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RESUMO

Este estudo de caso tem por objeto a apresentacdo de uma metodologia de
monitoramento para o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE.
Foi realizada pesquisa sobre o PNAE junto as Entidades Executoras do
Programa, as Unidades Escolares e aos Conselhos de Alimentacdo Escolar,
com o intuito de fornecer subsidios a analise de desempenho do Programa
e possibilitar a definicAo de parametros para a criagdo de indicadores de
monitoramento. A comparagcdo dos resultados desta pesquisa com O0s
resultados das pesquisas realizadas em 1997 e 1999 e o cruzamento das
informacdes com variaveis socio-econémicas pré-definidas permitiram uma
analise da evolucdo do desenvolvimento do Programa nos ultimos anos.
Com base no diagndstico realizado foram definidos quatro elementos que
compdem a sistematica de monitoramento: Painéis de Controle, Centros de
Responsabilidade, Processos e Instrumentos. A sistematica proposta
possibilita 0 acompanhamento da regularidade da execucao dos servicos, 0
cumprimento do valor nutritivo minimo diario, a cobertura real da clientela
beneficiaria, a adesdo aos diferentes cardapios, o custo dos alimentos, a
existéncia e as condicdes da infra-estrutura e dos recursos necessarios e a
realizacdo de atividades de educacao alimentar.

! Estudo de Caso elaborado a partir do Projeto “Avaliacdo do Impacto Distributivo e
Elaboracéo de Sistemética de Monitoramento do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar —
PNAE” desenvolvido pelo Consoércio Booz Allen — Logos, formado pelas empresas Booz Allen &
Hamilton do Brasil Consultores Ltda. e Logos Engenharia S.A, com subcontratacdo da empresa
Vox Populi Mercado e Opinido S/C Ltda para a realizagdo da pesquisa sobre Impacto Distributivo
do PNAE, no ambito do Programa de Modernizacdo do Poder Executivo Federal. Vigéncia do
Projeto: 23 de julho de 2001 a 11 de marco de 2002.
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1. Preféacio

O Projeto “Pesquisa sobre o Impacto Distributivo e Sistematica de
Monitoramento do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar” teve como objetivo
central a proposicdo de uma Sistematica de Monitoramento que confira maior
eficiéncia, eficacia e efetividade ao desenvolvimento e acompanhamento do
PNAE.

Os objetivos especificos foram:
» Avaliar e aperfeicoar a execucao do PNAE;

* Propor modos e meios de fortalecer a atuagdo dos Conselhos de Alimentagao
Escolar;

» Verificar a variabilidade regional quanto a habitos alimentares e seu impacto
sobre custos de aquisicdo de produtos, para eventual adocdo de valores per
capita diferenciados;

» Conhecer o nivel de aceitabilidade da alimentacdo oferecida pelas Entidades
Executoras — EE's do Programa;

 Encontrar meios de tornar ainda melhor a alimentacdo oferecida pelo
Programa,

» Conhecer e divulgar formas e praticas gerenciais que tém melhor contribuido
para o funcionamento do Programa, tanto na producdo dos servicos de
alimentacao, quanto no atingimento dos resultados esperados.

2. Anélise do Problema

O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educac&o, autarquia do
Ministério da Educacéo, € responsavel por captar e distribuir recursos financeiros
a varios programas e projetos do Ensino Fundamental. Com uma politica
descentralizada, o FNDE faz com que os recursos geralmente cheguem com
agilidade a cada Prefeitura e a cada escola.

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar - também conhecido como
'Programa da Merenda Escolar' - € o mais antigo programa social do Governo
Federal na area da Educacao. O PNAE repassa recursos para alimentar cerca de
37 milhdes de estudantes do Ensino Fundamental por dia durante os 200 dias do
ano letivo.

Desde sua criacdo, em 1954, até 1993, o PNAE era gerenciado de forma
centralizada pelo Governo Federal. De 1994 a 1998 descentralizou-se a execugao
do Programa com a celebracdo de convénios com os Estados, Distrito Federal e
Municipios.
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A partir de 1999, promoveu-se a ampla redefinicdo de funcbes e
responsabilidades entre 6rgdos envolvidos no programa. A descentralizacédo
significou a transferéncia da execucdo do PNAE do nivel federal para os niveis
estadual e municipal. Estes passaram a receber os recursos diretamente do FNDE
para a execucdo do programa.

Por meio desta ultima mudanca do PNAE, os érgdos do Poder Executivo
relacionados com o programa, nos Estados, Distrito Federal e Municipios, foram
denominados Entidades Executoras. Dessa forma, o FNDE repassa 0S recursos
para essas entidades responsaveis pela operacionalizacdo do programa.

pY

Este recurso € destinado, exclusivamente, a compra e distribuicdo de
alimentos para os alunos das escolas publicas e entidades filantropicas.

O objetivo do PNAE é fornecer recursos suplementares para garantir que
15% das necessidades nutricionais diarias das criancas matriculadas na Pré-
Escola e no Ensino Fundamental sejam atendidas. A complementacdo alimentar
fica a cargo dos Estados, DF e Municipios beneficiados, conforme estabelecido na
Constituicdo. Ao atender 22% da populacéo brasileira, a Merenda Escolar garante,
no minimo, uma refeicdo diaria, a0 mesmo tempo atuando para a formacédo de
bons habitos alimentares.

