fatores estruturantes, como pobreza persistente das fami-
lias, desigualdade territorial no acesso a servicos, baixo investimento
publico em educagdo bésica e auséncia de politicas de protegdo a in-
fancia.

Com base nesse diagndstico, diversas alternativas de politica foram
consideradas para enfrentar o problema:

« Transferéncia de renda condicionada a frequéncia escolar, para
aliviar a necessidade de trabalho infantil e incentivar a assidui-

dade;

« Oferta de alimentacdo escolar refor¢ada, para reduzir custos in-
diretos das familias e tornar a escola mais atrativa;

« Transporte gratuito e busca ativa, com foco em regides de maior
vulnerabilidade;

* Agdes intersetoriais com sadde e assisténcia social, garantindo
atendimento a criangas com problemas de satide ou expostas a
violéncia;

+ Intervencdes na escola, como melhoria da infraestrutura, re-
forgo escolar e valorizagdo dos professores.

Cada alternativa apresentava légicas de atuagdo distintas, incidindo
sobre causas especificas e exigindo diferentes niveis de articulagio e
investimento. Para orientar a escolha, a equipe técnica aplicou uma
analise estruturada com base em critérios classicos de formulacio,
como os propostos por Kraft e Furlong (2019), avaliando:
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« Efetividade: qual alternativa tinha maior potencial de aumentar
a frequéncia escolar?

« Eficiéncia: qual gerava maior impacto por real investido?

« Equidade: quais estratégias beneficiariam de forma mais direta
os alunos em situac¢do de maior vulnerabilidade?

« Viabilidade técnica e administrativa: havia capacidade instalada
para executar as agdes propostas?

« Viabilidade politica e aceitagdo social: quais alternativas teriam
mais apoio entre gestores, escolas e comunidades?

Ao final dessa andlise comparativa, duas estratégias se destacaram
como mais promissoras:

« A transferéncia de renda condicionada a frequéncia escolar, re-
conhecida na literatura internacional (SNILSTVEIT ET AL., 2015)
como uma das intervengdes com maior impacto comprovado so-
bre matricula e assiduidade em paises de baixa e média renda;

« A oferta de alimentagdo escolar reforcada, também respaldada
por evidéncias robustas (SNILSTVEIT ET AL., 2015), especial-
mente em contextos marcados por pobreza, onde a dificuldade
de acesso a alimentagdo adequada compromete a frequéncia re-
gular.

No entanto, ao considerar a viabilidade institucional e legal, os formu-
ladores verificaram que o Brasil ja conta com o Programa Bolsa Familia,
que inclui como condicionalidade a frequéncia minima escolar. Como
o estado em questdo ndo tinha margem orcamentdria, nem atribuigdo
legal, para criar uma politica de transferéncia de renda, decidiu-se pri-
orizar uma alternativa complementar, vidvel e de rapida implementa-
cao.

A escolha recaiu sobre a expansio e qualificagdo da alimentagdo esco-
lar, com foco em regides mais vulnerdveis. Embora o Brasil conte com
o Programa Nacional de Alimentagio Escolar (PNAE), a equipe iden-
tificou limitagdes na execugdo local — como falta de regularidade na
oferta, cardapios inadequados e cobertura insuficiente nas escolas de
maior vulnerabilidade social. Assim, langaram o Programa de Reforco
da Alimentagio Escolar.

A medida foi considerada efetiva, equitativa, tecnicamente vidvel e
com forte apoio social, especialmente entre os estudantes mais afeta-
dos pelas causas diretas diagnosticadas — como a auséncia de alimen-
tacdo escolar, o trabalho infantil e a pobreza persistente em geral. A
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decisdo foi tomada com base em evidéncias robustas e no uso de cri-
térios técnicos para comparacgdo entre alternativas, favorecendo uma
escolha informada, realista e ancorada na capacidade de agdo do go-
verno local.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria com base em Kraft e Furlong (2019) e
Snilstveit et al. (2015).

Com base no diagndstico e na comparagdo cuidadosa entre alternativas a partir dos
critérios apresentados, a equipe gestora consegue definir qual politica — ou com-
binagdo de politicas — sera adotada para enfrentar o problema publico. A partir
dessa escolha, o préximo passo é tornar explicita a 16gica que conecta as agdes
propostas aos resultados esperados. Essa representacdo estruturada é feita por
meio da Teoria do Programa e Teoria da Mudanga, que serd o foco da préxima

secao.
Aplicando na pratica \

* Busque exemplos em fontes confidveis: repositérios de
evidéncia, avaliagdes, estudos técnicos e especialistas da
area.

« Verifique se o problema enfrentado em outros contextos
é realmente comparavel ao seu — o contexto importa.

« Priorize alternativas com evidéncia robusta de impacto e
aderéncia ao seu territdrio.

« Considere também o que ndo funcionou: isso ajuda a evi-
tar armadilhas de desenho ou execugio.

+ Se ndo houver evidéncia suficiente, considere simular ce-
ndrios ou testar em pequena escala (pilotos) antes da im-
plementagdo em larga escala.

« Compare as opgdes com base em critérios estruturados,
como efetividade, eficiéncia, equidade, viabilidade téc-
nica, politica e administrativa

¢ Lembre-se: a melhor alternativa nem sempre é a mais am-
biciosa, mas sim a mais aderente ao contexto, as capaci-
dades locais e a0 momento politico.

* Registre o raciocinio por tras da escolha: isso sera util
para o desenho da Teoria da Mudanga e para futuras ava-
liagdes.

66



3 Estruturando a légica da politica:
a Teoria do Programa e a Teoria da
Mudanca’

A formulagio de politicas puiblicas exige mais do que boas inten¢des ou agdes pon-
tuais: é necessdrio estruturar uma légica de intervencgéo clara, com base em evi-
déncias, que explique por que uma determinada combinagdo de a¢des, recursos e
entregas deve gerar os resultados pretendidos. Essa légica é chamada de Teoria do
Programa — e sua representacdo pratica mais difundida é a Teoria da Mudanga

(TdM)

A Teoria da Mudanca descreve, de forma visual, o caminho que conecta o problema
identificado aos impactos desejados, passando pelos principais elementos de im-
plementacdo: insumos, atividades, produtos e resultados. Ela também explicita
as hipéteses causais que sustentam esse caminho e os riscos que podem ameagar
sua implementacdo (FUNNELL & ROGERS, 2011).

A Teoria do Programa pode ser expressa de forma sintética por meio de uma nar-
rativa que explicita o raciocinio causal da interven¢do. Um formato util para isso
é:

Se fizermos [atividades com base em insumos], entdo entregaremos [produ-
tos], o que levara a [resultados esperados], contribuindo para [impactos de-
sejados].

Exemplo pratico 10— Teoria do Programa do Programa de Reforgo
da Alimentagéo Escolar- PRAE

Se reforcarmos o planejamento nutricional, a aquisi¢cdo de alimentos
saudaveis e a preparacio diaria das refei¢des nas escolas, com base em
infraestrutura adequada e equipe capacitada, entdo entregaremos re-
feicoes balanceadas e regulares, alinhadas as necessidades dos alunos,
o que levara a uma maior disposi¢do e motivacdo para frequentar a es-
cola e maior frequéncia escolar, contribuindo para a redugdo da evasdo
e melhoria dos indicadores educacionais e nutricionais.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

7 A literatura na qual este capitulo se baseia é constituida pelos trabalhos de Brasil (2018a), Co-
missdo Europeia (2024), Funnell e Rogers (2011), [JSN (2018a), OCDE (2002; 2010), Roberts e Khattri
(2012), Rogers (2008), Weiss (1997).
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3.1 O que € a Teoria da Mudanga?

A Teoria da Mudanga (TdM) é uma traducéo visual da Teoria do Programa. Ela ex-
plicita como a politica proposta espera transformar recursos em efeitos positivos
para a sociedade, a partir de um encadeamento causal estruturado.

Esse encadeamento parte de uma légica simples, mas poderosa: se realizarmos de-
terminadas atividades, entregaremos produtos; esses produtos gerarao resultados,
que contribuirdo para alcangar os impactos desejados. A TdM torna explicita essa
légica, conectando cada elo da intervengdo com clareza e coeréncia.

Mais do que uma representacio grafica, a TAM orienta decisdes, alinha expectati-
vas e cria as bases para o monitoramento e a avaliagdo. Sempre que possivel, deve
ser fundamentada em evidéncias, seja de experiéncias anteriores ou literatura
especializada.

A TdM é o0 mapa da politica: mostra aonde se quer chegar, por qual caminho, com
quais recursos e o que se espera alcancar em cada etapa. Por este motivo, a TdM é
uma importante aliada em todos os momentos do ciclo da politica publica.

Box 9 - Uso da TdM ao longo do ciclo da politica publica

Momento do ciclo Uso da Teoria da Mudanga

Ex ante Planejar com base em légica causal robusta,
explicitar premissas e selecionar indicadores e
metas para planejar de forma adequada o plano
de monitoramento e avaliagao.

Implementagio Guiar a gestdo por resultados, monitorar a exe-
cugdo e identificar desvios.

Ex post Verificar se a politica funcionou como previsto,
apoiar a elaboragdo de perguntas avaliativas
para distinguir falhas de teoria e de implemen-
tacao.

A& J

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

3.2 Os componentes da Teoria da Mudanga

A Teoria da Mudanga (TdM) estrutura a politica publica em uma cadeia 1égica
organizada em cinco dimensdes, cada uma desempenhando fungdes especificas e
essenciais para o sucesso da intervencdo. Essa estrutura permite visualizar clara-
mente a sequéncia légica entre insumos, atividades, produtos, resultados e impac-
tos esperados.
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Além disso, a construcdo da TdM inclui explicitamente a identificacdo de hipé-
teses e riscos relacionados a implementagdo da politica publica, essenciais para
entender as condi¢des necessdrias para o alcance dos objetivos almejados.

3.2.1 Insumos: O que é necessario mobilizar para que a politica
exista?

Os insumos sdo os recursos que viabilizam a implementagdo da politica. Incluem:

« Orcamento (federal, estadual, municipal, internacional)

« Recursos humanos (equipe técnica, servidores, parceiros)
« Infraestrutura fisica (espagos, equipamentos, tecnologia)
* Bases legais e normativas

« Sistemas e ferramentas de gestdo

= A auséncia ou inadequagdo dos insumos compromete diretamente a realizagdo das ati-
vidades previstas.

3.2.2 Atividades: O que sera feito com os insumos mobilizados?

As atividades sdo as agdes concretas que a equipe executa para colocar a politica
em pratica. Dividem-se entre:

« Atividades-meio: necessdrias para viabilizar o funcionamento do programa
(ex: capacitar equipe, cadastrar beneficidrios, contratar fornecedores)
« Atividades-fim: diretamente voltadas ao publico-alvo (ex: ministrar ofici-

nas, realizar visitas domiciliares, oferecer servicos)

= As atividades precisam ser factiveis, bem descritas, expressas a partir de verbos no infi-
nitivo e claramente conectadas aos produtos esperados.

3.2.3 Produtos: O que serad entregue diretamente ao publico-
alvo?

Os produtos sdo os bens ou servigos produzidos pelas atividades da politica. Sdo
efeitos imediatos e tangiveis. Devem ser mensuraveis e estar sob controle direto
da equipe de implementacdo.

Exemplos:
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« Familias contempladas com o beneficio de transferéncia de renda.

« Professores com o certificado de conclusdo do curso de capacitagio.
« Familias atendidas regularmente através das visitas domiciliares.

« Refeicdes servidas

= Produtos sdo entregas concretas e expressas ho participio passado. Apesar de relevantes,
ndo necessariamente garantem os resultados esperados.

3.2.4 Resultados: O que deve mudar no publico-alvo em decor-
réncia do uso dos produtos?

Os resultados representam mudancgas de comportamento, conhecimento, atitude
ou condicao das pessoas beneficiadas. Podem ser:

« De curto prazo: Por exemplo, aumento na frequéncia escolar, melhor co-
nhecimento sobre alimentacdo saudavel
« De médio prazo: Por exemplo, melhor desempenho académico, adogéo de

praticas parentais positivas

=> Os resultados sdo influenciados pela politica, mas ndo sdo completamente controldveis
— eles dependem de outras varidveis e contextos.

3.2.5 Impactos: Quais sdo as transformacgdes estruturais espe-
radas no longo prazo?

O impacto é o objetivo final da politica — a transformacdo de longo prazo que se
pretende atingir. Estd diretamente relacionado a solugdo (ou mitigagdo) do pro-
blema publico identificado.

Exemplos:

¢ Redugio da pobreza

+ Aumento da escolaridade média

+ Melhoria da satide materno-infantil
¢ Reducdo da violéncia

= 0 impacto é a razdo de existir da politica. Mas ele depende de muitas outras forcas além
da intervengdo isolada.
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Box 10 - Os elementos da Teoria da Mudanga

A TdM é composta por cinco elementos principais, organizados em
cadeia causal. Cada nivel depende do anterior e pressupde condi¢des

para sua efetivacdo:

Componente

Defini¢do

Exemplos praticos

Insumos

Recursos necessdrios para viabi-
lizar a politica. Incluem recur-
sos financeiros, humanos, técni-
cos, institucionais e legais.

Equipe gestora, or¢amento, mar-
cos normativos, infraestrutura, sis-
temas de informacao.

Atividades

Agdes realizadas com os insumos.
Transformam recursos em bens
ou servicos. Podem ser diretas
(voltadas ao puiblico) ou indiretas
(de apoio).

Cadastrar beneficidrios, processar
pagamentos, treinar profissionais,
mobilizar parceiros.

Produtos

Bens e servicos entregues a po-
pulagdo como resultado imediato
das atividades. Sdo mensuraveis
e sob controle direto da politica.

Familias atendidas, refei¢des servi-
das, professores formados, bolsas

pagas.

Resultados

Mudancas observadas nos bene-
ficidrios diretos: em comporta-
mento, condi¢do ou percepg¢io.
Séo efeitos de curto ou médio
prazo.

Criangas com maior frequéncia es-
colar, jovens com mais habilidades,
aumento da renda disponivel.

Impacto

Transformagdes de longo prazo
e de maior abrangéncia na soci-
edade, relacionado ao problema
que motivou a criagdo da poli-
tica. A politica contribui para
eles, mas ndo os determina isola-
damente.

Redugdo da evasdo escolar, au-
mento da escolaridade média, re-
dugdo da pobreza.

—

Fonte: Elaboragdo prépria com base em Funnell e Rogers (2011); Roberts e

Khattri (2012).

3.2.6 Hipoteses e riscos: os elos invisiveis da cadeia

Uma Teoria da Mudanga bem construida ndo se limita a listar atividades e resul-
tados esperados — ela também explicita os fatores que sustentam a légica da
intervencao e os elementos que podem comprometer sua execugido. Entre es-
ses fatores estdo os riscos e as hipéteses, que funcionam como elos invisiveis da
cadeia de resultados. Identificd-los é essencial para fortalecer o planejamento, o
monitoramento e a avaliacdo da politica publica.

Neste guia, adotamos uma distin¢do conceitual que tem se mostrado especialmente
util para gestores e avaliadores:

* Riscos (de implementagdo): ameagas que podem comprometer a realizacdo
de etapas previstas da politica, especialmente nos elos iniciais da cadeia de
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resultados (de insumos a atividades, e de atividades a produtos). So situ-
acdes que podem impedir a entrega dos bens e servigos planejados, como
atrasos operacionais, falhas logisticas ou problemas de gestao.

« Hipdteses (de efetividade): pressupostos que precisam se confirmar para
que os produtos entregues pela politica gerem os efeitos esperados — re-
sultados e impactos. Dizem respeito a 1égica causal da intervengio e, em
geral, envolvem fatores externos ao controle direto da gestao.

Tornar explicitos riscos e hipSteses permite a gestdo publica antecipar fragilida-
des e ajustar estratégias de implementagdo. Também contribui para estruturar
perguntas orientadoras que apoiardo a avaliagdo da politica ao longo do ciclo.

= IMPORTANTE: Identificar os riscos ajuda a prevenir falhas na entrega. Tornar
visiveis as hipéteses permite testar se a politica estd funcionando como se espera.
A atencdo a ambos deve orientar o desenho de intervenc¢ées mais robustas e com
maior potencial de impacto.

Box 11 - O que diz a literatura SOBRE RISCOS E HIPOTESES?

A distingdo entre riscos e hipSteses ndo é univoca na literatura. Em
algumas abordagens de organismos multilaterais, como a OCDE e o
Banco Mundial, os riscos e hipSteses sdo considerados como fatores
externos: riscos sdo eventos adversos que podem comprometer a po-
litica; ja as hipSteses (ou pressupostos) sdo condigdes que se espera
que estejam presentes para que a intervengio funcione (ROBERTS &
KHATTRI, 2012; OCDE, 2002; 2010). A diferenca, nesses casos, estd so-
bretudo na forma de enunciagdo — negativa no caso dos riscos, posi-
tiva no caso das hipéteses.

Autores relevantes na literatura de Teoria do Programa, como Weiss
(1997) e Rogers (2008), definem as hipSteses como explicagdes causais
que articulam os elos da intervencdo — ou seja, por que se espera que
um produto leve a um resultado, ou um resultado a um impacto.

Apesar das variagdes conceituais, hd um ponto de convergéncia en-
tre as diferentes tradi¢Oes: explicitar as suposi¢des que sustentam a
légica da politica e identificar os riscos que podem comprometer sua
execucdo sdo praticas essenciais para o planejamento, a gestdo e a
avaliagdo. A escolha metodolégica adotada neste guia — distinguir
entre riscos de implementacio e hipdteses de efetividade — busca
justamente apoiar uma pratica mais clara, analitica e orientada para
a tomada de decisdo publica.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria com base em Roberts & Khattri, (2012),
OCDE (2002; 2010), Weiss (1997) e Rogers (2008).
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3.3 Como construir a Teoria da Mudanga na pratica?

Existem diferentes ferramentas que buscam representar a Teoria do Programa de
uma politica publica, como o Marco Légico, o Quadro Légico, o Modelo Légico, a
Cadeia de Resultados, a prépria Teoria da Mudanga (TdM), entre outras. Todas
tém o objetivo de explicitar como uma intervengido pretende alcangar os efeitos
esperados.

Contudo, neste guia, optamos por utilizar a TdM por ser a abordagem mais ade-
quada para construir, de forma critica e participativa, o raciocinio causal completo
da politica.

Diferentemente de ferramentas mais lineares e descritivas, a TdM:

« Permite representar multiplos caminhos causais e ndo apenas cadeias line-
ares;

« Emais flexivel e adaptével a cada contexto, podendo ser construida de forma
visual, narrativa ou combinada;

« Valoriza o pensamento critico, ao explicitar as hipSteses que sustentam cada
ligagdo causal e os riscos que podem comprometer o funcionamento da po-
litica;

» Favorece a andlise ex ante e ex post, sendo util para planejar, monitorar e
revisar a intervencdo ao longo do tempo.

Sua representacgdo se dd por meio de blocos encadeados por setas, que simbolizam
as relagdes de causa e efeito entre os componentes da intervencio. Essas setas ndo
sdo meros conectores visuais: elas carregam suposicdes que precisam ser plausi-
veis, baseadas em evidéncia ou ldgica tedrica.

=> Uma pergunta-chave ao construir a TdM é: “Qual atividade (ou conjunto de atividades)
gera determinado produto? E qual produto (ou combinagdo de produtos) é necessdrio para
produzir determinado resultado?”

E fundamental compreender as relagdes entre atividades, produtos e resultados
ao construir uma TdM. De modo geral, toda atividade da politica deve gerar pelo
menos um produto - uma entrega concreta, mensuravel e observavel. Afinal, acdes
sem produtos verificaveis indicam fragilidade no desenho da intervengao.

Contudo, nem sempre a relacdo entre atividade e produto é direta. Em muitos
casos, um mesmo produto resulta da combinagédo de diversas atividades articu-
ladas. E o que ocorre, por exemplo, na implementacio de um servigo ptiblico que
exige multiplas a¢cdes coordenadas, como a contratacdo de equipe, a aquisi¢do de
insumos e a realizagdo de capacitac¢des. Embora distintas, essas atividades conver-
gem para uma unica entrega estruturada e funcional.
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O mesmo raciocinio vale para os resultados. Em politicas piblicas mais comple-
xas, os efeitos esperados raramente decorrem de uma entrega isolada. Frequente-
mente, € a interacdo entre diferentes produtos - como a infraestrutura implan-
tada, os servigos ofertados e os mecanismos de acompanhamento - que permite
alcangar os resultados pretendidos.

Portanto, ao mapear a légica da intervencao, é preciso reconhecer que as ligagoes
entre atividades, produtos e resultados podem assumir formatos variados: de re-
lages simples “um para um” a configuragdes mais integradas “muitos para um”,
sempre de acordo com os objetivos e a complexidade da politica analisada.

No Box 12 a seguir, propomos um passo a passo para a construcdo da TdM, com
base nas praticas do FGV CLEAR.

Box 12 - Etapas para construir uma Teoria da Mudanga robusta:

1. Reafirme o problema publico e o impacto desejado

* Qual é o problema a ser enfrentado?

« Qual transformagdo estrutural representaria o sucesso da poli-
tica?

« O impacto desejado responde ao problema?

2. Mapeie os resultados necessarios para alcangar o impacto

¢ Quais mudangas no comportamento, atitude ou condi¢do do
publico-alvo sdo essenciais para gerar o impacto?

« Esses resultados podem ser organizados em curto, médio e
longo prazo?

3. Liste os produtos a serem entregues

* Quais bens ou servicos serdo entregues diretamente ao pu-
blico?

* Quais produtos sdo necessarios (individualmente ou em con-
junto) para gerar os resultados esperados?

4, Descreva as atividades necessdrias

¢ Quais a¢Oes devem ser realizadas para produzir cada produto?

« Ha atividades que contribuem simultaneamente para mais de
um produto?
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« Ha atividades de apoio (ex: gestdo, articulacio intersetorial)?

Quando apropriado, agrupe atividades que, em conjunto, sdo necessdrias
para a entrega de um produto relevante.

5. Relacione os insumos requeridos

« Quais recursos financeiros, humanos, materiais, tecnolégicos
ou normativos s3o necessarios para viabilizar as atividades?

* Ha capacidade institucional para mobilizar esses insumos?
6. Construa o diagrama da TdM

« Organize os cinco elementos principais da cadeia:
¢ Insumos — Atividades — Produtos — Resultados — Impacto

« Use setas para representar a légica de causalidade entre os ele-
mentos.

Indique claramente:

- Quais atividades criam quais produtos;
- Quais produtos contribuem para quais resultados;

- Quais resultados sdo necessdrios para alcangar o impacto.
7. Formule as hipéteses e identifique os riscos

« O que estamos pressupondo em cada seta causal? Essas suposi-
¢Oes sdo plausiveis?

« H4 evidéncia empirica ou base tedrica que sustente essas hipd-
teses?

Quais fatores podem comprometer a realizagdo das atividades,
a entrega dos produtos ou a ocorréncia dos resultados?

« Como mitigar os riscos mais relevantes?
8. Valide com diferentes publicos

¢ Submeta a TdM a quem conhece o programa na pratica: gesto-
res, técnicos, parceiros, beneficiarios.
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+ 0 encadeamento faz sentido?

« Ha elementos esquecidos ou hipdteses frageis?
9. Ajuste, refine, documente

« Elabore uma vers3o final visual da TdM (diagrama) e uma narra-
tiva explicativa que detalhe o raciocinio por tras de cada etapa.

» Guarde versdes iterativas para revisdes futuras (especialmente
util em avaliagdes durante a execugdo da politica que podem
apoiar redesenhos).

Nota: A ordem sugerida é ideal quando se utiliza a TdM para desenhar
ou redesenhar uma politica puablica, partindo claramente do impacto
desejado. No entanto, em situagdes em que a politica ja estd em an-
damento ou as agdes estdo pré-definidas, pode ser mais apropriado
iniciar pelos insumos e atividades existentes, ajustando progressiva-
mente a cadeia até que se alcance o impacto pretendido.

& J

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

3.4 Representagao visual: o diagrama da Teoria da
Mudanca

A representacdo grafica da TdM ajuda a comunicar com clareza a 1égica do pro-
grama e suas principais relagdes causais. O diagrama abaixo ilustra, de forma sim-
plificada, o encadeamento de insumos — atividades — produtos — resultados
— impacto, com énfase nas setas que mostram o que leva a qué, e com a sina-
lizagdo das hipéteses criticas e riscos mapeados. A Figura 8 explicita um dos
modelos que podem ser utilizados para representar essa estrutura.
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Figura 8: Representacio grafica de uma Teoria da Mudanga

insumos atividades produtos resultados impactos
f —
- B
e

Fonte: FGV CLEAR, elaborago prépria.

Esse tipo de representacdo pode ser complementado com uma narrativa explica-
tiva da cadeia causal, que detalhe a ldgica de cada seta e as condigdes para que cada
transicao ocorra.

Exemplo pratico 11— Teoria da Mudanga para o Programa de Re-
forco da Alimentacgio Escolar

Problema publico:

Baixa frequéncia escolar e alta evasdo no ensino fundamental em dreas
vulnerdveis.

Impacto desejado:

Aumento da frequéncia e redugio da evasdo escolar e melhoria dos
indicadores nutricionais e de aprendizagem dos alunos.
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INSUMOS ATIVIDADES PRODUTOS RESULTADOS IMPACTOS
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contralagis dos mairconislas no prazo previsio. : motiva-los para frequentar a escola,

B - Auséncia ou rotatividade da nutricionistas & merendairas

i ) 2 - A ofarta de refeigbes saudavels motiva a frequéncia escolar.

C - Exigéncia excessiva de buracracia para comgras publicas prejudica 3 - Parlicipagio ativa e presenga na escola forlalece o senso de

a entrega dos alimentes locals para preparo das refelgies. H comunidada & a rotina escolar.
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Observagdo didética:
A relagdo entre atividades e produtos pode seguir diferentes arranjos:

« Uma atividade especifica (como planejar cardapios balanceados)
pode gerar um produto direto (carddpios balanceados planeja-

dos);

+ Um produto mais complexo (ex: refeicdes saudaveis servidas nas
escolas) pode depender de vérias atividades combinadas (com-
pra, capacitacao, preparo, servico) ;

« E possivel também que um resultado esperado dependa da inte-
racdo entre multiplos produtos, ndo havendo necessariamente
a correspondéncia de 1:1 (ex: maior motivagdo dos alunos e das
familias para a frequéncia escolar).

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

3.5 Identificando falhas: teoria ou implementagio?

A Teoria da Mudanga também é uma ferramenta atil para analisar resultados in-
satisfatérios e diagnosticar porque uma politica publica ndo produziu os efeitos

78



esperados. Ao explicitar a 1égica causal que conecta insumos, atividades, produ-
tos, resultados e impactos, a ferramenta permite identificar dois tipos centrais de

falha:

3.5.1 Falha de implementacio

A falha na implementac¢do acontece quando a politica foi mal executada, e por
isso os resultados ndo se materializaram.

« As atividades ndo foram realizadas conforme o planejado;
« Os produtos ndo foram entregues ou foram entregues com baixa qualidade;

e Faltaram insumos, houve atrasos ou problemas operacionais.

Exemplo: os carddpios foram planejados por nutricionistas, mas os alimentos ndo
chegaram as escolas por falhas na logistica. As refei¢des ndo foram servidas e a
politica fracassou por falha de execugdo.

Figura 9: Falha na implementacéo

X >4 Produtos

Fonte: FGV CLEAR, elaborag¢do prépria.

3.5.2 Falha na teoria (ou falha no desenho)

A falha na teoria acontece quando a politica foi bem executada, mas a légica da
intervengio nio se sustentou — ou seja, os produtos nao foram capazes de gerar
os resultados esperados.

* As hipéteses causais eram frageis ou incorretas;

« Os produtos entregues ndo eram suficientes ou ndo surtiam o efeito espe-
rado sobre o comportamento dos beneficidrios;

« Os resultados dependiam de fatores externos nio considerados no desenho.
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Exemplo: as refei¢des foram servidas conforme o planejado, mas a frequéncia es-
colar ndo aumentou porque o principal obstaculo era o transporte escolar, ndo a
alimentacao.

Distinguir essas duas falhas é fundamental para a corregédo da politica. Corrigir
uma falha de implementacao exige melhorias operacionais; ja uma falha de teoria
demanda uma revisdo da légica do programa, suas hipdteses e caminhos causais,
podendo levar ao redesenho da politica.

= Uma politica pode ser bem implementada e ainda assim fracassar — se estiver mal de-
senhada. E pode ser bem desenhada, mas falhar na prdtica — se for mal implementada.

Figura 10: Falha na teoria (ou no desenho)

Produtos

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.
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4 Estratégias de Mitigacao de Riscos:
antecipar problemas para proteger os
resultados®

Toda politica publica estd sujeita a incertezas. Mesmo com um desenho bem es-
truturado, condi¢des imprevistas, falhas operacionais, resisténcias institucionais
ou mudangas externas podem comprometer os resultados pretendidos. Por isso,
antecipar riscos e planejar estratégias de mitigacdo é parte fundamental do
processo de formulagio.

Ao construir a Teoria da Mudanga (TdM), j4 mapeamos os principais riscos associ-
ados a cada elo da cadeia causal. Essa identificagdo ndo deve ficar apenas no plano
do diagnéstico. Cada risco relevante precisa ser acompanhado de uma estratégia
clara de mitigagdo, ou seja, de a¢les preventivas, corretivas ou adaptativas ca-
pazes de reduzir a probabilidade de ocorréncia do risco ou minimizar seus efeitos
caso ele se concretize.

4.1 Como os riscos se conectam a avaliacdo?

Na prética, cada risco identificado na TdM é também uma suposicdo de fra-
gilidade que deve ser monitorada e pode originar uma pergunta avaliativa de
implementagdo. Isso permite ndo apenas saber o que deu certo ou errado, mas
também por que e sob quais condicdes.

Exemplo pratico 12— Programa de Reforgo da Alimentagdo Escolar

« Riscoidentificado: falta de fornecedores locais aptos ou logistica
ineficiente compromete a entrega dos alimentos.

« Mitigacdo proposta: contratacdo descentralizada por escola + re-
serva técnica de alimentos.

« Pergunta avaliativa derivada: A entrega da merenda foi regular?
Os atrasos afetaram a frequéncia dos alunos?

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

8Este capitulo estd baseada na literatura técnica produzida por BetterEvaluation (s.d.), Comissdo
Europeia (2024), Imas e Ray (2009), Imas e Rist (2009), Kusek e Rist, (2004), Reino Unido (2022),
UNFPA (2024).

31



4.2 Etapas para elaborar estratégias de mitigacao

Recomendamos as seguintes etapas para a elaboragdo de uma estratégia de miti-
gacao:

1. Retomar a Teoria da Mudanga e revisar os riscos identificados para cada elo;

Para cada risco relevante, classificar sua:

* Probabilidade (alta, média, baixa);

« Impacto potencial sobre os resultados (alto, médio, baixo);

2. Selecionar os riscos com maior criticidade (alta probabilidade ou alto impacto);

Definir, para cada um deles:

« Acgdes preventivas: o que pode ser feito para evitar o risco?
* Agdes de contingéncia: o que fazer se o risco se materializar?

« Responsdveis e recursos necessarios para aplicar essas medidas.

Exemplo pratico 13— Programa de Reforgo da Alimentagio Esco-
lar: estratégias de mitigagdo de riscos

Risco identificado Elo da TdM Probabilidade Impacto Estratégia de mitigagdo Responsavel
de ocorréncia
Atraso no repasse de Insumo Alta Alto Garantir dotagdo Secretaria de
recursos plurianual; acordos Finangas
formais com o tesouro;
cldusula de liberagio
automdtica parcial
Falta de merendeiras Atividade Média Médio Cadastro, reserva de Coordenagio local

nas escolas profissionais;

terceirizagdo parcial

Superlotagdo de
turmas por aumento
da demanda

Produto

Baixa

Alto

Mecanismo de triagem
inicial com fila de espera
rotativa; expansao

Secretaria de
Educagio

escalonada por territdrio

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

A estratégia de mitigacdo de riscos deve ser um instrumento vivo, vinculado ao
monitoramento da politica. Para cada risco critico, o plano deve prever:

« Indicadores de alerta precoce (ex: nimero de escolas sem merenda por
semana);

« Fluxo de resposta rapida (quem deve ser acionado, em quanto tempo, com
quais recursos);
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« Documentagao e registro dos eventos para aprendizado institucional;

 Acompanhamento peridédico em reuniGes de gestdo intersetoriais.

Politicas publicas bem formuladas ndo sdo imunes ao risco — mas sdo capazes de
antecipar vulnerabilidades, se adaptar com agilidade e proteger seus objeti-
vos centrais. A mitigacdo de riscos é parte fundamental da coeréncia da politica
e um indicador de maturidade da gestdo publica.
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5 Avaliacdo de Desenho: Analise Cri-
tica da Teoria da Mudanca”’

5.1 O que éaavaliacdo de desenho?

A avaliagdo de desenho é uma etapa fundamental da gestdo baseada em evidéncias.
Seu objetivo é examinar criticamente a légica interna de um programa ou inter-
vencio, idealmente antes da sua implementacdo. Diferentemente das avaliacdes
de resultados e de impacto, que focam nos efeitos alcangados, a avaliagdo de dese-
nho concentra-se na teoria por tras do programa — ou seja, verifica se a sequéncia
de etapas planejadas faz sentido ldgico, estd embasada em evidéncias e é compati-
vel com o contexto de implementagdo da politica. Em outras palavras, trata-se de
analisar criticamente a Teoria da Mudancga (TdM), identificando eventuais fragili-
dades, bem como riscos e hipSteses questiondveis. Essa abordagem ajuda gestores
e avaliadores a ajustarem o caminho antes que recursos sejam investidos em es-
tratégias possivelmente mal concebidas.

Avaliar o desenho da politica é, portanto, um exercicio que permite antecipar fa-
lhas, ajustar trajetdrias e garantir que a politica tenha uma base 16gica sélida antes
de ser colocada em prética. E também uma ferramenta de aprendizado institucio-
nal, pois ajuda equipes a refletirem criticamente sobre suas suposicdes, recursos e
estratégias. A pergunta-chave da avaliagdo de desenho é: Essa politica tem condi-
¢bes de funcionar?

5.2 Quando aplicar a avalia¢do de desenho?

A avaliagdo de desenho pode ser util em dois momentos distintos:

* Ex ante: antes da implementacdo. Esse é o momento ideal, ajudando a apri-
morar o desenho e prevenir falhas de concepgio.

* Ex post: apds a implementagdo. Recomendada principalmente quando os
resultados esperados ndo foram alcangados. Permite analisar se o fracasso
decorre de falhas na teoria do programa, e ndo apenas na execugio.

Em ambos os casos, a avaliacdo funciona como uma ferramenta que testa a plausi-
bilidade da intervencio e orienta ajustes estratégicos no desenho.

°Este capfitulo se baseia na literatura produzida por Brasil (2018a), Funnell e Rogers (2011), [JSN
(2018a), Pawson e Tilley (1997), OCDE (2002; 2010; 2023), Roberts e Khattri (2012), Rogers (2008),
Rossi et al. (2004) , Sdnchez (2024), Vaessen (2017), Weiss (1997).
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5.3 Dimensdes centrais da avaliaciao de desenho

A avaliacdo de desenho examina trés dimensdes principais:

« Coeréncia interna: aldgica causal da TdM faz sentido? Cada elo (se X, entdo
Y, desde que Z) é plausivel e bem articulado?

« Base de evidéncias: as hipdteses estdo sustentadas por dados, literatura ou
avaliagdes de experiéncias anteriores semelhantes?

« Coeréncia externa: a politica estd articulada a outras a¢des ou programas
existentes? H4 sobreposi¢do ou sinergia? Ela se adequa bem ao contexto
institucional, politico, territorial e sociocultural?

A avaliagdo de desenho permite explorar criticamente a TAM proposta para a po-
litica. Essa andlise parte do principio de que toda politica publica é uma aposta
causal: seus formuladores acreditam que determinada sequéncia de agdes — insu-
mos, atividades e produtos — levard a resultados e impactos desejados.

No entanto, no mundo real, muitas politicas ndo contam com uma TdM explicitada.
Nesses casos, a avaliacdo de desenho se volta a construgdo da TdM, preferencial-
mente de forma colaborativa com os principais atores envolvidos, como gestores,
implementadores e beneficidrios. Esse processo viabiliza a andlise critica e forta-
lece o alinhamento entre os componentes e os objetivos da politica, de forma a
permitir que perguntas avaliativas sejam definidas adequadamente.

Para examinar essa ldgica, é necessdrio tornar explicitas as hipéteses que conec-
tam os elementos da cadeia causal. Essas hipdteses representam suposicoes sobre
como os efeitos desejados acontecerdo — e precisam ser plausiveis, verificaveis e
ajustadas ao contexto. Como refor(;am autores como Rossi et al. (2004) e Vaessen
(2017), uma boa avaliacdo de desenho precisa destrinchar essas hipdteses e testa-
las a luz do conhecimento técnico e evidéncias empiricas.

Além das hipéteses, a avaliagdo de desenho deve mapear riscos de implementa-
¢do, ou seja, fatores que podem comprometer a realizagdo das etapas previstas da
politica, especialmente os elos iniciais da cadeia. S3o riscos operacionais, institu-
cionais, logisticos ou contextuais que podem afetar negativamente a execugio.

Neste guia, adotamos uma distingao didatica entre:

« Hipoéteses de efetividade: pressupostos que ligam os produtos entregues
aos resultados esperados. Estdo associadas a plausibilidade causal da poli-
tica.

« Riscos de implementacgdo: ameacas que afetam os elos iniciais da cadeia,
da mobilizagdo de insumos a entrega dos produtos.

85



Essa distin¢do ajuda a organizar o raciocinio avaliativo para estruturar a avaliagdo
de desenho.

Exemplo pratico 14— Avaliagdo de desenho do Programa de Re-
forco da Alimentagédo Escolar

Objetivo do Programa: Reduzir o absenteismo escolar em regides vul-
neraveis por meio da oferta didria de merenda de qualidade.

Hipdtese central: “Se os alunos receberem merenda de qualidade diaria-
mente (incluindo merenda de produtos provenientes da agricultura familiar,
produtos orgdnicos, merenda livre de alimentos ultraprocessados), entdo fre-
quentardo a escola com maior assiduidade.”

1. Coeréncia interna

A Teoria da Mudanca apresentada foi considerada plausivel, com elos
bem estruturados entre oferta de merenda, aumento da frequéncia es-
colar, melhora nutricional e reducio da evasio.

Analise: a 16gica foi considerada consistente.
Recomendacgdo: nenhuma mudancga recomendada nessa dimensao.

2. Base de evidéncias

Analise: Revisdes sistematicas e outras evidéncias de politicas seme-
lhantes indicam que a merenda escolar pode aumentar a frequéncia
em contextos de inseguranca alimentar (SNILSTVEIT et al., 2015; PMA,
2020), desde que a oferta seja regular, de qualidade e bem aceita pelos
alunos.

Recomendacio: garantir cardapios adequados ao contexto local, me-
canismos de escuta dos alunos e monitoramento continuo da entrega
e da qualidade das refeicdes.

3. Coeréncia externa

A avaliacdo indicou que, em algumas regides, causas estruturais como
auséncia de transporte escolar e necessidade de trabalho infantil eram
fatores muito relevantes para a baixa frequéncia e evasdo. Isso levan-
tou ddvidas sobre a pertinéncia da alimentagdo escolar como resposta
prioritdria, frente a um problema de multiplas causas. Além disso, o
Programa Nacional de Alimentacéo Escolar (PNAE) j4 atendia parte das
escolas, gerando risco de sobreposicao.