Sao diversos os agentes participantes do PNAE, a saber:

1. FNDE - responsavel pela normatizacdo, assisténcia financeira, coordenacéo,
acompanhamento, cooperacdo técnica e fiscalizagdo da aplicacdo dos
recursos;

2. Entidades Executoras - wunidades descentralizadas que executam
orcamentariamente os recursos do PNAE. A elas cabem a coordenacao, a
complementacao financeira, a criacdo das condices fisicas e materiais, a
organizagdo e manutencdo das estruturas de trabalho e o gerenciamento do
programa no seu ambito de atuacdo. S&do Entidades Executoras: a) Secretarias
de Educacédo dos Estados e do Distrito Federal - atendem as escolas da rede
estadual e as escolas publicas do Distrito Federal; b) Prefeituras Municipais -
assistem as escolas municipais, as mantidas por entidades filantrépicas e as
escolas da rede estadual, quando delegadas pela Secretaria de Educacao dos
Estados; c) Escolas Federais;

3. Unidades Escolares — UEs, sdo as escolas publicas estaduais e municipais de
ensino pré-escolar e fundamental que atendem os alunos matriculados,
publico-alvo do programa. S&o responsaveis pela operacionalizacdo do
programa, executando as atividades de preparo e distribuicdo da merenda aos
beneficiarios.

4. Conselhos de Alimentacdo Escolar - CAE, colegiados compostos por
representantes dos Poderes Executivo e Legislativo, dos professores, dos pais
de alunos e de outros segmentos da sociedade local. O CAE, dentre outras
atividades, assessora e fiscaliza a aplicacdo do dinheiro recebido pelas
Entidades Executoras.
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A criacdo de uma sistemética de monitoramento, com foco na melhoria da
gestdo do programa, responde a necessidade de elevar a capacidade de
gerenciamento dos responsaveis pela execugéo do programa nos diferentes niveis
e, desta forma, melhorar a eficiéncia e a eficacia do programa.

Hoje, a administracdo existente, notadamente nas Entidades Executoras —
EE’s, é bastante empirica e seu foco divide-se entre as atividades de aquisi¢éo e
distribuicdo dos géneros alimenticios. Foco justificado pelo fato da aquisicdo dos
géneros alimenticios constituir um processo bastante regulado pela legislagéo,
moroso e complexo, além do que, essencial para a existéncia da merenda.

A logistica de distribuicdo dos produtos, sejam eles pereciveis ou ndo, é
trabalhosa e exige atencdo permanente. Falhas na elaboracdo e na oferta da
merenda diaria resultam em reclamacao imediata da comunidade escolar. Assim,
essas atividades concentram o principal dos esforcos dos administradores do
programa, minimizando a importancia da observagdo sistematica dos demais
aspectos que compdem a gestdo e que poderiam assegurar maior eficiéncia e
eficacia ao programa.

Embora existam alguns sistemas de controle e coleta de certas informacgdes
em muitas EEs, poucos dados sao sistematizados e transformados em
informacdes gerenciais que permitam aos gestores um acompanhamento
sistematico do conjunto dos principais aspectos da producdo dos servigos e dos
recursos do programa.

A comparabilidade entre as diversas Unidades Executoras - UEs no
cumprimento do programa, fundamental para qualquer gestor que administra
varias unidades de producdo de servicos, é, em geral, mais orientada pela
intuicdo, percepcdo ou pelo senso comum, ndo permitindo uma avaliagdo do
desempenho real de cada uma.

As UEs, por sua vez, tém pouco conhecimento sistematizado de si proprias.
Desconhecem seu desempenho ao longo do tempo. Nao tém como afirmar que
tém melhorado ou piorado no cumprimento do programa, embora conhecam bem
o dia-a-dia da producéo de refeicdes ou da distribuicao de refeicées aos alunos.

3. Analise e Avaliacéao

O estudo desenvolvido no ambito do Projeto foi desdobrado em duas
etapas distintas:

 Etapa I, que teve como objetivo geral a realizacdo de pesquisa sobre o
desempenho e impacto do PNAE, a analise sdOcio-econdmica de seus
resultados e a andlise comparativa com os dados gerados nas pesquisas de
1997 e 1999;

« Etapa Il, que teve como objetivo geral elaborar uma sistemética de
monitoramento do PNAE.
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Os objetivos especificos da Etapa | do Projeto foram o de fornecer
resultados maximamente detalhados para a avaliacgio do PNAE e para o
estabelecimento de paréametros para a construcdo de indicadores, a fim de
fornecer subsidios aos trabalhos da Etapa Il.

A Etapa | foi desdobrada em quatro atividades, a saber:
Atividade 1 — Preparacao.

Compreendeu a selecdo de variaveis e definicdo da amostra e dos
instrumentos para coleta de dados, a realizacdo do workshop com equipe do
PNAE para discussao do planejamento da pesquisa, a elaboracao e pré-teste dos
instrumentos de pesquisa e a andlise dos resultados do pré-teste e aprovacdo dos
instrumentos.

Atividade 2 — Pesquisa.

Compreendeu o treinamento das equipes de campo, as entrevistas com
EE's e CAE's, no nivel estadual, a realizacdo da pesquisa de campo e entrevistas
pessoais nas escolas, a organizacdo e analise dos resultados e um workshop para
discusséo dos resultados da pesquisa com a equipe do PNAE. Na pesquisa junto
as instituicbes de ensino, a amostra de 3.809 entrevistas foi calculada para
garantir uma margem de erro entre 6% e 10%, com um intervalo de confianca de
95%, para cada um dos 27 Estados brasileiros. No caso da pesquisa junto aos
pais de alunos membros dos CAE's, foram realizadas 324 entrevistas em todo o
Brasil, amostra que, considerando as variaveis envolvidas, propiciou um intervalo
de confianca de 95%, com margem de erro de aproximadamente 5%. A fase de
coleta de dados foi realizada entre 14 de novembro e 21 de dezembro de 2001.
No anexo |, pode-se verificar os aspectos que foram investigados na pesquisa.

Atividade 3 — Andlise Comparativa entre as Pesquisas.

Compreendeu a selecao e formatacédo dos itens e respectivos resultados a
serem comparados - pesquisas de 1997, 1999 e aquela realizada neste projeto -,
a comparacao entre os resultados das pesquisas, com verificacdo das mudancas
ocorridas, a evolucédo no desenvolvimento do PNAE pelas entidades executoras e
unidades escolares, culminando com a analise e conclusoes.

Atividade 4 — Analise Sécio-Econdémica dos Resultados da Pesquisa.