Analise: o desenho original apresentava fragilidades na articulagdo
com o contexto local e com outras politicas piblicas.
Recomendacio: redesenhar o programa para garantir complementa-
ridade ao PNAE, priorizando escolas ndo cobertas e investindo na me-
lhoria da qualidade da merenda. Também é recomendavel reavaliar
se a alimentacdo escolar, isoladamente, é a resposta mais estratégica
para enfrentar o problema diagnosticado.
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Conclusdo: O programa mostrou-se promissor, mas exigia ajustes para
garantir alinhamento com o contexto e com outras politicas publicas,
além de assegurar sua efetividade frente as causas principais do pro-
blema.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria com base em Snilstveit et al. (2015) e
PMA (2020).

Aplicando na pratica \

Etapas para avaliar o desenho de uma politica publica:

+ (Re)construa a Teoria da Mudanca e analise a coeréncia
interna:

Organize os elementos da politica (insumos, atividades,
produtos, resultados e impactos). Verifique se a cadeia
causal faz sentido, se os elos estdo logicamente articula-
dos e se as hipdteses e os riscos estdo bem definidos.

« Busque e mobilize evidéncias:

Consulte evidéncias robustas, como revisdes sistemati-
cas, avaliagdes anteriores de interven¢des semelhantes e
outras fontes confidveis. Avalie se as hipéteses da politica
estdo sustentadas por informacdes validas.

¢ Analise a coeréncia externa;:

Avalie se a politica estd articulada a outras agdes existen-
tes. Identifique riscos de sobreposi¢do, oportunidades de
sinergia e verifique se a 16gica da intervencido é adequada
ao territdrio, as capacidades institucionais e ao contexto
sociocultural.

« Incorpore escuta qualificada:

Envolva gestores, técnicos e beneficidrios na andlise (ou
construgdo, se necessario) da Teoria da Mudanca. Utilize
oficinas, entrevistas ou grupos focais para validar hipé-
teses, identificar riscos e captar percep¢des que qualifi-
quem as andlises anteriores.

* Ajuste o desenho e recomende melhorias:

Com base em tudo que foi analisado, proponha ajustes na
légica da intervencdo, na lista de riscos e hipéteses, nos
mecanismos de implementagdo ou nos resultados espera-

dos.
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6 Plano de monitoramento e avali-
acdo: usar a Teoria da Mudanca para
transformar estratégia em evidéncia'’

A Teoria da Mudanca (TdM) néo é apenas uma ferramenta de planejamento. Ela
também oferece a base 16gica sobre a qual se constrdi o sistema de monitoramento
e avaliagdo (M&A) de uma politica publica. Ao organizar de forma clara e estrutu-
rada o encadeamento entre insumos, atividades, produtos, resultados e impactos,
a TdM permite identificar o que precisa ser acompanhado, quais indicadores de-
vem ser utilizados e que perguntas avaliativas sdo mais relevantes para cada etapa.

Uma TdM bem construida:

« Explicita as hipdteses que conectam cada elo da intervengao;
« Identifica riscos que podem comprometer os efeitos pretendidos;
« Estabelece fundamentos ldgicos para a selecdo de indicadores;

« Orienta a formulagdo de perguntas que ajudam a entender se os objetivos
foram alcancados, por que foram (ou nio) alcangados e a que custo.

Por isso, o plano de M&A nio deve ser elaborado ao final da politica, como uma
etapa isolada. Ele precisa ser pensado desde o inicio, integrado ao desenho da in-
tervengdo, e acompanhar todo o seu ciclo, da implementacio a tomada de decisao.

Esse plano se desdobra em dois componentes distintos e complementares:

¢ O plano de monitoramento, voltado ao acompanhamento continuo da exe-
cucdo e dos efeitos imediatos da politica;

« E o plano de avaliagdo, que estrutura a producio de evidéncias sobre a qua-
lidade do desenho, a fidelidade da implementacao, os resultados e os impac-
tos alcancados.

Ambos se apoiam na TdM para transformar a estratégia em evidéncia, e s3o orien-
tados por uma légica simples e poderosa: se sabemos onde queremos chegar e por
quais caminhos, precisamos acompanhar se estamos no rumo certo — e aprender
com o trajeto. Os subcapitulos a seguir detalham cada um desses componentes.

104 seguinte literatura fundamenta o contetido deste capitulo: Brasil (2018a), BetterEvaluation
(2022), CIF (2024), Comissdo Europeia (2024), GEF (2022), IJSN (2018c), Imas e Rist (2009), Kusek e
Rist (2004), Patton (2008), Roberts e Khattri (2012), Rodriguez-Billella e Tapella (2024), Rossi, Lipsey
e Freeman (2004), (OCDE, 2021, 2023).
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6.1 PlanodeMonitoramento: acompanhar para apren-
der, ajustar e entregar resultados

Se a TdM explicita os caminhos que a politica espera percorrer, o plano de moni-
toramento é o instrumento que permite acompanhar esses caminhos em tempo
real. Monitorar é acompanhar de forma sistematica, continua e estruturada o que
estd sendo feito, o que esta sendo entregue e que efeitos estdo sendo gerados ao
longo da implementagao da politica.

Mais do que um mecanismo de controle, 0 monitoramento é uma ferramenta de
gestdo e de aprendizado. Ele permite detectar desvios antes que eles se transfor-
mem em falhas, ajustar rumos de maneira oportuna, manter a coeréncia com os
objetivos definidos e informar decisGes durante toda a execugdo da politica.

6.1.1 Como a Teoria da Mudanca orienta o monitoramento?

Ao representar visualmente os elementos da intervencao e suas ligagdes causais,
a TdM oferece uma estrutura légica para definir o que deve ser monitorado.
A partir dela, é possivel identificar os principais componentes a serem acompa-
nhados — insumos, atividades, produtos, resultados de curto e médio prazo — e
estabelecer indicadores correspondentes.

Para cada elo da cadeia, o plano de monitoramento deve responder:

¢ O que precisa ser medido para saber se a politica estd no caminho certo?
« Como serd feita a medi¢do?

 Com que frequéncia?

¢ Quem é responsavel por coletar e analisar os dados?

¢ Qual é a meta que se espera atingir?

Com base nessa estrutura, o plano de monitoramento deve incluir indicadores
que reflitam cada etapa critica da intervengdo. Isso significa acompanhar, de
forma articulada, os insumos mobilizados (como or¢camento, disponibilidade de
pessoal e materiais), as atividades executadas (como capacitacdes, atendimen-
tos ou entregas), os produtos gerados (como refeigdes servidas, kits distribui-
dos, relatérios emitidos) e os resultados imediatos esperados (como aumento
de frequéncia escolar ou melhora na adesio a servigos). Ao selecionar indicadores
para cada um desses niveis, garante-se uma visao completa da execugdo da politica
e a possibilidade de agir com base em evidéncias ao longo do caminho.
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Exemplo pratico 15— Indicadores de produtos e resultados do Pro-
grama de Reforco da Alimentagéo Escolar

Retomando o nosso exemplo anterior, se a TAM prevé que a entrega de
merenda escolar didria contribuird para a frequéncia escolar, o moni-
toramento deve incluir:

« Indicador de produto: % de escolas que ofertam merenda 5 dias
na semana;

¢ Indicador de resultado: variagdo da frequéncia escolar mensal;

+ Ambos relacionados a metas definidas, contando com coleta pe-
riddica e responsaveis claros.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

6.1.2 Componentes de um bom plano de monitoramento

Um plano de monitoramento deve contemplar cinco elementos basicos:

1. Indicadores relevantes
Derivados da TdM, cobrindo todas as etapas criticas (insumos, atividades,
produtos, resultados).

2. Metas e linha de base
Toda meta deve ser comparada com um valor inicial (linha de base) e expres-
sar o progresso esperado.

3. Periodicidade da coleta
Indicadores de insumo e atividade geralmente sdo coletados com maior frequén-
cia; resultados podem demandar intervalos maiores.

4, Fontes de dados confidveis
Registros administrativos, sistemas préprios, surveys, observacdes ou dados
secundarios.

5. Responsabilidade institucional

Quem coleta, consolida, analisa e decide com base nas informacges.

Um bom plano de monitoramento nio precisa ser complexo — precisa ser funcio-
nal, utilizado e orientado para a gestdo. A recomendagdo é priorizar indicadores
com relevancia estratégica, clareza metodoldgica e custo vidvel de coleta.
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Exemplo pratico 16— Plano de Monitoramento Resumido para o
Programa de Reforgo da Alimentagédo Escolar

Indicador EtapadaTdM | Linha de base Meta Frequéncia | Fonte de dados Responsével

% de alunos com Resultado 78% 90% Mensal Sistema de presenca | Secretaria de
frequéncia = 90% escolar Educagio

Ne de refeigdes Produto - 100% da Didrio Relatério da Equipe escolar
servidas/dia matricula merenda

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

Box 13 - Como escolher um indicador?

Ao desenhar indicadores para monitorar ou avaliar uma politica pad-
blica, é essencial que os indicadores sigam os critérios conhecidos
como SMART, um acrdnimo amplamente utilizado no campo da ges-
tao publica e avaliacio:

« Especifico: o indicador deve mensurar um aspecto claro e defi-
nido da politica, sem ambiguidades;

« Mensuravel: deve ser possivel quantifica-lo ou descrevé-lo com
precisdo, com base em dados disponiveis ou coletaveis;

« Atingivel: o nivel de ambigdo deve ser realista, considerando os
recursos, capacidades e restri¢des do contexto;

« Relevante: o indicador precisa estar diretamente relacionado
aos objetivos e resultados da politica;

« Temporal: deve conter uma defini¢do clara de periodicidade e
horizonte de tempo para coleta e andlise.

Além desses critérios, recomenda-se envolver os gestores, técnicos e
atores-chave na escolha dos indicadores. A participacdo desses pro-
fissionais garante que os indicadores selecionados sejam compreen-
siveis, Uteis e efetivamente utilizados no processo decisério.

Fonte: Imas e Rist (2009); Roberts e Khattri (2012); Comissdo Europeia (2024).

Aplicando na pratica

Como construir um bom plano de monitoramento:

« Comece pela Teoria da Mudanga: identifique os elemen-
tos que precisam ser acompanhados (insumos, atividades,
produtos, resultados).

« Defina indicadores relevantes e vidveis — nem tudo pre-
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cisa ser medido, mas tudo o que importa deve ser acom-
panhado.

« Estabeleca metas com base em uma linha de base confia-
vel, e revise-as sempre que necessario.

« Planeje a periodicidade da coleta de acordo com a veloci-
dade das mudancas esperadas.

« Deixe claro quem faz o qué: atribua responsabilidades
pela coleta, andlise e uso dos dados.

« Use os dados para ajustar arota, e ndo apenas para prestar
contas.

6.2 Planode Avaliagio: testar hipdteses, verificar ris-
cos e aprender com os resultados

E também a partir da base 18gica ilustrada pela Teoria da Mudanca (TdM) que se
constréi um plano de avaliagdo robusto, com perguntas claras, pertinentes e ali-
nhadas a realidade da politica. Esse plano organiza o que se pretende avaliar, por
que, quando, como e com base em quais dados.

Exemplo pratico 17— Avaliar é testar hipéteses da Teoria da Mu-
danca

Cada seta da TdM representa uma hipétese causal — “se fizermos isso,
entdo aquilo deve acontecer, desde que certas condi¢des se mante-
nham”. O papel da avaliagdo é testar essas hipdteses, com evidéncias e
rigor, verificando se a Teoria do Programa se confirma na pratica, onde
ela precisa ser ajustada, e o que pode ser aprendido para o futuro.

Hustrando a ideia acima a partir do nosso exemplo do programa de
reforco a alimentacao escolar, teriamos: “Se os alunos receberem me-
renda didria (atividade), entdo a frequéncia escolar aumentard (resul-
tado), desde que a qualidade da alimentacéo seja aceitével e o trans-
porte escolar funcione (condiges).”

A TdM, portanto, ndo é apenas o ponto de partida para a formulagio
da politica, mas também o alvo principal da avaliacdo.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.
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6.2.1 A Teoria da Mudanga como geradora de perguntas avali-
ativas

Para cada elo da cadeia ldgica da politica, dos insumos aos impactos, hd uma ou
mais perguntas avaliativas potenciais. Essas perguntas devem estar orientadas
para:

« Verificar se a politica foi implementada conforme o previsto;

« Confirmar se os resultados e impactos esperados foram alcancados;

« Investigar se as mudangas observadas sdo atribuiveis a politica;

« Avaliar a qualidade da execugdo e a aderéncia as hipéteses formuladas;

« Compreender se a politica valeu a pena, considerando custos e alternativas.

Box 14 - Etapas praticas para elaborar perguntas avaliativas a partir da

Teoria da Mudanga

1. Percorra a TdM, do impacto ao insumo, ou vice-versa;

2. Para cada elo, identifique a hipdtese causal: “se X, entdo Y,
desde que Z”;

3. Pergunte-se:

« Como saberei se essa transi¢do ocorreu?
* Que risco pode ter comprometido esse elo?
* Que condigdo ou suposi¢do precisa se confirmar?

4, Transforme essas reflexdes em perguntas avaliativas claras e
factiveis;

5. Classifique cada pergunta conforme o tipo de avaliagdo e fase
da politica;

Organize todas em um plano de avaliagdo, com indicadores, fontes e

métodos.
. _/

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.
6.2.2 Tipologia de perguntas avaliativas segundo a Teoria da
Mudanga

A Teoria da Mudanga permite organizar o raciocinio causal da politica publica em
etapas encadeadas — insumos, atividades, produtos, resultados e impactos — que,
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por sua vez, servem de base para a formulagdo de perguntas avaliativas ao longo do
ciclo da politica publica. Cada tipo de pergunta avaliativa se alinha a um momento
especifico do ciclo da politica pablica — da avaliagdo de desenho a avaliacdo de
impacto e custo-beneficio. A TdM funciona, assim, como uma ponte entre o raci-
ocinio causal da politica e o sistema de M&A que a acompanha. A seguir, a Tabela
1 apresenta tipologia simplificada que relaciona perguntas tipicas aos diferentes

estagios da TdM e aos momentos do ciclo da politica publica.

Tabela 1: Tipologia de perguntas avaliativas

como previsto?

Pergunta Avaliativa Fase ou tipo de Objetivo da pergunta
avaliacdo
A entrega planejada ocorreu | Implementagio Verificar a execugdo dos insumos e

atividades conforme o desenho

O publico-alvo foi atendido
como esperado?

Resultados (curto
prazo)

Confirmar se os produtos
chegaram a quem deveriam

litica ocorreram?

As metas previstas para os re- | Resultados Medir a efetividade dos resultados

sultados foram alcancadas? | (intermedidrios) previstos

Os produtos entregues causa- | Impacto Verificar se os resultados

ram as mudangas esperadas? observados derivam da politica

Os riscos se concretizaram? | Implementagdo Investigar desafios que
comprometeram a entrega

Houve problemas operacio- | Implementagdo Identificar obstaculos ou falhas

nais ou de contexto? que exigiram adaptagdes

A qualidade da implementa- | Processo Julgar o padrdo da entrega dos

c¢do foi adequada? produtos e servicos

Os impactos atribuiveis a po- | Impacto Analisar efeitos de longo prazo e

sua relacdo com a intervengio

Os beneficios compensam os
custos?

Custo-beneficio /
Custo-efetividade

Avaliar se os resultados justificam
o investimento realizado

As atividades da TdM tém
plausibilidade tedrica para
gerar os impactos esperados?

Avaliacédo de desenho

Julgar a consisténcia légica e
evidencial da cadeia causal

Fonte: FGV CLEAR, elaboragéo prépria.

A Tabela 1 tem carater ilustrativo: dentro de cada tipo de pergunta, ainda é pos-
sivel explorar multiplos angulos, dimensdes e recortes, utilizando diferentes tipos
de metodologias, conforme o foco e os objetivos de cada avaliagao.

Além da associagdo entre perguntas avaliativas e os estagios da TdM, é possivel
enriquecer ainda mais o plano de avaliagdo ao incorporar lentes analiticas trans-
versais que aprofundam a compreensio sobre os efeitos da politica. Entre essas
lentes, destacam-se os critérios da Organizagdo para a Cooperagio e Desenvol-
vimento Econdmico (OCDE), amplamente utilizados como referéncia internacio-
nal para avaliar a qualidade e os resultados das intervengdes publicas, e aborda-
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gens especificas que consideram aspectos de equidade, género, efeitos ambien-
tais (Footprint) e mudanga transformadora. Essas dimensdes complementam os
tipos de avaliacdo ao oferecer diferentes angulos de andlise — seja para julgar a re-
levancia, efetividade ou sustentabilidade da politica, seja para entender como seus
efeitos se distribuem entre grupos sociais ou contribuem para transformagdes sis-
témicas (OCDE, 2021).

Os subcapitulos que seguem apresentam brevemente cada uma dessas abordagens,
com orientagdes praticas sobre como integra-las ao plano de avaliagio.

6.2.3 Critérios analiticos da OCDE como lentes complementa-
res

Ao estruturar um plano de avaliagdo, é comum organizar as perguntas segundo
o momento da politica publica — desenho, implementacao, resultados, impacto,
custo-beneficio. Essa abordagem, ancorada na Teoria da Mudanga (TdM), orienta
aavaliacdo ao longo do tempo, testando hipdteses causais e verificando a légica da
intervengao.

No entanto, também é possivel — e recomendavel — incorporar outras dimensdes
analiticas que aprofundam o julgamento sobre a politica ptblica. Entre essas,
destacam-se os critérios de avaliagdo propostos pela OCDE, amplamente utiliza-
dos por governos, organismos multilaterais e avaliadores em diferentes contextos
(OCDE, 2021).

Os seis critérios da OCDE apresentados no Box 15 analisam diferentes niveis de
uma politica, conforme defini¢do a seguir:

Box 15 - Critérios de avaliacdio da OCDE

A Organizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econémico
(OCDE) criou os critérios de avaliagdo com o propésito de servirem
como referéncia para a avaliagdo de projetos de desenvolvimento hu-
manitarios, programas e politicas publicas (OCDE, 2021). Criados pelo
Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (DAC), os critérios auxiliam a
verificar a qualidade da intervencdo e se essa trouxe efeitos positivos
ou negativos.

De forma conjunta e complementar, os seis critérios (Figura 11) re-
fletem os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel da Agenda 2030
e analisam diferentes niveis de uma politica, conforme definigdo a se-
guir:
* Relevancia: explicita a relagdo entre os objetivos, a imple-
mentagdo da politica e seus beneficidrios. Busca-se avaliar se
o publico-alvo entende a politica como benéfica, importante e
util.
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« Efetividade: busca responder se a intervencio estd atingindo
seus objetivos. Ou seja, a andlise de efetividade verifica em que
medida a politica alcangou (ou tem potencial para alcancar) os
resultados esperados.

« Eficiéncia: refere-se a como a busca avaliar se a intervencdo
estd entregando seus resultados, tanto no uso dos recursos
quanto no cumprimento dos prazos. Do ponto de vista econd-
mico, analisa se os insumos — financeiros, humanos e naturais
— estdo sendo convertidos de forma custo-efetiva em produtos
e impactos. No aspecto temporal, verifica se os resultados es-
tao sendo entregues conforme o cronograma ou dentro de um
prazo razoavel, compativel com o contexto.

« Impacto: considera os efeitos da intervengao, sejam eles posi-
tivos ou negativos, intencionais ou ndo. Este critério explicita
o potencial transformativo da intervenc¢do ao identificar seus
efeitos sociais, econdmicos e até mesmo ambientais, dentro de
uma perspectiva de longo prazo e de mudanga estrutural (como
mudangas no bem-estar populacional, direitos humanos e equi-
dade de género).

« Sustentabilidade: identifica como os beneficios advindos da
politica perduram. Dentro do escopo deste critério, faz-se uma
andlise multidimensional dos sistemas necessdrios para a sus-
tentagdo da politica: examinam-se as capacidades financeiras,
econdmicas, sociais, ambientais e institucionais destes siste-
mas.

« Coeréncia: busca entender a compatibilidade da politica ana-
lisada com as demais intervengdes, que ocorrem em um pafs,
setor ou instituicdo. Pode-se observar este critério de dois pon-
tos de vista diferenteses: do ponto de vista do interno, busca-se
compreender a sinergia e inter-relagdo da politica avaliada com
outras politicas geridas pela mesma institui¢cdo; do do ponto de
vista externo, olha-se para a harmonizagdo e coordenagio com
demais intervencdes de outros atores, mas dentro do mesmo
contexto.

Figura 11- Critérios de avalia¢do
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Fonte: Adaptado de OCDE (2021).

6.2.4 Como integrar critérios da OCDE nos diferentes tipos de
avaliacdo?

Os critérios da OCDE ndo substituem os diferentes tipos de avaliagdo existentes —
como as avaliagdes de desenho, implementacao, resultados ou impacto. Ao con-
trario, eles funcionam como filtros analiticos complementares, que podem ser uti-
lizados dentro de qualquer tipo de avaliagdo, para orientar o foco das perguntas,
qualificar os julgamentos e aprofundar a andlise.

Por exemplo:

« Em uma avaliagdo de desenho, os critérios de relevancia e coeréncia ajudam
a analisar se a politica estd bem alinhada ao problema diagnosticado e se
articula com outras iniciativas existentes.

« Em uma avaliagdo de implementacdo, o critério de eficiéncia pode orientar
a analise sobre o uso de recursos e prazos de execucio.

« Em uma avaliac¢io de resultados, o foco pode recair sobre a efetividade, ana-
lisando se os resultados esperados foram atingidos.

« Em uma avaliacdo de impacto, é possivel avaliar ndo apenas a dimensdo de
impacto, mas também analisar aspectos de sustentabilidade.
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« Emavaliagdes de desenho, o critério de coeréncia permite observar sinergias
ou sobreposi¢des com outras politicas no mesmo contexto.

A OCDE (2021) recomenda dois principios fundamentais para o uso adequado de
seus critérios em avaliacdes:

1. Aplicagdo cuidadosa e contextualizada

Os critérios devem ser interpretados a luz do propésito da avaliagdo, do mo-
mento em que ela ocorre e do contexto institucional e territorial. Devem ser
adaptados a realidade da politica avaliada, considerando disponibilidade de
dados, recursos e objetivos.

2. Selecdo critica e estratégica dos critérios

Nem todas as avaliagdes exigem a aplicacdo de todos os critérios. A escolha
deve refletir os objetivos do estudo, as prioridades dos usudrios da avalia-
¢do e a viabilidade de andlise. O uso dos critérios deve ser reflexivo, e ndo
mecanico.

O Box 16 traz exemplos de uso dos critérios da OCDE em diferentes tipos de avali-
agao.

Box 16 - Exemplos de uso dos critérios da OCDE em diferentes tipos de

avaliagdo

Tipo de Avaliagdo

Critério da OCDE

Exemplo de pergunta avaliativa

Avaliagdo de Desenho

Relevancia / Coeréncia

A politica estd alinhada ao problema e
articulada com outras agdes existentes?

Avaliagdo de Eficiéncia Os recursos foram bem utilizados, e os

Implementacgdo prazos foram respeitados?

Avaliagdo de Coeréncia A execugdo da politica dialoga com

Implementacio outras agdes governamentais no mesmo
contexto?

Avaliagdo de Resultados | Efetividade Os produtos entregues geraram os

resultados esperados?

Avaliagdo de Impacto

Sustentabilidade /
Impacto

Os efeitos da politica se mantém no
tempo? Quais transformacdes sociais
ocorreram?

Avaliagdo de
Custo-Beneficio

Eficiéncia / Impacto

0 investimento compensa os beneficios
gerados?

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.
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6.2.5 Outras abordagens para enriquecer o plano de avaliagio:
Avaliagdo com foco em equidade e género

A avaliagdo com foco em equidade e género parte do reconhecimento de que poli-
ticas publicas ndo afetam todas as pessoas da mesma forma. Diferentes grupos so-
ciais — como mulheres, pessoas ndo bindrias, negras, indigenas, com deficiéncia,
entre outros — vivenciam desigualdades histéricas e estruturais que moldam
sua capacidade de acessar, permanecer e se beneficiar de politicas e programas
(OCDE, 2021).

Essa abordagem propde que o plano de avaliagdo incorpore, de forma sistemdtica,
questdes relacionadas a justica social, a ndo discriminacgo e a inclusdo, desde a
formulacdo das perguntas até a andlise dos resultados e a elaboragio das recomen-
dagdes. Trata-se de garantir que todos sejam considerados, e que as desigualdades
existentes sejam explicitamente analisadas e enfrentadas, com o objetivo de pro-
mover transformacdes efetivas nas politicas publicas.

Box 17 - Como incorporar uma abordagem equitativa e de género no

plano de avalia¢do?

Incluir a lente de equidade e género no plano de avaliagdo significa,
antes de tudo, formular perguntas avaliativas especificas sobre quem
se beneficia da politica, quem pode estar sendo ignorado e quais sdo
os efeitos diferenciados para distintos grupos sociais. Além disso, é
importante:

« Desagregar dados por sexo, raca, deficiéncia, idade ou territé-
rio, sempre que possivel;

« Escolher métodos e fontes de dados que permitam capturar de-
sigualdades, como grupos focais especificos, entrevistas com li-
derancas comunitarias ou mapeamento participativo;

¢ Incluir grupos sub-representados no processo avaliativo, seja
na defini¢do das perguntas, na coleta de dados ou na validacdo
dos achados;

« E, por fim, analisar as barreiras de acesso, permanéncia e apro-
priagdo dos resultados da politica, com recomendagdes concre-
tas para supera-las.

- J

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.
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6.2.6 Outras abordagens para enriquecer o plano de avaliagio:
Avaliagdo participativa

A avaliagdo participativa é uma abordagem que propde o engajamento ativo das
partes interessadas — gestores, técnicos, beneficidrios, liderangas comunitarias
e organizagdes da sociedade civil — em diferentes fases do processo avaliativo. Seu
principio central é que os sujeitos envolvidos na politica publica possuem conhe-
cimentos, experiéncias e perspectivas valiosas que devem ser consideradas na
definicao do que sera avaliado, de como serd avaliado e de como os achados serdo
interpretados e utilizados (RODRIGUEZ-BILLELLA & TAPELLA, 2024).

Diferente da avaliagdo convencional, que frequentemente é conduzida por avali-
adores externos com pouca interagdo com os participantes da politica, a aborda-
gem participativa entende que a avaliacdo deve ser um espago de didlogo, escuta e
construgio coletiva. O grau de participagdo pode variar desde consultas pontuais
(por meio de entrevistas, oficinas ou questiondrios) até modelos mais profundos
de cocriagdo, em que os préprios participantes contribuem na formulagio das per-
guntas, na coleta e interpretagio dos dados e até na formulagio de recomendagées
(RODRIGUEZ-BILLELLA & TAPELLA, 2024).

Box 18 - Como incorporar a avalia¢do participativa no plano de avalia-

¢ao

Para adotar essa abordagem, o plano de avaliagdo pode prever:

« Atores sociais como coplanejadores da avaliagdo, e ndo apenas
fontes de informacao;

« Etapas de escuta ativa, como oficinas participativas para definir
perguntas avaliativas ou validar achados;

« Defini¢do compartilhada dos usos da avaliacdo, com atencio
aos objetivos de aprendizado, responsabilizagdo e transforma-
¢ao.

- J

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

6.2.7 Outras abordagens para enriquecer o plano de avaliagio:
Footprint Evaluation e justica climatica como lentes trans-
versais

A crise climatica desafia ndo apenas politicas ambientais, mas toda a agdo publica.
Programas de habitacio, transporte, infraestrutura, educagdo ou agricultura tém
efeitos diretos ou indiretos sobre o meio ambiente e sdo afetados pelas mudancas
no clima. Diante disso, cresce a demanda por avaliagdes que incorporem a dimen-
sdo climdtica como uma lente transversal, independentemente do setor de atuagdo
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da politica (BETTEREVALUATION, 2022).

E nesse contexto que surge a abordagem conhecida como Footprint Evaluation. O
projeto Footprint Evaluation é uma iniciativa de cocriagdo e pesquisa coordenada
pela plataforma BetterEvaluation, com apoio da Global Evaluation Initiative, vol-
tada a integrar a sustentabilidade ambiental como lente transversal nas avaliagoes
de politicas e programas (BETTEREVALUATION, 2022).

Esta abordagem propde avaliar a pegada ecoldgica e climatica de qualquer politica
publica, mesmo que seu objetivo principal ndo seja ambiental. Trata-se de uma
mudanca de perspectiva: em vez de avaliar apenas os efeitos diretos e intencio-
nais de uma politica, a Footprint Evaluation prop&e olhar também para os impac-
tos ambientais indiretos, colaterais e de longo prazo, sejam desejados ou ndo
(BETTEREVALUATION, 2022).

A abordagem também incorpora principios da justiga climatica, reconhecendo
que os riscos e beneficios ambientais ndo sdo igualmente distribuidos na socie-
dade. Populag¢des historicamente marginalizadas, como comunidades periféricas,
indigenas, ribeirinhas ou trabalhadores informais, tendem a enfrentar maior ex-
posi¢do ariscos climaticos e menor acesso as oportunidades geradas pelas politicas
publicas. Avaliar os efeitos distributivos das intervengdes é, portanto, um compo-
nente essencial dessa lente.

Box 19 - Como incorporar essa abordagem no plano de avaliagio

A Footprint Evaluation pode ser utilizada como uma lente transversal
em qualquer plano de avaliagido, especialmente nas seguintes etapas:

« Formulagdo das perguntas avaliativas:
- A politica em questdo contribui para aumentar ou reduzir
emissoes?

- Héa impacto sobre o uso do solo, dos recursos naturais ou
da biodiversidade?

- Os beneficios e riscos ambientais sdo igualmente distri-
buidos entre os grupos sociais?
* Escolha dos critérios analiticos:
- Sustentabilidade e coeréncia ganham centralidade, agora
com enfoque climatico;

- Justica climatica passa a orientar a andlise distributiva.
« Definic¢do de indicadores e fontes de dados:

- EmissOes evitadas, uso energético, pegada hidrica, capa-
cidade adaptativa local, entre outros;

- Dados geoespaciais, sensores, registros ambientais, entre-
vistas com comunidades afetadas.
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Mesmo que a politica avaliada ndo tenha um enfoque ambiental, per-
gunte: “Essa intervencao tem efeitos sobre o clima ou sobre grupos
vulneraveis ao clima?” Se sim, a lente da Footprint Evaluation pode
trazer achados valiosos, inclusive para decisdes futuras de financia-

mento e escala.
N\ J

Fonte: BetterEvaluation (2022).

6.2.8 Outras abordagens para enriquecer o plano de avaliagio:
Avaliagdo de mudangas transformadoras

A nogdo de transformational change (mudanca transformacional, se traduzido lite-
ralmente para a lingua portuguesa) tem sido desenvolvida por instituicdes como
o Fundo Global para o Meio Ambiente (Global Environmental Facility - ou GEF - em
Inglés) e os Fundos de Investimento Climatico (Climate Investment Funds - ou CIF
- em Inglés) para avaliar politicas e iniciativas que promovem mudangas relevan-
tes, profundas, estruturais e sustentdveis, por exemplo, reformas institucionais,
transformacdes de mercado ou mudangas sistémicas em areas como energia, bio-
diversidade e clima (GEF, 2022; CIF, 2024). Embora tenha origem em agendas am-
bientais, essa abordagem pode ser ttil para qualquer politica que busque romper
padrdes histéricos, criar capacidades ou promover efeitos sustentaveis e de
longo prazo com potencial de disseminagdo. Avaliar esse tipo de mudanca ajuda
a entender se a politica realmente alterou o funcionamento do sistema — e ndo
apenas entregou produtos.

Box 20 - Como incorporar a abordagem de mudangas transformacionais

no plano de avaliacdo

A avaliagdo de mudangas transformacionais pode ser incorporada
como uma lente complementar para identificar efeitos sistémicos,
sustentaveis e com potencial de escala. Ela ajuda a entender se a
intervencao alterou ndo apenas indicadores imediatos, mas também
sistemas, praticas institucionais ou relagdes de poder.

Para isso, é importante observar sinais e formular perguntas avalia-
tivas que explorem se houve mudancas institucionais, disseminacao
ou apropriacio dos efeitos, e se os impactos tendem a ser duradouros.
A andlise pode se apoiar em critérios como sustentabilidade, coerén-
cia e transformagdes estruturais que se mantém no tempo, buscando
evidéncias capazes de identificar essas mudancas — como entrevistas
com atores estratégicos, analise documental e estudos de caso quali-
tativos.
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Mesmo em politicas sociais ou territoriais, vale perguntar: a inter-
vengdo iniciou alguma mudanga estrutural? Se sim, a lente da mu-
danga transformacional pode ampliar a compreensdo do impacto e
oferecer subsidios para manté-las no tempo e levé-las a outros con-
textos.

Fonte: Elaboragdo prépria com base em CIF (2024) e GEF (2022).

6.2.9 Estruturando o plano de avaliagdo

Com as perguntas definidas, o plano de avaliagdo organiza todas as informagdes
necessarias para que possam ser respondidas com qualidade, dentro dos prazos e
com os dados adequados. O exemplo prético apresentado abaixo desenvolve um
plano de avaliagdo para o Programa de Reforgo a Alimentagdo Escolar que vem
ilustrando nossos exemplos, a partir do que foi discutido ao longo desta se¢io.

Exemplo pratico 18— Programa de Reforgo da Alimentagéo Escolar

Pergunta Avaliativa

Tipo de Avaliagdo

Lentes Adicionais

Fonte de Dados

Responsavel

A politica estd bem desenhada
para alcangar o impacto
esperado?

Avaliagdo de
desenho

Relevancia, Coeréncia,
Género, Equidade

TdM, revisdes
sistemdticas,
entrevistas com
especialistas

Coordenagdo
central da politica

A politica foi desenhada com | Avaliagdo de Relevéncia, Entrevistas com Equipe de gestdo +

potencial para gerar desenho Sustentabilidade, gestores, andlise avaliadores

mudangas estruturais no Transformational change | documental externos

sistema educacional?

Os insumos e atividades foram | Avaliagdo de Eficiéncia, Coeréncia, Relatdrios mensais, | Equipe de

executados como planejado? | implementagdo Footprint, Participativa | dados implementagdo
administrativos, local

supervisdes de
campo

A alimentagdo foi oferecida
com regularidade e qualidade?

Avaliagdo de
processo

Efetividade,
Sustentabilidade,
Género, Equidade

Monitoramento
escolar, entrevistas
com usudrios

Coordenagdo local
do programa

A politica é custo-efetiva?

Andlise de

Eficiéncia, Impacto

Dados

Secretaria de

custo-beneficio administrativos e Educagio e
registros escolares | Secretaria de
Finangas
Houve variagdes nos efeitos Avaliagdo de Género, Equidade, Justica | Registros escolares, | Monitoramento

por sexo, raga ou territério?

resultados ou
impacto

social

entrevistas com
grupos especificos

com especialistas
externos

A politica gerou algum efeito | Avaliagio de Sustentabilidade, Dados Coordenago local
ambiental positivo ou resultados ou Footprint, Justica administrativos, +equipe ambiental
negativo? impacto climatica observagdes em

campo
A politica aumentou a Avaliagdo de Sustentabilidade, Registros escolares, | Secretaria de

frequéncia escolar?

impacto

Transformational
change, Género,
Equidade

dados
administrativos

Educagdo

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.
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Aplicando na pratica

Como estruturar um bom plano de avaliagdo

Use a Teoria da Mudanga como ponto de partida: cada
elo da cadeia causal pode gerar uma ou mais perguntas
avaliativas.

Priorize as perguntas que ajudam a tomar decisdes es-
tratégicas, melhorar a politica ou justificar sua continui-

dade.

Escolha os tipos de avaliagdo mais adequados ao momento
e aos objetivos: desenho, implementacio, resultados, im-
pacto, custo-beneficio.

Defina indicadores, fontes de dados e métodos compati-
veis com cada pergunta.

Considere lentes analiticas transversais, como equidade,
Footprint, sustentabilidade ou coeréncia com outras po-
liticas.

Planeje o uso dos resultados desde o inicio: quem vai usar,
para qué, e como os achados serdo comunicados.
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7 Conclusio

A andlise ex ante é uma etapa essencial para fortalecer a qualidade e maximizar
o potencial de sucesso das politicas publicas, desde a sua concepg¢do. Ao incor-
porar o uso sistematico de evidéncias no diagndstico dos problemas, na defini¢do
dos publicos-alvo, na escolha de alternativas e no desenho da Teoria da Mudanga,
gestores e equipes técnicas ampliam a capacidade de formular politicas mais co-
erentes, realistas e transformadoras. O planejamento informado por evidéncias
permite antecipar riscos, testar hipdteses, estruturar estratégias sélidas e estru-
turar sistemas de monitoramento e avaliagdo capazes de apoiar a implementacdo
e 0 aprimoramento continuo das a¢des. Mais do que uma etapa preliminar, a ana-
lise ex ante torna factivel e intencional o sucesso futuro da politica, prezando pela
boa gestdo dos recursos publicos e pela promogdo de resultados que impactem po-
sitivamente a vida das pessoas. Nas préximas sec¢Oes, discutiremos as estratégias
de andlise ex post, completando o percurso de uma gestdo publica orientada para
o aprendizado e para a exceléncia na entrega de valor a sociedade.
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Analise ex post:
analisar, aprender
e aprimorar



Parte III - Analise ex post: analisar,
aprender e aprimorar
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A andlise ex post é realizada durante ou apds a implementacdo de uma politica
publica, com o objetivo de acompanhar sua execucdo, examinar o que foi feito,
verificar quais resultados foram alcancados e identificar caminhos para o aprimo-
ramento das agdes em curso. Essa etapa envolve métodos e abordagens que per-
mitem verificar se a politica publica foi implementada conforme o planejado, se
alcangou o publico-alvo com qualidade e se gerou os resultados esperados para a
sociedade.

Nesta Parte III, apresentamos seis modalidades de andlise ex post, cada uma com
seus objetivos especificos:

1. Monitoramento da implementagao

2. Avaliagdo de implementagao e processos

3. Avaliacdo de resultados

4. Avaliagdo de impacto

5. Avaliagdo de custo-beneficio e custo-efetividade

6. Avaliacdo executiva

Essas abordagens podem ser aplicadas de forma complementar e articulada, de
acordo com a maturidade da politica, as perguntas avaliativas formuladas e o tipo
de decisdo que se deseja embasar. Enquanto o monitoramento e a avaliagdo de
implementagdo e de processos ajudam a entender como a politica foi colocada em
prética, as avaliagGes de resultados e de impacto permitem mensurar os efeitos ge-
rados. J4 as andlises de custo-beneficio e de custo-efetividade examinam a relagdo
entre os recursos utilizados e os beneficios sociais gerados, enquanto a avaliagdo
executiva oferece uma visdo integrada de forma 4gil, especialmente util em con-
textos de tomada de decisdo com prazos reduzidos.

Conforme apresentado na Parte II, a avaliagdo de desenho permite uma andlise
critica da concepgdo da politica. Embora seja especialmente ttil no momento ex
ante, quando ainda é possivel aprimorar o desenho antes da implementacio, ela
também pode ser realizada ex post, para investigar se eventuais falhas nos resulta-
dos decorreram de problemas estruturais no desenho. Em ambos os casos, o foco
estd na verificacdo da plausibilidade dos mecanismos causais, da fundamentagio
dos pressupostos e da coeréncia do desenho em relagdo ao contexto. Porisso, ainda
que ndo esteja listada entre as modalidades centrais desta parte, a avaliagdo de de-
senho é uma ferramenta relevante a ser considerada no conjunto das estratégias
ex post — e frequentemente realizada dentro do escopo da avaliacdo executiva.