Compreendeu o levantamento de informacfes sobre aspectos relevantes,
0 cruzamento das informacgOes da Pesquisa realizada no contexto deste projeto
com as variaveis socio-econémicas e as andlises e conclusdes.

Por sua vez, a Etapa Il teve como objetivos especificos:
e Avaliar:

— Os diversos procedimentos de aquisicdo e armazenamento dos géneros
alimenticios;
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— Os diversos mecanismos de controle de qualidade adotados pelas
Entidades Executoras;

— O impacto das diferencas locais de habitos alimentares no custo das
refeicbes e seu impacto sobre o valor per capita;

— A incorporacao, pelos responsaveis nas diferentes instancias do Programa,
do conteudo relativo a suas atribuicbes e competéncias;

— O funcionamento e as atividades dos CAE's.

e Desenvolver:

— O desenho basico de uma sistematica de monitoramento da gestdo do
PNAE para instrumentalizagcdo dos CAE's;

- A estratégia para a implantacéo da sistematica proposta.

e Apresentar recomendacdes e sugestdes para o aumento da eficiéncia, eficacia
e da efetividade do PNAE.

A Etapa Il foi desdobrada em seis atividades, a saber:

Atividade 1 — Melhores Praticas de Gestado da Merenda Escolar.

Compreendeu a selecéo e realizacdo de entrevistas e depoimentos e a
definicdo de aspectos criticos envolvidos no processo de gestao para apuracdo de
melhores préticas e a definicdo de melhores praticas e benchmarking em cada um
dos aspectos eleitos.

Atividade 2 — Desenho Inicial da Sistematica de Monitoramento.

Compreendeu a definicdo do conjunto de informacdes pertinentes ao
processo de monitoramento — com a apuracado da periodicidade da geracao
dessas informacoes, identificacdo das fontes das informacdes, identificacdo dos
responsaveis pela coleta e analise das informacdes, entendimento dos meios que
sdo ou deverdo ser utilizados para seu registro e armazenamento -, O
mapeamento dos centros de producéo das informacgdes, a definicdo preliminar dos
indicadores necessarios ao monitoramento e o workshop para verificacdo dos
resultados preliminares com a equipe do PNAE.

Atividade 3 — Informacdes das Entrevistas no Nivel Estadual.

Compreendeu a selecdo e sistematizacdo das informacdes obtidas nas
entrevistas com representantes das respectivas Entidades Executoras estaduais e
de pais membros do CAE estadual, bem como a avaliagdo das informacdes. Os
resultados foram organizados em dois bancos de dados, segundo os dois
conjuntos amostrais definidos, sendo encaminhados para o FNDE, juntamente
com os relatorios de analise, em complementacdo aos produtos formalmente
previstos em contrato.

Atividade 4 — Validacdo dos Indicadores de Monitoramento.
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Compreendeu a incorporacdo dos parametros estabelecidos com base nas
informacdes das entrevistas no nivel estadual e pesquisa de campo e o workshop
de validacdo com a equipe do PNAE. A simplicidade da sistematica proposta
permitiu que os dados fossem coletados e trabalhados sem perder sua
potencialidade como instrumento de melhoria da eficiéncia e eficacia do programa.
Foram aperfeicoados os indicadores que compfem o0s painéis e explicitadas as
formulas de célculo para obtencdo desses indicadores. Também foram
desenvolvidos instrumentos sugerindo padrdes a serem adotados na verificacdo e
analise de situacdes e condi¢cbes operacionais do Programa, para a determinagéo
de alguns indicadores ndo mensuraveis quantitativamente.

Atividade 5 — Consolidacéo da Sistematica de Monitoramento.

Compreendeu a ratificacdo das informacgdes pertinentes a sistematica de
monitoramento, o desenho basico de processos e instrumentos — com o
direcionamento para a instrumentalizacdo dos CAE's — e a definicdo de
responsabilidades, com a montagem dos Painéis de Controle de Gestdo dos
centros de responsabilidade do programa.

Atividade 6 — Estratégia para Implantagcdo e Recomendagfes para o Programa.

Compreendeu a analise de planejamento estratégico e variaveis criticas de
sucesso para a implantacdo da sistemética de monitoramento, o estabelecimento
de diretrizes para o plano de acao para a implantacéo e a proposicdo de medidas
e instrumentos para o aumento da eficiéncia, eficicia, e efetividade do PNAE.

3.1. Entendendo a Sistematica de Monitoramento e Avaliacdo

A realizacdo da Sistematica de Monitoramento proposta exige o
atendimento de alguns requisitos basicos, a saber:

» Coleta periddica de informacfes dos servicos nos seus aspectos relevantes
para acompanhamento da operagcédo do Programa.

« Transformacdo dessas informagbes em indicadores ou outras formas de
verificacdo destes aspectos relevantes.

« Acompanhamento da execucdo do Programa através de indicadores diferentes
ou com diferentes graus de agregacao, correspondentes aos diversos niveis de
responsabilidade executiva dos gestores no Programa .

A Sistematica de Monitoramento é constituida por quatro elementos
integrados e interdependentes, tendo como foco central os Painéis de Controle de
Gestdo, conforme apresentado na Figura 1 a seguir. Mediante a sistemética
pode-se acompanhar, principalmente, a regularidade da execuc¢ao dos servi¢os, o
cumprimento do valor nutritivo minimo diario, a cobertura real da clientela
beneficiaria, a adesdo aos diferentes cardapios, o custo dos alimentos, a
existéncia e as condi¢cdes da infra-estrutura e dos recursos necessarios, e a
realizacdo de atividades de educacao alimentar.



Figura 1 — Elementos da Sistematica de Monitoramento

ELEMENTO REPRESENTAGAO

. Documentos-sintese do monitoramento, constituidos por
PAINEIS DE CONTROLE informagdes criticas a monitorar e apresentados sob a forma de
conjuntos de indicadores ou outros instrumentos

CENTROS DE Organizac8es ou autoridades responsaveis pela realizagao das
RESPONSABILIDADE atividades do programa e pela obtengao de resultados

Série articulada de a¢gdes para a obtencéo, tratamento e agregagao
PROCESSOS das informacdes primarias e secundarias necessarias a alimentagédo
dos Painéis de Controle, segundo periodicidades definidas

Formulérios, que constituem as ferramentas operacionais para a
INSTRUMENTOS coleta de dados e producéo de informagdes para os Painéis de
Controle

A proposta de desenho basico da Sistematica de Monitoramento para o
PNAE considera a existéncia de trés Centros de Responsabilidade Executiva e um
Centro de Responsabilidade de Acompanhamento e Fiscalizagdo. Os trés
primeiros séo formados pela dire¢do das unidades escolares (UEs), pela direcéo
do programa na entidade executora (EEs) e pela direcdo nacional do programa
(PNAE). O ultimo é formado pelos conselhos de alimentacéo escolar (CAES).

Para cada um dos quatros Centros de Responsabilidade correspondem,
respectivamente, painéis de controle especificos, a saber:

» Painel de Controle de Gest&o da Unidade Escolar;

» Painel de Controle de Gestao da Entidade Executora;

» Painel de Controle de Gestao da Coordenacéo Nacional,
» Painel do CAE - Acompanhamento de Processo.

O processo de producdo da informagao inicia-se com a coleta mensal de
informacdes nas UEs e conclui-se com sua consolidacéo nos Painéis de Controle,
com as frequéncias definidas para cada uma das instancia envolvidas.

a) Painel de Controle de Gestédo da Unidade Escolar

O Painel de Controle de Gestdo da Unidade Escolar é uma atividade a ser
feita pela equipe técnica da EE, trabalhando os indicadores de acompanhamento
de todas as UE's. O painel deve ser encaminhado a UE, de forma que ela seja
informada e possa acompanhar a evolucao do seu desempenho.
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O Painel est4 organizado em trés formularios ou painéis de acordo com a
periodicidade da coleta das informac¢des: um mensal, um trimestral e um anual.
Cada um cumpre finalidades distintas. O painel mensal se refere aos meses do
ano nos quais ocorreram atividades letivas. Os painéis trimestrais se referem, aos
quatro trimestres do ano calendario. O anual se adequada a programacgao
orcamentaria anual da Entidade Executora, a fim de conciliar as acdes de
planejamento de realizacdo de obras e aquisicao de equipamentos.

b) Painel de Controle de Gestdo da Entidade Executora

O Painel de Controle de Gestdo da EE, da mesma forma que o painel da
UE's, esta organizado em trés painéis em funcdo da periodicidade da coleta de
dados ou do processamento das informagdes que o compdem: um painel mensal,
um painel a cada trimestre e um painel anual.

O painel mensal da EE resulta do trabalho de montagem do painel mensal
UE's. Ele é formado pela média simples e pela média ponderada dos indicadores
das UE's para o conjunto delas e para alguns sub-conjuntos de escolas. As UE's
sao agrupadas por tipo, em funcéo da natureza do ensino que ministram ou pela
localizacdo geogréafica. Desta forma, trabalham-se com unidades exclusivas de
pré-escola, unidades de ensino fundamental, ambas da area urbana, e unidades
da area rural, independentemente do tipo de ensino, formando categorias distintas
para acompanhamento.

A elaboracdo do painel é de responsabilidade do gestor da entidade
executora (EE) e é construido a partir das informacfes extraidas das unidades
escolares, das visitas de supervisao feitas pela equipe da EE e de informacdes
disponiveis na prépria equipe de trabalho da EE.

A EE devera fornecer copia de todos os painéis ao CAE, tanto os painéis
das UE's quanto os seus proprios.

c) Painel de Controle de Gestao da Coordenacéo Nacional

O Painel de Controle de Gestdo da Coordenacdo Nacional é formado por
uma sintese dos painéis das Entidades Executoras e por indicadores especificos
do nivel nacional.

Para o nivel nacional projetam-se trés documentos: um painel relativo ao
primeiro semestre do ano; outro realtivo ao ano letivo; e um documento a ser
produzido uma vez ao ano, ap0s a conclusdo do ano letivo, com os indicadores de
interesse do nivel nacional.
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A elaboracdo desse Painel € de responsabilidade do Gestor Nacional e €
construido a partir de informacdes fornecidas pelas EE's e por informacdes da
propria Coordenagdo Nacional.

d) Painel do CAE - Acompanhamento de Processo

O painel deve ser feito pela equipe da EE e encaminhado ao CAE no inicio
de cada trimestre do ano calendario.

Esse painel busca sintetizar informacdes do processo de aquisicdo de
géneros alimenticios e da programacao de cardapios, no ambito da EE, visando
facilitar o trabalho de acompanhamento que deve ser realizado pelo Conselho.

Foi projetado para informar trimestralmente ao CAE, o conjunto de
processos de aquisicdo de géneros alimenticios, destinados ao Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) e a previsdo de cardapios com menus
programados e uma estimativa de valor desses menus.

A Figura 2 demostra o fluxo de
monitoramento.

informacdo da sistemética de

Figura 2 - Processo de Producédo da Informacéao

Painéis de Controle
de Gestao

CONSELHO
DE ALIMENTAGCAO

Unidades Entidades Coordenacédo Nacional
Escolares Executoras do PNAE
1
1
Supervisao : Indicadores
Trimestral L Equipe de Qualitativos
: Supervisdo
1
1
v | v
I _ GESTOR
GESTOR : _ GESTOR Indicadores NACIONAL
DA , Dados mensais DA Semestrais -~
UNIDADE 1 EE > DO PNAE
ESCOLAR 1 Painéis de Controle Painéis de Controle
: de Gestao de Gestédo
1
1
1
1
1
1
1
1

ESCOLAR-
CAE

Painéis de Controle
de Gestao

A elaboracédo do Painel de Controle de Gestdo da Unidade Escolar, assim

como da entidade executora, é de responsabilidade do gestor da Entidade
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Executora, a partir de informacdes fornecidas pela diregdo da Unidade Escolar e
de visitas de supervisdo feitas pela equipe da EE. Cabe também a EE o
fornecimento de copia de todos os painéis ao CAE e a Coordenacdo Nacional do
PNAE.