Ao longo desta Parte 111, discutiremos como essas diferentes estratégias avaliativas
podem contribuir para o aperfeicoamento de politicas em curso, fortalecendo a
gestdo publica baseada em evidéncias e apoiando decisGes sobre sua continuidade,
expansdo ou reformulagdo.
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Este guia oferece uma visdo geral e pratica das principais abordagens e métodos de
avaliagdo ex post de politicas publicas e programas sociais. Seu intuito é facilitar a
compreensdo e orientar a escolha das técnicas mais adequadas ao contexto especi-
fico de cada politica ou programa. Para aprofundamentos adicionais, recomenda-
se consultar publicacdes especializadas da série Avaliagdo na Pratica do FGV CLEAR
e as referéncias indicadas ao final deste documento.
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1 Monitoramento: colocando o plano
em pratica'l

Como discutido na Parte II deste guia, o plano de monitoramento é construido
com base na Teoria da Mudanca (TdM) da politica e define o que serd acompa-
nhado, com que frequéncia, por quem e com que finalidade. Ele transforma as
etapas causais da intervencdo em perguntas operacionais, oferecendo uma base
estruturada para a gestdo orientada por evidéncias.

Nesta Parte III, o foco passa a ser a aplicagdo concreta desse plano: como transforma-
lo em uma rotina prética de acompanhamento, aprendizado e melhoria continua
durante a fase de implementagdo.

Ao longo da execugdo de uma politica puiblica, o monitoramento permite verificar
se os insumos estdo sendo mobilizados conforme o previsto, se as atividades es-
tao sendo realizadas no prazo desejado, se os produtos estdo sendo entregues com
regularidade e qualidade, e se os primeiros efeitos esperados comegam a se ma-
nifestar. Mais do que coletar dados, monitorar é usar informagio em tempo real
para orientar decisdes com maior agilidade, eficiéncia e legitimidade.

Um bom plano de monitoramento néo precisa ser complexo — mas precisa ser fun-
cional, utilizdvel e orientado a gestdo. Para isso, conforme apresentado na Parte
11, ele deve contemplar cinco elementos essenciais:

« Indicadores relevantes, derivados da TdM e distribuidos ao longo da cadeia
16gica da politica (insumos, atividades, produtos e resultados'?);

« Metas e linha de base, que permitam comparar os indicadores com valores
de referéncia e acompanhar o progresso ao longo do tempo;

« Periodicidade adequada de coleta, considerando a natureza de cada ele-
mento observado e o ritmo de cada informacao;

« Fontes de dados confidveis, como registros administrativos, sistemas pro-
prios ou instrumentos de pesquisa;

Este capitulo se baseia, como um todo, nos trabalhos de Kusek e Rist (2004), Bamberger e Angeli
(2009), Bamberger e Hewitt (1986), Patton (2008), Bamberger, Rugh e Mabry (2012), OCDE (2023),
Rossi, Lipsey e Freeman (2004), Roberts e Khattri (2012), Imas e Rist (2009), IJSN (2018c).

2Indicadores de impacto ndo costumam ser Uteis para a gestdo cotidiana porque, em geral, re-
fletem mudangas que levam tempo para acontecer e podem ser influenciadas por muitos fatores
externos a politica. Além disso, embora possam ser medidos com dados disponiveis, sua interpre-
tagdo exige cautela, pois ndo é simples atribuir mudancas observadas diretamente a intervengio.
Por isso, eles ndo sdo o foco do monitoramento, que deve priorizar o acompanhamento de insu-
mos, atividades, produtos e resultados imediatos — ou seja, aquilo que estd sob o controle direto
da gest3o.
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« Responsabilidades institucionais definidas, que indiquem claramente quem
coleta, quem consolida, quem analisa e quem usa as informagoes.

Esses cinco elementos estruturam o monitoramento como uma ferramenta estra-
tégica. Um plano bem executado deve produzir dados tuteis para identificar gar-
galos, corrigir desvios, reforcar boas praticas e orientar decisdes corretivas com
rapidez.

Por outro lado, um plano de monitoramento composto por muitos indicadores
pode se tornar muito complexo, requerendo assim recursos demasiados para a co-
leta de todos os dados necessarios. Isso torna necessaria a priorizagdo de indica-
dores. Roberts e Khattri (2012, p.38) propdem as seguintes perguntas norteadoras
para orientar a escolha dos indicadores®*:

* Oindicador é necessdrio para monitorar o caminho até o objetivo desejado?

* A introdugdo do indicador pode levar a sobrecarga de quem estiver forne-
cendo ou coletando os dados?

¢ Qual é a contribuicio deste indicador para o monitoramento e a avaliagdo
da intervencao?

Além disso, é fundamental que os dados gerados sejam, de fato, utilizados. Dados
de baixa qualidade, desatualizados ou ignorados na gestao ndo apenas perdem seu
valor, mas também podem distorcer diagndsticos e comprometer decisdes. Afinal,
monitorar com qualidade é monitorar com propésito — e com uso.

1.1 O que o monitoramento permite observar?

Quando utilizado de forma sistematica e orientado por uma TdM bem formulada,
0 monitoramento permite acompanhar com clareza o progresso da politica em
diregdo aos seus objetivos, fornecendo respostas relevantes para a gestdo em
tempo real. Ao observar as principais etapas da cadeia l4gica da politica — insu-
mos, atividades, produtos e primeiros resultados — os dados gerados possibilitam
avaliar se a implementacio esta ocorrendo como o planejado e se ha sinais iniciais
de que os efeitos desejados comegardo a emergir.

As principais perguntas que o monitoramento busca responder incluem:

« Os insumos foram alocados conforme o previsto?

BPerguntas originais em Inglés: “Is this indicator absolutely necessary to measure whether pro-
gress toward the strategic objective is being achieved? Will it create additional burdens on the
respondents or on the staff collecting the data? How will this indicator help with monitoring,
management, and evaluation?”
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« As atividades estdo sendo realizadas no prazo, escopo e frequéncia espera-
dos?

* Os produtos (entregas diretas) estdo sendo ofertados com a regularidade
prevista, qualidade e em volume compativel com as metas?

* O publico-alvo estd sendo efetivamente alcancado? H4 subgrupos com me-
nor cobertura?

« Existem variagGes relevantes entre regides, unidades de implementacio ou
perfis de beneficidrios?

» Ha gargalos que exigem agdes corretivas imediatas?

Essas questdes ajudam a antecipar desvios, alinhar acdes com metas operacionais e
informar a priorizagdo de esfor¢os. Responder a elas fortalece a capacidade de a
politica publica gerar resultados concretos, de forma mais equitativa, eficiente
e ajustada ao seu contexto real.

Vale destacar que, conforme a literatura especializada em monitoramento e avali-
acdo (M&A), monitorar as atividades realizadas e os produtos entregues é tao
relevante — e, muitas vezes, mais decisivo para a gestdo imediata — do que
acompanhar resultados finais. Enquanto os resultados tendem a se manifestar
ao longo do tempo, os produtos sdo os entregaveis que estdo diretamente sob o
controle da politica e que condicionam os préximos passos da cadeia de causali-

dade.

Por exemplo, em um programa de refor¢o da alimentagdo escolar, saber se a me-
renda chegou a todas as escolas nos dias planejados (produto) é mais ttil para a
gestdo, do ponto de vista operacional, do que esperar por dados semestrais de me-
lhoria na aprendizagem (resultado). Sem a entrega efetiva do produto, os resul-
tados ndo virdo. Por isso, 0 monitoramento de produtos é o principal term6émetro
da execugdo no curto prazo e permite ajustes rapidos antes que falhas comprome-
tam os impactos futuros.

Um bom sistema de monitoramento observa o que estd sendo feito, o que estd
sendo entregue e os efeitos iniciais dessas a¢des. Essa visdo integrada apoia deci-
sdes mais ageis e bem fundamentadas.

Box 21 - Tipos de Indicadores para Monitoramento

Indicadores sdo ferramentas essenciais para transformar a Teoria da
Mudanga em evidéncia ttil. Um bom plano de monitoramento inclui
diferentes tipos de indicadores, organizados de acordo com os ele-
mentos da cadeia causal da politica, desde a mobilizagao de recursos
até os primeiros efeitos gerados:
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Tipo de Indicador

0 que mede

Exemplo

Insumo Recursos mobilizados Valor do or¢amento executado
Atividade Agdes realizadas Ne de formagdes para servidores
Produto (output) Entregas diretas ao publico Ne de refei¢bes servidas

Resultado (outcome)

Efeitos de curto ou médio prazo

Variagio na frequéncia escolar

Além da posicdo na cadeia de resultados, os indicadores também podem ser
classificados por outras dimensdes relevantes para o monitoramento (OCDE,

2023; Rossi, Lipsey & Freeman, 2004):

« Indicadores quantitativos: expressam fendmenos em niimeros (valo-
res absolutos, percentuais, médias), como niimero de alunos benefi-
ciados ou taxa de abandono escolar. S3o uteis para medir cobertura,
volume e evolugio ao longo do tempo.

Indicadores qualitativos medem percepgdes, opinides e aspectos sub-
jetivos da realidade, como o grau de satisfacdo dos usudrios com os
servicos recebidos ou o nivel de confianca no atendimento. Esses in-
dicadores sdo geralmente coletados por meio de entrevistas, obser-
vagdes ou questiondrios com escalas de resposta — por exemplo, o
nivel de satisfagdo pode ser medido em uma escala de 1 a 5, variando
de “muito insatisfeito” a “muito satisfeito”.

Indicadores simples: também conhecidos como indicadores unidi-
mensionais, medem diretamente uma tinica variavel ou dimensao ob-
servavel, com célculo e interpretagdo diretos. Exemplo: “ndmero de
refei¢des servidas por dia”.

Indicadores sintéticos ou compostos: também conhecidos como indi-
cadores multidimensionais, combinam diferentes varidveis em uma
unica medida agregada, permitindo representar fenémenos comple-
xos de forma simplificada. Um exemplo é o Indice de Desenvolvi-
mento da Educacio Bésica (IDEB), que retine em um Unico ntimero
dimensdes como o desempenho dos alunos em provas padronizadas
e a taxa de aprovagdo escolar. Esses indicadores exigem maior sofis-
ticacdo metodoldgica, mas oferecem uma visdo integrada e facilitam
a comunicagdo e o acompanhamento de resultados.

Nao existe um tipo de indicador melhor do que outro. A escolha mais ade-
quada depende do objetivo do monitoramento, da qualidade dos dados dis-
poniveis e do tipo de decisdo que se deseja informar. Em geral, recomenda-
se combinar diferentes tipos de indicadores — quantitativos e qualitativos,
simples e compostos — para possibilitar uma visdo mais completa, realista
e util para a gestao.

Todos os indicadores devem ser construidos com clareza metodoldgica e
atender aos critérios SMART (especificos, mensurdveis, atingiveis, relevan-
tes e temporais), como discutido na Parte II deste guia.
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Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria com base em OCDE (2023), Rossi, Lipsey e
Freeman (2004), Roberts e Khattri (2012), Imas e Rist (2009).

1.2 Monitoramento orientado ao uso da informacao

Para que o monitoramento seja efetivo, é fundamental que os dados produzidos
sejam utilizados de forma estratégica na tomada de decisdo. Isso exige clareza
sobre quem coleta as informagdes, quem as analisa, quem as utiliza e como elas
circulam entre os atores envolvidos. Mais do que gerar dados, é preciso garantir
que eles alimentem rotinas de gestao, planejamento e prestagdo de contas.

Um sistema de M&A eficaz deve ser construido com base em demandas claras por
informagdo e em mecanismos institucionais que assegurem o uso ativo dos dados.
Ou seja, ndo basta medir: é essencial integrar a informagao aos ciclos decisérios da
politica puablica.

Para isso, é importante prever:

* Reunides periddicas baseadas em evidéncias;
« Alertas para metas ndo atingidas;
« Painéis que facilitem a visualizagdo e interpretacdo de indicadores;

« Planos de agdo com responsabilidades definidas e acompanhamento de sua
execugao;

« Comunicagdo fluida entre dreas técnicas, gestores locais e as equipes res-
ponsaveis pela implementagio.

Box 22 - Transformando dados em decisdes efetivas

Coletar bons dados é apenas o primeiro passo. Para que eles real-
mente facam diferenca, é essencial que cheguem as maos certas, no
momento certo e em formatos que possibilitem a agdo. Mais do que
produzir informagao, é preciso criar condi¢des para seu uso efetivo.

Isso envolve distribuir responsabilidades, definir protocolos claros de
resposta e estabelecer um ambiente organizacional propicio a tomada
de decisdo informada. Mesmo arranjos simples — como comissdes
técnicas com atribuicGes explicitas e acesso direto aos dados — podem
gerar impactos significativos na qualidade da implementagao.

O uso da informagdo sé ocorre de forma consistente quando hd lide-
ranga institucional comprometida com a aprendizagem e estruturas
que garantam o fluxo de dados até os tomadores de decis3o.

- J

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria com base em Bamberger e Angeli (2009).
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Exemplo pratico 19— Monitoramento no Programa Bolsa Familia

O Programa Bolsa Familia é um dos exemplos mais consolidados de uso
estratégico do monitoramento no Brasil. Desde sua criagdo, o governo
federal disponibiliza painéis pablicos de acompanhamento com indi-
cadores atualizados sobre a gestdo, cobertura e cumprimento das con-
dicionalidades do programa.

Esses painéis permitem:

« Acompanhar o niimero de familias beneficiadas, por municipio
ou estado;

« Verificar o cumprimento das condicionalidades de saude e edu-
cacdo (como frequéncia escolar minima e vacinacio);

* Monitorar indicadores de gestdo descentralizada (como o IGD -
indice de Gestdo Descentralizada), que avaliam a qualidade da
execucao local.

Essas informagGes sdo utilizadas por gestores municipais, érgdos de
controle e pela prépria sociedade, promovendo transparéncia e pres-
tacdo de contas aos cidaddos, além de aprendizado e aprimoramento
continuo da politica. A apresentagio dos dados, com atualizacdo pe-
riddica, série histdrica e filtros por territdrio, torna o painel uma fer-
ramenta exemplar de transparéncia ativa e gestdo baseada em evidén-
cias. E um caso reconhecido internacionalmente como referéncia de
sistema de monitoramento eficaz em politicas sociais.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragio prépria com base em Brasil (s.d.).

1.3 Monitoramento e transparéncia

Além de apoiar a gestdo, o monitoramento pode — e deve — ser um instrumento de
transparéncia ativa e engajamento social. Quando os dados de desempenho de
uma politica sdo divulgados de forma clara, acessivel e atualizada, criam-se con-
digdes para que cidaddos, conselhos, a imprensa e organizagées da sociedade civil
acompanhem a execugdo, facam perguntas qualificadas e participem do aprimo-
ramento das politicas.

A transparéncia é uma das condi¢Ges para o uso estratégico das evidéncias. Ela
reforga a responsabilizagdo dos gestores, favorece a cooperacdo entre niveis de
governo e estimula a participacdo informada dos cidadios.

Experiéncias bem-sucedidas de monitoramento publico, como a apresentada no
exemplo prético 19 sobre o Programa Bolsa Familia, atestam que divulgar dados
com regularidade, em linguagem acessivel e com recortes territoriais claros pode
fortalecer a legitimidade das politicas publicas, facilitar o controle social e incen-
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tivar melhorias na execucio.

Ao tornar seus dados visiveis e compreensiveis, uma politica publica envia um si-
nal claro: esta aberta ao escrutinio, confia nos resultados que produz e valoriza
o didlogo com a sociedade como parte da sua estratégia de aperfeicoamento
continuo.

Aplicando na pratica \

Um plano de monitoramento sé gera valor quando se trans-
forma em prética cotidiana de gest3o.

« Priorize indicadores que realmente importam e possam
orientar decisdes. Dados que ndo sdo utilizados acabam
se tornando um custo, e ndo uma evidéncia util.

« Estabeleca rotinas de andlise e resposta. Painéis e alertas
informam, mas decisdes mudam cendrios.

« Use 0 monitoramento para comunicar, ajustar e aprender
— com a equipe, com parceiros e com a sociedade.

« O melhor momento para corrigir um problema é antes
que ele comprometa os resultados.
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2 Avaliacdo de Implementacao e Pro-
cessos de Politicas Publicas'*

A avaliacdo de implementacio e a avaliagdo de processos sdo estudos que analisam
com profundidade como uma politica piblica ou programa esta sendo executado
na pratica, indo além das informacdes oferecidas pelo monitoramento. Enquanto
0 monitoramento acompanha continuamente a execu¢io com base em indicado-
res previamente definidos, essas avaliacdes investigam, de forma estruturada, as
dindmicas internas da implementagdo — a chamada “caixa-preta” da interven¢do
— buscando entender por que a politica estd (ou ndo estd) operando conforme o
previsto. Elas examinam se as atividades estdo ocorrendo como planejado, se os
servigos sdo entregues com qualidade, se o publico-alvo estd sendo efetivamente
atendido e quais fatores contextuais, operacionais ou institucionais influenciam
€sses Processos.

Esse tipo de avaliagdo permite verificar se os principais componentes da interven-
¢do estdo sendo implementados como previsto. Isso inclui examinar se as ativida-
des estdo ocorrendo nos prazos e formatos definidos; se os produtos e servigos sdo
entregues com a qualidade esperada; se o ptblico-alvo priorizado esta sendo efeti-
vamente atendido; se a equipe responsavel possui capacitagdo e estrutura adequa-
das; e se os recursos financeiros e materiais sdo suficientes e estdo sendo utilizados
de forma eficaz.

Embora frequentemente utilizados de forma intercambiavel, os termos avaliagdo
de implementacéo e avaliagdo de processos apresentam énfases distintas e com-
plementares.

A avaliagdo de implementacédo concentra-se na fidelidade ao desenho da politica
ou programa. Seu objetivo é verificar se a execugdo ocorreu conforme o planejado,
especialmente no que se refere as atividades realizadas, a cobertura alcancada e a
alocagdo de recursos. Perguntas tipicas incluem: a implementagao seguiu o crono-
grama e o escopo definidos? Os recursos humanos, financeiros e materiais foram
mobilizados como previsto? O piblico-alvo foi efetivamente atendido? Ao respon-
der essas questdes, esse tipo de avaliagdo permite identificar desvios entre o plano
e arealidade, evidenciando possiveis falhas operacionais ou problemas de gestao.

Jé a avaliacdo de processos tem como foco central investigar a qualidade da exe-
cugdo. Busca compreender como a intervengao estd sendo implementada na pra-
tica, a partir de evidéncias sobre o funcionamento real do programa. Essa analise

1Este capitulo se baseia, de maneira geral, em diversas publica¢des relevantes da literatura es-
pecializada, incluindo Bamberger, Rugh e Mabry (2012), , Brasil (2018b), Rossi, Lipsey e Freeman
(2004), Funnell e Rogers (2011), Gertler et al. (2016), Imas e Rist (2009), IJSN (2018d), Kusek e Rist
(2004), Rogers e Woolcock (2023), UNFPA (2024), Comissdo Europeia (2024), Patton (2008), OCDE
(2023) e Vaessen et al. (2020), Neuman (2014).
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abrange aspectos como a qualidade do atendimento, a satisfacdo dos beneficia-
rios, a atuagdo das equipes de ponta e as adaptagdes feitas ao longo da execugio.
Também considera os mecanismos internos e o contexto que influencia a entrega:
como as atividades foram realizadas? Que fatores facilitaram ou dificultaram a
implementacdo? Como o programa é percebido por quem o executa e por quem
o recebe? Ao responder essas questdes, a avaliagdo de processos contribui para
explicar os resultados observados — ou sua auséncia —, conectando o modo como
a politica foi implementada aos efeitos alcangados.

A finalidade central desse tipo de avaliacdo é entender como a politica esta sendo
executada na pratica e identificar pontos de melhoria que possam fortalecer a in-
tervengdo. Ao analisar os processos operacionais, o alcance e a adesdo do publico-
alvo, a avaliagdo de implementagio fornece subsidios concretos para aprimorar a
execucdo enquanto ela ainda estd em curso. Realizar avaliagdes desse tipo é essen-
cial para a gestdo publica e para o aprimoramento das politicas. Afinal, uma boa
implementacdo é condi¢do necessdria para que qualquer politica gere os resulta-
dos esperados. Mesmo a melhor das ideias pode falhar se ndo for bem executada.
Por isso, avaliagdes de implementagdo e de processos sdo ferramentas essenciais
para apoiar a gestdo publica na condugio de politicas mais eficazes.

Do ponto de vista da gestdo da politica publica, esse tipo de avaliagdo traz diversos
beneficios praticos:

* Corregdes em tempo habil: Por serem geralmente conduzidas durante a
execuc¢do, e ndo apenas ao final do ciclo, essas avalia¢cGes permitem identifi-
car problemas operacionais ou desvios enquanto ainda hd tempo de corrigi-
los. Gestores podem, por exemplo, detectar que uma atividade prevista ndo
estd ocorrendo como esperado e intervir prontamente para ajusta-la, au-
mentando a probabilidade de o programa atingir suas metas.

« Aprendizado organizacional: A avaliacdo de processos promove uma cul-
tura de aprendizado continuo dentro da administragdo publica. Ao coletar
feedback sistemdtico sobre a implementacdo, as equipes podem refletir so-
bre préticas, compartilhar licGes aprendidas e aprimorar procedimentos, fa-
vorecendo o desenvolvimento institucional.

« Melhoria da efetividade: Ao identificar gargalos, atrasos, desperdicios ou
fatores que estejam prejudicando a execucdo, abre-se espaco para agdes cor-
retivas que aumentem a efetividade do programa. Pequenos ajustes pro-
cessuais, como readequagdes em cronogramas, melhorias na comunicagao
entre equipes ou refor¢o em capacitagdes, podem gerar ganhos expressivos
de desempenho. Assim, a avaliagdo de processos funciona como uma fer-
ramenta de gestdo da qualidade, garantindo que os esforcos sejam de fato
convertidos em entregas reais.
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2.1 Principais Perguntas Avaliativas

As avaliagGes de implementacdo e de processos buscam responder a perguntas-
chave sobre a execugdo do programa. Em geral, essas perguntas investigam dimen-
sdes criticas da implementacio, oferecendo uma visdo abrangente sobre o funcio-
namento real da politica.

Essas dimensdes incluem, com frequéncia: insumos, fidelidade, cobertura e qua-
lidade, capacidade e fluxos operacionais, contexto, percepg¢des de usuarios e
equipes, fatores de sucesso e desafios enfrentados.

Conforme apresentado na Parte II deste guia, o ponto de partida para formular as
perguntas avaliativas deve ser sempre a Teoria da Mudanca (TdM) da politica. Cada
elo da cadeia l4gica (insumos, atividades, produtos, resultados) pode ser aprofun-
dado com base em perguntas que ajudem a entender se, e como, a implementagdo
estd ocorrendo. Além disso, é importante aplicar as lentes transversais relevan-
tes, como equidade, género, mudanca transformacional, pegada ecoldgica,
sustentabilidade, entre outras, conforme o escopo e os objetivos da politica.

Abaixo estdo alguns exemplos tipicos de dimensdes frequentemente investigadas
em avaliagdes de processos:

+ Insumos: Os recursos necessarios (financeiros, humanos, materiais) foram
disponibilizados e gerenciados de forma adequada? Houve falta de recursos
ou desperdicios que afetaram a implementagao?

» Fidelidade ao desenho, cobertura e qualidade: O programa foi executado
conforme o planejado? As atividades previstas ocorreram dentro do crono-
grama e na escala esperada? O programa atingiu seus produtos imediatos?
A qualidade das entregas foi satisfatéria? O publico-alvo foi plenamente al-
cangado e recebeu os servicos previstos? Foram feitas adaptagGes ao longo
da implementagdo? Em caso afirmativo, essas mudangas melhoraram a exe-
cugdo ou descaracterizaram o modelo original?

« Capacidade e fluxos operacionais: A equipe de implementacio estava ca-
pacitada e em numero suficiente? Os processos operacionais — como os
fluxos de trabalho, mecanismos de coordenacdo, logistica e sistemas de in-
formacdo — funcionaram de forma eficaz? Foram identificados gargalos ou
atrasos significativos?

« Comparagdes contextuais: Poucas implementacdes ocorrem em contex-
tos homogéneos. Diferencas regionais, institucionais, culturais e temporais
podem afetar significativamente a entrega do programa. Avalia¢des de pro-
cessos devem identificar essas variacGes e analisd-las com cuidado. Houve
diferencas relevantes na implementagio entre regies, municipios, ou gru-
pos sociais? Quais licdes podem ser extraidas dessas variages?
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« Percepgdes e qualidade: Como usudrios e equipes avaliam a qualidade dos
servigos prestados? Ha indicadores de satisfagdo, criticas recorrentes ou su-
gestdes de melhoria?

« Fatores de sucesso e desafios: Quais fatores contribuiram para o bom an-
damento da implementacdo em determinados contextos? Que obstdculos
foram enfrentados — como burocracia excessiva, resisténcia de atores lo-
cais, falhas logisticas ou instabilidade institucional — e como esses desafios
afetaram a execuc¢do? Ha risco de esses obstdculos comprometerem os re-
sultados esperados?

A defini¢do das dimensdes a serem investigadas e das perguntas avaliativas deve
ser personalizada a cada contexto, alinhada aos objetivos e a TdM da politica em
questdo. Ao final, a avaliagdo de processos deve ser capaz de responder, com cla-
reza: “O que foi entregue, para quem, em que quantidade e com que quali-
dade?” Essa resposta é fundamental, j4 que os resultados futuros de uma politica
publica dependem, em grande parte, da qualidade da sua execugio.

2.2 Métodos e Abordagens: A Importancia dos Mé-
todos Mistos

Avaliagoes de implementacdo e de processos tipicamente se beneficiam de uma
abordagem metodolégica mista, que combina técnicas quantitativas e qualitati-
vas de forma complementar. Essa estratégia é especialmente recomendada quando
se busca mensurar o grau de execu¢do — o “quanto” foi feito —, e entender os me-
canismos, percepg¢des e dindmicas envolvidas na entrega da politica — o “como” e
o “por qué”.

A literatura especializada destaca que os métodos quantitativos oferecem evidén-
cias objetivas sobre a realizacdo de atividades, a cobertura de publico e o cum-
primento de metas. J4 os métodos qualitativos sdo fundamentais para captar a
experiéncia dos implementadores e beneficidrios, compreender os fatores que in-
fluenciam a implementacao e identificar variagdes contextuais relevantes. A inte-
gracdo dessas abordagens permite a triangulagdo de dados, reforca a validade dos
achados e produz andlises mais completas, que podem orientar melhor a tomada
de decisoes.

2.2.1 Fontes de Dados Quantitativos
As fontes de dados quantitativos sdo fundamentais para medir a extensdo da im-

plementacdo e monitorar a execu¢do em tempo real. Em geral, essas fontes ajudam
a quantificar o que foi realizado, para quem, com que frequéncia e em que volume.

« Dados de monitoramento e registros administrativos
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Uma primeira fonte sdo os dados de monitoramento e registros administrativos
do préprio programa. Esses dados incluem, por exemplo, o nimero de beneficia-
rios atendidos, a frequéncia das atividades realizadas e a execugdo financeira em
relagdo ao previsto. A andlise de séries histéricas e 0 acompanhamento de me-
tas ajudam a estimar o grau de aderéncia da implementacgdo ao planejamento. Em
uma politica de saude, por exemplo, pode-se verificar quantas visitas domiciliares
foram efetivamente realizadas em comparagio as metas mensais ou anuais. Esses
dados geralmente estdo disponiveis em sistemas de informagado gerencial, relaté-
rios de execucdo ou bases de dados institucionais.

¢ Questionarios padronizados

Outra fonte relevante sdo os questionarios padronizados, aplicados tanto a bene-
ficidrios quanto a implementadores. Com eles, é possivel coletar informagées so-
bre a percepgdo dos usudrios em relagdo a qualidade e acessibilidade dos servigos
(por exemplo, satisfagdo com hordrio de funcionamento ou infraestrutura), assim
como levantar a visdo das equipes de execugdo sobre aspectos como capacitagdo
recebida, sobrecarga de trabalho ou disponibilidade de materiais. As respostas po-
dem ser organizadas em escalas quantitativas, como as escalas Likert, que captam
o grau de concordancia ou satisfagdo em uma escala ordinal, geralmente de 1 a 5.

 Métricas de fidelidade e qualidade da implementacéo

Além disso, muitas avaliacdes desenvolvem métricas especificas de fidelidade
ao desenho da intervengio e a qualidade da implementagdo. Isso pode incluir,
por exemplo, a proporg¢do de componentes executados conforme o manual do pro-
grama ou o percentual de profissionais que participaram das capacita¢des previs-
tas. Esses indicadores ajudam a verificar se os principais elementos do desenho
foram efetivamente colocados em pratica.

+ Observagdes estruturadas com checklists

Por fim, as observacdes estruturadas com checklists sdo uma ferramenta im-
portante para padronizar a coleta de dados durante visitas de campo. O avaliador
pode, por exemplo, visitar escolas, unidades de satide ou centros comunitarios e
registrar, por meio de uma lista de verificagdo, a presenca de equipe técnica, a
disponibilidade de materiais, a infraestrutura fisica e o cumprimento de rotinas
previstas. Esses registros, quando padronizados, permitem construir indicadores
quantitativos objetivos sobre diferentes dimensdes da execugao.

2.2.2 Fontes de Dados Qualitativos

As fontes qualitativas sdo fundamentais para compreender aspectos da implemen-
tacdo que os dados quantitativos ndo captam. Elas permitem interpretar contex-
tos, identificar percepg¢des e revelar dindmicas institucionais ou sociais que influ-
enciam a entrega do programa.
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« Entrevistas em profundidade

Entrevistas semiestruturadas com atores-chave — como gestores, coordenadores,
executores na ponta (professores, nutricionistas etc.) e beneficidrios (alunos, pais)
— possibilitam aprofundar dimensdes da implementagdo que os niimeros ndo ex-
plicam. A partir desses relatos, é possivel colher percepcdes detalhadas sobre o
funcionamento do programa, os desafios enfrentados e sugestoes de melhoria. Por
exemplo, se os indicadores apontam baixa execugdo em determinada regido, uma
entrevista com o coordenador local pode revelar que houve atrasos no repasse de
recursos ou obstdculos politicos. Essas percep¢des qualitativas sdo essenciais para
entender a complexidade contextual da implementacio e explorar nuances como
motivac¢do da equipe ou articulagdo interinstitucional.

* Grupos focais

Reunibes com grupos de beneficidrios ou implementadores promovem a escuta
coletiva de experiéncias e percepgdes. Um grupo focal com beneficidrios pode
revelar, por exemplo, que a comunica¢do do programa nio alcangou certas co-
munidades — um achado relevante para reorientar estratégias de divulgacgdo. Ja
grupos com executores tendem a trazer a tona problemas operacionais cotidianos
ou estratégias informais que ajudaram a viabilizar a execugdo no campo.

+ Observacdo direta (ndo estruturada)

Além dos checklists padronizados, o avaliador pode realizar observagdes livres no
ambiente de implementagdo. Observar a rotina de uma escola durante a entrega
da merenda, por exemplo, pode revelar interacdes entre alunos e merendeiras,
o clima do refeitério ou outros aspectos ndo previstos nos instrumentos formais.
Esses registros ajudam a capturar dimensdes mais subjetivas da execugio.

+ Analise documental)

A revisdo de documentos é uma etapa complementar importante. Analisar ma-
nuais do programa, protocolos operacionais, contratos, relatérios narrativos, atas
de reuniio e legislagdes pertinentes permite entender o que foi planejado formal-
mente, contrastando com o que ocorreu na pratica. Também ajuda a mapear de-
cisdes institucionais, mudancgas de rumo e justificativas formais sobre ajustes rea-
lizados durante a execucgio.

2.2.3 Triangulagdo e Abordagem Integrada

O uso combinado de métodos quantitativos e qualitativos caracteriza a aborda-
gem de métodos mistos, amplamente adotada em avaliagdes de implementagido

122



e processos. A ideia central é realizar a triangulagdo das informagdes: verificar se
evidéncias provenientes de diferentes fontes e métodos convergem para as mes-
mas conclusdes ou se ha divergéncias que merecem investigacdo adicional. Por
exemplo, dados administrativos podem apontar alta execugdo de uma atividade,
enquanto entrevistas com beneficidrios revelam baixa satisfacio com sua quali-
dade. Essa divergéncia pode indicar que a quantidade foi atingida, mas a qualidade
ficou aquém do esperado. A integracdo dessas abordagens permite triangulagdo
de dados, 0 que aumenta a validade das conclusées e contribui para andlises mais
robustas e orientadas a acao.

Outro aspecto metodoldgico importante nas avaliagdes de implementacio € o ca-
rater participativo do processo avaliativo. O envolvimento de implementadores
na construcdo da avaliagdo — seja na defini¢do das perguntas, na interpretacdo
dos resultados ou na sugestdo de solu¢des — aumenta a relevincia dos achados e
fortalece o compromisso institucional com a avaliagdo. Manter um didlogo conti-
nuo com gestores ao longo do processo avaliativo também contribui para validar
achados preliminares e fomentar o uso estratégico das evidéncias geradas (UNFPA,
2024; Comissao Europeia, 2024; Patton, 2008).

A literatura especializada reforca essa l1égica de complementaridade entre méto-
dos: dados quantitativos isolados podem apontar que algo néo esta funcionando,
mas € ouvindo os envolvidos e analisando o contexto que se compreende por que
isso ocorre. Inversamente, percepcdes qualitativas ganham forca quando confir-
madas por dados objetivos. Por isso, é comum que relatérios de avaliagdo de pro-
cessos apresentem, lado a lado, andlises quantitativas — como estatisticas descriti-
vas sobre cobertura, execucio financeira ou frequéncia de atividades — e achados
qualitativos — como trechos de entrevistas, observagdes de campo ou percepgdes
sobre a implementacgao.

2.3 Etapas para a avaliagao de processos

Uma avaliagdo de processos bem conduzida exige planejamento rigoroso, funda-
mentacdo tedrica sélida, escolhas metodoldgicas coerentes e uma abordagem co-
laborativa. Cada etapa — do desenho inicial a comunicacdo dos resultados — deve
ser orientada para a producdo de evidéncias tteis, contextualizadas e relevantes
para a tomada de decisdo. A seguir, apresentam-se principios e etapas essenci-
ais para estruturar avaliagdes de processos que efetivamente contribuam para o
aprimoramento das politicas e programas analisados.

1. Parta da Teoria da Mudanga do programa

A avaliacdo deve ser desenhada com base na Teoria da Mudanca (TdM), que
explicita como a politica ou programa pretende alcangar seus resultados.
Uma TdM bem estruturada é o ponto de partida: ela guia a formulagdo das
perguntas avaliativas e a selecdo de indicadores, além de permitir compre-
ender o que esperar da implementacgio em cada etapa.
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2. Defina perguntas avaliativas claras, factiveis e sensiveis as lentes trans-
versais

As perguntas devem ser especificas, relevantes e vidveis, considerando os
recursos disponiveis e 0 momento da avaliagdo. Perguntas bem formuladas
ajudam a manter o foco da investigacdo e evitam a coleta de dados irrele-
vantes. Sempre que possivel, envolva as partes interessadas na defini¢do
dessas perguntas — isso aumenta a utilidade e a legitimidade da avaliacdo
para gestores, equipes técnicas e financiadores. Além disso, é importante
aplicar lentes transversais relevantes ao formular as perguntas avaliativas,
como equidade, género, sustentabilidade, pegada ecolégica, mudanga trans-
formacional, entre outras, conforme o escopo e os objetivos da politica. Es-
sas perspectivas ajudam a capturar efeitos diferenciados e promover uma
andlise mais abrangente e inclusiva.

3. Utilize métodos mistos e triangulagio de fontes de dados

Adotar multiplas fontes de evidéncia é essencial. Combine dados quantita-
tivos (ex.: indicadores de execugdo) e qualitativos (ex.: entrevistas, obser-
vagdes) para captar diferentes dimensdes da implementacédo. A triangula-
¢d0 — ou seja, a convergéncia de achados de diferentes métodos e fontes —
aumenta a robustez das conclusdes e permite uma andlise mais contextua-
lizada dos resultados observados.

4, Envolva atores-chave no processo avaliativo

A participacdo de atores-chave — como gestores, técnicos de campo e bene-
ficidrios — enriquece a avaliagdo em todas as suas fases. Eles podem con-
tribuir com o desenho da TdM, a formulacio das perguntas, a interpretacdo
dos dados e a validacdo dos achados. Esse envolvimento fortalece o com-
promisso institucional com a avaliagdo e aumenta as chances de uso efetivo
das evidéncias. Por exemplo, discutir resultados preliminares com a equipe
implementadora pode gerar solucdes imediatas e fomentar uma cultura or-
ganizacional voltada para o aprendizado continuo.

5. Assegure rigor metodoldgico e qualidade dos dados

A credibilidade da avaliagdo depende da qualidade das informagdes utiliza-
das. Isso exige instrumentos bem desenhados, protocolos padronizados de
coleta, amostras representativas (quando aplicavel), capacitagdo das equi-
pes de campo e respeito a principios éticos — como confidencialidade e con-
sentimento livre e informado dos participantes. Dados confidveis sdo a base
para conclusdes tteis e decisdes acertadas.

6. Documente o processo de implementacédo e as mudangas ocorridas

Registre todas as adaptagdes, imprevistos e mudancgas ao longo da imple-
mentacdo — como alteragdes de publico-alvo, mudangas orcamentdrias e
politicas, ou reorganizagdes institucionais. Esses registros permitem con-
textualizar os achados e explicar desvios entre o planejado e o executado.
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Também é importante documentar as decisGes metodoldgicas tomadas du-
rante a avaliagdo, garantindo transparéncia e reprodutibilidade.

7. Comunique os resultados de forma clara e util

Ao final da avaliagdo, os resultados devem ser apresentados de maneira aces-
sivel, com destaque para recomendagdes praticas e utilizdveis. Relatérios
executivos concisos, oficinas devolutivas com gestores e visualizagdes claras
dos dados sdo estratégias eficazes para garantir que as informagdes geradas
orientem decisGes e melhorias no programa.

2.4 Armadilhas a evitar

Avaliagdes de implementacio e processos sdo fundamentais para entender como
politicas e programas funcionam na prética, mas nao estdo livres de desafios me-
todoldgicos e analiticos. Alguns erros sdo recorrentes e podem comprometer a
qualidade dos resultados, como a falta de triangulacdo de dados, a condugdo ex-
clusivamente interna das andlises ou a negligéncia quanto aos contextos locais.
Reconhecer essas armadilhas — e saber como evita-las — é essencial para produzir
avaliagdes mais robustas, Uteis e comprometidas com a melhoria continua.

2.4.1 Avaliagdo de processos ou avaliagdo de resultados?

Alguns estudos misturam o escopo da avaliagdo de processos com o da avaliacdo
de resultados. E preciso ter cuidado, pois cada tipo de avaliacio tem uma fina-
lidade prépria e responde a perguntas distintas — por isso, o ideal é realiza-las
separadamente: primeiro, uma avaliagdo de processos para entender se e como o
programa foi implementado; depois, uma avaliagdo de resultados para analisar os
efeitos gerados. Se forem conduzidas conjuntamente, é importante deixar claro o
que se refere a implementacdo e o que se refere aos resultados, ja que cada uma
tem perguntas avaliativas distintas e pode exigir métodos diferentes. Misturar os
focos pode comprometer a clareza e a utilidade da avaliagao.

2.4.2 Fazerjulgamentos precipitados sem considerar o contexto

Interpretar indicadores quantitativos sem compreender o contexto pode levar a
conclusdes equivocadas. Um resultado abaixo da meta pode ser causado por fato-
res externos, como greves, desastres naturais ou mudangas politicas. Por isso, é
essencial combinar diferentes métodos e fontes para capturar a complexidade do
cendrio avaliado.
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2.4.3 Sobrecarregar a coleta de dados

Planejar muitos instrumentos e indicadores na tentativa de cobrir todos os aspec-
tos do programa pode sobrecarregar a equipe e os participantes, comprometendo a
qualidade dos dados. O ideal é focar nas perguntas avaliativas essenciais e aprovei-
tar os dados ja disponiveis nos sistemas de monitoramento para evitar duplicagoes
e desperdicios de recursos.

2.4.4 Ignorar vieses de avaliadores e informantes

Quando apenas membros da equipe interna conduzem a avaliacdo, ha risco de viés
de confirmacio, ou seja, a tendéncia de buscar ou interpretar informagdes que
reforcem percepgdes prévias sobre o sucesso do programa, deixando de lado evi-
déncias que apontem falhas ou desafios. Beneficidrios, por sua vez, podem oferecer
respostas socialmente desejdveis. Para mitigar esses riscos, é recomendavel envol-
ver avaliadores externos, garantir o anonimato nas pesquisas, triangular pesquisas
com fontes objetivas e construir confianga junto aos participantes, deixando claro
que a avaliagdo busca aprimorar, ndo punir.

2.4.5 Nao planejar o uso dos resultados

Avaliagdes perdem relevancia quando ndo hé clareza sobre como os achados serdo
utilizados. A chamada “avaliagio na gaveta” ocorre quando relatérios sdo produ-
zidos, mas ndo influenciam decisdes. Para evitar isso, é importante envolver os to-
madores de decisdo desde o inicio e prever desde cedo quando, como e com quem
os resultados serdo discutidos. Por exemplo, estabelecer que os achados da avalia-
¢do serdo apresentados em uma reunido de planejamento anual pode aumentar a
chance de sua incorporago efetiva.

Exemplo pratico 20— Avaliando a implementagdo do Programa de
Reforco da Alimentagdo Escolar

Apds seis meses de execugdo do Programa de Refor¢o da Alimentagdo
Escolar, a equipe de avaliagdo realizou uma andlise de implementagao
e processos com base na sua Teoria da Mudanga. O programa visava
reforcar a alimentacdo nas escolas publicas do municipio, com o ob-
jetivo de aumentar a frequéncia escolar, os resultados nutricionais e
educacionais dos alunos e reduzir a evasdo.

Principais perguntas avaliativas:

* As refei¢des foram servidas conforme o planejado, em quanti-
dade e qualidade adequadas?

+ O publico-alvo foi efetivamente alcangado? Houve variagdes ter-
ritoriais?
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Alogistica de entrega, o preparo e a infraestrutura foram sufici-
entes?

Quais barreiras e solugdes emergiram ao longo da implementa-
¢do?

Como os profissionais e beneficidrios percebem a execugdo do
programa?

Métodos e dados utilizados:

Andlise de dados administrativos sobre volume de refei¢des ser-
vidas e regularidade;

Entrevistas com diretores, merendeiras, nutricionistas e coor-
denadores escolares;

Grupos focais com professores e responsaveis;
Observacdo direta com checklist estruturado em escolas;

Questiondrios de percepgio aplicados a pais e alunos.

Principais achados:

95% das escolas aderiram ao programa, com refei¢des servidas
em 92% dos dias letivos, em média;

Cobertura de cerca de 90% dos alunos presentes, com alta ade-
sao;

A maioria das escolas seguiu o carddpio nutricional previsto,
com pequenas adaptagdes locais validadas por nutricionistas;

As principais barreiras incluiram atrasos logisticos e infraestru-
tura precdria em algumas unidades, contornadas com ajustes
operacionais;

Professores relataram melhora na rotina das salas de aula apds
a implementacio do lanche reforcado, com alunos mais atentos
e participativos;

Familias demonstraram alto grau de aceita¢do do programa, com
relatos de alivio alimentar e valorizagdo da escola;

Nutricionistas recomendaram ampliar os canais de escuta entre
escolas e coordenagdo técnica, para permitir ajustes finos nos
carddpios conforme hébitos regionais.
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* As acles educativas previstas com as familias - como encon-
tros informativos e envio de orientagdes para casa - foram im-
plementadas de forma pontual e com baixa adesdo, comprome-
tendo a estratégia de integragdo entre escola e familia no tema
da alimentagdo saudavel.

Recomendagdes préticas:

« Reforgar a logistica de abastecimento e a infraestrutura de pre-
paro em escolas com dificuldades;

« Ampliar o didlogo entre nutricionistas, merendeiras e gestores
escolares para ajustes nos cardépios;

« Criar materiais de comunicagdo para orientar as familias sobre
alimentacdo complementar em casa e retomar os encontros edu-
cativos previstos no desenho do programa;

« Institucionalizar o monitoramento continuo da implementacao,
com indicadores operacionais e escuta regular de usudrios.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

Aplicando na pratica N

AvaliagGes de Implementagdo e Processos

Boas praticas Armadilhas a evitar

Parta da Teoria da Mudanga do programa

Misturar avaliagdo de processos com
avaliacdo de resultados sem clareza

Defina perguntas avaliativas claras,
factiveis e com lentes transversais
(equidade, género etc.)

Avaliar efeitos finais sem entender antes
como o programa foi implementado

Use métodos mistos e triangulacio para
fortalecer os achados

Basear conclusdes apenas em nimeros,
sem considerar o contexto

Envolva atores-chave desde o inicio da
avaliacdo

Planejar coletas extensas e pouco
focadas, que sobrecarregam equipes e
respondentes

Assegure rigor metodolégico e dados
confidveis

Ignorar vieses de avaliadores internos e
respostas socialmente desejéveis

Documente adaptacdes e decisdes
metodoldgicas ao longo do processo

Produzir relatérios que ndo sdo usados
por falta de planejamento prévio de uso

Comunique resultados de forma acessivel
e pratica

Nio envolver os tomadores de decisdo na
discussdo dos achados
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3 Introducao a Avaliacao de Resul-
tados!>

A avaliagdo de resultados tem por objetivo verificar se uma politica ou programa
atingiu os efeitos pretendidos junto ao seu publico-alvo, conforme definidos na
Teoria da Mudanca (TdM). Em outras palavras, busca responder: Até que ponto os
objetivos iniciais foram alcancados na pratica?.

Diferentemente da avaliacdo de processos, que analisa a forma como o programa
é executado, a avaliacdo de resultados se concentra nas dimensdes especificas que
a intervengdo pretende alcangar, verificando se as metas estabelecidas para cada
dimensdo foram ou ndo atingidas. Exemplos dessas dimensdes incluem frequéncia
escolar, acesso a servicos de satide ou nivel de renda das familias.

E importante ressaltar que, embora a avaliacdo de resultados analise a eficdcia de
uma politica em alcancar suas metas previstas, ela ndo busca provar causalidade-
esse é o papel especifico da avaliagdo de impacto. Dessa forma, seu foco é examinar
se as mudangas pretendidas ocorreram nos indicadores de interesse apds a inter-
vengdo. Resultados referem-se as mudangas observadas apds a implementagdo da
politica, enquanto impactos dizem respeito as mudancas que podem ser atribuidas
causalmente a intervengao, isolando o efeito da politica de outros fatores externos.

Essa modalidade de avaliacdo pode ser realizada tanto durante a implementagdo da
politica publica, como estratégia continua de aprendizado e ajuste, quanto ao final
de um ciclo especifico de execugdo, com foco em prestagdo de contas e decisdes
estratégicas sobre continuidade ou reformulagao.

Como especificamos no plano de avaliagdo apresentado na Parte II deste guia, as
perguntas avaliativas devem sempre partir da TdM, que oferece um referencial
claro dos resultados esperados e das condigdes sob as quais se espera que eles ocor-
ram.

Ao alinhar perguntas avaliativas com a TdM, o avaliador consegue examinar deta-
lhadamente se cada resultado esperado foi alcangado e compreender melhor onde
possiveis gargalos ocorreram. Por exemplo, se um produto previsto foi entregue,
mas o resultado esperado ndo ocorreu, isso sugere a necessidade de revisar a légica
causal da intervengio. Desse modo, a TAM funciona como um mapa essencial que
ndo apenas orienta a coleta e andlise de dados, mas também possibilita validar ou
ajustar as hipdteses iniciais do programa, aprimorando continuamente o desenho
e a implementagao.

I5Este capitulo se baseia, de maneira geral, em diversas publicagdes relevantes da literatura es-
pecializada, incluindo Rossi, Lipsey e Freeman (2004), Patton (2008), Gertler et al. (2016) CDC (2017),
Kusek e Rist (2004), Neuman (2014) e Imas e Rist (2009), Brasil (2018b), Vaessen et al. (2020), OCDE
(2023), Sdnchez (2024).
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Quando a avaliagdo de resultados indica que determinado resultado nio foi alcan-
¢ado, duas direcdes analiticas se tornam possiveis: a existéncia de falhas na im-
plementagdo ou a inadequagdo da légica causal da politica. Se uma avaliacdo de
processo ou de implementagio, conduzida em paralelo, ndo identificar problemas
relevantes na execugdo — como desvios, baixa cobertura ou ma qualidade das en-
tregas —, o achado aponta para uma fragilidade na TdM. Nesse caso, é necessa-
rio revisar as hipéteses causais do programa, questionar a validade das conexdes
estabelecidas entre insumos, atividades, produtos e resultados, e, se necessdrio,
reformular a estratégia da intervencao.

Conforme ressaltado na Parte 11, é importante aplicar as lentes transversais -
como equidade, género e inclusdo, mudanca transformacional, pegada ecoldgica,
entre outras - no refinamento das perguntas avaliativas. Essa abordagem permite
verificar ndo apenas se os resultados esperados foram alcangados em termos agre-
gados, mas também em que medida os beneficios se distribuiram de forma justa en-
tre diferentes grupos populacionais, se a interven¢do promoveu mudangas estru-
turais ou sistémicas relevantes, e se os resultados obtidos implicaram consequén-
cias ambientais adversas.

Perguntas avaliativas formuladas com essas lentes ajudam a identificar desigualda-
des, oportunidades para mudangas mais profundas e sustentaveis, além de efeitos
ambientais relevantes da intervengao. Essas reflexdes sdo essenciais para aprimo-
rar o desenho e a implementagio de politicas publicas, garantindo resultados mais
equitativos, transformadores e ambientalmente responsaveis.

3.1 Finalidades para a Avaliacdo de Resultados

A avaliagdo de resultados pode cumprir diferentes finalidades ao longo do ciclo
de politicas publicas, indo muito além da verificagdo do cumprimento de metas.
Segundo a literatura especializada, destacam-se os seguintes usos:

Efetividade: Verificar se as metas definidas foram efetivamente alcancadas,
com base nos resultados esperados pela intervencdo, conforme estabeleci-
dos na TdM.

Prestacdo de contas: Oferecer evidéncias concretas que justifiquem deci-
sOes estratégicas e reforcem a transparéncia diante de financiadores, gesto-
res e sociedade.

« Aprendizado e melhoria: Identificar o que funcionou bem, o que nao fun-
cionou e por que, considerando, inclusive, os efeitos ndo previstos, a fim de
orientar o aprimoramento de politicas em ciclos futuros.

+ Equidade e inclusdo: Avaliar se os resultados foram distribuidos de forma
justa entre diferentes grupos sociais, com aten¢do especial a populagdes vul-
neraveis, género, raca e territdrio.
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« Otimizagdo de recursos: Relacionar os resultados alcancados aos recursos
utilizados, subsidiando decisdes sobre eficiéncia e alocacido futura de inves-
timentos publicos.

Para que a avaliagdo de resultados alcance seus objetivos — como apoiar decisdes,
promover aprendizado e reforcar a prestacdo de contas —, é essencial combinar
uma base metodoldgica consistente com estratégias que favorecam o uso pratico
das evidéncias. Mais do que simplesmente apresentar os achados, a avaliagio deve
prever mecanismos concretos para que esses resultados sejam incorporados a ges-
tdo, tais como momentos de devolutiva, discussao com tomadores de decisdo ou
integracao aos ciclos de planejamento.

3.2 Avaliacdo de resultados versus outros tipos de
avaliacido

Para compreender melhor o papel da avaliacdo de resultados, é importante diferencia-
la de outras modalidades de andlise ex post, como a avaliagdo de impacto, a avalia-
¢do de processos e 0 monitoramento. A seguir, destacamos as principais distingdes

e relacGes entre essas abordagens.

3.2.1 Avaliagdo de Resultados e Avaliagdo de Impacto

A avalia¢do de resultados busca verificar se uma politica ou programa atingiu as
metas previstas e promoveu as mudancas esperadas nas dimensdes estabelecidas
na TdM. A pergunta central é: o programa alcangou os resultados que se propds a
atingir?

Jé a avaliagdo de impacto vai além: procura identificar se as mudangas observadas
podem ser atribuidas diretamente a intervenc¢ao, ou seja, se o0 programa foi a causa
dos resultados encontrados.

Essa distingdo tem implicagdes metodoldgicas importantes. A avaliagdo de resul-
tados costuma utilizar métodos mais simples e acessiveis, como andlises antes e
depois, estudos de caso ou investigagdes qualitativas. A avaliagdo de impacto, por
outro lado, exige técnicas mais robustas, como grupos de controle, experimentos
ou quase-experimentos, que permitam inferir relagdes causais com maior segu-
ranga.

A seguir, apresentamos um quadro-resumo com as principais diferencas entre es-
sas duas modalidades avaliativas:
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Tabela 2: Quadro comparativo simplificado

Aspecto Avaliagdo de Resultados Avaliacdo de Impacto

Pergunta-chave O programa alcangou os O programa causou as
resultados previstos nas suas mudangas observadas?
metas?

Métodos tipicos Comparagio antes-depois, RCTs, métodos
comparagao com metas, quase-experimentais
benchmarks, estudos de caso

Necessidade de grupo | Ndo Sim

controle

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

Exemplo pratico 21— Avaliando o impacto e o resultado do Pro-
grama de Reforgo da Alimentacéo Escolar

Vamos retomar o exemplo do Programa de Refor¢o da Alimentagao Es-
colar, cujo objetivo é aumentar a frequéncia dos alunos. Uma avaliagdo
de resultados poderia comparar a frequéncia escolar média antes e de-
pois da implementacdo do programa, verificando se houve aumento
neste indicador. Ja uma avaliagdo de impacto buscaria identificar se
esse aumento foi, de fato, causado pelo programa — por exemplo, com-
parando escolas participantes com um grupo de escolas semelhantes
que ndo receberam a intervengio, controlando outros fatores que po-
deriam ter influenciado os resultados.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

3.2.2 Avaliacgdo de Resultados vs. Avaliacdo de Processos

A avaliagdo de resultados analisa o que ocorreu apds a implementacdo de uma po-
litica, ou seja, se os resultados desejados foram de fato alcangados. J4 a avaliagdo
de processos foca no percurso: investiga como esses resultados foram construidos,
observando a qualidade da execugio e a entrega dos produtos e servigos previstos.
As duas abordagens s3o complementares e, sempre que possivel, devem ser reali-
zadas de forma articulada. A avaliacdo de processos ajuda a interpretar os achados
da avaliacdo de resultados, explicando por que certos efeitos ocorreram — ou por
que ndo ocorreram.

Quando combinadas, oferecem uma visdo mais ampla sobre o desempenho da po-
litica publica: a avaliagdo de resultados mostra o que foi alcangado; a de processos
esclarece os caminhos, gargalos e fatores que influenciaram esses resultados.
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Exemplo pratico 22— Integragido entre Avaliagdo de Resultados e
Avaliacdo de Processos

Se um programa educacional n3o atinge as metas de aprendizagem
previstas, uma avaliacdo de resultados podera indicar que os niveis de
desempenho dos alunos ficaram abaixo do esperado.

No entanto, uma avaliagdo de processos pode revelar as causas por tras
desse resultado, como atrasos na entrega de materiais didéticos, baixa
adesdo dos professores as capacitacdes ou falhas na implementacio de
metodologias previstas.

Ao combinar essas duas abordagens, é possivel compreender ndo ape-
nas o que ocorreu, mas também por que ocorreu — fornecendo insu-
mos mais robustos para o aprimoramento da politica.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

3.2.3 Avalia¢ido de Resultados vs. Monitoramento

O monitoramento e a avaliacdo de resultados sdo praticas distintas, embora com-
plementares. O monitoramento estd centrado no acompanhamento continuo da
execucdo de uma politica: coleta dados sobre o uso dos recursos, o cumprimento
das atividades previstas e a entrega dos produtos, permitindo ajustes imediatos
na gestao. Na medida do possivel, o monitoramento também pode acompanhar os
resultados de curto-prazo.

Jé a avaliagdo de resultados se concentra nos efeitos concretos gerados pela poli-
tica apds sua implementagdo. O foco estd em analisar se as mudangas esperadas
— tanto as de curto prazo quanto as que se manifestam no médio e longo prazos,
como frequéncia escolar, adesdo a servigos ou renda das familias — de fato ocor-
reram e em que magnitude.

Em geral, os dados de monitoramento s3o coletados em tempo real, durante a exe-
cucdo. Ja os dados para avaliagdo de resultados sdo coletados apds um periodo
suficiente para que os efeitos esperados possam ser observados. Enquanto o mo-
nitoramento responde se a politica estd sendo implementada conforme o plane-
jado, a avaliagdo de resultados analisa se essa implementagdo produziu os efeitos
desejados.

Exemplo pratico 23— Diferenca entre Monitoramento e Avaliagdo
de Resultados

No contexto do Programa de Reforco da Alimentagdo Escolar, o mo-
nitoramento pode acompanhar, por exemplo, o percentual de escolas
que receberam a merenda dentro do prazo previsto — uma informa-
¢do essencial para verificar se a implementagio estd ocorrendo con-
forme o planejado. J4 a avaliagdo de resultados analisaria, em um mo-
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mento posterior, se essa entrega regular de merenda contribuiu para
aumentar a frequéncia escolar dos alunos ao longo de um semestre. Ou
seja, enquanto o monitoramento observa o andamento da execugdo em
tempo real, a avaliagdo de resultados examina se os efeitos esperados
da politica realmente se concretizaram.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

3.3 Principais Perguntas Avaliativas

As perguntas avaliativas devem ser construidas com base na Teoria da Mudanga
(TdM) da politica ou programa em andlise. A TdM explicita quais resultados sdo
esperados e em que sequéncia légica eles devem ocorrer, servindo como referéncia
para verificar se as transformacdes pretendidas foram de fato alcangadas.

Cada elo da cadeia légica prevista na TdM oferece um ponto de partida para a for-
mulagdo de perguntas especificas. A avalia¢do de resultados se concentra, princi-
palmente, nos resultados imediatos e intermediarios. Quando um resultado espe-
rado nio é observado, é essencial investigar possiveis explicagdes para esse desvio,
como falhas na implementagio, fatores contextuais ou hipdteses que nio se con-
firmaram.

Resultados de longo prazo (impactos) também podem ser incluidos em uma avalia-
¢do de resultados, mas isso traz desafios adicionais. Sem uma avaliagdo de impacto,
nao é possivel atribuir com confianga os efeitos observados a politica ou programa
avaliado. Impactos tendem a ser influenciados por diversos fatores externos e di-
nimicas complexas. Por isso, a andlise rigorosa dessas dimensdes exige aborda-
gens especificas voltadas a inferéncia causal, como as utilizadas em avaliagdes de
impacto.

Além disso, é importante aplicar as lentes transversais que se fizerem relevantes
no contexto da politica avaliada — como equidade, género, mudanga transforma-
cional, pegada ecoldgica e justica climatica, conforme apresentado quando discu-
timos plano de monitoramento e avaliagdo. Essas lentes permitem aprofundar a
analise e captar efeitos diferenciados entre grupos, estruturas ou territérios.

Exemplo pratico 24— Aplicando lentes transversais: exemplo do
Programa de Reforgo da Alimentagio Escolar

No contexto de um programa municipal voltado a oferta de merenda
reforcada em escolas publicas, uma avaliagdo de resultados certa-
mente mediria a mudanca observada na frequéncia escolar. Adicio-
nalmente, algumas perguntas avaliativas formuladas com lentes trans-
versais poderiam incluir:

* Equidade e género: As melhorias na frequéncia escolar foram
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homogéneas entre meninos e meninas? Houve variagdes entre
regides urbanas e rurais?

+ Mudanga transformacional: O programa contribuiu para trans-
formar de forma duradoura a relacio das familias com a escola e
a alimenta¢do? Houve mudangas institucionais na forma como
a gestdo publica trata a seguranca alimentar no ambiente esco-
lar?

« Pegada ecoldgica: A expansio do fornecimento de refei¢des au-
mentou o volume de residuos organicos ou embalagens? Foram
adotadas estratégias de reducdo ou reaproveitamento?

Essas perguntas ajudaram a identificar ndo apenas se o programa al-
cangou sua meta principal (melhoria na frequéncia escolar), mas tam-
bém quais foram seus efeitos indiretos ou complementares em termos
sociais, institucionais e ambientais.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

3.4 Métodos e Abordagens para Avaliacido de Resul-
tados

A avaliagdo de resultados pode recorrer a diferentes métodos e abordagens, a de-
pender do tipo de resultado a ser analisado e da disponibilidade de dados. Embora
ndo exija o mesmo grau de rigor metodoldgico que uma avaliacdo de impacto, é
fundamental que utilize métodos sélidos, capazes de produzir evidéncias confia-
veis sobre o alcance das metas previstas.

Nesse sentido, destaca-se a relevancia da ado¢do de métodos mistos e da trian-
gulacdo de fontes. A combinagdo de técnicas quantitativas e qualitativas permite
nio apenas verificar se os resultados foram atingidos, mas também compreender
como e por que essas mudangas ocorreram. A triangulagdo contribui para aumen-
tar a robustez e a credibilidade dos achados, ao validar as informagdes a partir de
diferentes fontes e perspectivas.

3.4.1 Fontes e tipos de dados

Para uma avaliacdo de resultados consistente, é necessario mobilizar diferentes ti-
pos de dados, dependendo da natureza dos indicadores e das perguntas avaliativas
formuladas. As fontes mais frequentes incluem:

« Dados quantitativos
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Indicadores numéricos, benchmarks e registros administrativos sdo centrais para
mensurar os resultados de forma objetiva. Exemplos comuns incluem taxas de
matricula escolar, frequéncia em servigos de saide, renda domiciliar e indices de
inseguranca alimentar.

- Indicadores numéricos permitem verificar com precisdo o cumprimento
das metas estabelecidas.

- Benchmarks — comparagdes com padrdes, metas ou médias de refe-
réncia — ajudam a contextualizar o desempenho observado.

- Registros administrativos costumam ser acessiveis, atualizados e de
baixo custo para uso em avaliagGes.

« Dados qualitativos

Sdo essenciais para capturar nuances, percep¢des e explicacdes sobre os resulta-
dos. Sdo especialmente uteis para entender o contexto, os fatores que influenciam
os resultados e os efeitos ndo previstos. Entre os métodos qualitativos mais utili-
zados, destacam-se:

- Entrevistas individuais, que aprofundam percepcdes de beneficidrios,
técnicos ou gestores;

- Grupos focais, que exploram visdes compartilhadas por segmentos es-
pecificos da populagio;

- Estudos de caso, que permitem analisar em profundidade situagées es-
pecificas e identificar fatores facilitadores ou barreiras a obtencdo de
resultados.

. s . s e .
+ Dados primarios e secundarios: quando usar e como combinar

- Dados secundarios s3o aqueles ja existentes, coletados para outras fi-
nalidades — como registros administrativos, censos e pesquisas nacio-
nais. Sdo especialmente uteis para andlises de maior escala e ajudam a
economizar tempo e recursos.

- Dados primadrios sdo coletados diretamente no 4mbito da avaliagdo e
permitem maior personalizagdo. Sdo indicados para captar informa-
¢Oes qualitativas, contextuais e subjetivas, ou para mensurar dimen-
sdes que ndo estdo disponiveis nas bases existentes.

O ideal é combinar dados primdrios e secundarios sempre que possivel. Fontes se-
cunddrias ajudam a verificar metas quantitativas, enquanto fontes primdrias com-
plementam com profundidade qualitativa e contexto. Essa combinagdo fornece
uma base mais robusta, coerente e explicativa para os achados da avaliagao.

136



3.4.2 Métodos mais utilizados na avaliagido de resultados

A escolha dos métodos depende diretamente das perguntas avaliativas, dos resul-
tados previstos na Teoria da Mudanca e da disponibilidade de dados. Em avaliagoes
de resultados, os métodos ndo buscam inferéncia causal rigorosa, mas devem pro-
duzir evidéncias consistentes sobre o alcance dos resultados esperados. Abaixo
estdo alguns dos métodos mais frequentemente utilizados:

+ Comparagio antes e depois (pré e pds-intervengio)

Consiste em comparar indicadores coletados antes e depois da implementagdo do
programa, verificando a magnitude da mudanga ocorrida no perfodo. £ um mé-
todo direto e util quando hd uma linha de base confidvel. Exemplo: comparar a
frequéncia escolar média dos alunos antes da introdugdo de um programa de ali-
mentacdo e seis meses apds sua implementacao.

« Comparagido com metas e benchmarks

Os resultados alcangados sdo comparados com metas previamente definidas ou
com médias de referéncia (nacional, regional, institucional). Isso permite avaliar
se os resultados estdo dentro ou acima do esperado, mesmo na auséncia de linha
de base. Exemplo: comparar o percentual de familias que superaram a linha de
pobreza apds um programa de transferéncia de renda com a média nacional.

« Analise de séries temporais e tendéncias

Quando hé dados periddicos ao longo do tempo, é possivel observar tendéncias e
verificar se houve mudangas no padrao dos indicadores apés o inicio do programa.
Essa abordagem é til especialmente em politicas continuas e programas de larga
escala. Exemplo: observar a evolugdo da taxa de evasdo escolar em uma regido por
cinco anos, antes e depois da ampliagdo da oferta de transporte escolar.

+ Estudos de caso

Permitem analisar em profundidade contextos ou situa¢des especificas. Sdo espe-
cialmente uteis para identificar fatores que facilitam ou dificultam o alcance dos
resultados em determinados territérios, populagdes ou instituicdes.

Exemplo: andlise detalhada de uma escola que superou metas educacionais apés a
introdugdo de um programa de refor¢o nutricional.
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3.4.3 Outras abordagens qualitativas ateis para contextos com-
plexos

Além das abordagens apresentadas neste guia, ha varios outros métodos que vém
ganhando destaque na avaliagdo de politicas publicas implementadas em contex-
tos complexos, multissetoriais ou altamente dindmicos, conforme discutido em
Vaessen et al. (2020). Entre eles, destacam-se:

« Process Tracing: abordagem qualitativa que reconstrdi, de forma sistema-
tica, a cadeia de eventos entre uma intervencao e seus efeitos, buscando ex-
plicar como e por que determinados resultados foram (ou nio) alcangados.
Indicada em avaliages realizadas em contextos complexos e dindmicos, em
que multiplos fatores interagem ao longo do tempo;

« Qualitative Comparative Analysis (QCA): método comparativo que analisa
multiplos casos para identificar combinagdes de condicdes associadas ao su-
cesso ou fracasso de uma politica. Em vez de buscar um unico fator determi-
nante, a QCA permite explorar diferentes caminhos que podem levar a um
mesmo resultado, sendo especialmente ttil em contextos com alta diversi-
dade entre os casos analisados;

« System Mapping e Dindmica de Sistemas: abordagens visuais e analiticas
para mapear elementos de sistemas complexos, explorar interagdes entre
politicas e atores, e modelar cendrios e efeitos sistémicos ao longo do tempo;

« Social Network Analysis (SNA): permite mapear e analisar rela¢des entre
atores institucionais ou individuos, identificando padrdes de colaboragio,
influéncia e fluxos de informagio em redes de implementacgdo ou gover-
nanga;

 Outcome Harvesting: abordagem retrospectiva e participativa que parte
da identificacdo de mudangas significativas ocorridas na realidade — posi-
tivas ou negativas — e investiga de que forma uma politica ou intervencido
contribuiu para essas mudangas, mesmo que elas ndo estivessem previstas
inicialmente;

« Most Significant Change (MSC): técnica narrativa e participativa de avali-
acdo que coleta histérias de mudancgas percebidas como mais significativas
por diferentes grupos envolvidos na intervengao, promovendo aprendizado
e didlogo qualitativo sobre efeitos transformadores.

3.4.4 Combinagdo de métodos: triangulagio e coeréncia com a
Teoria da Mudanga

A triangulagdo de métodos e fontes permite verificar a consisténcia dos achados e
ampliar a compreensio dos fendmenos avaliados. Sempre que possivel, recomenda-
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se combinar abordagens quantitativas (como andlise de indicadores) com aborda-
gens qualitativas (como entrevistas e estudos de caso), buscando convergéncia ou
explicagOes para divergéncias entre fontes.

A escolha dos métodos deve ser coerente com os resultados esperados definidos
na Teoria da Mudanca, com o grau de profundidade desejado e com os recursos
disponiveis. Em todos os casos, é essencial garantir a qualidade dos dados, a clareza
das perguntas avaliativas e a utilidade pratica dos achados para orientar decisdes
e ajustes na politica.

Exemplo pratico 25— Avaliagdo de Resultados: Programa de Re-
forgo da Alimentagio Escolar

Contexto:

Um municipio implementou um programa de refor¢o alimentar esco-
lar com o objetivo de melhorar a frequéncia e reduzir a evasdo, con-
forme previsto na Teoria da Mudanga da politica.

Perguntas avaliativas:

 Houve aumento da frequéncia escolar dos alunos apds a imple-
mentacdo do programa?

« Em que magnitude e entre quais grupos o efeito foi mais expres-
sivo?

« Os professores perceberam um maior engajamento da comuni-
dade escolar com praticas alimentares saudaveis?

Dados utilizados:

« Dados quantitativos secundarios: registros de frequéncia esco-
lar mensal, antes e depois da implementagio.

« Dados qualitativos primarios: grupos focais com professores e
entrevistas individuais com gestores escolares.

Resultados da avaliagdo:

A frequéncia escolar aumentou de 80% para 92% apds seis meses do
programa, superando a meta inicial de 90%. Professores participan-
tes dos grupos focais relataram melhorias visiveis no engajamento dos
alunos e familias. As entrevistas com gestores apontaram que o for-
necimento regular da alimentagdo contribuiu para reduzir atrasos e
faltas recorrentes, especialmente entre alunos em situagio de maior
vulnerabilidade econdmica e social.
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A avaliagdo também identificou efeitos ndo previstos: algumas familias
relataram redugdo na alimentagdo em casa, o que levou a recomenda-
¢do de reforgar as a¢des educativas junto as familias, a fim de evitar
uma substitui¢do indesejada da alimentagdo doméstica pela escolar.

Recomendagdes praticas:

« Manter o monitoramento continuo da frequéncia e atengdo es-
colar como indicadores centrais do programa.

« Reforcar estratégias de comunica¢do com as familias sobre a
funcdo complementar da merenda escolar.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

Aplicando na pratica \

Avaliacdo de resultados

Boas praticas

« Defina desde o inicio o que serd considerado sucesso, com
base na Teoria da Mudanca. Considere incluir lentes adi-
cionais na andlise.

« Utilize métodos mistos e triangule fontes de dados para
fortalecer a credibilidade dos achados.

« Adapte a comunicagio dos resultados aos diferentes pu-
blicos (gestores, técnicos, sociedade), usando formatos
acessiveis.

* Registre ndo apenas os resultados esperados, mas tam-
bém efeitos ndo previstos que geram aprendizados rele-
vantes.

Armadilhas a evitar

* Avaliar apenas as médias de indicadores de resultados,
sem considerar diferengas entre subgrupos (género, ter-
ritdrio, renda).

« Confundir avaliagdo de resultados com avaliagdo de im-
pacto (causalidade) ou de processo (execucio).

* Nao planejar desde o inicio como os achados serdo usados
na gestao.
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« Elaborar recomendagdes genéricas, sem vinculo direto
com os achados ou com pouca viabilidade pratica.
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4 Avaliacao de Impacto de Politicas
Publicas!®

A avaliagdo de impacto é uma ferramenta essencial para entender se uma politica
publica realmente causou as mudangas desejadas em determinada populagdo. Ao
contrario da avaliacdo de resultados, que verifica principalmente se os objetivos e
as metas previstas foram atingidos apds a implementacao da politica, e do monito-
ramento, que acompanha a execugio das atividades e entrega dos produtos, a ava-
liagdo de impacto busca responder a uma pergunta mais desafiadora: as mudancas
observadas ocorreram por causa da intervengao, ou teriam acontecido mesmo sem
ela? Essa capacidade de estabelecer atribuicdo causal é fundamental para embasar
decisdes sobre expansio, reformulacdo ou descontinuidade de politicas publicas.

Em outras palavras, enquanto a avaliagdo de resultados mostra se os indicadores
previstos melhoraram, a avaliacdo de impacto procura estabelecer se foi a politica
que provocou as melhorias nas dimensdes que compdem os resultados e impactos
dateoria da mudancga. Trata-se, portanto, de uma andlise de atribuico causal, que
exige maior rigor técnico e critérios especificos de comparagao.

Primeiramente, define-se impacto causal individual como a diferenca entre dois
resultados potenciais: O resultado em um individuo caso participe de uma politica
e o resultado para este mesmo individuo caso nio participe da politica. Para isso, é
preciso contrastar os resultados observados com um cendrio em que a politica ndo
tivesse sido implementada. Em outras palavras, é necessario estimar o que teria
acontecido com os beneficidrios na auséncia da intervencao.

Esse cendrio hipotético — chamado de contrafactual — nunca pode ser observado
diretamente. Afinal, uma mesma pessoa ndo pode, a0 mesmo tempo, ter partici-
pado e ndo ter participado de uma politica publica. No entanto, pode-se inferir
o impacto causal médio sobre os individuos beneficiarios, ou sobre um subgrupo
deles. Para isso, a avaliagdo de impacto busca estimar esse contrafactual da forma
mais precisa possivel, criando grupos comparaveis e controlando fatores externos
que possam influenciar a participagdo no programa e os resultados de interesse.

Para alcangar esse objetivo, sdo utilizadas diferentes estratégias, como sorteio ale-
atdrio (experimentos), critérios objetivos de elegibilidade (regressdo descontinua),
comparagdes ao longo do tempo (diferenca em diferengas), entre outros modelos
estatisticos.

Esse tipo de avaliacdo é especialmente indicado quando se busca estimar os efei-
tos causais de uma politica ou inovagdo — por exemplo, em contextos em que os
custos de implementacio sdo elevados e é fundamental verificar se os resultados

16 As principais referéncias deste capitulo incluem Angrist e Pischke (2009), Gertler et al. (2016),
Glewwe e Todd (2022), Imbens e Rubin (2015), White (2010).
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justificam o investimento. Também é recomendavel quando os efeitos nio sdo
imediatos, ou quando multiplos fatores externos podem influenciar os resultados,
dificultando a atribuicdo direta a intervencao. A avaliacdo de impacto é particular-
mente util quando hd incerteza se a politica estd, de fato, produzindo os resultados
esperados, ou quando se busca gerar evidéncias robustas para orientar decisdes es-
tratégicas sobre expansio, reformulagdo ou descontinuidade da politica avaliada.

Por exigir maior complexidade técnica e coleta de dados mais estruturada, a ava-
liagdo de impacto ndo substitui outras formas de avaliagdo, mas as complementa.
Em um ecossistema de gestdo orientada por evidéncias, cada modalidade tem um
papel especifico — e a avaliagdo de impacto ocupa o espago da atribuicdo causal
dos efeitos.

Este capitulo se apoia em referéncias consolidadas na literatura internacional e
busca apresentar os conceitos fundamentais da avaliagdo de impacto com lingua-
gem prética e acessivel para quem atua no desenho, na gestdo ou na avaliagdo de
politicas publicas.

4.1 Entendendo alégica da causalidade: o desafio do
contrafactual

A esséncia da avaliagdo de impacto estd em responder a uma pergunta simples,
mas metodologicamente complexa: quais mudangas realmente aconteceram
por causa da politica publica? Nesse contexto, chamamos de tratamento a inter-
vengdo, programa ou politica implementada que se deseja avaliar. Para responder
com seguranga, é necessario separar os efeitos da intervengdo de tudo o que po-
deria ter ocorrido mesmo que a politica ndo tivesse sido implementada.

Esse é o chamado problema do contrafactual: nio é possivel observar, ao mesmo
tempo, o que teria acontecido com um mesmo grupo de pessoas com e sem a in-
tervencdo. Cada individuo, familia ou territdrio sé vive uma dessas situagdes. O
papel da avaliagdo de impacto é, portanto, reconstruir o melhor cenario possi-
vel de comparagdo — estimando, com métodos apropriados, o que teria ocorrido
na auséncia da politica.

O impacto é definido como a diferenca entre dois resultados:

« o resultado observado apds a implementagdo da politica, para quem foi ex-
posto a ela (grupo de tratamento), e

« o resultado contrafactual — isto é, o que teria acontecido se a politica ndo
tivesse sido implementada.

Como esse segundo resultado nunca é diretamente observavel para as mesmas pes-
soas, é preciso estima-lo com base em grupos de comparagio validos — que se-
jam semelhantes aos beneficidrios em todas as caracteristicas relevantes, exceto
por nio terem recebido a politica.
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Essa construcido é delicada. Se o grupo de comparacio for sistematicamente di-
ferente dos beneficidrios — por exemplo, mais escolarizado, de outra regido ou
com renda mais alta — qualquer diferenca nos resultados pode refletir essas ca-
racteristicas, e ndo o efeito da politica. Esse é o chamado viés de sele¢do, um dos
principais desafios da avaliagdo de impacto.

Para minimizar esse risco, diferentes estratégias sdo utilizadas, conforme o con-
texto e a disponibilidade de dados, com o objetivo de criar grupos comparaveis e
fortalecer a credibilidade das estimativas. Essas estratégias metodoldgicas — como
experimentos, quase-experimentos e outras técnicas estatisticas — permitem, sob
algumas hipdteses, isolar o efeito da politica e gerar evidéncias mais robustas so-
bre sua efetividade.

Essa reconstru¢do do contrafactual exige comparagdes validas, baseadas em gru-
pos semelhantes e métodos rigorosos. E nesse ponto que entram os conceitos de
validade interna e validade externa, que ajudam a compreender tanto a for¢a da
inferéncia causal quanto a possibilidade de generalizagdo dos resultados (ver Box
23).

Box 23 - Validade interna e validade externa: dois pilares da avalia¢do

de impacto

Ao estimar o impacto de uma politica, é fundamental considerar dois
aspectos centrais da qualidade da evidéncia gerada:

« Validade interna diz respeito ao grau de confianca de que a di-
ferenca observada nos resultados foi realmente causada pela
politica — e ndo por outros fatores. Uma avaliagdo tem alta va-
lidade interna quando os grupos comparados sdo equivalentes
em todas as caracteristicas relevantes, exceto pela exposi¢do
a politica. Em geral, métodos como experimentos aleatérios
(RCTs) ou regressdo descontinua (RDD) costumam apresentar
alta validade interna, desde que bem desenhados e executados.

« Validade externa se refere ao quanto os resultados de uma ava-
liagdo podem ser generalizados para outros contextos, grupos
ou momentos. Uma politica pode ter mostrado efeito positivo
em um piloto, por exemplo, mas isso ndo garante que os mes-
mos resultados ocorrerdo ao ser expandida para outras regides.
A validade externa depende de fatores como a diversidade da
amostra, o contexto da intervengdo e o grau de representativi-
dade do estudo.

Idealmente, uma avaliagdo de impacto busca combinar alta validade
interna com boa validade externa — ou seja, gerar estimativas con-
fidveis que também sejam tteis para orientar decisGes mais amplas,
como a expansao da politica.
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Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

4.1.1 Queefeito estamos medindo? Efeito Médio do Tratamento,
Efeito Médio sobre os Tratados, Efeito Médio Local do Tra-
tamento e outras estimativas possiveis

Ao realizar uma avaliagdo de impacto, é importante saber exatamente qual efeito
esta sendo estimado. Isso porque uma mesma politica pode ter efeitos diferentes
dependendo do grupo analisado, da forma como a intervencao foi implementada
e do método utilizado.

Os quatro tipos de estimativas mais comuns so:

« ATE - Efeito Médio do Tratamento (Average Treatment Effect)

E o efeito médio da politica sobre toda a populagio elegivel. Responde & per-
gunta: se essa politica fosse implementada para todos, qual seria o efeito médio
esperado nos resultados?