A elaboracdo do Painel de Controle de Gestdo da Coordenacdo Nacional €
de responsabilidade do gestor nacional do programa a partir de informacdes
fornecidas pelas Entidades Executoras.

Estes Painéis de Controle de Gestdo, com as responsabilidades e
periodicidades apresentadas, permitem conhecer melhor os resultados do
Programa e, assim, alavancar seu desempenho conforme as funcdes especificas
de cada Centro de Responsabilidade Executiva.

A Unidade Escolar, permite ver o seu trabalho do dia-a-dia refletido em
nameros, possibilitando que medidas sejam tomadas para melhorar os aspectos
gue se encontram deficientes, elevando dessa forma a eficiéncia e a eficacia do
programa no seu ambito de responsabilidade.

A Entidade Executora, permite observar o processo de melhoria em cada
UE e, simultaneamente, ter uma viséo geral do desempenho do conjunto das UEs.
Esta visdo permite observar tanto os desvios a serem corrigidos, quanto 0s
aspectos a serem aperfeicoados no cumprimento dos objetivos do Programa.

A Coordenacéo Nacional, permite acompanhar o progresso de cada EE e
as médias estaduais e nacionais de desempenho do Programa.

4 . Fatores criticos de sucesso

E importante explicitar de forma clara as finalidades da Sistematica de
Monitoramento do programa e o que se quer observar por seu intermédio:

« Em primeiro lugar, ela visa atender a necessidade de melhor gerenciar a
execucdo do programa e corrigir seus rumos em relacdo aos objetivos
declarados pelo programa.

« Em segundo lugar, ela contribui para a necessidade de prestar contas aos
financiadores do programa, em especial ao FNDE.

e Por dultimo, serve como fonte de informacédo inicial para o processo de
avaliacdo periddica quando sdo questionados o0s proprios objetivos inicialmente
estabelecidos para o programa.

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, pelos resultados obtidos na
pesquisa realizada no contexto do projeto (Etapa I), mostrou ser uma agdo com
ampla repercussao positiva ha sociedade brasileira.

Todavia, o FNDE entende que existem oportunidades de melhoria
relacionadas, em especial, a dimensdo de gestdo. Dentre essas oportunidades, o
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projeto apresentou e detalhou a sistemética de monitoramento do programa pelas
suas entidades executoras.

A implantacdo de tal sistemética permitiria uma grande transformacédo na
dimensédo gestdo do PNAE, permitindo que seu sucesso também se verificasse
nos aspectos mais amplos de eficiéncia, eficacia e efetividade.

Podem ser destacadas algumas variaveis criticas de sucesso para a
Implantacdo da Sistematica de Monitoramento. S&o elas:

Necessidade de Consideracdo da Heterogeneidade das EE's. O programa
conta com uma rede extensa de parceiros que sao 0s municipios e os estados. A
realidade desses parceiros € distinta em aspectos relacionados: a capacidade
financeira para alocar recursos ao programa; aos diversos tamanhos e
concentracOes das redes escolares; a qualificacdo das equipes e da infra-estrutura
de trabalho (equipamento de informatica e software com planilha eletrénica); ao
grau de desenvolvimento gerencial dos parceiros; e as diversidades regionais e
culturais. Da mesma forma, as disparidades quanto a distribuicdo espacial das
UE's e EE's no territorio, impdem requisitos logisticos extraordinariamente
diferenciados. Essa heterogeneidade deve ser considerada para a implantacéo da
sistematica proposta.

A implantacdo da sistemética de monitoramento significa um salto no
padrdo gerencial atual. Exige dos gestores, além de boa familiaridade com a
tecnologia da informatica para o tratamento dos dados, boa capacidade analitica
para compreender os indicadores, saber analisa-los ao longo do tempo e
transformar o novo conhecimento em didlogo com as pessoas que compdem o
programa, para dai obter ganhos de melhoria continua nos resultados.

Com a implantacdo da sistematica o foco do gerenciamento é ampliado
para um acompanhamento permanente dos resultados do programa. Este
processo significa uma grande transformacdo nos conceitos e valores que
permeiam a execucdo do programa. O simples acompanhamento do custo per
capita dos alimentos em cada unidade escolar tem dimensdes imperceptiveis que
vao afetar o comportamento das pessoas e das praticas de trabalho. Um maior ou
menor custo numa unidade escolar pode estar relacionado a uma ou a varias
questdes tais como a forma como as pessoas pensam, realizam as praticas de
trabalho, informam os dados, ou as condi¢des de trabalho que dispdem.

Os indicadores propostos na metodologia podem permitir um ganho
expressivo no gerenciamento, mas isto vai depender da capacidade de
compreensao, de julgamento, de decisdo e de lideranca dos gestores do
programa. Se a potencialidade do instrumental ndo for percebida e compreendida
pelos gestores, ndo serd valorizado e corre o risco de ser abandonado no primeiro
instante. A implantacdo, portanto, ndo pode restringir-se a dimensao técnica de
fornecer o instrumental com o manual de operacéo. E necessario que os gestores
estejam sensibilizados e capacitados para o uso da metodologia. Eles devem
observar os ganhos de gestdo que poderdo ser advindos a partir da
implementacéo de préaticas de gestao sisteméaticas de monitoramento e avaliacao.
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Muitas EE tém o rol de beneficiarios do programa mais extenso e objetivos
mais amplos que os do PNAE. As EE's, particularmente as municipais, geralmente
englobam nesse rol os usuarios das creches, os alunos do ensino médio,
funcionarios publicos e as vezes populacdes menos favorecidas. De forma diversa
do PNAE, que visa a suplementacdo alimentar de 15% das necessidades
nutricionais diarias dos alunos matriculados, algumas EE's buscam ultrapassar
esse percentual, vendo nessa pratica um diferencial importante da politica
municipal. Portanto, para esses parceiros tanto o instrumental desenvolvido deve
poder ser complementado para acompanhar também esses outros beneficiarios
guanto a analise dos indicadores devera ser compreendida em funcdo da politica
local.