Esse é o pardmetro mais amplo e, muitas vezes, o mais relevante para decisdes
de expansdo da politica. Porém, nem sempre é possivel estimd-lo com seguranca,
especialmente em contextos em que apenas uma parte da populagio teve acesso a
intervencao.

* ATT - Efeito Médio sobre os Tratados (Average Treatment Effect on the
Treated)

E o efeito da politica sobre aqueles que, de fato, participaram dela. Responde
a pergunta: entre os beneficidrios da politica, qual foi o efeito médio observado?

Essa estimativa é especialmente util quando o objetivo é avaliar se a politica fun-
cionou para quem foi efetivamente atendido (beneficiarios tratados). No en-
tanto, ela ndo deve ser automaticamente extrapolada para a populagdo geral, pois
os participantes podem ter caracteristicas especificas que influenciam os resulta-

dos.

« LATE - Efeito Médio Local do Tratamento (Local Average Treatment Ef-
fect)

E o efeito estimado para um subgrupo especifico de pessoas cuja participacdo
foi influenciada por algum fator, como um sorteio ou um corte de elegibilidade.

Por exemplo, em uma politica que s6 atende familias com renda mensal abaixo
de determinado valor, o LATE representa o efeito médio entre as familias préxi-
mas desse limite, que poderiam ou nio ser beneficidrias dependendo de pequenas
variagOes de renda. Esse é o parametro estimado por métodos como regressao des-
continua ou varidveis instrumentais.
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* ITT - Efeito Médio de Intencdo de Tratamento (Intention to Treat)

E o efeito médio da politica sobre o grupo de pessoas designado a receber o tra-
tamento, independentemente de sua participacdo efetiva. Responde a pergunta:
qual é o impacto médio da politica entre aqueles que receberam a oferta de parti-
cipar, independentemente de terem aderido ou ndo?

Em geral, é possivel formar grupos de elegiveis e ndo elegiveis perfeitamente com-
paraveis — por exemplo, por meio de uma aleatorizacdo entre os potenciais bene-
ficidrios. No entanto, nem sempre quem foi sorteado para participar do programa
de fato participa, e algumas pessoas designadas para o grupo de controle acabam
sendo atendidas. As ocorréncias destes vazamentos ou ndo-conformidades sdo co-
muns na pratica e podem comprometer a validade da comparagdo direta entre
participantes e nao participantes.

Nesses casos, 0 mais adequado é comparar os grupos designados ao tratamento
com os designados ao controle, o que permite estimar com confianca o efeito cau-
sal da oferta do programa — ou da “intengao de tratar” (ITT) — mesmo diante de
desvios de implementagio.

Essa estimativa é especialmente relevante em andlises de custo-beneficio, pois
reflete o impacto real da politica tal como foi implementada.

4.2 Métodos Quantitativos de Avaliagdo de Impacto

4.2.1 Experimentos aleatérios (Randomized Controlled Trials
- RCTs)

Os RCTs ou experimentos aleatérios sdo considerados o “padrao-ouro” da avalia-
¢do de impacto. A légica é simples: a alocagdo aleatéria de quem recebe e quem
ndo recebe a politica cria grupos equivalentes desde que a amostra seja sufici-
entemente grande, eliminando o viés de selecao.

+ Como funciona:

Individuos, escolas, comunidades ou outras unidades sdo sorteados aleatoriamente
parareceber (grupo de tratamento) ou nio receber (grupo de controle'’) a politica.
O sorteio é essencial porque distribui, de forma balanceada, todas as caracteristi-
cas — observaveis e ndo observaveis — entre os dois grupos. Isso faz com que eles
sejam, em média, estatisticamente equivalentes no inicio do estudo, desde que a
amostra seja suficientemente grande. Com essa equivaléncia assegurada, qualquer

7Embora os termos “grupo de controle” e “grupo de comparagio” sejam frequentemente usados
como sindnimos, hd uma diferenca conceitual importante: em avaliagdes experimentais, o grupo
de controle é definido por sorteio e tende a ser estatisticamente equivalente ao grupo tratado; ja
em métodos nfo experimentais, na auséncia de sorteio, utilizam-se grupos de comparagio.
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diferenca observada nos resultados pode ser atribuida com confianga a interven-
¢do analisada.

* Vantagens:

- Alta validade interna: confianca de que os efeitos observados foram
causados pela politica.

- Simplicidade na implementacio e na interpretagdo dos resultados.

- Possibilidade de estimar tanto ATT quanto ATE.

* Quando usar:

- Quando ha excesso de demanda pela politica e ndo é possivel atender a
todos imediatamente — o sorteio se torna um critério justo de alocagao.

- Em intervengdes-piloto para testar a efetividade antes de escalar.

- Quando se deseja maximizar a credibilidade dos resultados, especial-
mente para decisdes de expansio.

+ Limitagoes:
- Pode gerar questdes éticas ou politicas, especialmente ao excluir parte
do publico potencial.
- Exige planejamento prévio, linha de base e logistica rigorosa.
- Custo e tempo de implementagdo podem ser elevados.

- Resultados podem ter validade limitada a contextos semelhantes.

4.2.2 Regressdo Descontinua (Regression Discontinuity Design
- RDD)

A regressdo descontinua é um método robusto para estimar impacto quando a po-
litica utiliza um critério objetivo de elegibilidade com ponto de corte, como
idade, renda, nota ou escore socioeconémico. A légica é que individuos muito
préximos desse corte sdo similares em tudo, exceto no fato de estarem acima ou
abaixo do limite — o que permite usar essa descontinuidade como estratégia de
identificacdo do impacto.

« Como funciona:
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Compara-se o resultado médio de individuos logo acima do ponto de corte (elegi-
veis ou tratados) com o de individuos logo abaixo (ndo elegiveis). Se a unica dife-
rencarelevante entre eles é a exposicdo a politica, essa diferenca pode ser atribuida
ao efeito da intervenco.

Por exemplo, imagine um programa de bolsas estudantis concedidas apenas a alu-
nos com nota acima de 7,0. Alunos que tiraram 6,9 e 7,1 sdo praticamente iguais
em termos de caracteristicas observaveis e ndo observaveis, mas apenas os que
atingiram 7,0 recebem a bolsa. A regressdo descontinua compara esses dois gru-
pos quase idénticos e interpreta qualquer diferenca nos resultados futuros como
efeito da politica — nesse caso, da bolsa.

* Vantagens:

- Alta validade interna, préxima a de um experimento aleatdério — es-
pecialmente quando a densidade de observagdes préximas ao corte é
grande.

- Usa critérios jd adotados por programas reais (renda, idade, nota), o
que facilita a aplicag3o.

 Quando usar:
- Politicas que utilizam critérios claros de elegibilidade numérica, com
um limite bem definido.

- Quando ha suspeita de que é possivel obter grupos muito parecidos
dos dois lados do corte.

- Quando a politica ndo pode ser sorteada, mas ha regras de entrada ob-
jetivas.

» Limitagoes:
- Estima um efeito local (LATE): vélido apenas para unidades préximas
ao ponto de corte.
- Requer um numero suficiente de observagdes ao redor do corte.

- Exige testes para garantir que o critério de corte ndo foi manipulado.

4.2.3 Variéveis Instrumentais (Instrumental Variables - IV)

0 método de varidveis instrumentais é utilizado quando ha fatores ndo observaveis
que afetam tanto a participacdo na politica quanto os resultados, gerando viés de
selecdo que os métodos anteriores ndo conseguem corrigir. A estratégia consiste
em encontrar uma varidvel externa (o instrumento) que afeta a participagdo na
politica, mas ndo afeta diretamente o resultado, exceto por meio da politica.
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+ Como funciona:

A variavel instrumental é usada para prever quem participa da politica, em um
primeiro estagio. Em seguida, estima-se o impacto apenas entre aqueles cuja par-
ticipagdo foi influenciada por esse instrumento. O efeito estimado é chamado de
efeito local médio do tratamento (LATE) — ou seja, o efeito médio para as pessoas
cuja decisdo de participar foi alterada pelo instrumento.

Por exemplo, imagine a avaliagdo de um programa de capacitagdo profissional.
Pode ser que pessoas mais motivadas procurem espontaneamente o curso e, além
disso, tenham melhores resultados no mercado de trabalho, independentemente
do programa. Nesse caso, a motivagdo — que ndo é observada — gera viés. Se, por
outro lado, 0 acesso ao curso for definido por sorteio (ou por distancia geogréfica
até um centro de capacitagéo), essa varidvel pode funcionar como instrumento:
afeta a participagdo, mas ndo afeta diretamente o desempenho no emprego, ex-
ceto por meio do curso.

+ Vantagens:

- Corrige viés de selecdo por ndo observaveis, desde que o instrumento
seja valido.

- Pode ser aplicado em contextos em que ndo hd sorteio nem parea-
mento possivel.

 Quando usar:

- Quando hd viés de selecdo ndo observavel.

- Quando existe alguma variagdo quase aleatdria que afete a participagdo
na politica.

- Quando o desenho da politica permite usar fatores externos como fonte
de variagdo plausivel na participagdo.

+ Limitagoes:
- Encontrar um bom instrumento é dificil e requer forte justificativa teé-
rica.

- O efeito estimado é local (LATE) — valido apenas para o grupo de pes-
soas cuja participacdo foi alterada pelo instrumento.

- Ainterpretacdo depende de pressupostos fortes, muitas vezes ndo tes-
taveis.
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4.2.4 Diferencas em Diferencas (Difference-in-Differences - DiD)

0 método de Diferenca em Diferencas (DiD) é uma das estratégias mais utilizadas
em avalia¢des de impacto quando ndo hé aleatorizacgdo. Ele parte do principio de
que, ao comparar as mudangas ao longo do tempo entre um grupo tratado e um
grupo de comparagdo, é possivel isolar o efeito da politica.

« Como funciona:

Compara-se a variagdo nos resultados antes e depois da politica no grupo tratado,
subtraindo-se a variagdo no grupo de comparagdo no mesmo periodo. A ideia é
que qualquer diferenca adicional observada no grupo tratado reflete o impacto
da intervengdo, desde que os dois grupos tenham evoluido de forma paralela no
passado®®.

Por exemplo, suponha que um estado adote uma politica de tempo integral em
algumas escolas a partir de 2022. Para estimar o impacto da medida sobre o de-
sempenho dos alunos, comparamos a mudanga nas notas entre 2021 e 2023 nas
escolas que adotaram a politica e em escolas semelhantes que continuaram com o
modelo tradicional. Se ambas evoluiam de forma parecida antes da politica, qual-
quer diferenca adicional observada a partir de 2022 nas escolas de tempo integral
pode ser interpretada como o efeito da intervencio.

* Vantagens:

- Util quando j4 existe um grupo de comparagdo sem intervengao, mas
com trajetdria similar no resultado de interesse antes da intervengdo
(pressuposto testavel).

- Pode ser aplicado com dados administrativos ou pesquisas recorrentes,
o que facilita a avaliacdo de impacto com custos menores e em larga
escala.

- Capta tanto ATT quanto, em alguns casos, efeitos médios mais amplos,
desde que o grupo de comparagio seja representativo da populagdo de
interesse.

18F$rmula simplificada para célculo do impacto a partir da estratégia de Diferencgas em Diferen-
cas (DiD):

Impacto = (Y11 - Y10) - (Yor - Yoo)
Onde:
¢ Yi; =resultado do grupo tratado apds a intervengdo
* Y0 = resultado do grupo tratado antes da intervengio
* Yo = resultado do grupo de comparagio apds a intervengdo

* Yoo = resultado do grupo de comparagio antes da intervengio
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*+ Quando usar:

Quando a politica foi implementada apenas em parte do territério ou
populacgio.

Quando o tratamento é escalonado, ou seja, implementado em momen-
tos diferentes para distintos grupos.

Quando ha dados antes e depois da intervengao para grupos tratados e
nao tratados.

Quando nio é possivel realizar a alocacio aleatéria, mas existe um grupo
controle plausivel.

+ Limitagoes:

- Requer dados em pelo menos dois momentos no tempo (antes e depois
da intervencio).

- Avalidade depende da suposicdo de tendéncias paralelas entre os gru-
pos — ou seja, que, na auséncia da politica, os dois grupos evoluiriam
de forma semelhante.

4.2.5 Controle Sintético

O método de controle sintético é utilizado para estimar o impacto de politicas pt-
blicas quando hd apenas uma (ou poucas) unidades tratadas —-(como um municipio,
estado ou pais) e um conjunto de unidades nio tratadas disponiveis para compa-
racdo. E indicado em contextos em que experimentos ou pareamentos diretos sdo
invidveis, mas existe um grupo de controle amplo o suficiente para construir uma
comparagao robusta.

+ Como funciona:

Cria-se um “grupo de controle sintético”ao combinar ponderadamente® varias
unidades ndo tratadas, de forma que essa combinagao reproduza o comportamento
daunidade tratada antes da intervencao, tanto em caracteristicas observaveis quanto
na trajetdria dos resultados. A ideia é que esse controle sintético represente de
forma plausivel o que teria acontecido com a unidade tratada na auséncia da po-
litica. O impacto é estimado como a diferenca entre os resultados observados na
unidade tratada e os resultados estimados no controle sintético apds a implemen-
tacdo da politica.

A combinagdo ponderada consiste em atribuir diferentes pesos as unidades do grupo de con-
trole, de modo que a média ponderada de suas caracteristicas e trajetdrias anteriores se aproxime
da unidade tratada.
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Por exemplo, imagine que uma nova politica de restricdo de alcool no transito
(como a Lei Seca) foi implementada no estado de Sdo Paulo, mas ndo em outros
estados. Para estimar o impacto dessa politica sobre o nimero de acidentes de
transito, é possivel construir um “estado sintético” combinando dados de outros
estados que ndo adotaram a politica. Essa combinagdo ponderada forma um con-
trole sintético que simula como Sdo Paulo teria evoluido na auséncia da interven-
¢do. A diferenca entre a trajetdria real de Sdo Paulo e a do estado sintético, apds a
implementacao da politica, pode ser interpretada como o impacto da Lei Seca.

* Vantagens:

- Permite avaliagdo de impacto em casos com apenas uma (ou poucas)
unidades tratadas.

- Usa dados observacionais amplamente disponiveis.

- Transparéncia na construcdo do contrafactual, com pesos atribuidos
as unidades do grupo de controle.

+ Quando usar:

- Quando apenas uma unidade foi exposta a politica e ndo hd sorteio nem
grupos de comparacido equivalentes.

- Quando se dispde de dados longitudinais (séries temporais) de quali-
dade para a unidade tratada e para outras unidades comparaveis.

- Emestudos de politicas implementadas em nivel macro (como estadual
ounacional), especialmente reformas amplas, legislacdes ou mudangas
institucionais.

* Limitagdes:

- Requer série histérica longa e de boa qualidade antes da intervengao.

- A selegdo das variaveis preditoras e da janela de tempo pode influen-
ciar fortemente os resultados.

- Potencial dificuldade em encontrar unidades ndo tratadas suficiente-
mente parecidas para compor um bom controle sintético.

4.2.6 Pareamento

O pareamento é uma estratégia que busca comparar beneficidrios de uma politica
com individuos ndo beneficidrios que compartilhem caracteristicas observaveis
semelhantes — como idade, renda, escolaridade ou localizacdo. A ideia central é
construir um grupo de comparagio que seja, na medida do possivel, equivalente
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ao grupo tratado em todos os aspectos relevantes, exceto pela participagdo na po-
litica. Dessa forma, é possivel estimar o impacto da intervenc¢do ao comparar os
resultados médios entre os dois grupos.

Entre as abordagens mais utilizadas, destaca-se o pareamento por escore de pro-
pensdo (Propensity Score Matching - PSM), que calcula a probabilidade de partici-
pacio na politica com base em caracteristicas observaveis e emparelha individuos
com escores semelhantes. Outra estratégia é o pareamento direto em varidveis es-
pecificas, como idade ou renda. A escolha do método depende da qualidade dos
dados e da complexidade do contexto avaliado.

« Como funciona:

Calcula-se, com base em um modelo estatistico, a probabilidade de cada indi-
viduo ter participado da politica (escore de propensio). Depois, para cada be-
neficidrio, identifica-se um ou mais nio beneficidrios com escores semelhantes,
formando pares ou grupos comparaveis. Este método é o chamado pareamento
por escore de propensio (ou propensity score matching).

J& no pareamento direto, o emparelhamento ocorre com base em varidveis es-
pecificas — como idade, renda ou escolaridade — sem a necessidade de gerar um
escore Unico. Esse tipo de pareamento pode ser exato, quando os valores coinci-
dem, ou aproximado, quando hd uma margem de tolerancia previamente definida.
Essa abordagem tende a ser mais simples, mas exige atengdo especial a escolha das
variaveis e a disponibilidade de individuos com perfis semelhantes no grupo de
comparagao.

Por exemplo, suponha que um programa de qualificacdo profissional foi ofertado
para jovens em situagdo de vulnerabilidade. Como nao houve sorteio para definir
quem participou, pode-se usar o pareamento para formar um grupo de compara-
¢do. No caso do pareamento por escore de propensdo, calcula-se a probabilidade
de participagdo na politica com base em caracteristicas como idade, escolaridade,
renda e localizagdo. Em seguida, cada jovem beneficiado é comparado a um nio be-
neficiado com escore semelhante. J4 no pareamento direto, o emparelhamento po-
deria ser feito usando uma ou duas variaveis-chave — por exemplo, selecionando
jovens com a mesma idade e faixa de renda. Nos dois casos, a diferenca média nos
resultados (como inser¢do no mercado de trabalho) entre os grupos pareados pode
ser interpretada como uma estimativa do efeito da politica.

* Vantagens:

- Usa dados observacionais amplamente disponiveis.
- Intuitivo e relativamente facil de aplicar com softwares estatisticos.

~ Util para politicas que ja foram implementadas e no puderam ser sor-
teadas.
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*+ Quando usar:

- Quando ha um grupo de comparacdo plausivel, mas a alocagdo nao foi
aleatdria.

- Quando se dispde de dados ricos em variaveis explicativas, possibili-
tando reconstruir um contrafactual crivel com base em observacgdes
existentes.

* Limitacoes:

- O pareamento sé garante validade se todas as varidveis relevantes para
a decisdo de participar forem observadas — o que raramente é o caso.

- Nio controla para fatores ndo observéaveis (ex: motivacdo).

- Requer grande volume de dados com qualidade e variabilidade sufici-
entes.

4.3 Como interpretar os resultados?

Independentemente do método utilizado — seja um experimento aleatério, uma
regressdo descontinua ou uma andlise de diferenca em diferencas — todos eles tém
algo em comum: no final, o que se obtém é uma estimativa numérica que repre-
senta o impacto da politica avaliada. Em termos técnicos, esse nimero é o coefici-
ente estimado do modelo. Ele indica, em média, quanto a politica mudou o resul-
tado de interesse em relagdo ao que teria acontecido na auséncia da intervencao.

Esse valor é o ponto de partida para a interpretagio dos achados. Mas, para que
ele seja util na pratica, é preciso ir além do nimero: é necessario entender o que
ele representa, sua precisio, relevancia e suas limitagdes.

A seguir, apresentamos os principais elementos que devem ser considerados ao se
interpretar os resultados de uma avaliagdo de impacto.

4.3.1 Entendendo o valor estimado

O resultado principal de uma avaliacdo de impacto costuma ser um efeito médio.
Por exemplo: “a politica X aumentou a frequéncia escolar em 5 pontos percentu-
ais” ou “o programa Y reduziu em 20% a incidéncia da doenga Z”.

Esse valor representa a diferenga estimada entre quem recebeu a politica e
quem nao recebeu, em média. £ importante esclarecer se esse efeito se refere a
toda a populacio elegivel (ATE), apenas aos participantes (ATT), ou a um subgrupo
especifico (LATE).
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Na maioria dos estudos préaticos, o que se estima é o efeito sobre os tratados (ATT).
Jé em desenhos mais abrangentes, como experimentos aleatdrios representativos,
o efeito pode ser interpretado como aplicavel a populagio-alvo.

Além disso, é importante interpretar o efeito estimado em relacido a média do
grupo de comparagdo. Um impacto de 5 pontos percentuais, por exemplo, pode
ser modesto ou expressivo, dependendo se a média do grupo de controle era 90%
ou 10%. Sem esse referencial, corre-se o risco de superestimar ou subestimar a
importancia pratica do efeito observado.

4.3.2 Significincia estatistica e intervalos de confianga

Além do valor estimado, é essencial comunicar o grau de certeza estatistica. Isso
aparece normalmente por meio de um valor-p (p-value) ou de um intervalo de
confianca (IC).

Um impacto estimado de +6 pontos percentuais com p < 0,05 significa que ha menos
de 5% de chance de esse efeito ter ocorrido por acaso, caso a politica ndo tivesse
gerado impacto algum. Ja um intervalo de confianga de 95% entre +2 e +8 p.p.
indica que, com 95% de confianca, o verdadeiro efeito da politica estd dentro desse
intervalo.

E importante ficar atento: se o intervalo de confianca incluir o valor zero, isso sig-
nifica que o efeito pode ser nulo — e, nesse caso, considera-se que o resultado ndo é
estatisticamente significativo. Além disso, intervalos muito amplos indicam baixa
precisdo nas estimativas, o que pode ocorrer, por exemplo, quando o tamanho da
amostra é pequeno.

4.3.3 Direcdo, magnitude e relevincia pratica

Nem todo resultado estatisticamente significativo® é relevante do ponto de vista
da gestdo piblica. Um aumento de 10% na frequéncia escolar, por exemplo, pode
ser estatisticamente significativo, mas talvez ndo justifique os custos envolvidos na
politica. Por outro lado, uma redugdo de 10% nas hospitalizagdes pode ter grande
relevancia prética, gerando economia e beneficios sociais importantes.

Interpretar resultados significa traduzir nimeros para a pratica: quantas pessoas
foram beneficiadas? O quanto melhoraram? Isso justifica o investimento feito?

Comparar com metas ou benchmarks pode ajudar: se a meta era um aumento de
30% e a politica gerou 10%, o resultado é modesto. Mas se o objetivo era reduzir
um problema grave e o impacto foi grande, mesmo que abaixo da meta, isso pode
ser uma evidéncia importante da relevincia da intervengao.

20Um resultado é considerado estatisticamente significativo quando a probabilidade de ele ter
ocorrido por acaso, caso a politica ndo tivesse gerado nenhum efeito, é suficientemente baixa —
geralmente abaixo de 10%. Isso significa que o intervalo de confianga do efeito estimado néo inclui
o valor zero.
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4.3.4 Causalidade e linguagem apropriada

Se o desenho da avaliacdo for robusto, é possivel usar linguagem causal direta: “a
politica causou”, ou “o programa gerou tal efeito”.

Essa segurancga, porém, depende dos pressupostos do método. Sempre que hou-
ver duvidas — por exemplo, risco de viés de selecdo e comparabilidade fraca —, é
importante ser transparente com o leitor e evitar afirmacGes fortes sobre causali-

dade.

Exemplo pratico 26— Atengdo aos pressupostos

Imagine que uma avaliagdo concluiu que um programa de alfabetiza-
¢d0 aumentou a nota média dos alunos em 20 pontos. O resultado é
estatisticamente significativo, com intervalo de confianga entre 5 e 35
pontos. A primeira vista, parece um impacto positivo da politica.

Essa conclusdo, no entanto, sé é vélida se o principal pressuposto do
método for verdadeiro: que nada mais relevante tenha mudado nas es-
colas ou regides avaliadas durante o periodo. Suponha, por exemplo,
que outra politica educacional — como uma nova formacao de profes-
sores — tenha sido implementada ao mesmo tempo nas mesmas esco-
las. Nesse caso, o efeito estimado pode estar captando os dois efeitos
combinados, e ndo apenas o impacto do programa de alfabetizacio.

Ou seja, mesmo com um resultado estatisticamente robusto, a inter-
pretacdo causal pode estar equivocada se mudangas externas relevan-
tes ndo forem controladas ou monitoradas.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

4.3.5 Efeitos heterogéneos

Um efeito médio pode esconder variagdes importantes entre grupos. Sempre que
possivel, é util explorar efeitos heterogéneos por faixa etaria, sexo, localidade, es-
colaridade, perfil socioeconémico e outros recortes relevantes. Essa abordagem
permite incorporar diferentes lentes de andlise a avaliagdo, como as perspectivas
de género, inclusio social, equidade ou justica climatica.

Essas andlises ajudam a entender para quem a politica funcionou melhor ou pior,
e podem orientar ajustes no desenho da politica, redefinir o publico prioritdrio ou
aprimorar o foco das a¢Ges. No entanto, devem ser conduzidas com cautela esta-
tistica. Testar multiplos subgrupos sem planejamento prévio pode gerar achados
espurios por acaso. O ideal é que essas comparagdes estejam previstas no plano
de andlise da avaliacdo, com hipdteses justificadas e interpretacdo cuidadosa dos
resultados.
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Exemplo pratico 27— Interpretando resultados de uma avaliag¢do
de impacto

Interpretar resultados significa:

1. Apresentar a direcio e magnitude do efeito, com unidade clara;

2. Indicar se o resultado é estatisticamente significativo (valor-p,
10);

3. Avaliar sua relevancia pratica, com base em contexto, metas e
custos;

4, Comunicar com clareza e transparéncia qualquer limitagio do
método.

Exemplo de interpretagio:

O Programa de Refor¢o da Alimentagdo Escolar aumentou a frequén-
cia média dos alunos em 6 pontos percentuais (IC95%: 2 a 10 p.p.), 0
que sugere um efeito positivo da intervengdo sobre a assiduidade es-
colar. Essa estimativa é consistente com a hipétese de que a oferta re-
gular de alimentagio contribui para reduzir faltas, especialmente em
contextos de vulnerabilidade. A interpretacdo assume que, no periodo
analisado, ndo houve outras mudancas relevantes — como alterac¢des
no transporte escolar ou em calendarios letivos — que tenham afetado
os grupos de forma diferenciada. Essa suposi¢do foi considerada plau-
sivel com base nas informages disponiveis.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

4.4 Como escolher o método mais adequado

Escolher o método de avaliagdo de impacto é frequentemente visto como um de-
safio técnico. Na prética, porém, trata-se de uma decisdo que exige bom senso,
compreensdo do contexto da politica e uso estratégico das informagées disponi-
veis.

NZo é preciso dominar estatistica avancada para escolher bem. Basta ter clareza
sobre a pergunta que se quer responder, os dados que jd existem (ou que podem
ser coletados) e o qudo confidvel precisa ser a resposta. A seguir, apresentamos
alguns aspectos que ajudam a orientar essa escolha.

4.4.1 Que tipo de pergunta vocé quer responder?

O primeiro passo é entender qual é a principal divida sobre a politica. Saber o que
vocé quer descobrir é o melhor ponto de partida para escolher o método.
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Tabela 3: Correspondéncia entre o tipo de pergunta e o efeito estimado

Pergunta principal Tipo de efeito estimado | Quando usar

A politica funcionou para ATT - Efeito médio sobre | Quando o interesse esta nos

quem participou? os tratados efeitos entre os beneficidrios
reais da politica.

Qual seria o efeito se a ATE - Efeito médio na Quando se quer estimar o

politica fosse aplicada a populagio elegivel impacto geral de uma expansdo

todos? da politica.

A politica teve efeito para LATE - Efeito local Quando hé um critério objetivo

quem estava na linha de de acesso (como escore, nota ou

corte da elegibilidade? renda).

Fonte: FGV CLEAR, elaboragio prépria.

4.4.2 O quanto os grupos sdo diferentes entre si? (e o que da
para observar?)

A principal dificuldade em avaliar impacto é separar o que foi causado pela poli-
tica das diferencas pré-existentes entre os grupos comparados. Por isso, sempre
que vidvel, recomenda-se adotar experimentos aleatérios (RCTs), que garantem
grupos semelhantes por meio do sorteio. Quando esse tipo de desenho nao é pos-
sivel, o ideal é escolher o método que ofereca maior credibilidade na comparacao,
avaliando cuidadosamente os pressupostos exigidos por cada abordagem.

Nesse processo, vale se perguntar: os beneficidrios da politica sdo realmente com-
paraveis aos ndo beneficidrios? E, se ndo forem, essas diferencas sao observaveis e
podem ser controladas?

4.4.3 Que tipo de dados vocé tem (ou pode ter)?
A Tabela 4 resume como diferentes tipos de dados disponiveis podem orientar a

escolha do método de avaliagdo mais adequado, destacando também o que cada
abordagem permite fazer.
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Tabela 4: Do dado ao método: qual caminho seguir?

Tipo de dado disponivel

O que isso permite fazer

Método potencial

Dados antes e depois da
politica

Comparar trajetérias temporais

entre grupos

Diferenca em Diferengas
(DiD)

Informagdes detalhadas
sobre as unidades (renda,
idade, escolaridade,
localizagdo etc.)

Parear unidades semelhantes

Pareamento (PSM ou
direto)

Ponto de corte objetivo para
acesso a politica (ex.: nota
minima, escore, renda)

Comparar quem esté
imediatamente acima e abaixo
do limite

Regressdo Discontinua
(RDD)

Fonte de variacdo quase
aleatdria (ex.: distancia,
ordem de inscricdo)

Isolar variagdo exdgena na
participacao

Varidaveis Instrumentais
1v)

Lista completa de elegiveis
antes da implementacdo

Planejar sorteio justo entre os
elegiveis com coleta de dados
desde o inicio

Experimento Controlado
(RCT)

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

4.4.4 Como escolher o método mais adequado na pratica?

Um dos critérios mais importantes para escolher o método de avaliagio de impacto
é 0 estagio em que a politica se encontra. Além de considerar a disponibilidade de
dados e a possibilidade de formar grupos de comparagdo similares, o momento da
politica — se estd em planejamento, piloto, expansio ou ja amplamente implemen-
tada — define quais métodos sdo vidveis ou exequiveis. Avaliacdes experimentais,
como o RCT, exigem planejamento prévio e controle sobre a implementacdo, en-
quanto métodos observacionais, como Diferenca em Diferencas ou Pareamento,
podem ser aplicados quando a politica ja estd em andamento e ha registros his-
téricos confidveis. A tabela a seguir resume essas possibilidades, discutindo os
métodos mais vidveis com base na situagdo pratica e no momento da politica.
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Tabela 5: Escolha do método com base no estagio da politica

Situagdo pratica Momento da politica | Métodos mais Observagdes

viaveis
A politica ainda nio foi Planejamento RCT Melhor momento para
implementada, mas estd | (pré-implementacio) estruturar um experimento
em fase de planejamento com sorteio prospectivo.
A politica estd comegando | Piloto ou inicio da RCT, RDD A expansdo controlada

permite planejar sorteios por
fases (RCT) ou aplicar RDD

em pequena escala e serd | implementagdo

expandida gradualmente

quando ha critério de
elegibilidade objetivo (ex.:
escore, nota).

O programa ja estd em
andamento com bons
dados administrativos

Implementagdo em
curso

DiD, Pareamento

E possivel usar dados
existentes para construir
grupo de comparacio, desde
que haja comparabilidade e
dados anteriores a politica.

H4 limitagdo de tempo,
equipe ou or¢camento

Qualquer fase

DiD, Pareamento

Métodos mais simples e
menos custosos, uteis quando

bem aplicados e com dados
minimos confidveis.

para avaliagdo

Variaveis
Instrumentais (IV)

Essa variacdo pode ser usada
como instrumento vélido
para isolar o efeito causal,
desde que os pressupostos
sejam plausiveis.

Existe uma variagao
quase aleatdria (ex:
distancia, ordem de
inscricdo, fila etc.)

Durante ou apds
implementacao

Piloto ou inicio da
implementacio

H4 apoio politico e
institucional para uma
avaliago rigorosa

RCT, RDD Contexto favordvel para
aplicar métodos com alta
validade interna, se houver

viabilidade operacional.

Métodos observacionais
podem ser mais aceitdveis,
pois ndo interferem na
alocagdo e podem ser
conduzidos com menor
exposicdo publica.

A politica é sensivel ou
enfrenta resisténcia
institucional ou politica

Apds implementacgdo | DiD, IV, Pareamento

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

4.5 Dados qualitativos e métodos mistos: por que sao
importantes na avaliagdo de impacto?

Embora a avaliacdo de impacto tenha como foco principal estimar efeitos causais
com base em dados quantitativos, os dados qualitativos desempenham um papel
fundamental desde as fases iniciais da avaliagdo. Técnicas como entrevistas, gru-
pos focais, observagdes de campo e andlise documental ajudam a compreender
melhor o contexto, formular boas perguntas avaliativas e levantar hipéteses sobre
0s mecanismos que explicam os resultados.
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Essas abordagens sdo especialmente tteis para:

« Conhecer o contexto local e adaptar os instrumentos de coleta de dados a
realidade dos territérios;

« Delimitar as perguntas avaliativas e levantar mecanismos de mudanca plau-
siveis;

« Captar como diferentes atores (beneficidrios, gestores, técnicos) percebem
a politica e atribuem significados a sua implementagio;

« Interpretar resultados inesperados ou heterogéneos, identificar barreiras
operacionais e apoiar recomendagdes sensiveis a realidade local.

Essa compreensdo do contexto envolve ndo apenas dados sobre infraestrutura ou
arranjos institucionais, mas também as formas como a politica é percebida e rece-
bida por quem a vivencia. Essas dimensdes, muitas vezes decisivas para o sucesso
ou fracasso de uma intervengdo, nem sempre aparecem nos dados numéricos.

Além disso, os dados qualitativos enriquecem a interpretagdo dos resultados da
avaliacdo de impacto, sobretudo quando os efeitos observados sdo nulos, incon-
sistentes ou variados entre grupos. Ao articular a anélise de impacto com inves-
tigagdes sobre implementagdo, processos e contexto, surgem insights valiosos —
muitas vezes qualitativos — que fortalecem tanto o desenho quanto a interpreta-
¢do dos achados.

Essa combinagdo de abordagens é conhecida como métodos mistos e permite cons-
truir avaliagdes mais completas, sensiveis as realidades locais e tteis para a gestdo
publica. Ela alia o rigor estatistico da inferéncia causal a profundidade da inves-
tigacdo qualitativa, ampliando a capacidade de entender ndo apenas se a politica
funciona, mas como, por que e para quem.

Na prética, ao adotar uma abordagem avaliativa ao longo do ciclo da politica, é
comum — e desejavel — recorrer a métodos mistos. Dados qualitativos e avalia-
¢Oes de processo enriquecem a compreensdo sobre a implementagdo e ajudam a
interpretar os resultados da avaliagdo de impacto. Essa integracgdo fortalece a uti-
lidade das evidéncias geradas e apoia decisdes mais informadas, contextualizadas
e alinhadas a realidade vivida nos territérios.

4.6 Desenhoeimplementacio daavaliacdo de impacto

Uma boa avaliagdo de impacto depende ndo apenas da escolha do método, mas
também da forma como ela é desenhada e implementada. Planejar com antece-
déncia, coletar os dados certos, monitorar a execugao e lidar com imprevistos sdo
passos essenciais para garantir a credibilidade dos resultados. A Tabela 6 resume
os principais elementos que influenciam a qualidade de uma avaliagdo e o que deve
ser observado em cada etapa.
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Tabela 6: Elementos-chave no desenho e implementagédo de avalia¢Ges de im-

pacto

Etapa da avaliagdo

Pontos criticos a planejar

0 que observar ou garantir na
pratica

Defini¢do do
desenho

Escolha do método, tipo de efeito
(ATE, ATT, LATE), pergunta avaliativa,
viabilidade do grupo de comparacio.

0 método escolhido é factivel? A
pergunta avaliativa estd clara? H4
grupos comparaveis viaveis?

Planejamento do le-

vantamento/coleta
de dados

Linha de base, calendério,
questiondrio, indicadores,
treinamento da equipe de campo,
orcamento.

Existem dados ou serdo coletados
dados pré-implementagio? A coleta
(se houver) cobre as varidveis
relevantes? Os instrumentos sdo
sensiveis ao contexto, foram
pré-testados?

Execucdo da politica

Monitoramento da implementacio,
registro de desvios, qualidade da
entrega, cobertura do pdblico-alvo.

A politica foi implementada como
planejado? Houve vazamento para o
grupo de comparagio?

Acompanhamento
da amostra

Estratégias para reduzir perdas
(atrito), atualizagdo de contatos,
previsoes para seguimento.

Houve perdas na amostra? Elas foram
diferenciais entre grupos de
tratamento e controle? A amostra
final continua representativa?

Andlise dos dados

Estratégia analitica, controle de viés,
andlise de heterogeneidade, testes de
robustez e sensibilidade.

Os pressupostos do método foram
testados? Houve andlise de
subgrupos e verificagdo da
consisténcia dos resultados?

Interpretacio dos
resultados

Integragio com teoria da mudanga,
andlise de mecanismos, triangulagio
com dados qualitativos e de avaliacdo
de processo.

Os resultados fazem sentido no
contexto? A avaliacdo traz
informacdes sobre como e por que a
politica funcionou (ou ndo)?

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

Exemplo pratico 28— Avaliagdo de impacto: Programa de Reforgo
da Alimentag&o Escolar com RCT

Contexto

Um municipio implementou, em 2022, um programa de refor¢o na ali-
mentagdo escolar com o objetivo de aumentar a frequéncia dos alunos,
especialmente em escolas com alto indice de vulnerabilidade social.

A politica foi inicialmente aplicada em metade das escolas da rede mu-
nicipal. A selegdo foi feita por sorteio entre todas as unidades escola-
res, 0 que permitiu adotar um desenho experimental (RCT) represen-
tativo da populacdo-alvo. Antes da implementacio, grupos focais com
professores e gestores escolares ajudaram a adaptar os instrumentos
de coleta e a formular hipéteses sobre os mecanismos esperados (por
exemplo, melhora na atencio e no bem-estar dos alunos).

Perguntas avaliativas
« O fornecimento didrio de refeicbes sauddveis aumentou a
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frequéncia escolar dos alunos?

+ Os efeitos foram maiores em escolas com maior vulnerabilidade
social?

¢ Quais mecanismos explicam os resultados observados?
Dados e método

A avaliagdo combinou abordagens quantitativa e qualitativa:

« Dados administrativos mensais de frequéncia escolar ao longo
de um ano letivo completo;

« Grupos focais e entrevistas com professores, realizados no inicio
e no fim do ano, para explorar percepg¢des sobre mudangas no
comportamento dos alunos;

» Desenho experimental (RCT): as escolas foram sorteadas aleato-
riamente entre os grupos tratado e controle, assegurando com-
parabilidade e permitindo estimar o efeito médio da politica so-
bre a rede (ATE).

Resultados

A frequéncia escolar aumentou, em média, 6 pontos percentuais nas
escolas com o programa, em comparagdo com aquelas ainda nio aten-
didas. O intervalo de confianga de 95% foi de 2 a 10 p.p., indicando um
efeito estatisticamente significativo.

Os dados qualitativos reforcaram a interpretagdo dos achados: profes-
sores relataram melhora na atenc¢io dos alunos durante o turno da ma-
nha, menor irritabilidade e maior participacdo nas atividades escola-
res — mecanismos plausiveis para o aumento da frequéncia. Os efeitos
foram mais pronunciados em escolas com maior prevaléncia de inse-
guranga alimentar, sugerindo um impacto heterogéneo relevante.

RecomendacgGes praticas

« Considerar a expansdo do programa para todas as escolas da
rede, com prioridade para aquelas com maior vulnerabilidade
social.

« Os relatos dos professores sugerem que fatores fora da escola,
como hébitos alimentares no ambiente familiar, também afetam
o comportamento dos alunos. Considerar agdes complementa-
res junto as familias pode potencializar os efeitos da politica.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.
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Exemplo pratico 29— Avaliagdo de impacto do programa de re-
forgo da alimentacgéo escolar - Diferenca em Diferengas (DiD)

Contexto

Em outro municipio, o Programa de Refor¢o na Alimentagdo Escolar
foi iniciado em 2022 em cerca de 60% das escolas municipais. As de-
mais continuaram com o modelo padrdo de alimentacio, por razdes
operacionais e logisticas.

Embora a alocagdo nio tenha sido feita por sorteio, o municipio ja dis-
punha de dados administrativos padronizados de frequéncia escolar
dos dois anos anteriores para todas as escolas. Esse contexto permitiu
aplicar uma estratégia quase-experimental baseada em Diferenca em
Diferencas (DiD), comparando a variagdo nas escolas com e sem o pro-
grama, antes e depois da implementagio.

Perguntas avaliativas
« O fornecimento didrio de refeicbes sauddveis aumentou a
frequéncia escolar dos alunos?

+ Os efeitos foram maiores em escolas com maior vulnerabilidade
social?

* Hdé indicios de que o efeito tenha sido influenciado por fatores
contextuais ou padrdes pré-existentes?

Dados e método

A avaliagdo combinou andlise quantitativa com verificacdo de pressu-
postos:

« Dados administrativos mensais de frequéncia escolar entre 2021
e 2023, para todas as escolas da rede;

» Aplicacdo do método de Diferenca em Diferencas (DiD), esti-
mando a variacdo na frequéncia escolar ao longo do tempo entre
escolas com e sem o programa;

« Andlise exploratéria dos dados de 2021 para verificar se a supo-
sicdo de tendéncias paralelas parecia plausivel no perfodo ante-
rior a politica;

+ Levantamento complementar com entrevistas com diretores de
escolas e coordenadores de alimentagdo, para explorar possiveis
fatores operacionais que afetaram a adesdo ao programa.

A andlise estimou o efeito médio da politica sobre as escolas tratadas
(ATT), assumindo que, na auséncia da intervencdo, sua trajetéria de
frequéncia teria seguido padrdo semelhante ao das demais.
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Resultados

A frequéncia escolar nas escolas com o programa aumentou, em média,
5,2 pontos percentuais a mais que nas escolas controle entre 2021 e
2023. O intervalo de confianca de 95% foi de 1,8 a 8,5 p.p., indicando
um efeito estatisticamente significativo.

As entrevistas qualitativas reforcaram os achados quantitativos, apon-
tando que as escolas com maior engajamento na oferta alimentar e
atuacdo da equipe gestora apresentaram melhores resultados. Os efei-
tos foram mais pronunciados em escolas urbanas periféricas, onde a
evasdo era historicamente mais alta.

Recomendacgdes praticas

« Expandir o programa para as escolas ainda ndo contempladas,
priorizando areas com maior risco de abandono escolar;

» Caso a expansdo ocorra por meio de critérios objetivos (como
escore de vulnerabilidade), considerar estudos futuros com mé-
todos complementares, como Regressdo Descontinua (RDD);

« Investir no engajamento das equipes escolares e na gestao da ali-
mentacio, aspectos apontados como fatores facilitadores pelos
relatos qualitativos.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

A seguir, a Tabela 7 compara as principais diferencas entre os dois exemplos de
avaliacdo de impacto do Programa de Reforgo da Alimentagao Escolar, um com
experimento aleatério (RCT) e outro com diferenga em diferencgas (DiD).
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Tabela 7: Quadro comparativo de desenhos de avaliagido para o mesmo pro-

grama

Elemento

Avaliacdo com RCT

Avalia¢do com DiD

Forma de implementagio

Escolas sorteadas para tratamento e
controle

Escolas tratadas por decisdo
operacional (ndo aleatdria)

Momento da avaliacdo

Planejada antes da implementagdo
(ex ante)

Iniciada apés a implementacio (ex
post)

Tipo de comparagio

Grupos equivalentes criados por
sorteio

Comparagio entre evolugio dos
grupos ao longo do tempo

Forca da inferéncia causal

Alta (com forte validade interna)

Moderada (depende da validade da
hipétese de tendéncias paralelas)

Dados necessérios

Linha de base + acompanhamento
pds-intervengdo

Dados antes e depois da politica para
ambos 0s grupos

Estimativa gerada

ATE (Efeito Médio do Tratamento) na
populacio elegivel

ATT (Efeito Médio sobre os
participantes)

Possiveis limitacdes

Custo, tempo, questdes éticas ou
politicas relacionadas ao sorteio

Viés se a hipStese de tendéncias
paralelas nio for plausivel

Relevancia para expansio

Resultados com alta validade interna,
Uteis para decisdes de escala ou
replicagdo

Resultados com validade moderada,
Uteis para informar ajustes ou
expansdo quando hd dados histéricos
confidveis

Exemplo de uso ideal

Pilotos, chamadas publicas com
excesso de demanda

Politicas j4 em curso, com cobertura
ampla e dados histéricos confidveis

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

Aplicando na pratica

Boas praticas

« Definir claramente o que sera considerado “sucesso” com

base na Teoria da Mudanga. Ter metas e indicadores bem

definidos facilita a andlise e a comunicac¢do dos resulta-
dos.

Escolher o método com base na pergunta, no contexto e
nos dados disponiveis. Mais importante do que usar o mé-
todo “perfeito” é ter um método adequado e bem apli-
cado.

Triangular fontes e métodos sempre que possivel. A com-
binac¢do de dados quantitativos e qualitativos aumenta a
credibilidade e a utilidade dos achados.

Planejar a avaliacdo desde o inicio da politica, para am-
pliar as possibilidades metodoldgicas e garantir uma li-
nha de base sélida. Atenc¢do ao tamanho da amostra e ao
poder estatistico!

166




« Documentar claramente os pressupostos do método esco-
lhido. Toda avaliagdo depende de premissas, como com-
parabilidade entre grupos ou tendéncias paralelas, que
precisam ser explicitadas e verificadas.

« Aplique lentes transversais sempre que possivel ao for-
mular perguntas avaliativas, como equidade, género,
raca, pegada ecoldgica e justica climdtica. Essas lentes
ajudam a entender quem se beneficia (ou néo) da politica,
e se ha impactos indesejados sobre o meio ambiente ou
sobre grupos historicamente excluidos.

« Comunicar os resultados de forma clara e util para os
gestores e o publico. Use linguagem acessivel, destaque
achados relevantes e apresente recomendagdes vidveis.

« Criar espagos para uso ativo dos achados. Boas avalia¢des
ndo se encerram no relatdrio: vale pensar em didlogos
com equipes técnicas, oficinas de uso, momentos de de-
volutiva e aprendizado institucional.

Armadilhas comuns

+ Confundir avaliacdo de impacto com avaliagdo de resulta-
dos ou de processo. Cada tipo responde a uma pergunta
diferente e exige abordagens distintas.

« Usar métodos sem verificar os pressupostos necessarios.
Por exemplo, aplicar DiD sem checar se as tendéncias
eram paralelas antes da politica.

« Analisar apenas o “antes e depois” do grupo tratado, sem
grupo de comparagio. Isso ndo permite estimar impacto
de forma confiavel.

« Nio planejar o uso dos resultados. AvaliagGes s6 tém valor
se forem usadas para aprender, ajustar ou decidir.

« Fazer recomendagdes genéricas e pouco Uteis. Recomen-
dacGes devem ser claras, realistas e ligadas aos achados
da avaliacdo.

« Ignorar limitagdes do método na hora de comunicar os
resultados. Usar linguagem causal em estudos com baixa
validade interna pode induzir a interpretagdes equivoca-

das.
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« Tratar os dados qualitativos como acessérios. Ignorar a
riqueza das percepgdes e dos mecanismos identificados
em campo pode limitar a compreensdo dos resultados e
das oportunidades de melhoria.

Box 24 - Como elaborar um bom Termo de Referéncia (TdR) para avali-

agdo de impacto

Um TdR bem elaborado orienta com clareza o que serd avaliado, com
que finalidade, e quais sdo as expectativas metodoldgicas, operacio-
nais e de uso dos resultados. Abaixo, pontos essenciais para estrutu-
rar o documento:

* Objetivo da avaliagdo

Descreva brevemente a politica ou programa a ser avaliado,
o momento em que se encontra (piloto, expansio, ciclo com-
pleto) e o propdsito da avaliagdo (ex.: prestagdo de contas,
aprendizado, apoio a tomada de decisdo).

« Perguntas avaliativas
Indique os principais impactos que se pretende medir.

Dica: use sua Teoria da Mudanga como referéncia para formular
perguntas alinhadas aos objetivos da politica. Considere incluir
analise de subgrupos e efeitos indiretos, se relevantes.

« Escopo da avalia¢do

Delimite o periodo, territério, populagdes e recortes que serdo
analisados. Indique se a avaliagdo deve considerar lentes trans-
versais (ex.: equidade, género, pegada ecoldgica, justica clima-
tica).

« Abordagem metodoldgica

Apresente expectativas quanto ao tipo de método (RCT, DiD,
RDD, 1V), possiveis restricdes operacionais ou éticas, e dados
disponiveis (linha de base, registros administrativos, surveys).

Dica: sinalize se serd necessaria coleta primdria de dados, com
desenvolvimento de questiondrios e a supervisdo da coleta de
dados. Inclua solicitacio de métodos para controle de quali-
dade dos dados coletados. Especifique se ha a expectativa de
utiliza¢do de métodos mistos.

« Produtos esperados
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Liste os principais produtos: relatdrios técnicos e executivos,
apresentacdes para diferentes publicos, visualizacdes de dados
(tabelas, gréficos, dashboards), e recomendagdes préticas.

Dica: inclua formatos acessiveis para comunicagdo interna e
externa.
« Cronograma e entregas
Inclua um cronograma com marcos principais da avaliacdo,
como:
- Workshop inicial de validagdo da Teoria da Mudanga, para
definir coletivamente as dimensdes de impacto;
- Elaborac¢io do plano de avaliagio;
- Instrumentos de coleta de dados;

- Relatdrio de campo descrevendo a coleta de dados e o con-
trole de qualidade dos dados;

- Relatdrios preliminares e final com a anélise dos dados;

- Entregas intermedidrias e devolutivas com as equipes ges-
toras.

- Dica: reserve tempo para etapas participativas e ajustes.

« Perfil da equipe

Descreva as competéncias desejadas (ex: métodos quantitati-
vos, politicas publicas, conhecimento setorial, diplomas de gra-
duagdo/ pds-graduacio) e, se necessario, experiéncia com o pu-
blico ou territério da politica. Indique se havera interagdo com
equipes locais.

« Or¢amento e contrapartidas

Apresente o valor estimado e a forma de pagamento. Informe
os apoios institucionais previstos (acesso a dados, apoio de
campo, articulacdo local). Considere incluir cldusula sobre uso
dos achados para fins de comunicagdo ou publicacio cientifica.
Isso pode afetar o custo da proposta.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.
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5 Avaliacdo de Custo-Beneficio e Custo-
Efetividade?!

Toda politica pablica envolve escolhas — e, quase sempre, essas escolhas signifi-
cam priorizar alguns aspectos em detrimento de outros. Em um contexto de re-
cursos limitados, tempo escasso e demandas urgentes, o gestor publico precisa
conseguir responder a duas perguntas: (i) os resultados de uma politica justificam
o investimento realizado? e (ii) dentre as politicas sugeridas, qual deve ser imple-
mentada?

E af que entram as avaliacdes econdmicas, especialmente a Avaliagdo de Custo-
Efetividade (ACE) e a Avaliacdo de Custo-Beneficio (ACB). Ambas ajudam a respon-
der, de formas diferentes, uma mesma pergunta essencial: vale a pena?

Este capitulo apresenta os principais conceitos, aplicacoes e limitagGes dessas fer-
ramentas, com base em referéncias centrais da literatura. O contedido mostra
como a avaliagdo econémica pode apoiar decisdes publicas mais racionais, trans-
parentes e informadas.

5.1 Por que avaliar economicamente uma politica?

Politicas publicas sempre tém custos — mas nem sempre produzem os resultados
esperados. Mesmo quando funcionam, é possivel que existam alternativas mais
eficazes, mais baratas ou mais sustentaveis. Avaliar economicamente uma politica
é uma forma de:

* Estimar quanto custa gerar um determinado resultado;

« Comparar diferentes alternativas com base no que entregam e no que con-
somem,;

« Identificar quais politicas tém maior retorno social;
« Justificar ou revisar alocacdes orcamentarias;
* Apoiar decisdes de expansio, reformulagio ou descontinuidade.

As avaliagGes econdmicas também ajudam a comunicar resultados de forma clara
para gestores, financiadores e a sociedade.

ZEste capitulo se baseia em referéncias centrais da literatura internacional sobre avaliacdo
econdmica de politicas publicas, incluindo ADB (2013), Banco Mundial (2011), BEI (2013), Board-
man et al. (2018), Comissdo Europeia (2015), Dhaliwal et al. (2013), Wholey, Hatry e Newcomer
(2010), WSIPP (2024), Menezes Filho e Pinto (2017).
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5.2 ACE e ACB: qual a diferenca?

A Avaliacdo de Custo-Efetividade (ACE) e a Avaliacdo de Custo-Beneficio (ACB) sdo
duas formas de andlise econdmica aplicadas a politicas puablicas, que respondem
a perguntas diferentes, partem de pressupostos distintos e sdo mais adequadas a
contextos especificos. Ambas ajudam a analisar a relagdo entre custos e resulta-
dos de uma politica, mas com abordagens distintas: a ACB permite concluir se os
beneficios superam os custos, enquanto a ACE compara a eficiéncia relativa entre
alternativas que visam o mesmo resultado.

Tabela 8: Comparando ACE e ACB

Avaliacdo Pergunta central Quando usar?
Custo-Efetividade Quanto custa alcancar uma Quando os beneficios sdo
(ACE) unidade de resultado? importantes, mas dificeis de
expressar em termos monetarios
Custo-Beneficio (ACB) | Os beneficios superam os custos, Quando é possivel atribuir valor
em termos monetarios? monetdario aos principais
resultados

Fonte: FGV CLEAR, elaboragio prépria.

5.2.1 O que a ACE responde?

A Andlise de Custo-Efetividade (ACE) busca responder quanto custa alcangar um
determinado resultado, sem a necessidade de converter esse resultado em valo-
res monetdrios. Trata-se de uma abordagem apropriada quando os resultados da
politica sdo padronizados e comparaveis — como o numero de alunos que comple-
tam o ensino médio, vidas salvas com uma politica de satde, ou toneladas de CO,
evitadas.

Com base nesse raciocinio, a ACE responde perguntas como: qual politica reduz
mais a evasdo escolar por real investido? Ou ainda, qual estratégia de atengao ba-
sica salva mais vidas a cada R$ 100 mil aplicados?

A ACE permite comparar a eficiéncia relativa entre alternativas que buscam o mesmo
objetivo, mesmo que operem por caminhos diferentes.

5.2.2 O que a ACB responde?

A Anélise de Custo-Beneficio (ACB) parte de uma pergunta central: os beneficios
gerados por uma politica superam os seus custos? Para responder a essa questao,
é necessario monetizar os principais efeitos da intervengdo, o que permite realizar
comparagOes entre alternativas com finalidades distintas.
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A ACB é util em contextos em que o orcamento é limitado e mdltiplas politicas
publicas competem por recursos, quando os resultados podem ser convertidos em
valores econémicos — como aumento de renda, produtividade, ganhos fiscais ou
reducio de custos sociais —, e também quando a decisdo envolve comparar politi-
cas muito diferentes entre si.

Exemplo pratico 30— ACE e ACB sdo complementares
Programa de Reforgo na Alimentagido Escolar

Um municipio deseja avaliar economicamente os resultados de um
programa de alimentagao escolar voltado a melhorar a frequéncia dos
alunos.

» Pela ACE (Avaliacio de Custo-Efetividade):

Calcula-se quanto custa gerar uma unidade de resultado — neste
caso, o numero de alunos com frequéncia escolar regular.

Exemplo: o programa gerou 500 novos alunos com frequéncia
superior a 90%, ao custo adicional de R$ 400 mil.

Resultado: R$ 800 por aluno adicional com presenca regular.

+ Pela ACB (Avaliacdo de Custo-Beneficio):

Estima-se o valor monetdrio dos beneficios gerados pelo au-
mento da frequéncia escolar — como ganhos futuros de esco-
laridade e produtividade — e compara-se com os custos do pro-
grama,

Se os beneficios monetdarios forem maiores que os custos, a po-
litica é considerada vidvel do ponto de vista econémico.

Conclusao:

As duas abordagens se complementam: a ACE permite comparar al-
ternativas com base na eficiéncia relativa, enquanto a ACB avalia se os
beneficios totais justificam o investimento.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

5.3 Quando usar cada abordagem?

ACE e ACB sdo abordagens uteis em diferentes momentos do processo decisério e
respondem a perguntas distintas.

A ACE é indicada para comparar a eficiéncia entre alternativas que buscam o mesmo
resultado, estimando quanto custa gerar uma unidade de efeito. Ndo responde se
a politica “vale a pena” economicamente, mas ajuda a escolher o caminho mais
eficiente.
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A ACB, por sua vez, permite avaliar se os beneficios de uma politica superam seus
custos, desde que seja possivel monetizar os resultados e contar com estimativas
confiaveis de impacto.

Na prética, costuma-se usar a ACE para comparar alternativas vidveis e a ACB para
decidir sobre a implementacido, expansdo ou substituicdo de politicas. Quando
bem aplicadas, as duas abordagens se complementam.

Tabela 9: Quando usar ACE e quando usar ACB?

Situacgao Use ACE Use ACB

Tipo de resultado Resultados padronizados e Resultados que podem ser
compardaveis (ex.: alunos, vidas monetizados com confianga
salvas)

Natureza da Entre alternativas com o mesmo | Entre politicas com objetivos

comparagdo objetivo diferentes

Facilidade de Dificil ou indesejavel monetizar Viavel e desejivel monetizar os

monetizagdo dos diretamente principais efeitos

beneficios

Objetivo da andlise Comparar eficiéncia relativa entre | Julgar se os beneficios superam os
caminhos possiveis custos totais da politica

Fonte: FGV CLEAR, elaboragao prépria.

5.4 Meétricas principais da avaliacdo econémica

Uma avaliagdo econdmica gera nimeros, mas o mais importante é entender o que
esses numeros significam e como podem apoiar decisdes sobre priorizacdo, escala
ou reformulacio de politicas publicas. Para isso, é fundamental que os beneficios e
resultados considerados nessas métricas venham de uma boa avalia¢do de impacto,
capaz de estimar com confianga o que foi efetivamente causado pela politica.

A seguir, apresentamos as principais métricas utilizadas em andlises de custo-
efetividade (ACE) e custo-beneficio (ACB), destacando como cada uma pode apoiar
a comparacdo entre alternativas e a avaliacdo da viabilidade de diferentes investi-
mentos.
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Tabela 10: Quadro resumo de métricas em ACE e ACB

Métrica Explicagdo

Razdo Custo-Efetividade (RCE) Custo total dividido pelo niimero de resultados
alcangados. Mostra quanto custa gerar uma unidade de
resultado.

Razdo Beneficio-Custo (RBC) Beneficios monetdrios divididos pelos custos totais.
Valores acima de 1 indicam que os beneficios superam os
custos.

Valor Presente Liquido (VPL) Diferenca entre os beneficios e os custos, descontados ao
valor presente. Representa o ganho monetério liquido da
politica. Quanto maior, melhor.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

5.4.1 Custo por unidade de resultado (RCE)

E a métrica basica da ACE. Mostra quanto custou gerar um resultado adicional com
a politica — por exemplo, um aluno com presenca regular, uma consulta realizada,
uma vaga ocupada.

« Como calcular (Razio Custo-Efetividade - RCE):

- Dividir o custo total da politica pelo nimero de unidades de resultado
alcancadas;

Exemplo: Se o programa custou R$ 4 milhdes e gerou 5.000 alunos adicionais com
frequéncia escolar adequada, o custo por resultado é R$ 800 por aluno.

* Como interpretar:

- RCE menor — maior eficiéncia (menor custo por unidade de resultado);

- RCE maior — menor eficiéncia relativa;

Quando se utiliza a ACE para decidir entre duas politicas, deve-se priorizar aquela
com menor razio de custo-efetividade (RCE). A ACE permite comparar alternativas
que visam alcanc¢ar o mesmo tipo de resultado, mas ndo indica se uma politica é
vantajosa em termos absolutos. Além disso, é ttil para estimar o montante de
recursos necessario a expansao da politica com vistas a atingir uma meta especifica
de resultados.
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5.4.2 Razio Beneficio-Custo (RBC)

A RBC compara os beneficios monetdrios gerados por uma politica com seus cus-
tos totais. E uma das métricas centrais da Avaliacdo de Custo-Beneficio (ACB) e
permite avaliar se a politica gera retorno econdmico positivo.

« Como calcular:

- Estimar os beneficios da politica em valores monetdrios;

- Dividir o valor total dos beneficios pelos custos totais da intervencio.

Exemplo: se os beneficios estimados sdo de R$ 2 milhdes e os custos sdo de R$ 1
milhdo, a RBC é de 2,0. Cada real investido gerou R$ 2 de retorno estimado.

+ Como interpretar:

- RBC maior que 1 — beneficios superam os custos.
- RBC menor que 1 — os custos superam os beneficios.

- RBCigual a 1 — politica se paga exatamente.

Ao usar a ACB para comparar duas politicas, recomenda-se priorizar aquela com a
maior razdo beneficio-custo (RBC), desde que essa razio seja maior do que 1. No
entanto, é importante ter cautela quando as escalas das politicas sdo muito dife-
rentes: uma intervengdo de pequena escala pode ter RBC elevada, mas gerar im-
pacto social total menor do que outra com RBC ligeiramente inferior, porém com
maior cobertura. Além disso, a expansdo de uma politica nem sempre preserva a
mesma eficiéncia observada em pequena escala, devido a custos marginais cres-
centes ou mudangas no perfil dos beneficidrios.

5.4.3 Valor Presente Liquido (VPL)

O VPL mostra o retorno liquido de uma politica piblica, considerando que recursos
disponiveis hoje tém mais valor do que no futuro. Ele representa a diferenca entre
os beneficios e os custos da politica, trazidos ao valor presente por meio de uma
taxa de desconto.

A taxa de desconto é um parametro utilizado para trazer valores futuros para o
presente — ou seja, para calcular quanto vale hoje um beneficio ou um custo que
ocorrera no futuro.

+ Como calcular:

- Projetar os fluxos de beneficios e custos ao longo do tempo;

- Aplicar uma taxa de desconto (por exemplo, 5% ao ano);
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- Trazer todos os valores ao presente e subtrair os custos dos beneficios
acumulados.

* Como interpretar:
- VPL positivo — a politica gera um ganho econdmico liquido;
- VPL negativo — os custos superam os beneficios;

- VPL igual a zero — os beneficios cobrem exatamente os custos, sem
ganho nem perda.

5.5 Como interpretar essas métricas?

As métricas de avaliacdo econémica ajudam a informar decisdes, mas ndo devem
ser interpretadas de forma isolada. Seu valor depende da qualidade dos dados uti-
lizados, do contexto em que foram produzidas e das questdes que se pretende res-
ponder.

E fundamental assegurar que os resultados utilizados nas anélises provenham de
uma avaliacdo de impacto robusta - isto €, que os efeitos estimados tenham sido
realmente causados pela politica. Além disso, é importante considerar se hd efeitos
heterogéneos ou desigualdades que ficam ocultas nas médias, mas que podem ter
implicagGes relevantes para a equidade ou a justica social.

A avaliagdo econdmica deve ser encarada como uma ferramenta de apoio, para
comparar alternativas e justificar escolhas, enquanto a decisdo final deve levar em
conta também fatores contextuais, de equidade e a viabilidade pratica da politica
analisada.

5.6 Etapas de uma avaliagdo econémica

Fazer uma Avaliacio de Custo-Efetividade (ACE) ou uma Avaliacdo de Custo-
Beneficio (ACB) pode parecer complexo a primeira vista, mas o processo pode ser
organizado em etapas claras e replicaveis, desde que haja um minimo de estrutura
e dados disponiveis.

A seguir, apresentamos um passo a passo acessivel para orientar o desenho e a
execucdo de avaliagdes econdmicas aplicadas a politicas publicas.

5.6.1 Definindo a politica e a populacdo avaliada

Antes de tudo, é preciso delimitar o objeto da avaliagdo: qual é a politica (ou com-
ponente dela) que serd analisado, quem é o pablico-alvo e qual é o escopo geogra-
fico e temporal da andlise. Use a Teoria da Mudanga da politica como guia para
entender os resultados esperados e os caminhos causais entre atividades, produ-
tos, resultados e impactos.
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5.6.2 Mapeando os custos da politica

Os custos econdmicos de uma politica sdo os custos dos usos de todos os recursos
produtivos alocados para a sua elaboracdo e implementagdo. Para isso, é preciso
levantar os custos relevantes, com base em registros administrativos, documentos
contdbeis, orcamentos e dados de mercado. Incluir:

+ Custos diretos: saldrios, insumos, materiais, infraestrutura;
« Custos indiretos: suporte técnico, monitoramento, gestao;

« Custos de oportunidade: valor mais alto dos ganhos potenciais associados a
outras a¢des que deixaram de ser realizadas com os mesmos recursos.

« Quando aplicével, custos fiscais indiretos, como o peso morto da arrecadagio
tributaria.

A clareza sobre os diferentes tipos de custo é essencial para a credibilidade da ava-
liagdo. Em um programa de reforgo escolar, por exemplo, os custos diretos po-
dem incluir despesas com refei¢des, transporte e remuneracdo de monitores; os
custos indiretos envolvem o tempo de planejamento dedicado pela equipe ges-
tora. H4 ainda o custo de oportunidade, representado pelo uso de salas que, de
outra forma, poderiam ser destinadas a outras atividades educacionais de valor
potencial. Por fim, deve-se considerar o custo fiscal indireto, como o impacto
decorrente da necessidade de aumento de impostos para financiar o programa —
o0 que pode gerar perdas adicionais de bem-estar, conhecidas como perdas de peso
morto.

5.6.3 Estimando os efeitos da politica — com base em avaliagdo
de impacto

Uma avaliacdo econdmica ndo serve para medir o impacto da politica — ela usa o
impacto como insumo. Por isso, antes de calcular o custo por resultado (como na
ACE) ou monetizar beneficios (como na ACB), é essencial estimar os efeitos causais
da intervengao.

Isso requer, sempre que possivel, uma avaliagdo de impacto bem conduzida,
com métodos robustos que permitam isolar os efeitos reais da politica e evitar
confundi-los com outros fatores externos.

Se a politica ainda ndo tiver sido avaliada diretamente, hd alternativas:

« Utilizar dados de politicas semelhantes com impacto ja conhecido;
« Realizar uma avaliacdo de impacto prépria, adaptada ao seu contexto;

« Utilizar parametros da literatura, como meta-analises, revisdes sistematicas
ou bancos de evidéncia.
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Neste dltimo caso, o analista importa um valor de efeito estimado a partir de estu-
dos anteriores (por exemplo, que programas semelhantes aumentaram a frequén-
cia escolar em 5 pontos percentuais) e aplica esse pardmetro a politica em an4-
lise. Para isso, é fundamental justificar por que essa evidéncia externa é adequada
ao seu caso, considerando fatores como publico-alvo, tipo de intervencio, escala,
contexto institucional e trajetdria prévia.

Se nio for possivel garantir uma estimativa causal com razodvel confianga, é im-
portante ser transparente sobre as limitagdes e evitar conclusdes apressadas. A
avaliagdo econdmica pode seguir em cardter exploratdrio, mas sempre deixando
claro que os resultados devem ser interpretados com cautela.

5.6.4 Monetizando os efeitos

Essa etapa, exclusiva da Avaliacdo de Custo-Beneficio (ACB), consiste em atribuir
um valor monetdrio aos efeitos gerados por uma politica piblica — ou seja, trans-
formar os beneficios observados em termos econémicos. Esse processo pode ser
realizado por meio de dois tipos principais de valoragdo: objetiva e subjetiva.

A valoragdo objetiva utiliza precos de mercado para quantificar beneficios. Isso é
possivel quando os efeitos da politica correspondem a resultados com valor econd-
mico observavel, como aumentos de renda futura, reducdo de custos com trans-
porte, ampliagdo do tempo disponivel para o trabalho, ou quando envolvem custos
evitados, como hospitalizagdes que deixam de ocorrer, abandono escolar preve-
nido ou diminui¢do da criminalidade. Por exemplo, no caso de um programa de
vacinagdo, pode-se considerar o valor pago por uma dose de vacina quando esta é
adquirida diretamente no mercado.

Jé avaloragéo subjetiva busca estimar o valor que os beneficidrios atribuem a um
bem ou servigo, mesmo que ele ndo tenha preco definido no mercado. Essa aborda-
gem recorre a métodos especificos, como a disposi¢do a pagar — que estima quanto
uma pessoa estaria disposta a desembolsar por determinado beneficio —, ou o va-
lor estatistico da vida, usado em politicas de satide, seguranca ou meio ambiente
para mensurar beneficios associados a reducdo de riscos. No mesmo exemplo da
vacina, a valorago subjetiva corresponderia ao maior valor que o individuo estaria
disposto a pagar por uma dose, ainda que n3o haja compra direta.

A monetizagdo dos beneficios é metodologicamente exigente e exige aten¢do aos
pressupostos adotados. Diferentes métodos podem levar a estimativas bastante
distintas, o que refor¢a a importancia de documentar com transparéncia as esco-
lhas realizadas e justificar a adequagdo das fontes e abordagens ao contexto da
politica avaliada.

5.6.5 Calculo da Métrica da Politica

Nesta etapa, o caminho se define de acordo com o tipo de avaliagdo econdmica
adotada.
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Na Avaliacdo de Custo-Efetividade (ACE), calcula-se a razdo entre o custo total da
politica e o nimero de unidades de resultado alcancadas. O objetivo é estimar
quanto custa, em média, gerar um resultado especifico — como o custo por aluno
adicional com frequéncia escolar regular.

J4 na Avaliagdo de Custo-Beneficio (ACB), apds a monetizagdo dos beneficios, o
passo seguinte é ajustar todos os fluxos de custos e beneficios ao valor presente,
por meio da aplicagdo de uma taxa de desconto social. Com isso, é possivel calcular
as principais métricas da ACB: o Valor Presente Liquido (VPL), que expressa o ga-
nho econdémico liquido gerado pela politica, e a Razdo Beneficio-Custo (RBC), que
mostra a proporg¢do entre os beneficios obtidos e os custos totais do investimento.

5.6.6 Analise de sensibilidade

Nenhum nimero em uma avaliacio econdmica é totalmente “exato” — toda esti-
mativa envolve algum grau de incerteza. Por isso, é fundamental testar a robustez
dos resultados por meio da andlise de sensibilidade.

Essa etapa consiste em simular variagdes nos parametros assumidos ou estimados
com margem de erro, como a taxa de desconto, o valor monetdrio atribuido aos
beneficios ou proje¢des de custo em contextos futuros. O objetivo é verificar se as
conclusdes da avaliagdo se mantém quando esses valores sdo ajustados dentro de
limites razodveis.

Simulagdes com cendrios alternativos — como variagdes otimistas, pessimistas ou
intervalos de confianga — ajudam a entender o qudo sensiveis sdo os resultados
as suposicdes adotadas. Isso oferece uma base mais sélida para recomendagdes
realistas, transparentes e bem fundamentadas.

5.6.7 Interprete os achados com foco na decisio

O principal objetivo da avaliagdo econdmica é subsidiar decisdes. Para cumprir
esse papel, os resultados precisam ser interpretados com clareza, comunicados de
forma acessivel e articulados ao problema analisado, ao contexto institucional e as
alternativas concretas disponiveis.

E fundamental indicar o grau de confianca nas estimativas e explicitar os pressu-
postos adotados ao longo da andlise. As implicagGes praticas devem ser destacadas
de forma direta, apontando os possiveis caminhos a partir dos achados.

Além da eficiéncia econdmica, a interpretacio dos resultados deve incorporar ou-
tros critérios relevantes para a decisdo publica, como equidade, viabilidade poli-
tica e prioridades sociais. Boas decisdes raramente se baseiam apenas em calculos
de custo-beneficio: elas envolvem também julgamentos normativos sobre o que é
justo, desejavel ou apropriado em determinado contexto.
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Box 25 - Custo por produto é diferente de impacto: entenda a diferenga

Em muitas situagdes, especialmente quando ainda ndo hd dados sobre
os efeitos de uma politica, é possivel — e ttil — calcular o custo por
unidade de produto entregue. Esse tipo de andlise ajuda a entender
a eficiéncia operacional da politica, ou seja, quanto custa entregar
determinado produto.

Exemplos comuns:

¢ Custo por aluno matriculado;
« Custo por cesta basica entregue;
« Custo por atendimento realizado;

« Custo por quilémetro de estrada pavimentado.
Esses indicadores sdo importantes para:

« Comparar diferentes modelos de entrega;
« Planejar a expansdo do programa;

« Controlar custos e evitar desperdicios.

Mas é importante ter clareza:

— Custo por produto ndo mostra se a politica funcionou. Ele mostra
quanto custa entregar algo, mas nio se essa entrega gerou impacto na
vida das pessoas. Para chegar a essa conclusio, é necessario estimar
os resultados da politica com métodos de avaliagdo de impacto.

Exemplo pratico: Um programa de alimentagdo escolar custa R$ 200
por aluno atendido. Esse dado é util para fins operacionais e de pla-
nejamento. Mas ele ndo diz se o programa aumentou a frequéncia ou
reduziu a evasdo. Isso sé pode ser respondido com uma avaliagdo que
compare alunos com e sem acesso ao programa.

Dica: sempre que divulgar custo por produto, deixe claro o que ele
representa, evitando interpretd-lo como sinal de sucesso da politica.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

5.7 LimitagGes e desafios praticos

Avaliacdes econdmicas, como a Andlise de Custo-Beneficio (ACB) e a Andlise de
Custo-Efetividade (ACE), sdo ferramentas valiosas para apoiar decisdes em politi-
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cas publicas. Elas ajudam a entender se os resultados alcancados justificam os re-
cursos investidos, a comparar alternativas e a definir prioridades em contextos de
or¢amento limitado. No entanto, seus nimeros ndo devem ser interpretados de
forma isolada. Como qualquer instrumento analitico, essas avaliagdes carregam
incertezas, pressupostos e escolhas metodoldgicas que influenciam diretamente
os resultados.

Nem todos os beneficios de uma politica podem ser monetizados com precisdo.
Elementos como dignidade, inclusdo social, equidade ou confianga institucional
dificilmente se traduzem em reais — mas isso ndo significa que sejam menos im-
portantes. Quando ndo for possivel atribuir um valor monetario a esses efeitos,
é essencial reconhecé-los qualitativamente e considera-los com transparéncia na
analise. Além disso, politicas com bom desempenho médio podem esconder desi-
gualdades entre grupos, beneficiando uns mais do que outros. Por isso, é impor-
tante analisar efeitos heterogéneos sempre que os dados permitirem, sobretudo
quando a equidade é um dos objetivos da intervencio.

A taxa de desconto, usada para trazer custos e beneficios futuros ao presente, tam-
bém é um fator sensivel: taxas mais altas penalizam politicas com impacto de longo
prazo, como as voltadas a infincia, ao meio ambiente ou a prevenc¢do. Nio existe
uma taxa Unica ou “correta”, mas a escolha deve ser coerente com os objetivos da
politica publica e testada em diferentes cendrios.

Outro ponto essencial é a qualidade dos dados. Nem sempre os custos estdo cla-
ramente documentados, os impactos sdo bem estimados ou os valores monetarios
sdo atualizados. Quando isso acontece, a recomendacio é ser transparente quanto
as limitagdes, adotar suposicdes razoaveis e recorrer a andlise de sensibilidade para
verificar a robustez dos resultados. Avaliagdes econémicas podem — e devem — li-
dar com incertezas, desde que isso seja feito com clareza e responsabilidade.

E importante lembrar que uma politica com bom custo-beneficio ndo é automa-
ticamente vidvel, assim como politicas com baixo retorno econémico podem ser
justificadas por razdes sociais, politicas ou histéricas. Fatores como viabilidade
institucional, compromisso politico, aceitagdo social e justica distributiva também
pesam na tomada de decisdo. Por isso, a avaliagdo econdmica deve sempre ser com-
binada com outras abordagens, como escuta de usudrios, andlise de implementa-
¢do, critérios de justica social e visdo estratégica de longo prazo.

Por fim, tdo importante quanto calcular os indicadores é saber interpretar e comu-
nicar os resultados com clareza. Tente comunicar de forma compreensivel, adap-
tando a linguagem ao publico e sempre contextualizando os achados com base nos
objetivos da politica analisada.

Avaliagdes econdmicas sdo ferramentas de apoio a decisdo, ou seja, ndo substituem
o julgamento de gestores, nem as escolhas coletivas que definem o rumo de uma
politica publica. Usadas com rigor e bom senso, ajudam a tomar decisdes mais
transparentes, justificiveis e orientadas para resultados que realmente importam.
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Aplicando na pratica

Passo a passo para usar ACB ou ACE com qualidade

Se vocé estd pensando em aplicar (ou contratar) uma Avalia-
¢do de Custo-Beneficio (ACB) ou de Custo-Efetividade (ACE), siga
este roteiro pratico para garantir que ela seja util, confiavel e
orientada para decisdo:

1,

Defina bem o que serd avaliado

— Quais sdo os resultados esperados, quem sera afetado
e qual o horizonte de tempo da politica.

Tenha os custos totais organizados

— Inclua custos diretos, indiretos e, se possivel, custos de
oportunidade.

Use efeitos estimados com rigor

— Preferencialmente com base em avaliacdo de impacto
robusta.

— Quando nio for possivel, use pardmetros confidveis da
literatura — com ressalvas claras.

Escolha o tipo de andlise mais adequado

— ACB se os resultados forem monetizaveis.

— ACE se forem mensurdveis, mas dificeis de monetizar.

. Avalie variagGes entre grupos

— Se os efeitos sdo diferentes por subgrupo (género,
renda, territdrio etc.), inclua essas diferencas na anélise.

Aplique taxa de desconto se os efeitos forem ao longo do
tempo

— Teste diferentes cendrios (curto, médio, longo prazo).
Justifique a escolha da taxa de desconto.

Faca andlise de sensibilidade

— Varie os parametros principais e observe como isso
afeta os resultados.

Apresente os achados de forma clara

— Use linguagem acessivel, destaque as implicagdes pra-
ticas e o que pode orientar decisdes.
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10.

Comunique os resultados com clareza, incluindo limita-
¢des e suposicoes

Combine, sempre que pertinente, a avaliagdo econémica
com critérios de equidade e justica social
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6 Avaliacdo Executiva®?

A Avaliagdo Executiva é uma modalidade rdpida e estratégica de avaliagdo ex post,
concebida para apoiar gestores publicos na tomada de decisdo com base em evi-
déncias, em tempo habil. Diferentemente das avaliagbes aprofundadas, que exi-
gem longos prazos e levantamentos extensivos, a Avaliacdo Executiva oferece uma
visdo panorimica sobre o desempenho de uma politica publica, concentrando-se
em um conjunto estratégico de perguntas avaliativas e utilizando dados disponi-
veis ou de facil obtencio.

Essa abordagem costuma ser adotada quando ha urgéncia para a tomada de de-
cisdo — seja para redirecionar, ainda durante o ciclo de uma gestao, uma politica
que enfrenta dificuldades, avaliar sua efetividade antes de uma eventual expansao
ou informar decisGes or¢amentdrias em prazos curtos. Sua légica é transversal:
abrange o diagndstico do problema, o desenho, a implementacio e os efeitos da
politica, sem se aprofundar extensamente em cada uma dessas etapas.

Embora seja formalmente uma avaliacdo ex post — realizada apds ou durante a
implementagdo —, seu escopo é mais amplo do que o de avaliagGes tradicionais.
Além de examinar a execucdo e os resultados alcancados, a Avaliacdo Executiva
pode também investigar questdes relacionadas a identificagdo do problema e ao
desenho da politica, sempre que isso for relevante para aquele contexto.