O desenho basico da sistematica proposta é perfeitamente adaptavel para
atender tais demandas. Essa abertura é importante para que ndo haja recusa dos
parceiros porque o instrumental ndo atende suas necessidades. Também, do
ponto de vista da andlise dos indicadores € fundamental que as dimensdes das
politicas municipais e estaduais sejam consideradas e compreendidas. A presente
proposta ndo busca tornar uniforme as diferentes EE's, mas promover a melhoria
continua dos resultados do programa.

A Busca da Melhoria Continua e a Compreensdo da Funcdo Gerencial no
Programa. A compreensdo de que a busca da melhoria continua, focada nos
objetivos do programa, faz parte da fungdo gerencial € fundamental para a
assimilacao e o aproveitamento do potencial da sistematica proposta. Se grande
parte dos gestores do programa se considerarem satisfeitos com o trabalho atual e
assumirem que é demais o trabalho de processamento das informacdes proposto
pela nova sistematica, ou se sentirem ameacados pela inovacdo que a proposta
representa, com certeza ter-se-4 um gargalo importante para o sucesso da
implantacdo do novo instrumental. Esse risco devera ser enfrentado através de
uma estratégia de implantacdo que trabalhe com o enriquecimento da capacidade
gerencial dos gestores das EE's como um processo de modernizacdo do
programa, onde o enriquecimento técnico e tecnolégico deve ser percebido como
um aspecto importante, porém, ndo o Unico a determinar a melhoria do padrao de
resultados do programa. As pessoas, 0s métodos de producdo dos servicos, 0s
materiais e equipamentos, os comportamentos, os valores, o conhecimento, a
capacidade de andlise e as condicbes gerais de trabalho sdo igualmente
fundamentais.

O Comprometimento do FNDE com o Processo de Modernizacdo do
Programa. De modo geral o PNAE é um programa bem-sucedido no pais. No
entanto, no aspecto de gestdo é ainda bastante deficiente. Poucos gestores
trabalham com informacdes gerenciais e analises a partir de dados, muito menos

focam suas agOes na busca de melhores resultados para o programa.

No entanto, o que o FNDE quer com a implantacdo da sistematica é dar um
salto de qualidade no gerenciamento do programa focando o compromisso com a
eficiéncia e a eficacia na melhoria dos resultados. O foco nos resultados significa
uma mudang¢a enorme no gerenciamento do programa e isto depende da criagcéo
de novas condi¢cdes de trabalho, com a implantacdo da sistematica proposta e
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depende fundamentalmente de uma mudancga cultural no ambito gerencial do
programa. Isto s6 ocorre com um forte investimento no desenvolvimento gerencial.
Nesse sentido é importante prever um trabalho de médio prazo, conforme sugere-
se abaixo, contando com recursos humanos e orgcamentario-financeiros
necessarios a sua viabilizagéo.

Por sua vez, a pesquisa sobre o desempenho e impacto do PNAE, com a
satisfacdo de seu publico-alvo e outros "stakeholders" em todo o pais, constituiu a
mais ampla e detalhada iniciativa de levantamento de informagdes com relevancia
estatistica sobre o Programa até hoje realizada, por meio de entrevistas face-a-
face com agentes fundamentais para 0 seu sucesso e avaliacdo de processos e
resultados.

Para analisar a evolucdo do Programa é importante que pesquisas, tais
como a realizada neste projeto, tenham periodicidade e metodologia de execugao
mantidas, o que vira também a contribuir para a fixacdo de politicas publicas mais
ajustadas a dinamica social do pais.

A capacitacdo gerencial. O trabalho de implantacdo da sistematica envolve forte
componente de capacitagdo gerencial especifica para o programa. Devem-se
abordar o objetivo da metodologia, o treinamento no uso de planilha eletrénica, a
capacitacdo de gestores de unidades escolares no correto entendimento e
preenchimento dos formulérios de captacdo de informacfes, a capacitacdo de
funcionarios da equipe da EE para o trabalho de supervisdo e determinacdo de
indicadores qualitativos, o treinamento da equipe da EE no processamento das
planilhas para construcdo dos painéis de controle de gestdo, o acompanhamento
e orientacdo na andlise dos indicadores mensais, trimestrais e anual e a
capacitacdo de conselheiros dos CAE's para compreensdo e utilizacdo das
informacdes dos painéis.

5. Recomendacdes

N&o foi objetivo do trabalho desenvolver o planejamento operacional da
implantacdo da Sistematica de Monitoramento. Por outro lado, considerou-se
oportuna a apresentacdo de possiveis diretrizes visando compor uma iniciativa
como essa.

Desenvolvimento de Projeto Piloto. O instrumental desenvolvido pela
Consultoria e apresentado como desenho basico da sisteméatica de monitoramento
para 0 programa encontra-se em condicfes técnicas para ser implantado na
maioria das EE's, desde que por técnicos qualificados. No entanto, a implantacéo
desse instrumental, em funcédo da complexidade que pode representar no ambito
de grande parte das EE's, do possivel impacto positivo que pode trazer para o
programa e da heterogeneidade dos gestores do programa, como anteriormente
demonstrada, deveria ser acompanhado do maximo de cuidados para
potencializar as suas possibilidades de sucesso.