Uma caracteristica distintiva dessa modalidade é o equilibrio entre profundidade
e abrangéncia. Por operar sob um horizonte temporal curto e buscar resultados
analiticos rapidos, a Avaliacdo Executiva adota uma perspectiva ampla, abordando
multiplas dimensdes de forma balanceada, mas sem aprofundar-se em todas com
o mesmo grau de detalhe. Isso ndo implica descuido metodolégico — ao contrdrio,
mantém-se o rigor essencial, reconhecendo que, no tempo disponivel, nem todas
as questdes poderio ser esgotadas. Informacdes ja existentes e analises dgeis sdo
utilizadas para gerar pistas robustas que orientem decisdes imediatas.

Em certo sentido, a Avaliagdo Executiva complementa outras modalidades avali-
ativas: ao identificar sucessos ou problemas iniciais, pode indicar a necessidade
de avaliagdes mais aprofundadas posteriormente, como avaliacdes de impacto e
avaliagdes aprofundadas de processos, quando apropriado.

Outro aspecto importante é que a Avaliagdo Executiva tende a ser menos onerosa
e mais flexivel do que avaliagdes tradicionais. Ao privilegiar o uso de dados ja exis-
tentes e recorrer, frequentemente, a equipes internas, seus custos sdo reduzidos e
o processo de execu¢do torna-se menos burocratico. Em contrapartida, essa flexi-
bilidade e customizagdo metodolégica reduzem a padronizago, o que significa que

“Baseado em abordagens consolidadas e guias desenvolvidos com apoio do FGV CLEAR. Refe-
réncias incluem Banco Mundial (2012), Kusek & Rist (2004), Imas & Rist (2009), Rossi et al. (2004),
Patton (2015), Neuman (2014), Williams (2022), além de documentos oficiais do DPME (2020), Te-
souro Britanico (2020), ACE (s.d.), Cabo Ocidental (2021), Brasil (2018b) e IJSN (2018b), entre outros.
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diferentes AvaliagGes Executivas podem nio ser diretamente comparaveis entre si.

Como detalhado nos capitulos anteriores, cada modalidade de avaliagdo se con-
centra em uma etapa especifica do ciclo da politica pablica. Ja a Avaliagdo Exe-
cutiva sobrevoa transversalmente essas diferentes dimensdes, analisando breve-
mente cada etapa sempre que possivel — sem, no entanto, substituir a necessidade
de avaliagdes aprofundadas quando o contexto as exigir.

Este capitulo apoia-se em abordagens consolidadas na literatura e em experiéncias
nacionais e internacionais de avaliagdo rapida, com foco na utilidade pratica e no
apoio direto a tomada de decis3o.

Box 26 - Caracteristicas centrais da Avalia¢do Executiva

« Agilidade: Condugio rdpida, com duragio tipica de no maximo
6 meses, adequada a janelas decisdrias curtas.

» Escopo focado e flexivel: Defini¢do de um conjunto limitado de
questdes avaliativas estratégicas, adaptadas as necessidades es-
pecificas do contexto e da politica.

+ Uso intensivo de dados existentes: Predominancia de fontes
secunddrias (monitoramento, registros administrativos, avali-
acdes anteriores), com coletas primdrias complementares ape-
nas quando imprescindivel.

« Sintese: Consolidagdo estruturada e sintética dos achados para
compor diagndsticos ageis e integrados.

« Engajamento de gestores e partes interessadas: Apesar do curto
prazo para a realizagdo da Avaliagdo Executiva, é util envolver
ativamente os gestores publicos, técnicos do programa e ato-
res estratégicos desde a defini¢do das perguntas avaliativas até
a interpretacdo dos resultados, favorecendo o uso efetivo das
evidéncias.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

6.1 Situagdes em que a Avaliagdao Executiva é Reco-
mendada

A Avaliagdo Executiva é recomendada em diferentes situagdes praticas que exigem
diagndsticos ageis e orientados a agao, tais como:

« Janelas de decisdo curtas: Quando hd necessidade de embasar decisdes or-
camentdrias, ajustes estratégicos ou revisdes de politicas piblicas em prazos
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de semanas ou poucos meses, incompativeis com avaliagdes tradicionais.

* Reposicionamento de programas em execugdo: Quando surgem duvidas
sobre a efetividade, coeréncia ou viabilidade de politicas ja em curso, per-
mitindo ajustes taticos oportunos.

« Crises e situagdes emergenciais: Em situacées como desastres naturais,
pandemias ou crises econdmicas, avaliagOes rapidas oferecem feedback ime-
diato para orientar e corrigir respostas publicas.

« Avaliagdes intermedidrias: Em politicas plurianuais ou continuas, a Avali-
acdo Executiva permite verificar o progresso e realizar ajustes antes da con-
clusdo do ciclo.

* Preparacio para decisGes de escala ou continuidade: Antes de ampliar
um projeto-piloto ou decidir pela continuidade de uma politica, fornece evi-
déncias rapidas sobre a efetividade inicial e as condi¢oes de implementacao.

« Promogdo de aprendizado institucional: Utilizada para consolidar prati-
cas de monitoramento e avalia¢io, estimular o uso de evidéncias e fortalecer
a cultura de gestdo orientada a resultados.

« Pressdo por prestagdo de contas: Em cendrios de alta visibilidade puablica
ou exigéncia de transparéncia, possibilita apresentar rapidamente evidén-
cias sobre a execugdo e os primeiros resultados.

« Analise de viabilidade para avaliagdes mais robustas: Funciona como tri-
agem para avaliar se vale a pena investir em avaliagdes de impacto rigorosas,
evitando dispéndios desnecessarios.

6.2 Limites de Aplicacdo da Avaliagao Executiva

Embora seu valor seja significativo, é importante reconhecer que a Avaliagdo Exe-
cutiva se aplica a politicas ja em execu¢do — ou seja, trata-se de uma avaliacdo ex
post, realizada durante ou apds a implementagdo. Ela ndo substitui avaliages ex
ante, voltadas a politicas ainda ndo iniciadas, nem avalia¢des ex post mais apro-
fundadas, como as avalia¢des de processos ou de impacto. Sua vocagdo estd em
aprimorar a politica em tempo real, gerar evidéncias uteis com agilidade e apoiar
decisdes estratégicas, sem a pretensdo de comprovagao causal definitiva.

Ainda assim, ha limites e desafios importantes que devem ser considerados:

« Profundidade e rigor limitados: A agilidade da avaliagdo impde trade-offs
metodolégicos. Nem todas as perguntas poderdo ser respondidas com o
mesmo nivel de detalhe. Aspectos complexos, como a mensuragdo de im-
pacto causal, extrapolam a capacidade de uma avaliagdo de curta duragao.
Os métodos utilizados podem sacrificar alguma precisdo ou abrangéncia, re-
sultando em andlises mais descritivas.

186



« Comparabilidade e generalizacdo limitadas: Por serem altamente adap-
tadas ao contexto, as Avaliagdes Executivas tendem a utilizar metodologias e
escopos especificos, o que dificulta a comparagio entre diferentes avaliagGes
ou a generalizagdo de seus achados para outros programas ou territdrios.
Seus resultados sdo vélidos para o tempo, o local e as perguntas avaliadas,
mas podem perder forga explicativa fora desse recorte. Essa limitagdo deve
ser explicitada nos relatérios e considerada ao se utilizar os achados para
formulagdes mais amplas de politica.

« Pressdo de tempo e restricdo a reflexdo critica: A dindmica acelerada da
Avaliagdo Executiva pode reduzir o espaco para reflexdo aprofundada por
parte da equipe avaliadora. O cronograma enxuto muitas vezes exige deci-
soes metodoldgicas rapidas e pode limitar iteracdes analiticas ou revisGes
cruzadas. Para mitigar esse risco, é recomendavel prever momentos curtos,
mas estratégicos, de pausa e revisdo — como checkpoints internos ou leitura
critica por alguém externo ao processo — garantindo consisténcia légica e
maior robustez as conclusdes.

« Confiabilidade dos dados: A forte dependéncia de informagdes secundarias
torna a avaliacdo sensivel a qualidade e disponibilidade dos dados existentes.
Bases de monitoramento desatualizadas ou lacunas em indicadores-chave
podem comprometer a robustez das conclusdes. H4 também o risco de viés
de sele¢do, especialmente quando se recorre a consultas rapidas com atores-
chave mais acessiveis.

« Escopo potencialmente restrito: Por defini¢o, a Avaliacdo Executiva foca
em questdes avaliativas estratégicas e predefinidas. Com isso, aspectos rele-
vantes podem ser deixados de fora. A selecdo do escopo exige discernimento
técnico para evitar a omissdo de fatores criticos, ainda que ndo seja possivel
aprofundar todas as dimensdes.

« Menor robustez para accountability formal: Embora seja altamente util
para ajustes de gestdo e aprendizado rapido, uma avaliagdo executiva isolada
pode ndo oferecer evidéncia suficiente para decisées de maior impacto po-
litico ou juridico — como a descontinuidade de um programa estruturante
— sem valida¢des complementares.

« Desafios de coordenacdo e participagdo: O cronograma acelerado pode
gerar sobrecarga na equipe avaliadora e nos participantes. Entrevistas con-
centradas em pouco tempo, agendas apertadas e a exigéncia de rapida res-
posta institucional podem afetar a profundidade das informagdes e reduzir
0 engajamento.

« Riscos de viés e baixa independéncia: Ao envolver equipes internas e pro-
cedimentos acelerados, hd maior risco de viés — como a tendéncia de con-
firmar percepgdes prévias ou consultar apenas atores préximos e favoraveis
apolitica. A auséncia de uma perspectiva externa critica pode comprometer
a credibilidade dos achados. Para mitigar esse risco, é recomendavel trian-
gular fontes e métodos, envolver diferentes tipos de atores-chave e, sempre
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que possivel, incorporar revisores externos ou sessdes de validagdo com par-
ticipantes independentes.

Em sintese, a Avaliagdo Executiva ndo substitui avaliacdes mais aprofundadas
quando estas se mostram necessarias. No entanto, é uma ferramenta valiosa em
contextos de restri¢do de tempo e recursos, pois oferece insumos imediatos para
decisdes oportunas. Idealmente, deve integrar uma estratégia avaliativa escalo-
nada: seus achados podem apontar temas que exigem aprofundamento futuro —
como a necessidade de atribui¢do de causalidade por meio de uma avaliacdo de im-
pacto ou uma andlise mais detalhada da qualidade dos servigos por meio de uma
avaliagdo de processos. Por outro lado, os resultados podem também indicar que,
naquele momento, ndo ha necessidade de avaliagdes adicionais.

Quando bem conduzida, a Avaliagdo Executiva equilibra agilidade e rigor possivel,
gerando evidéncias Uteis e orientadas a decisdo que qualificam a tomada de decisdo
na gestdo pablica mesmo sob pressdo de tempo.

Box 27 - Experiéncias praticas de Avalia¢Ges Executivas

AvaliagGes Executivas e outras modalidades de avaliagbes rapidas vém
sendo cada vez mais incorporadas por governos ao redor do mundo.
Abaixo, reunimos exemplos nacionais e internacionais relevantes,
que ilustram diferentes usos, formatos e finalidades dessas avalia-
goes.

Brasil - Experiéncias Nacionais
* Governo Federal - CMAP

O Conselho de Monitoramento e Avaliacido de Politicas Publicas
(CMAP) realizou dezenas de avaliacdes executivas anuais com
duragdo média de 4 a 6 meses. Os relatdrios apoiaram o apri-
moramento de politicas em dreas como desenvolvimento so-
cial, educacio e infraestrutura.

https://www.gov.br/casacivil /pt-
br/assuntos/monitoramento-e-avaliacao/cmap

+ Minas Gerais, Espirito Santo e Ceara
Estados brasileiros também vém integrando avaliagGes rapidas

aos seus sistemas de gestao.

- Minas Gerais: avaliagdes rdpidas inseridas na gestdo por
resultados.

https://fjp.mg.gov.br/monitoramento-e-avaliacao/

- Espirito Santo: institucionalizagdo pelo Instituto Jones
dos Santos Neves (IJSN).

https://ijsn.es.gov.br
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- Cearé: conduzidas pelo Centro de Anélise de Dados e Ava-
liacdo de Politicas Publicas (CAPP/IPECE).

https://www.ipece.ce.gov.br/

Experiéncias Internacionais

» México - CONEVAL

Desde 2007, o CONEVAL realiza a Evaluacién de Consistencia y
Resultados para programas federais, com foco em desenho, ges-
tao e resultados iniciais.

https://www.coneval.org.mx

» Chile - Dire¢do de Or¢camentos (DIPRES, em espanhol)

A Evaluacién de Programas Gubernamentales existe desde
1997, com relatdrios que alimentam o processo or¢camentario
anual.

https://www.dipres.gob.cl

« Coldmbia - Departamento Nacional de Planejamento (DNP)

Implementou em 2008 a Evaluacién Ejecutiva (E2+), com dura-
¢do média de trés meses.

https://www.dnp.gov.co
« Africa do Sul - Departamento de Planejamento, Monitora-
mento e Avaliagdo (DPME, em inglés)

Desde 2019, promove Rapid Evaluations com foco gerencial e
duragdo entre 1 e 3 meses, especialmente voltadas a programas
sociais e pilotos inovadores.

https://www.dpme.gov.za

(. J

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

6.3 Etapas de uma Avaliagao Executiva

A Avaliagdo Executiva segue um processo orientado para a entrega de evidéncias
Uteis em tempo hébil. Embora o formato exato varie conforme o contexto, a expe-
riéncia acumulada indica um conjunto tipico de etapas, cada uma com implicacdes
metodoldgicas especificas. Esta secdo apresenta essas etapas e discute, para cada
uma, os principais fundamentos e opgdes metodoldgicas, com base nos conceitos
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e referéncias apresentados ao longo deste guia.

6.3.1 Defini¢do do escopo e das perguntas avaliativas

A primeira etapa de uma Avaliagdo Executiva consiste em delimitar claramente o
que serd avaliado, com qual finalidade, em que prazo e com que tipo de dado. Essa
etapa é decisiva para que a avaliagdo tenha foco estratégico e seja exequivel no
tempo disponivel.

As perguntas avaliativas devem derivar da Teoria da Mudanga da politica, con-
forme discutido na Parte II deste guia. E a partir dos elos causais da intervencdo —
por exemplo, a relagdo entre atividades e resultados, ou entre produtos e impacto
esperado — que se estruturam as principais hipdteses a serem analisadas. Em avali-
acdes executivas que buscam uma visdo panoramica, é comum que as perguntas se
distribuam ao longo de diferentes pontos da cadeia l4gica da politica: o problema
estd bem formulado e ainda é pertinente? O desenho da intervengdo faz sentido
frente a situagdo que pretende enfrentar? A implementagdo estd ocorrendo con-
forme o previsto? Hd sinais de que os efeitos desejados comegaram a emergir? Os
recursos tém sido utilizados de forma eficiente?

Além disso, dependendo do contexto e dos objetivos da politica, pode-se incluir
lentes transversais relevantes, como equidade, género e sustentabilidade. Esses
recortes devem estar articulados as perguntas avaliativas e contribuir para refinar
o foco da andlise, mesmo em avaliagdes com escopo enxuto.

No momento inicial da avaliacdo, a equipe também deve responder a um conjunto
de perguntas operacionais que ajudam a definir o escopo com realismo. £ funda-
mental esclarecer qual decisdo a avaliagdo precisa apoiar, o que deve ser respon-
dido com prioridade e quais sdo o tempo e os dados disponiveis para isso. Quanto
mais claras e vidveis forem essas definicdes iniciais, maior a chance de sucesso da
Avalia¢do Executiva — tanto em termos de foco estratégico quanto de viabilidade
pratica.

6.3.2 Coleta e analise rapida de evidéncias

A coleta e analise de dados na Avaliacdo Executiva devem ser realizadas em ciclos
curtos, com foco no essencial. Aqui, prioriza-se o uso de dados secundérios e de
facil acesso. Um dos pilares da Avaliacdo Executiva é o aproveitamento maximo de
dados jd existentes:

« Dados de monitoramento e indicadores gerenciais: Produzidos pelo préprio
programa ou por outros érgaos com atribui¢des de monitoramento ou trans-
paréncia, incluem informagées como nimero de beneficidrios atendidos,
execucdo financeira e metas operacionais.

« Dados administrativos (ou de rotina): Sdo registros gerados continuamente
pela administragdo publica no curso da oferta de servigos ou da execugdo de
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programas. Incluem tanto dados de gestdo de programas especificos (como
cadastros de beneficidrios ou frequéncia escolar registrada no sistema da
Secretaria de Educagdo) quanto bases administrativas setoriais mais amplas,
como os dados do SUS ou do mercado de trabalho.

Pesquisas e estudos anteriores: Linhas de base, diagndsticos, avaliagdes an-
teriores e literatura académica podem ser mobilizados para contextualizar
os achados e aumentar a qualidade interpretativa.

Ao focar nesses dados, a avaliacdo economiza tempo e recursos, mas é essencial
verificar sua qualidade (atualidade, cobertura, integridade). Sempre que possivel,
recomenda-se combinar fontes distintas e cruzar evidéncias (ex.: registros admi-
nistrativos com percepg¢des qualitativas), promovendo triangulacdo metodoldgica.

Quando o uso exclusivo de dados existentes ndo € suficiente, pode-se complemen-
tar com coletas primdrias 4geis, que devem ser selecionadas de acordo com as per-
guntas avaliativas e com o tempo disponivel. Entre as op¢des mais comuns estio:

Entrevistas semiestruturadas com informantes-chave: utilizadas para apro-
fundar questdes especificas com gestores, especialistas ou atores estraté-
gicos, oferecendo interpretacdes e informacdes contextuais relevantes que
nio estdo registradas em bases de dados.

Questiondrios rapidos (online ou presenciais): uteis para levantar informa-
¢Oes estruturadas junto a ptublicos mais amplos. Podem aferir, por exemplo,
a satisfacdo de usudrios com a qualidade do servico, a percepcdo de acesso
ou o conhecimento sobre direitos e beneficios. Ferramentas digitais (formu-
larios, aplicativos) facilitam a aplicagdo em pouco tempo.

Grupos focais e oficinas participativas com implementadores e beneficiarios:
permitem levantar percepcdes e experiéncias de forma rdpida e interativa,
facilitando a identificacdo de barreiras, estratégias adaptativas e sugestoes
de melhoria. Podem ser realizados com equipes de campo, usudrios do ser-
vigo ou gestores locais.

Observacdo direta estruturada: realizada em campo, com uso de chec-
klists, permite verificar aspectos praticos da implementacdo, como funci-
onamento de equipamentos, atendimento prestado, uso de materiais ou or-
ganizacdo de espacos. E particularmente ttil quando hé dividas sobre a ade-
réncia da pratica ao desenho previsto.

Essas técnicas devem ser planejadas com foco na agilidade: uso de roteiros pré-
definidos, aplicagdo simultinea por equipes distintas e aten¢do concentrada nas
perguntas avaliativas mais relevantes. Como regra, coleta-se apenas o indispensa-
vel para apoiar a tomada de decisdo. Em geral, a colaboragdo da equipe gestora é
essencial para viabilizar a coleta desses dados no tempo necessario.
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Para a andlise de dados, recomenda-se o uso de métodos mistos (quantitativos e
qualitativos) e sua triangulacdo. A abordagem de métodos mistos permite combi-
nar a objetividade de indicadores numéricos com a riqueza interpretativa de dados
qualitativos, fortalecendo a validade dos achados e ampliando sua utilidade para a
gestao.

Por exemplo, dados quantitativos extraidos de sistemas administrativos podem
mostrar uma alta taxa de cobertura de uma politica, enquanto entrevistas com im-
plementadores ou beneficidrios revelam dificuldades operacionais, baixa adesdo
real ou insatisfagdes com a entrega do servico. Quando convergentes, essas evi-
déncias reforcam as conclusdes da avaliacdo; quando divergentes, ajudam a iden-
tificar contradicdes relevantes que merecem investigagdo mais profunda.

A triangulagdo de métodos é, portanto, uma estratégia eficaz para fortalecer o uso
de evidéncias em avaliagdes rapidas, permitindo compor diagndsticos mais equili-
brados e fundamentados, mesmo sob restrigdes de tempo. Os dados quantitativos
oferecem medidas objetivas sobre a execuc¢do e os resultados (como taxas de co-
bertura e execucdo financeira), enquanto os qualitativos ajudam a entender me-
canismos e percepgdes — como experiéncias de usudrios e explicagdes de gestores
sobre dificuldades.

Essa combinagdo aumenta a robustez dos achados e qualifica a interpretacio, con-
tribuindo para decisdes mais bem informadas mesmo em contextos de tempo li-
mitado.

Tabela 11: Fontes e tipos de dados

Tipo de dado Exemplos

Secunddrios (priorizados) Dados administrativos, bases de monitoramento,
relatdrios internos

Primdrios (complementares) | Entrevistas rapidas, oficinas, questiondrios, observagdo
direta

Fontes documentais Leis, portarias, contratos, atas, planos, materiais de
comunicagao

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria com base em Neuman (2014), Imas e Rist
(2009) e Kusek e Rist (2004).

6.3.3 Sintese dos resultados e comunicagio para a utilidade

A etapa final da Avaliagdo Executiva consiste na sistematizagdo critica dos achados
e na sua comunicagao de forma clara, objetiva e voltada ao uso prético. E nesta fase
que os dados brutos e as informagdes dispersas se transformam em diagndstico
estruturado e relevante para a tomada de decis3o.

A sintese deve interpretar os dados a luz das perguntas avaliativas, articulando
evidéncias quantitativas e qualitativas em uma narrativa coerente sobre o desem-
penho da politica. Esse processo inclui a identificacdo dos principais achados, a
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formulacio de conclusdes objetivas e, quando pertinente, a proposi¢do de reco-
mendagdes acionaveis. O foco estd em destacar implicagoes praticas e licdes apren-
didas, com linguagem acessivel e orientacdo ao uso dos achados da avaliagdo.

A comunicacdo dos resultados deve considerar o perfil e as necessidades do
publico-alvo. Em geral, combina-se diferentes formatos de entrega, como:

+ Relatdrios sintéticos e orientados a decisao;

« Apresentagdes presenciais para gestores, com foco nos principais achados e
recomendacdes;

« Notas técnicas e sumarios executivos;
« Dashboards, infogréficos ou slides para apresentacio rapida;

« Oficinas de validagéo e discussdo dos resultados.

Esses formatos podem ser adaptados conforme o contexto, garantindo que as
mensagens-chave cheguem de forma efetiva aos tomadores de decisdo e demais
partes interessadas. Sempre que possivel, recomenda-se envolver os gestores
desde o inicio do processo de comunicagdo, promovendo o entendimento mutuo
dos resultados e a pactuagdo de encaminhamentos. A Avaliagdo Executiva sé cum-
pre seu propdsito se os resultados forem efetivamente utilizados: evidéncias ge-
ram impacto quando sdo comunicadas de maneira oportuna, clara e relevante, com
produtos praticos que apoiem decisdes e contribuam para o aprimoramento das
politicas publicas.

6.4 Estrutura recomendada para o relatério de ava-
liacdo executiva

Organizar o relatério de forma clara e objetiva é fundamental para garantir a utili-
dade da Avaliacdo Executiva. A seguir, apresenta-se uma estrutura recomendada,
que pode ser adaptada conforme o escopo e as necessidades da avaliagio.

6.4.1 Caracterizagio da politica avaliada

Esta secdo deve apresentar o contexto, os objetivos, o piblico-alvo e o estdgio de
implementagdo da politica. Também é importante descrever sua origem, a vincu-
lagdo institucional, as bases legais e a Teoria da Mudanga associada — detalhando
os insumos, atividades, produtos, resultados e impactos esperados, bem como ris-
cos e hipdteses.

Caso a Teoria da Mudanga ainda ndo esteja formalizada, recomenda-se construi-la
neste momento, para explicitar a légica causal da intervencdo.

193



A caracterizacdo da politica oferece ao leitor uma compreensio clara sobre o que
estd sendo avaliado, quais resultados se pretendem alcangar e como se espera que
as mudangas ocorram.

6.4.2 Perguntas avaliativas e critérios de analise

As perguntas avaliativas devem refletir a finalidade da avaliagdo e cobrir diferen-
tes pontos da cadeia 16gica da politica, desde a pertinéncia do problema até os
sinais iniciais de resultados e a eficiéncia na execu¢do. Em avaliagdes executivas,
busca-se uma visdo panoramica: o problema ainda é relevante? O desenho da po-
litica é coerente e possui respaldo na literatura? A implementacgdo estd ocorrendo
como previsto? Ha indicios de efeitos? Os recursos estdo sendo bem utilizados?
Essas perguntas podem ser enriquecidas com diferentes lentes analiticas, como os
critérios da OCDE (eficacia, eficiéncia, sustentabilidade, coeréncia) e abordagens
transversais como equidade, género e mudanga transformadora, permitindo uma
analise mais completa da qualidade da politica e da natureza dos seus efeitos.

6.4.3 Métodos e fontes de dados

Esta secdo descreve o desenho metodoldgico adotado, os tipos de dados mobiliza-
dos e as razdes para a escolha dessas abordagens. Deve esclarecer se foram utiliza-
dos dados secunddrios, coletas primdrias ou uma combinagio de fontes, indicando
como os dados foram analisados e, sempre que possivel, como foi feita a triangu-
lagdo entre diferentes fontes e métodos para aumentar a robustez dos achados.
E importante também apontar eventuais limitacdes, como lacunas de dados, bar-
reiras de acesso a informantes ou restri¢des de tempo, e descrever as estratégias
adotadas para lidar com essas fragilidades. Ao explicitar as escolhas metodols-
gicas, a forma de uso dos dados e as estratégias de andlise, esta se¢do reforca a
credibilidade da avaliagdo e a consisténcia das interpretagdes apresentadas.

6.4.4 Achados e anélise por dimensédo

Esta se¢do constitui o nicleo do relatério, apresentando os achados da avaliagdo de
forma estruturada e interpretada. Para facilitar a leitura e o vinculo direto com as
perguntas avaliativas, recomenda-se organizar os resultados da avaliagio por di-
mensdes, que podem variar conforme a natureza da politica. A seguir, descrevem-
se subdimensdes comumente utilizadas em avalia¢des executivas:

« Anadlise do desenho e da Teoria da Mudanga: examina se a concepgdo da
politica é adequada ao problema identificado, com foco na légica causal pro-
posta e, sobretudo, nos riscos e nas hipdteses que ameacam e sustentam os
elos entre insumos, atividades, produtos, resultados e impactos. Trata-se
de uma andlise critica da Teoria da Mudanca e do desenho da intervencio,
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que em geral contempla aspectos semelhantes aos critérios de relevincia e
coeréncia institucional definidos pela OCDE.

Implementagdo e processos operacionais: descreve como a politica foi
executada na prética, comparando o planejado com o realizado, e identi-
ficando facilitadores, barreiras e solu¢ées adotadas. Inclui a andlise das en-
tregas realizadas — produtos e servicos—, com base em registros adminis-
trativos e dados de monitoramento, avaliando se as agdes previstas foram
efetivamente executadas em termos de quantidade, qualidade e regulari-
dade. Também s3o considerados aspectos como cobertura atingida, funcio-
namento dos processos administrativos e logisticos, engajamento das equi-
pes e desafios enfrentados no cotidiano da implementagdo. As percepgdes
de gestores, técnicos e beneficiarios contribuem para contextualizar o fun-
cionamento da politica.

Resultados iniciais e efeitos percebidos: descreve os sinais de mudanca
observados no curto e médio prazo, com base em indicadores de resultado
(como frequéncia escolar, satisfacdo dos usudrios ou percepgio de qualidade
dos servicos) e nas experiéncias relatadas pelos diferentes pdblicos. Sempre
que possivel, podem ser incluidas comparagdes entre periodos ou grupos,
com a devida cautela em relacdo a atribui¢do causal.

Eficiéncia: analisa, quando pertinente, a relagdo entre recursos mobiliza-
dos e resultados alcancados. Em avaliagdes executivas, ndo se calcula custo-
beneficio ou custo-efetividade no sentido estrito, pois ndo ha avaliagdo cau-
sal de impacto. No entanto, é possivel calcular indicadores simples, como
custo por beneficidrio ou custo por produto entregue, conforme apresen-
tado no capitulo anterior, e apontar oportunidades de otimizagao.

Analise das lentes analiticas escolhidas: examina dimensdes transversais
incorporadas a avaliagdo, como equidade, género ou sustentabilidade. Ava-
lia se a politica promove inclusdo, reduz desigualdades ou gera efeitos dife-
renciados entre grupos sociais, analisando, por exemplo, a distribuicio ter-
ritorial da cobertura ou a participagdo de piblicos historicamente excluidos.

A apresentacdo dos resultados pode ser enriquecida com tabelas, graficos, boxes
tematicos ou trechos de depoimentos ilustrativos. Também é recomendavel uti-
lizar quadros-resumo que destaquem os principais achados por subdimensdo ou
exemplos de estudos de caso, para facilitar a leitura e apoiar a interpretacdo dos
resultados pelos gestores.

6.4.5 Conclusdes e recomendagdes

A secdo final do relatdrio retoma as perguntas avaliativas e apresenta, de forma
sintética, as principais conclusdes da avaliacdo, seguidas de recomendagdes prati-
cas e acionaveis. As conclusdes devem estar diretamente fundamentadas nos acha-
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dos e oferecer respostas claras as perguntas centrais da avaliagdo, articulando os
resultados observados com os objetivos da politica.

Na sequéncia, sdo apresentadas recomendagdes especificas voltadas a gestdo e as
partes interessadas. Essas recomendac¢des devem ser claras, viaveis e focadas em
acdes de curto prazo, organizadas por grau de prioridade para destacar o que é
mais critico implementar. Devem também estar diretamente baseadas nos acha-
dos da avaliagdo, considerar os recursos, prazos e capacidades institucionais dis-
poniveis, e, sempre que possivel, indicar os érgdos ou setores responsaveis pelos
encaminhamentos.

Boas recomendagdes em avaliagdes executivas tém por objetivo apoiar decisdes de
forma agil e util, gerando impacto no curto prazo e contribuindo para o aprimora-
mento das politicas publicas. Ao traduzirem evidéncias em orientagdes concretas
para a agdo, fortalecem o uso efetivo da avaliagdo e o aprendizado na gestao.

Além das agdes imediatas, a se¢do de recomendagdes pode também indicar temas
que merecem aprofundamento futuro. Em alguns casos, os achados da Avaliacdo
Executiva sinalizam a necessidade de avalia¢cdes mais robustas — como uma avalia-
¢do de impacto para estimar efeitos causais ou uma andlise detalhada de processos
para compreender melhor os gargalos na implementagdo. Nesses casos, a Avalia-
¢do Executiva atua como ponto de partida para uma estratégia avaliativa escalo-
nada, ajudando a priorizar investimentos futuros em monitoramento e avaliagdo.

6.4.6 Anexos

Os anexos podem incluir instrumentos de coleta utilizados, tabelas ou figuras adi-
cionais, documentos analisados, registros de oficinas ou protocolos de entrevista.
Eles contribuem para reforcar a transparéncia da avaliagdo e apoiar leitores que
desejam compreender detalhes metodoldgicos ou replicar a abordagem.

Aplicando na pratica \

Boas praticas para uma Avaliagdo Executiva

« Definir claramente o escopo e as perguntas-chave da ava-
liagdo, focando no que é mais estratégico para a tomada
de decis3o.

« Priorizar o uso de dados ja disponiveis, combinando regis-
tros administrativos, documentos e informacdes de mo-
nitoramento sempre que possivel.

« Envolver gestores e equipes técnicas desde o inicio, para
garantir alinhamento de expectativas, agilizar a coleta de
dados e ampliar a utilidade dos achados.

¢ Triangular métodos de forma 4gil, combinando evidén-
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cias quantitativas e qualitativas para aumentar a robustez
das conclusdes.

« Comunicar os achados de forma clara, objetiva e prética,
com foco em entregas que ajudem na agdo — como brie-
tings executivos, apresentagdes e notas técnicas.

Armadilhas comuns

« Tentar responder a muitas perguntas em pouco tempo,
diluindo a qualidade da andlise e comprometendo a utili-
dade dos resultados.

« Planejar coletas extensas e complexas, incompativeis
com o tempo e os recursos disponiveis para a avaliagdo
executiva.

« Excluir a perspectiva dos usudrios da politica publica, li-
mitando a compreensdo dos efeitos percebidos e das difi-
culdades na ponta.

« Basear conclusbes apenas em entrevistas ou opinides,
sem buscar outras fontes que validem ou desafiem essas
percepgoes.

¢ Produzir relatérios longos, técnicos demais e pouco uteis,
que dificultam o uso prético das evidéncias pelas equipes
gestoras.

Exemplo pratico 31— Avaliagido Executiva do Programa de Reforgo
da Alimentacgéo Escolar

1. Caracterizagdo da politica avaliada

O Programa de Refor¢o da Alimentagdo Escolar foi implemen-
tado em 50 escolas publicas municipais, com foco em areas de
maior vulnerabilidade social. Seu objetivo é melhorar a nutri-
¢do dos alunos por meio da oferta didria de uma refeigdo com-
plementar no periodo da tarde, buscando aumentar a frequén-
cia escolar, melhorar a concentracdo em sala de aula e reduzir a
evasdo. A politica também prevé a¢des educativas voltadas as fa-
milias, com foco em alimentacdo saudavel. A Teoria da Mudanga
do programa pressupde que a melhoria da nutrigio escolar leva-
ria a maior disposi¢do, menor absenteismo e, no médio prazo, a
melhores resultados educacionais.
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2. Perguntas avaliativas e critérios de analise

A avaliagdo buscou responder:

* A implementagdo ocorreu como planejado, em termos de
cobertura, qualidade nutricional e infraestrutura?

« O programa é bem aceito pelos alunos, familias e profissi-
onais da escola?

» Hé indicios de impacto sobre a frequéncia escolar e o com-
portamento dos alunos?

« Asagdes educativas foram realizadas e conseguiram envol-
ver as familias?

* Os recursos foram utilizados de forma eficiente?

« Existem diferencas de resultados por género ou territério?

As andlises foram orientadas pelos critérios de relevancia, coe-
réncia, eficiéncia e equidade, incorporando lentes analiticas de
género, equidade social, sustentabilidade ambiental e mudanga
transformadora.

3. Métodos e fontes de dados

A Avaliagdo Executiva foi realizada pela equipe da Secretaria Mu-
nicipal de Educagdo, com apoio de consultoria técnica em nutri-
¢ao.

As fontes de dados incluiram:

* Registros administrativos de frequéncia escolar e refei¢des
servidas;

« Entrevistas com diretores e nutricionistas;
» Grupos focais com merendeiras e professores;
* Questiondrios aplicados a familias (200 respostas);

« Visitas a cinco escolas selecionadas.

Sempre que possivel, os dados foram desagregados por género e
tipo de territdrio.

4, Resultados e andlise por dimensao

« Andlise do desenho e da Teoria da Mudanca
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A concepgao da politica mostrou-se adequada ao problema
identificado, com uma ldgica causal consistente e uma ca-
deia de resultados bem definida. A definigdo do publico-
alvo foi clara, e a estratégia de intervencdo se alinhou ao
diagnéstico de insegurancga alimentar nas escolas munici-
pais.

Implementacio e processos operacionais

O programa foi implementado com alta adesdo (95% das
escolas) e regularidade (92% dos dias letivos), atingindo
cerca de 90% dos alunos presentes. Pequenas falhas logisti-
cas foram identificadas, especialmente em escolas peque-
nas e rurais, mas medidas corretivas foram implementadas
ainda durante a prépria avaliagdo. A qualidade nutricional
dos lanches foi mantida conforme planejado.

A avaliagdo também identificou efeitos ndo previstos: al-
gumas familias relataram ter reduzido a alimentagéo ofe-
recida em casa, considerando o lanche escolar como subs-
tituto suficiente para a refei¢do da tarde.

Resultados iniciais e efeitos percebidos

Os dados indicaram um aumento de 5 pontos percentuais
na frequéncia escolar no ensino fundamental apéds a im-
plementagdo do programa, com maior impacto em escolas
de territérios mais vulneraveis. Professores e diretores re-
lataram melhorias na disposi¢do e atencdo dos alunos no
periodo da tarde.

Eficiéncia

O custo adicional do programa foi de aproximadamente R$
200 mil para atender cerca de 5.000 alunos no semestre.
Isso equivale a R$ 40 por aluno no semestre, ou cerca de R$
0,50 por dia. Considerando a regularidade de 92% dos dias
letivos, o custo médio por refeicdo efetivamente servida foi
de aproximadamente R$ 0,55. A execugdo or¢amentdria al-
cangou 95% dos recursos previstos. Identificaram-se vari-
acdes no custo por aluno entre escolas maiores e menores,
sugerindo espago para otimizagdes logisticas futuras.

Anélise das lentes analiticas escolhidas

A lente da equidade indicou que o programa teve maior
efeito positivo nas escolas situadas em dreas vulneraveis,
contribuindo para reduzir disparidades de acesso e perma-
néncia.

A andlise de género mostrou que meninas e meninos ade-
riram igualmente ao lanche e se beneficiaram da inicia-
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tiva; no entanto, o envolvimento familiar nas acées edu-
cativas concentrou-se nas maes, evidenciando padrdes de
desigualdade no cuidado infantil.

A dimensdo da mudanca transformadora apresentou avan-
cos limitados: apesar de melhorias operacionais, ainda ndo
se observaram altera¢Ges estruturais na gestdo alimentar
escolar ou na integracio intersetorial.

Em relacdo a sustentabilidade ambiental, observou-se que
a expansdo do fornecimento de refei¢des aumentou o vo-
lume de residuos organicos e embalagens. No entanto, ndo
foram identificadas estratégias sistematizadas de redugao
ou reaproveitamento desses residuos, aspecto que poderia
ser incorporado em avalia¢Ges e a¢des futuras.

5. Conclusdes e recomendacdes

A Avaliagdo Executiva concluiu que o Programa de Reforgo da
Alimentagdo Escolar foi amplamente bem-sucedido na imple-
mentacdo e jd apresenta sinais positivos de impacto sobre a
frequéncia escolar. A aceitagdo entre os beneficidrios foi alta,
e 0s ajustes necessarios sdo pontuais e viaveis.

Com base nos achados, recomenda-se:

* Fortalecer a logistica e infraestrutura, especialmente em
escolas pequenas e rurais;

* Reforcar e diversificar as estratégias de comunicacio e
educagdo com as familias, deixando claro que a refeigdo es-
colar deve complementar, e n3o substituir, a alimentagdo
em casa,

« Manter o monitoramento regular da frequéncia escolar e
planejar avaliagdes mais robustas para analisar efeitos de
médio e longo prazo, como avaliagdo de impacto;

* Avaliar a possibilidade de expansido gradual do programa
para outras etapas de ensino;

« Sistematizar e compartilhar boas préticas de implementa-
¢d0 e gestdo nutricional dentro e fora da rede municipal;

« Incorporar praticas de gestdo ambiental, com foco em re-
ducdo de desperdicio alimentar e gestio de residuos gera-
dos pelo programa.

6. Anexos
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« Roteiros de entrevistas e grupos focais utilizados na avali-
acgao;

« Questiondrio aplicado as familias;

« Tabela de cobertura e regularidade por escola;

« Estimativas de custo por aluno e custo por refeigdo.

Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.
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7 Conclusio

A avaliagdo ex post representa uma oportunidade estratégica para fortalecer a ges-
tao publica com base em evidéncias. Ao longo desta Parte III, apresentamos um
conjunto integrado de abordagens — monitoramento, avaliacdo de implementa-
¢do e processos, avaliagdo de resultados, avaliagdo de impacto, avaliagao de custo
efetividade e custo-beneficio e avaliagdo executiva — que permite acompanhar,
aprender e aprimorar continuamente as politicas publicas e programas sociais.

Em conjunto, essas estratégias fortalecem a capacidade da gestdo publica de atuar
com proatividade, foco em resultados e compromisso com a melhoria continua e
o impacto social.

A escolha da modalidade avaliativa depende do estagio de desenvolvimento da po-
litica pablica, da natureza da pergunta avaliativa e do tipo de decisdo que se busca
informar. AvaliagGes ex post oferecem instrumentos valiosos para apoiar decisdes
qualificadas e ampliar o alcance e a efetividade das politicas.

Elas podem ser utilizadas para monitorar a execugdo, entender dindmicas opera-
cionais, verificar a obten¢do de resultados, atribuir impactos, analisar a relagdo
entre custos e beneficios ou tragar um panorama rapido para responder a deman-
das urgentes da gestdo.

Ao integrar praticas de avaliacdo de forma sistematica ao ciclo da politica publica,
os gestores publicos reforcam a capacidade de promover solu¢des mais efetivas,
inclusivas e sustentaveis, consolidando a cultura do uso de evidéncias em beneficio
do desenvolvimento social e institucional.

202



Tomada
de decisao



Parte IV - Tomada de decisio?>

A Parte IV deste guia se baseia na literatura técnica produzida por Al Noman, et al. (2024),
Baltussen e Niessen (2006), Bamberger e Hewitt (1986), Comissdo Europeia (2022), Evergreen (2014),
Gertler, et al. (2016), Glewwe e Todd (2022), JRC (2020), Mackay (2007), Manski (2013), Neuman
(2014), Kraft e Furlong (2019), Kusek e Rist (2004), OCDE (2020, 2022, 2025), Parkhurst (2017), Scarmo
e Meagher (2017), Stetson (2008), Watkins, Meiers e Visser (2012).
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Ao longo dos capitulos anteriores, este guia mostrou como formular e conduzir
politicas publicas baseadas em evidéncias, utilizando informagdes robustas gera-
das por processos de monitoramento e avaliagdo para orientar decisdes em cada
etapa do ciclo da politica publica. Na fase final desse ciclo, todas essas informacdes
devem apoiar o gestor publico na defini¢cdo dos rumos futuros da politica. Mas, afi-
nal, como as evidéncias devem ser usadas nesse momento decisivo? Seriam elas
um veredito definitivo sobre a politica avaliada?

A mensagem principal desta se¢do é que a evidéncia deve auxiliar o gestor, ampli-
ando o conjunto de informagdes disponiveis sobre uma situagdo ou contexto. Uma
Unica evidéncia, porém, ndo deve ser interpretada como um veredito decisivo so-
bre a politica, por diversas razdes que exploraremos ao longo do capitulo. As evi-
déncias funcionam como uma bussola - podem apontar a diregdo para o tomador
de decisdo, reduzindo a incerteza e trazendo mais clareza sobre quais caminhos
seguir para atingir determinado objetivo. No entanto, quem decide o caminho a
tomar é o gestor (e ndo a bussola); por isso, o uso de evidéncias deve fazer parte
de um processo de andlise critica e reflexiva de todas as informagdes disponiveis,
e nio ser tomado como resposta automadtica aos problemas publicos enfrentados.
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1 A Importancia da Geragao e Uso
de Evidéncias

Boas evidéncias geradas por meio de monitoramento e avaliagdo tém como obje-
tivo retratar, com imparcialidade, a realidade de uma politica ptublica em um dado
momento e contexto. Quando produzidas com rigor, essas evidéncias permitem
que os gestores fundamentem suas decisdes em dados confidveis, identifiquem fa-
lhas, ajustem estratégias e aprendam com experiéncias anteriores. Esse processo
continuo de aprendizado e adaptacido é fundamental para aprimorar politicas pu-
blicas ao longo do tempo, aumentando as chances de alcangar os objetivos deseja-
dos e maximizando impactos positivos para a sociedade.

Outra contribuicio valiosa do uso sistematico de evidéncias é a reducdo da assime-
tria de informacdo entre gestores e demais atores do processo decisério. Evidén-
cias estabelecem uma base comum de conhecimento, facilitando o didlogo entre
governo, comunidade e especialistas, e construindo consensos por meio de ana-
lises objetivas e transparentes. Em suma, incorporar evidéncias nas decisdes me-
lhora a qualidade das politicas ao tornar o processo mais informado, transparente
e responsavel.

Entretanto, mesmo com todos esses beneficios, usar evidéncias na tomada de deci-
sdo ndo é trivial. E preciso planejamento e cultura institucional para que os dados
mais adequados estejam disponiveis no momento certo. Por isso, ao longo do guia
enfatizamos a geracgdo de evidéncias de qualidade em cada etapa do ciclo da poli-
tica, justamente para que, ao chegar na fase de decisdo, o gestor tenha em maos in-
formagdes confidveis e relevantes. Planejar antecipadamente a coleta e anélise de
dados garante evidéncias oportunas e Uteis para fundamentar as decisdes quando
necessario. Assim, a seguir discutimos como avaliar a qualidade das evidéncias
disponiveis e como integra-las ao processo decisério de forma efetiva.
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2 A Qualidade das Evidéncias

No contexto de politicas publicas, “evidéncia” é um termo genérico que sugere
algo evidente e incontestdvel. No uso cotidiano, fala-se em evidéncia como uma
prova irrefutdvel; porém, na pratica de avaliagdo de politicas, existem diferentes
tipos de estudos e informagdes que se qualificam como evidéncias, cada qual com
seu grau de confianca e limitacdes. E crucial que o gestor consiga distinguir esses
tipos e avaliar sua qualidade.

Um ponto de partida fundamental é verificar a qualidade dos dados brutos utili-
zados nas andlises. Dados - quantitativos ou qualitativos - s3o a matéria-prima
das evidéncias. Se os dados forem de baixa qualidade ou nio representarem fi-
elmente a realidade, qualquer avaliag¢do realizada estara sob suspeita. Dados de
baixa qualidade podem levar a conclusdes invélidas sobre a politica. Por exemplo,
um monitoramento baseado em dados imprecisos pode indicar erroneamente que
uma politica estd no caminho certo (quando nio estd) ou vice-versa. Portanto, o
primeiro passo é assegurar que os indicadores e informagdes coletadas sejam fide-
dignos e robustos. Isso envolve checar metodologias de coleta, fontes de dados e
consisténcia das medidas ao longo do tempo.

0 segundo aspecto é a qualidade do estudo avaliativo que gerou a evidéncia. Di-
ferentes desenhos metodoldgicos oferecem graus variados de confianga. Fatores
como técnicas de amostragem, tamanho da amostra, métodos de coleta e estraté-
gia de andlise influenciam diretamente a credibilidade dos resultados. Estudos que
buscam inferir causalidade (ou seja, atribuir mudancas observadas aos efeitos da
politica) exigem atengdo redobrada. Se o método nio for corretamente aplicado,
um estudo pode indicar falsamente que “a politica ndo teve impacto” (quando na
verdade teve) ou o contrario. Mesmo com metodologias rigorosas - como experi-
mentos controlados ou quase-experimentos — sempre haverd algum grau de incer-
teza estatistica envolvido na medi¢do de impacto, e os gestores devem estar cientes
dessas limitages (por exemplo, por meio de intervalos de confianca e anélises de

sensibilidade).

Inferir causalidade em politicas puiblicas é um exercicio complexo. Um achado
pode ser véalido para uma determinada amostra ou contexto, mas no ser automa-
ticamente generalizdvel para outras populacdes. Por exemplo, um programa edu-
cacional que funcionou em uma pequena cidade pode ndo ter o mesmo efeito em
uma metrépole, devido a diferencas socioeconémicas e institucionais. Da mesma
forma, instrumentos de coleta mal desenhados podem enviesar resultados - em
pesquisas do tipo survey, por exemplo, a maneira de formular uma pergunta pode
influenciar a resposta do entrevistado. Assim, as fontes potenciais de viés sdo di-
versas, e identifica-las integralmente pode ser um grande desafio. No campo da
saude, conforme mencionamos ao longo deste guia, costuma-se recorrer a “pira-
mide de evidéncias”, uma hierarquia que classifica tipos de estudo conforme a con-

207



fiabilidade de suas evidéncias, colocando revisdes sistemdticas e meta-andlises no
topo (por sintetizarem multiplos estudos robustos), e estudos observacionais ou
relatos de caso na base (por estarem mais sujeitos a vieses). Ferramentas como
essa podem ser Uteis em outras areas, ajudando o gestor a julgar quio forte é o
suporte empirico para determinada intervengao.

Em sintese, antes de utilizar uma evidéncia para decidir o futuro de uma politica,
deve-se perguntar: essa evidéncia é confidvel? Avalie se os dados sdo acurados
e pertinentes; verifique se o estudo foi conduzido com rigor metodolégico; consi-
dere se os achados resistem a escrutinio estatistico e se fazem sentido em contextos
analogos. Ao adotar essa postura critica, o gestor evita tomar decisdes precipitadas
com base em informagdes possivelmente enganosas. Manski (2013) adverte que
muitas analises de politicas transmitem uma certeza exagerada - as vezes chamada
de “certeza incrivel” - ao ignorarem ou subestimarem as incertezas inerentes aos
dados e modelos utilizados. Pressupostos fortes demais nos estudos podem levar a
previsdes aparentemente exatas, porém pouco confidveis, induzindo os decisores
a um excesso de confianga. A alternativa proposta é explicitar a incerteza e tra-
balhar com o reconhecimento do conhecimento parcial: assim, os formuladores
de politicas podem tomar decisdes razodveis baseadas em evidéncias, porém com
plena consciéncia dos limites do que se sabe. Ou seja, evidencia-se a necessidade
de humildade cientifica: mesmo a melhor evidéncia ndo elimina completamente
a incerteza, e decisdes responsaveis devem considerar tanto os dados disponiveis
quanto a possibilidade de erro ou resultados imprevistos.
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3 Valores, raciocinio e evidéncias
nas tomadas de decisdo

Mesmo com evidéncias de alta qualidade em maos, elas por si sés ndo decidem -
quem decide é o tomador de decisdo, guiado por objetivos, valores e pelo contexto
em que estd inserido. A formulagdo, implementacio e reformulagio de uma poli-
tica pablica envolvem escolhas que vdo além dos dados técnicos: entram em jogo
consideragdes éticas, politicas e gerenciais. Assim, o uso de evidéncias deve ser
equilibrado com o raciocinio pratico e o julgamento de valor do gestor. A etapa de
decisdo consiste em avaliar alternativas a luz das evidéncias e de critérios como
viabilidade politica, aceitacdo publica e conformidade com as prioridades da so-
ciedade. Em outras palavras, decidir implica integrar fatos e valores. A seguir,
discutimos dois elementos cruciais nessa integragdo: a necessidade de um modelo
tedrico (mental) adequado para interpretar as evidéncias, e o reconhecimento das
incertezas e critérios diversos que permeiam decisdes complexas.

3.1 A Importincia do modelo tedrico (mental) ade-
quado

Toda politica pablica carrega implicita (ou explicitamente) uma teoria de como o
mundo funciona, ou seja, um modelo mental que liga as a¢des aos resultados espe-
rados. Essa teoria orienta tanto o desenho da intervengdo quanto a interpretacdo
das evidéncias sobre seu desempenho. Ter um modelo tedrico adequado é funda-
mental para dar sentido as evidéncias e tomar decisGes coerentes. Evidéncias ndo
“falam” por conta prépria; elas precisam ser interpretadas a luz de hipdteses so-
bre causa e efeito. Se o gestor adota uma hipdtese equivocada sobre o problema
ou sobre a solugdo, pode acabar interpretando de maneira inadequada os dados e
tomando decisdes erradas.

Por exemplo, imagine uma situagdo de alto absenteismo escolar em determinada
comunidade. O gestor formula a teoria de que os alunos faltam as aulas por desin-
teresse, talvez causado por aulas pouco atrativas ou professores ausentes - pro-
blemas pedagdgicos conhecidos. Com base nisso, decide investir em formagio de
professores e novas metodologias de ensino. No entanto, descobre-se que a princi-
pal causa das auséncias era, na verdade, a dificuldade de acesso a escola: uma ponte
danificada impedia a chegada dos estudantes apds chuvas. Essa revelagdo eviden-
cia que o modelo mental inicial estava errado - o problema néo era pedagdgico, e
sim de infraestrutura de transporte. Se o gestor persistisse na teoria original, as
evidéncias de aumento de faltas poderiam leva-lo a concluir, erroneamente, que
as iniciativas pedagdgicas ndo funcionaram, quando na verdade o obstaculo estava
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fora da escola. Ajustar o modelo tedrico (neste caso, acionando o 6rgio de obras
para consertar a ponte) foi essencial para realinhar a solu¢do ao verdadeiro pro-
blema. Modelos distintos levam a desenhos distintos — e, portanto, a resultados
distintos.

A fim de minimizar riscos como o ilustrado, é fundamental que o modelo teérico
subjacente a politica seja construido com base na andlise critica de modelos pré-
vios e no uso estratégico das evidéncias disponiveis. A etapa de avaliacdo ex ante —
especialmente por meio da avaliacdo de desenho e da elaborac¢do da Teoria da Mu-
danga — é um momento oportuno para a andlise e o escrutinio do modelo tedrico
utilizado.

Além disso, é importante reconhecer que toda interpretacdo de evidéncias tam-
bém se dd por meio de um modelo mental. Os dados ndo falam por si: seu signifi-
cado depende das suposi¢des tedricas de quem os interpreta. Por isso, ser trans-
parente e explicito quanto ao modelo utilizado é parte essencial do processo de
tomada de decisdo, permitindo maior rigor analitico, melhor comunica¢do com
diferentes puablicos e maior legitimidade das escolhas feitas.

Gestores devem estar abertos a revisar suas premissas diante de novas evidéncias.
Na praética avaliativa, ferramentas como o Modelo Légico e a Teoria da Mudancga
(TdM) formalizam esse modelo mental, detalhando insumos, atividades, produtos,
resultados e impactos esperados de uma intervengdo. Em suma, um modelo 16gico
adequado funciona como lente para enxergar o significado das evidéncias. Sem
essa lente, corre-se o risco de interpretar dados de forma desconexa ou atribuir
significado indevido a resultados isolados. Antes de decidir manter ou mudar uma
politica, verifique se vocé e sua equipe compreendem por que a politica funcionou
ou ndo funcionou - isto é, qual mecanismo foi confirmado ou refutado pelas evi-
déncias. Essa compreensdo é chave para tomar decisGes acertadas sobre ajustes ou
expansoes.

3.2 Evidéncias, Incertezas e Critérios de Decisido

Tomar decisdes em politicas publicas exige lidar com incertezas. Mesmo diante de
evidéncias robustas produzidas por avaliagdes anteriores, raramente o gestor terd
seguranga total sobre os resultados que se concretizardo no futuro. As evidéncias
indicam tendéncias, probabilidades e efeitos observados em determinados contex-
tos — mas ndo eliminam o risco inerente a agdo publica. O desafio esta justamente
em decidir com base em conhecimento parcial, antecipando consequéncias em
ambientes que podem mudar ao longo do tempo.

Além disso, diferentes interpretacdes e critérios podem levar a decisdes distintas,
mesmo diante do mesmo conjunto de dados. A evidéncia é sempre contextual:
depende do momento, da populagdo analisada, do tipo de implementagdo, do de-
senho da politica e do ambiente em que ela opera. Por isso, as evidéncias precisam
ser interpretadas com cautela e combinadas com outros elementos da decisdo pu-
blica, como custo, equidade, viabilidade politica, urgéncia e sustentabilidade.
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Esses critérios, por sua vez, envolvem escolhas normativas e valores que devem ser
reconhecidos e explicitados. Afinal, boas decisGes publicas ndo se baseiam apenas
na evidéncia disponivel, mas também em julgamentos sobre o que ¢é justo, ade-
quado e desejavel em cada realidade.

Essa multiplicidade de fatores exige que o gestor formule hipéteses sobre o futuro,
pondere riscos e selecione critérios para tomar suas decisdes. A teoria da decisdo
em contextos de incerteza ajuda a explicitar essas escolhas. Como veremos a se-
guir, ha diferentes formas de raciocinar com base em evidéncias: é possivel adotar
critérios que maximizam o valor esperado, que evitam o pior cendrio ou que mini-
mizam o arrependimento futuro. Cada abordagem traduz um tipo de julgamento
sobre o que é uma boa decisdo em contextos incertos.

Box 28 - Decisdes diferentes com as mesmas evidéncias: um exemplo

sob incerteza

Considere uma gestora publica que precisa decidir entre manter um
programa ja existente (status quo) ou adotar uma versdo inovadora.
Ambos os modelos foram avaliados e apresentaram resultados positi-
vos, mas com magnitudes distintas dependendo do contexto. Supo-
nha que haja dois cendrios possiveis no futuro (A e B) e que a taxa de
sucesso de cada programa em cada contexto seja a seguinte:

Contexto Status quo Inovagao
A 50% 90%
B 70% 40%

Como a decisdo precisa ser tomada antes de saber qual contexto se realizar4,
a gestora precisa lidar com incerteza. Dependendo do critério de decisdo
adotado, a escolha pode variar.

Se a gestora estiver disposta a levar em conta a sua crenga sobre as chances
de realizagdes futuras dos cendrios A ou B, ela pode utilizar o critério da
regra Bayes.

+ Valor Esperado (Regra de Bayes)
Se a gestora acredita que o cendrio A (B) é o mais provavel, ela
escolherd a inovagao (status quo). Por suavez, se a gestora acredita
que os contextos A e B sdo igualmente provaveis, pode calcular a
média ponderada das taxas de sucesso.
— Status quo: (50% + 70%) / 2 = 60%
— Inovacao: (90% + 40%) / 2 = 65%

Decisdo: escolher a inovagdo, por apresentar maior sucesso esperado.

Se a gestora ndo desejar levar em conta suas probabilidades subjetivas sobre
as realizagdes futuras dos cendrios A ou B, ela pode utilizar o critério Max-
Min ou o critério do menor arrependimento.

* Critério MaxMin (pior caso):
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Se ela for extremamente avessa ao risco, pode comparar os piores re-
sultados de cada programa entre os cendrios possiveis.

— Status quo: minimo de 50%
— Inovac¢io: minimo de 40%
Decisdo: manter o status quo, que garante melhor desempenho no
pior cenario.
+ Critério do Menor Arrependimento (Minimax Regret):

Aqui, a gestora considera a perda que a sua escolha pode ter em caso
desta ndo ser a melhor alternativa.

— Se escolher status quo, o arrependimento no status quo para cada
cenario é:

- No A:90% - 50% = 40%

- No B:70% - 70% = 0%

Assim, 0 maximo arrependimento no status quo é 40%.

— Se escolher a inovagdo, o arrependimento na inovagdo para cada
cendrio é:

- No A:90% - 90% = 0%
- No B: 70% - 40% = 30%

Decisdo: Seja § a fragdo da populacdo que recebe o modelo de inova-
¢d0. Se 0 novo modelo for pior que o do status quo, o maximo arre-
pendimento é 30% x 8. Se o novo modelo com inovagio for melhor
que o status quo, o maximo arrependimento é 40% x (1 - ).

0 méximo arrependimento é minimizado quando:

30% x § = 40% x (1 —9)

40
d=—=0,57
70 ’
Ou seja, expande-se o modelo de inovagdo para 57% da populagio e
o status quo para o restante.

Esse exemplo mostra que ndo hd uma unica decisdo correta com base nos
dados. Tudo depende de como o tomador de decisdo lida com incertezas
e quais valores prioriza — seguranga, inovagdo, equilibrio de riscos, entre
outros. Evidéncias sdo insumos essenciais, mas a escolha entre caminhos
possiveis envolve também julgamento e critérios explicitos de decis3o.
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Fonte: FGV CLEAR, elaboragdo prépria.

3.2.1 Decidir na préatica: evidéncias como guia, ndo como sen-
tenca

0 exemplo acima ilustra como diferentes critérios de decisdo — todos legitimos —
podem levar a escolhas distintas a partir do mesmo conjunto de evidéncias. Na
prética da gestdo publica, essas decisdes sdo ainda mais complexas: além da incer-
teza sobre os contextos futuros, o gestor precisa considerar varidveis como res-
tricdes orcamentdrias, viabilidade politica, urgéncia do problema, participagdo de
atores relevantes e impactos sobre grupos especificos da populagio.

Por isso, avaliacGes e outras fontes de evidéncia devem ser entendidas como ins-
trumentos para iluminar possibilidades, e ndo como vereditos automaticos so-
bre o que deve ser feito. A melhor decisdo ndo é necessariamente manter o que
funcionou ou eliminar o que nio funcionou. Muitas vezes, os dados indicam a ne-
cessidade de ajustes, redirecionamentos ou mesmo de estratégias completamente
novas. O papel do gestor é combinar a evidéncia empirica com critérios técni-
cos, éticos e politicos, construindo decisdes equilibradas e justificadas.

3.2.2 Critérios praticos que influenciam a decisdo

Além dos critérios formais de decisdo, como maximizac¢do do valor esperado ou
minimizacdo do arrependimento, os gestores piblicos enfrentam variaveis adici-
onais que afetam — e muitas vezes definem — a decisdo final. Evidéncias robustas
sobre impacto ndo eliminam a necessidade de considerar questdes como:

« Custos e recursos disponiveis: Uma politica pode ser efetiva, mas seu custo
pode inviabilizar a continuidade ou expansao. E necessério avaliar se h4 or-
camento disponivel e se o custo por beneficio é aceitdvel em comparacio
com alternativas. Ferramentas como a analise de custo-beneficio ou custo-
efetividade s3o tteis nessa andlise.

 Equidade e impactos distributivos: Uma média de impacto positiva pode
esconder desigualdades. Politicas que ndo alcangam grupos vulneraveis po-
dem demandar ajustes, mesmo que sejam efetivas em termos agregados. Ga-
rantir que os beneficios sejam bem distribuidos é parte de uma gestdo pu-
blica justa.

« Viabilidade politica e legal: Mesmo que a evidéncia recomende encerrar
uma politica ineficaz, essa decisdo pode enfrentar resisténcia de beneficia-
rios, gestores intermedidrios ou legisladores. O gestor precisa avaliar o am-
biente politico e a janela de oportunidade para mudanga.

213



« Urgéncia e tolerancia a risco: Em cendrios de emergéncia, como crises sa-
nitarias ou desastres naturais, pode ser necessario agir com base em evidén-
cias ainda preliminares. Ja em politicas de longo prazo, é prudente esperar
por avaliacdes mais completas antes de expandir ou reformular.

« Sustentabilidade e alinhamento estratégico: Mudangas no contexto
econdmico, demografico ou politico podem exigir redirecionamento de poli-
ticas — mesmo daquelas que funcionaram no passado. Monitoramento con-
tinuo é essencial para captar sinais de que o cendrio mudou.

3.2.3 Caminhos possiveis apds a avaliacdo: manter, expandir,
ajustar ou encerrar

Ao final de uma avaliagdo, diferentes decisdes podem ser tomadas. A evidéncia
disponivel aponta dire¢des, mas a decisdo final serd sempre o resultado de uma
sintese entre os achados empiricos, o julgamento técnico e politico do gestor e as
condig¢bes do contexto. Abaixo, detalhamos os quatro caminhos principais e os
elementos que devem ser considerados em cada um deles:

« Manter a politica:

Quando a intervengdo atinge seus objetivos de forma satisfatdria e continua
relevante, a decisdo pode ser manter sua implementacio tal como esta. Evi-
déncias que confirmam o alcance das metas previstas (por exemplo, melho-
ria de aprendizagem em um programa educacional) fornecem suporte para
sua continuidade. Ainda assim, politicas bem-sucedidas devem ser monito-
radas continuamente, para garantir que as condi¢des que favoreceram seu
sucesso (financiamento, equipe, adesdo do piblico-alvo) permanecam. “Ndo
mexer em time que estd ganhando” nio significa estagnagdo — sempre hd
espaco para melhorias incrementais.

« Expandir ou replicar:

Resultados acima das expectativas podem justificar a ampliagdo da politica
para novos publicos, regides ou escalas. No entanto, é necessario avaliar se
o sucesso observado se deve a caracteristicas replicdveis (como o desenho
da politica) ou a condi¢des especificas do piloto. Muitas vezes, é prudente
expandir gradualmente, mantendo a avaliagdo ativa durante o processo. Isso
permite aprender com a expansao e ajustar em tempo real.

* Ajustar ou reformular:

Nem sempre um resultado aquém do esperado significa fracasso total. Ava-
liagdes podem revelar aspectos do desenho ou da implementagdo que preci-
sam ser corrigidos. Pode-se, por exemplo, simplificar processos, reforcar
componentes mais promissores ou redefinir o publico-alvo. Ajustar com
base em evidéncias € sinal de aprendizado e responsabilidade — e o ciclo
ideal envolve nova avaliagdo apds os ajustes para verificar sua efetividade.
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» Encerrar ou substituir;

Quando os dados mostram de forma consistente que a politica ndo gera
os resultados desejados — ou mesmo produz efeitos adversos — a decisao
mais responsavel pode ser a descontinuidade. Encerrar um programa pu-
blico é sempre delicado, mas insistir em politicas ineficazes gera custos so-
ciais e orcamentdrios. Nesse caso, é recomendavel comunicar os motivos
de forma transparente e considerar alternativas com base em experiéncias
bem-sucedidas em contextos semelhantes.

Em qualquer dos cendrios — manter, expandir, ajustar ou encerrar — as evidéncias
atuam como base da decisdo, informando o gestor sobre o que funcionou, em que
medida e por qué. Resultados de avaliacdes ex post subsidiam diretamente esse
processo: quando estdo de acordo ou acima das metas previstas, sinalizam manu-
tencdo ou expansio; quando ficam aquém, sugerem ajustes ou descontinuidade.

Contudo, é fundamental destacar que a decisdo final envolve mais do que os da-
dos: ela exige ponderar as evidéncias a luz dos critérios mencionados (como cus-
tos, equidade e viabilidade politica) e do julgamento do gestor sobre o contexto.
Pode-se, por exemplo, optar por expandir um programa com impacto moderado
se ele atender a uma demanda social relevante e ndo houver alternativa mais efi-
caz disponivel — trata-se de um julgamento de valor legitimo. Da mesma forma,
pode-se decidir manter um programa piloto por mais tempo antes de escalar, com
o objetivo de acumular evidéncias adicionais e reduzir incertezas.

Assim, o uso produtivo das evidéncias na tomada de decisdo requer tanto consci-
éncia técnica (sobre o grau de confianca que os dados oferecem) quanto sabedoria
prética (para ponderar cuidadosamente interesses, riscos e consequéncias). No
préximo tépico, exploraremos como o contexto institucional e politico influencia
esse equilibrio entre a evidéncia e outros fatores na decisdo publica.
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4 O Contexto Politico

Nos tltimos anos, observa-se um interesse crescente em politicas publicas orienta-
das por evidéncias. Iniciativas de organizagdes internacionais, centros de pesquisa
e governos tém difundido métodos de avaliagio e dados abertos para embasar de-
cisdes. No entanto, é crucial reconhecer que decisdes de politicas ocorrem em
arenas politicas, onde multiplos atores - politicos eleitos, burocratas, grupos de in-
teresse, midia e cidaddos - disputam narrativas e preferéncias. Nesse ambiente, as
evidéncias cientificas sdo altamente desejaveis, mas nao falam por si mesmas: elas
serdo interpretadas e, por vezes, estrategicamente utilizadas conforme as agendas
em jogo.

Um mesmo conjunto de evidéncias pode gerar leituras distintas. Considere que
uma politica avaliada apresente resultados positivos em certos aspectos e negati-
vos em outros. Grupos diferentes podem selecionar apenas a parte das evidéncias
que apoia sua posicdo, proclamando “esta evidéncia prova que minha proposta é a
melhor”. Por exemplo, uma intervengdo econdmica pode aumentar a renda média
da populagio (o que agrada ao formulador), mas também ampliar a desigualdade
regional (o que alimenta criticas da oposi¢do). Ambos os lados podem dizer que
“a evidéncia estd do meu lado”, se focarem apenas no indicador que lhes convém.
Esse cendrio ressalta o risco do viés de confirmacio na utilizagdo de evidéncias -
isto é, dar atencdo apenas aos dados que confirmam crengas prévias ou interesses
préprios.

Como solucionar esse dilema? Em primeiro lugar, é necessaria uma ética no uso da
evidéncia pelo setor publico. Os gestores devem se comprometer a avaliar hones-
tamente todo o conjunto de resultados, reconhecendo os pontos fortes e fracos da
politica. Transparéncia é fundamental: dados e relatérios de avaliagdo devem ser
disponibilizados de forma aberta, permitindo que diferentes anélises sejam feitas
e validadas. Assim, evita-se que apenas cifras convenientes ganhem destaque. Ins-
tituicdes de controle e a sociedade civil podem ajudar a escrutinar o uso seletivo
de informagcdo, cobrando justificativas embasadas dos tomadores de decisdo.

Adicionalmente, autores como Justin Parkhurst (2017) propdem fortalecer a “boa
governancga da evidéncia” no setor publico. Esse conceito refere-se a criacdo de
arranjos institucionais que garantam a integracdo de evidéncias rigorosas, siste-
maticas e tecnicamente validas aos processos de decisdo de modo inclusivo e res-
ponsavel. Na pratica, isso significa construir institui¢cdes de aconselhamento ou
unidades de andlise dentro do governo que operem com dupla preocupagio: de
um lado, aderéncia aos principios cientificos (rigor metodoldgico, revisdo por pa-
res, replicabilidade dos estudos, transparéncia de dados); de outro, representacédo
dos diversos interesses democraticos (ouvir atores envolvidos e afetados, conside-
rar impactos para diferentes grupos da populagio).

Um exemplo sdo comités consultivos com especialistas independentes que publi-
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quem recomendagdes baseadas em evidéncias para determinadas politicas, ou os
“laboratérios de inovagdo” e ntcleos de avaliagdo em ministérios, que trazem ana-
lises imparciais ao debate interno. Tais arranjos podem reduzir a influéncia de
pressdes politico-partiddrias de curto prazo na interpretacdo das evidéncias, ao
mesmo tempo em que tornam o processo mais aberto e plural. Parkhurst (2017)
argumenta que o uso de evidéncias no governo sé alcangard todo o seu poten-
cial para melhorar as politicas publicas se incorporar, simultaneamente, princi-
pios tanto da boa ciéncia (como objetividade e rigor) quanto da boa governancga
democratica (como prestacido de contas e inclusividade).

Outro aspecto fundamental do contexto politico é a cultura organizacional e os in-
centivos existentes dentro do setor piblico. Como destaca Mackay (2007), para que
decisdes baseadas em evidéncias se tornem uma pratica sistematica, é necessario
institucionalizar sistemas de monitoramento e avaliagdo que sejam valorizados pe-
los érgdos governamentais. Quando ha incentivos formais — como a exigéncia de
avaliagdes independentes para renovacdo de programas, a vinculagdo orcamenta-
ria a resultados comprovados ou o reconhecimento por inovagdes orientadas por
evidéncias — os gestores tendem a incorporar com mais seriedade os dados em
seus processos decisorios.

Esse movimento tem ganhado forca em diversos paises da OCDE, impulsionado
pela Recomendacio sobre Avaliacdo de Politicas Publicas (OCDE, 2022), que incen-
tiva a integracdo sistemadtica da avaliagdo ao ciclo de politicas, com responsabili-
dades claras e estimulos institucionais para o uso dos achados.

A experiéncia acumulada pelo FGV CLEAR nos dltimos dez anos — tanto no Bra-
sil quanto internacionalmente, por meio da Global Evaluation Initiative — corro-
bora essa posi¢do. Governos que institucionalizam sistemas de avaliagdo costu-
mam avangar na construcdo de uma governanga robusta para a geragio e o uso de
evidéncias, o que se reflete em maior uso efetivo dessas evidéncias na formulagdo
e reformulagdo de politicas publicas. Hd exemplos concretos em diversos paises e
no Brasil, tanto no nivel federal quanto em governos subnacionais, que demons-
tram como a criagdo de estruturas, regras e incentivos adequados fortalece uma
cultura de gestdo publica orientada para resultados.

Por fim, é preciso reconhecer que decisdes publicas nem sempre seguirdo a evidén-
cia disponivel a risca — e isso ndo significa, necessariamente, que os gestores este-
jam desinformados ou que falte compromisso com a boa gestao. Politicas publicas
envolvem valores, disputas e escolhas coletivas. Havera situagdes em que, mesmo
diante de evidéncias de efetividade modesta, opta-se por manter um programa por
razdes sociais ou politicas legitimas — como, por exemplo, um programa cultural
que fortalece identidades locais, embora seu impacto econémico seja limitado.

Em outros casos, as evidéncias podem apontar para uma dire¢do clara, mas sua
implementacio exige tempo e capacidade de negociagdo para construir apoio po-
litico e social. Nesses contextos, cabe ao gestor publico atuar como um “tradutor”
das evidéncias, comunicando os achados de forma clara e acessivel a parlamen-
tares, imprensa e cidaddos. O objetivo é promover um debate politico informado
por dados concretos — e ndo por percepgdes equivocadas ou boatos. Ferramentas
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como infograficos, painéis pablicos de indicadores, videos curtos ou relatos de be-
neficidrios ajudam a contar a histéria por tras dos nimeros e a engajar diferentes
publicos.

Em sintese, o contexto politico influencia se, como e quando as evidéncias serdo
utilizadas. Reconhecer essa realidade evita uma viso ingénua de que “basta entre-
gar o relatdrio técnico para que a boa decisdo seja tomada”. E necessério investir
em institui¢Ges e processos que assegurem a integridade do uso da evidéncia, as-
sim como em estratégias de comunicagdo e engajamento que insiram os achados
avaliativos no centro do debate publico. Dessa forma, maximiza-se a chance de
que as evidéncias cumpram seu papel de aprimorar politicas publicas — mesmo
em ambientes politicamente contestados.
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5 Conclusio

Na Parte IV, exploramos como as evidéncias podem — e devem — apoiar a tomada
de decisdes sobre o futuro das politicas publicas. Fechando o ciclo proposto ao
longo do guia, reiteramos que as informagdes geradas em cada etapa — do diag-
ndstico a avaliagdo — devem funcionar como ferramentas que orientam o gestor
na defini¢do dos rumos da politica. Evidéncias de qualidade, produzidas com ri-
gor e submetidas a uma analise criteriosa, s3o insumos essenciais para uma gestao
publica mais informada, transparente e responsavel.

Ao mesmo tempo, reafirmamos que o uso de evidéncias ndo se confunde com a
aplicagdo automadtica de regras. Decidir envolve lidar com incertezas, considerar
contextos diversos e fazer escolhas que dialogam com valores, interesses e priori-
dades sociais. As evidéncias ndo sdo ordculos infaliveis: sdo bissolas que orientam,
mas ndo substituem o julgamento e a responsabilidade dos tomadores de decisdo.

Discutimos também como diferentes critérios — formais e praticos — influenciam
a decisdo, desde modelos de raciocinio sob incerteza até fatores como custo, equi-
dade, viabilidade politica e urgéncia. Mostramos que, diante dos resultados de uma
avaliagdo, o gestor pode optar por manter, expandir, ajustar ou encerrar uma po-
litica. E que qualquer uma dessas escolhas exige uma andlise combinada de dados,
objetivos e restricdes.

Além disso, destacamos o papel central do contexto politico e da governanga ins-
titucional para viabilizar o uso efetivo das evidéncias. DecisGes publicas ndo ocor-
rem em um vacuo técnico, mas em ambientes onde multiplos atores disputam vi-
sdes e interesses. Promover uma cultura organizacional que valorize a avaliag3o,
criar incentivos e estruturas adequadas e desenvolver estratégias eficazes de co-
municagdo sdo elementos indispensaveis para fortalecer o uso legitimo da evidén-
cia na gestdo publica.

Por fim, reconhecemos que nem toda boa decisdo seguird a risca a melhor evidén-
cia disponivel — e isso ndo significa, necessariamente, erro, negligéncia ou desin-
formagdo. Significa, muitas vezes, considerar aspectos legitimos que extrapolam
os dados.

Nesse cendrio, o papel do gestor é integrar evidéncias robustas com raciocinio cri-
tico e sensibilidade institucional, construindo decisdes que sejam ndo apenas in-
formadas, mas também coerentes com os desafios concretos da sociedade. O es-
sencial é que essas decisdes sejam justificadas com racionalidade e transparéncia.
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Apéndice I - Ferramentas baseadas
em inteligéncia artificial para apoiar
a busca e sintese de evidéncias

Solugdes baseadas em inteligéncia artificial podem ser aliadas poderosas no tra-
balho avaliativo, especialmente quando héa necessidade de localizar e organizar
evidéncias em curto prazo ou em contextos com ampla produgio cientifica. Em-
bora seu uso ainda seja recente na avaliacdo de politicas publicas, essas solugoes
ja vém sendo exploradas com bons resultados para apoiar a revisdo de evidéncias
e a sistematizacdo de achados relevantes.

Tabela 12: Ferramentas baseadas em IA para revisio de literatura cientifica

Ferramenta Possibilidades de uso Link

ChatGPT + Plugins Permite fazer perguntas abertas e obter https:

(ScholarAl / Scispace) respostas baseadas em artigos cientificos. | //chat.openai.com
Com plugins ativados, busca DOIs, resume
papers e ajuda a escrever revisdes com base
nas evidéncias encontradas.

Scite.ai Mostra como outros estudos citam um https://scite.ai
artigo (se concordam, discordam ou apenas
mencionam), facilitando a filtragem de
estudos robustos.

Elicit (by Ought) Ideal para revisdes rdpidas. Exibe tabela https://elicit.org
com artigos relevantes, autores, métodos
(RCT, quase-experimentos), paises e
achados principais.

Research Rabbit Mapeia redes de autores e temas. Util para | https://www.
identificar grupos de pesquisa e conexdes | researchrabbit.ai
entre estudos.

Connected Papers Gera um mapa visual de artigos https://wuw.
relacionados a um paper inicial. Util para | connectedpapers.com
construir revisdes conectadas.

Consensus Responde perguntas abertas com base em | https:
artigos cientificos revisados por pares. //consensus.app

Fonte: FGV CLEAR, elaborago prépria.

Como usar essas ferramentas para revisar evidéncias em politicas pablicas?

« Comece pelo Elicit (https://elicit.org)

— Digite sua pergunta. Veja uma tabela com artigos relevantes, autores,
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https://chat.openai.com
https://chat.openai.com
https://scite.ai
https://elicit.org
https://www.researchrabbit.ai
https://www.researchrabbit.ai
https://www.connectedpapers.com
https://www.connectedpapers.com
https://consensus.app
https://consensus.app

paises estudados, métodos (RCT, quase-experimental etc.) e achados princi-
pais.

« Explore os autores e papers mais citados no Research Rabbit
(https://www.researchrabbit.ai)

Aprofunde sua busca por rede: quem sdo os especialistas no tema? Ha gru-
pos de pesquisa latino-americanos?

« Use o Scite.ai para validar a forca dos estudos encontrados (https://scite.ai)

— Veja se o estudo foi citado por outros como evidéncia forte, questionado,
ou pouco referenciado.

* Use o ChatGPT com plugin ScholarAl ou Scispace para sintetizar e redigir
(https://chat.openai.com)

— Exemplo de comando: “Com base nesses artigos, escreva uma revisdo da
literatura sobre politicas eficazes de inser¢do produtiva para mulheres na
América Latina.”

« Verifique achados convergentes com o Consensus (https://consensus.app)
— Teste perguntas mais fechadas para checar consenso académico (ex: “Mi-
crocrédito melhora renda de mulheres?”).

Apesar de serem aliadas valiosas na busca e organizagio de evidéncias, as ferra-
mentas de inteligéncia artificial tém limitagGes que merecem atencdo. Nem sem-
pre conseguem acessar todos os estudos relevantes, especialmente quando os arti-
gos estdo em bases fechadas ou fora dos repositérios mais conhecidos. Além disso,
0s resumos e respostas gerados podem omitir aspectos importantes do contexto
ou da metodologia dos estudos, o que pode levar a interpretacdes apressadas. Por
isso, o ideal é utilizd-las como ponto de partida — elas ajudam a ganhar tempo e a
organizar o que ja existe, mas ndo substituem a leitura critica dos textos originais
nem a escuta de especialistas da drea.
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