Nesse sentido, propde-se como parte da estratégia de implantacdo da
sistematica de monitoramento a realizacdo de um projeto piloto para testar e
ajustar o maximo possivel o instrumental que a comp&e antes de iniciar o trabalho
de divulgacéo e generalizagéo, principalmente aquele que oferece padrfes para



15

avaliacao dos servigcos e determinacdo de indicadores qualitativos. Esse trabalho
seria também muito importante para analisar como a nova sistematica impacta o
ambiente gerencial do programa e como melhor irradid-la nesse meio.

Esse projeto piloto deveria ser realizado em um conjunto de EE's que
permitisse considerar a heterogeneidade desses parceiros. Deveriam compor o
projeto EE's estaduais e municipais de diferentes condi¢des financeiras, técnicas e
porte de rede escolar.

O trabalho deveria ter uma duragdo minima de seis meses. Tempo
necessario para validar o conjunto dos instrumentos e permitir aos gestores do
programa a compreensdo da potencialidade da sistematica no gerenciamento do
programa.

A escolha das EE's para participarem do projeto piloto deveria considerar a
motivacdo da equipe gestora para o trabalho, de maneira que nao ocorra a
inclusdo de participantes com baixo grau de envolvimento. Nesse sentido, a
selecdo deveria ser precedida de um trabalho de identificacdo de possiveis
participantes, que seriam selecionados a partir de um processo de esclarecimento
do trabalho a ser realizado e do estabelecimento de um compromisso formal de
envolvimento no desenvolvimento do projeto. Levantamento de informacdes sobre
a realidade dos parceiros, seminarios e estabelecimento de um documento de
compromisso seriam instrumentos importantes nesse processo.

Deve ser feita uma avaliagdo das virtudes e deficiéncias das EE's
escolhidas para o projeto piloto. Nesse trabalho, € fundamental caracterizar as
principais praticas gerenciais, o conhecimento existente dos resultados do
programa e a eventual existéncia de indicadores de gestdo. O objetivo é fazer um
retrato da situacdo atual, a fim de compara-la com a situacdo observada apés a
implementacédo da metodologia de modo a validar a sisteméatica proposta.

Ao longo do processo de implantacdo € necessario realizar um trabalho de
acompanhamento e supervisdo sistematico, com a presenca periodica de um
analista-instrutor no local de trabalho das equipes das EE's. O treinamento em
servico deve ser acompanhado de uma observacdo apurada das dificuldades
encontradas e dos ganhos resultantes da implantacdo do novo instrumental de
gestdo. Esse conhecimento serd importante para orientar e facilitar o momento de
divulgacao e difusdo da nova sistematica.

Dessa experiéncia devera resultar nao apenas a revisdo e adequacédo dos
instrumentos que compdem a sistematica proposta, mas, sobretudo, material
informativo suficiente para criar o efeito demonstragdo, assim como elementos
para aprimorar um programa de capacitacdo gerencial visando a modernizacao do
programa e a constru¢ao do foco na melhoria dos resultados.

Desenvolvimento de Software de Apoio. O instrumental proposto no desenho
bésico da sistematica de monitoramento para o PNAE foi construido para trabalhar
com formatos impressos em papel na captacdo de informacdes nas unidades
escolares e processamento em planilhas eletronicas, tipo Excel, na elaboracao
dos indicadores pela equipe da EE. Para técnicos e gerentes habituados a esse
ambiente o processamento dos dados previstos na sistematica ndo representa
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maiores dificuldades. No entanto, para uma grande maioria de gerentes e técnicos
do programa, no conjunto das EE's, essa atividade pode representar grande
dificuldade. O volume de informagBes e de célculos que devem ser realizados
para a elaboracdo dos indicadores e painéis para cada Unidade Escolar, para a
propria Entidade Executora, para o Conselho de Alimentacdo Escolar e também
para a Coordenacéo Nacional pode representar um trabalho complexo e volumoso
para a EE.

Assim, propde-se que seja considerado como parte da estratégia de
implantagdo da sistematica o desenvolvimento de um software especifico que
venha facilitar o trabalho dos gestores. Certamente muito do impacto da
dificuldade de utilizacdo da sistematica de monitoramento tera sido contornada
pela possivel facilidade de tratamento das informagdes propiciadas pelo software.

O desenvolvimento do software poderia ser realizado concomitantemente
com o desenvolvimento do projeto piloto de forma que ao final do projeto ele tenha
sido também testado. Como existem procedimentos de capacitacdo, captacao de
informacgdes periodicas e avaliagdes a serem realizadas antes mesmo de proceder
ao processamento de informacdes é factivel iniciar o projeto piloto juntamente com
o desenvolvimento do software.

Desenvolvimento Gerencial e Generalizacdo da Implantacdo da Sistemética
de Monitoramento. A preparacdo dos gestores das entidades executoras
parceiras no programa, bem como dos gestores das unidades escolares e dos
conselheiros dos conselhos de alimentagéo escolar, deve ser percebida enquanto
desenvolvimento gerencial e ndo apenas como treinamento para operar a nova
sistematica. A elevacdo do padrdo de gerenciamento do programa, com foco na
obtencdo de melhoria continua nos resultados a partir do acompanhamento
através de indicadores de gestdo, depende de um trabalho de enriquecimento da
cultura gerencial do programa. Portanto, a generalizacdo da implantacdo da nova
sistematica de monitoramento do PNAE deve ser acompanhada da realizacédo de
um Plano de Capacitacdo, onde a questdo gerencial seja trabalhada juntamente
com os treinamentos que visam operacao dos instrumentos propostos.

Tratando-se de um instrumental que certamente vira estabelecer novo
padrdo de gerenciamento para 0 programa, sugere-se que O processo de
implantagdo ndo seja realizado de forma impositiva, mas sim por adeséo e por
efeito demonstracdo, em funcéo dos beneficios e virtudes que a inovacao permite.
Assim, é recomendavel extrair do projeto piloto 0 maximo de elementos para um
Plano de Divulgacéo escrita e de imagem que promova a busca expontanea para
participacdo no programa de desenvolvimento gerencial do PNAE. O direito de
utilizacao do instrumental da sistematica s6 seria obtido por meio da participacao
num programa estruturado de capacitagcdo e assumindo compromissos com 0
programa.

E de se prever que, dado as dimensdes da rede de parceiros no programa,
o periodo de divulgacdo e implantacdo da nova sistemética se prolongue por um
ano e meio a dois anos.
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Plano de desenvolvimento gerencial, divulgacdo e implantagcdo da
sistematica de monitoramento do PNAE devem ser integrados, trabalhando tanto a
dimensédo técnica e tecnoldgica da sistematica quanto a dimensdo socio-técnica
do programa.

Outras Recomendacdes para o aumento da Eficiéncia e Eficacia do
Programa. Finalizando as recomendacdes para a definicAo da estratégia de
implantacdo da sistematica proposta, cabe ainda acentuar que é recomendavel
que a gestdo do programa tenha como diretriz a adogédo de uma sistematica Unica
que deve, no meédio e longo prazo, configurar o novo padrdo de gestdo no
programa. Normalmente a proliferagcdo de controles e solicitagdes de informacdes,
de multiplos 6rgéos, as unidades produtoras de servicos tende a provocar o
descrédito nos sistemas de informacdo com um conseqiente descaso nho
cumprimento das solicitagcdes. A nova sistematica de acompanhamento s6 atingira
niveis razoaveis de contribuicdo efetiva na medida em que as informacdes
captadas nas unidades gestoras do programa forem dignas de confianca.

O processo de estabelecimento de confianga nas informagbes captadas na
base necessariamente passa pelo efetivo uso da informacdo captada e pelo
retorno (feedback) que os 6rgdos gestores dos niveis superiores derem aos
gestores da base. Caso nado ocorra o processo de andlise e acompanhamento e
0s 6rgaos de base percebam que a coleta de informacgdes € mero cumprimento de
ritual, onde a captacao de informacdes resulta apenas em formacao de bancos de
dados sem importancia na transformacédo das praticas de trabalho no ambito do
programa, a informacao ofertada ndo necessitara corresponder a realidade. Dai a
importancia de que os painéis de controle de gestdo efetivamente sejam
elaborados e cada centro de responsabilidade tenha seus painéis com as
periodicidades definidas na sistematica e que a leitura desse acompanhamento
seja motivo de dialogos entre os gestores que participam e sdo co-responsaveis
pela obtencéo de bons resultados no programa.

E importante ainda lembrar que a literatura no campo da administracdo tem
sistematicamente recomendado atencéo ao processo de aprendizado na busca da
melhoria continua de resultados, onde a dimensao controle perde seu carater
punitivo prévio para permitir a criatividade, a aceitacdo do risco como forma de
aprendizado desde que orientado pelos objetivos estabelecidos e balizado pelo
sistema gerencial. Recomenda-se cuidado com utilizacdo de enfoques voltados
para penalizacdo ao invés de incentivos a melhoria da gestao.

Por fim sugere-se ao PNAE a criagcdo e a manutencdo de um banco de
melhores préticas referentes ao programa com acesso aberto, preferencialmente
via internet, que promova a difusdo da inovacdo e praticas bem sucedidas na
obtencdo de melhores resultados. A difusdo de experiéncias dos parceiros a partir
da idéia de melhores préaticas enaltece e valoriza os esfor¢cos pela melhoria
continua e cria uma fonte de idéias que pode fomentar a criatividade e o
encorajamento para a ousadia necessaria a mudanca e a modernizacdo do PNAE.
A Consultoria, apostando na potencialidade deste caminho incluiu, no rol de
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trabalhos desenvolvidos, um conjunto de experiéncias bem sucedidas, que
certamente ndo devem ser tomadas como paradigmas, mas que, sem duavida, sao
merecedoras de divulgacdo no ambito do programa, como reforgo positivo a
melhoria da eficiéncia e da eficacia de sua gestéo e do fortalecimento da parceria
existente entre os governos federal, estaduais e municipais.

6. Equipe do Projeto

A equipe do FNDE envolvida no projeto:

Diretora de Ac¢des de Assisténcia Educacional: Sra. Maria Elza da Silva
Gerente do PNAE :Sra. Elizabeth Menezes

Coordenadora Nacional do SAM: Sra. Maria Antbnia Galeazzi

Por parte do Consorcio Booz Allen — Logos, com um total estimado de
3.260 horas, participaram os seguintes consultores:

Sécio Responsavel pela BAH:  Luiz F. M. Vieira
Socio Responsavel pela Logos: Jair Roxo
Gerente do Projeto: Miguel Luiz M. Noronha

Em adicdo a equipe de consultores, o projeto contou com o suporte da Vox
Populi Mercado e Opinido S/C Ltda. na execucdo da Pesquisa sobre Impacto
Distributivo do PNAE, com equipe cuja coordenacao esteve a cargo de Ludimila
Rosseti Calijorne.
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ANEXO |
No questionario junto a Escolas foram investigados os seguintes aspectos:
» Diretores

— Caracterizacao da unidade escolar;

- Comparacgédo das matriculas em 2000/2001;

— Os alunos e a merenda escolar;

— Outras pessoas envolvidas nas atividades de merenda;
— Contribui¢des recebidas pela escola;

— Modelos Operacionais;

- Avaliagdo da gestdo e controle de atividades basicas para o sucesso do
PNAE;

— Conhecimento e avaliagdo de aspectos gerais do PNAE;
— Caracterizacéo do Diretor.

 Merendeiras

— Conhecimento sobre o planejamento dos cardapios;
— Se a escola segue o cardapio recomendado;

— Se a escola prepara a merenda ou recebe pronta;

— Treinamentos;

— Avaliacdo da merenda oferecida aos alunos;

— Caracterizagao da merendeira.

* Alunos

— Avaliacdo da merenda;
— Caracterizacao dos alunos.

Ja4 no questionario junto a membros do CAE, os principais eixos de
investigacao foram:

» Caracterizacdo da amostra;

» Conhecimento sobre as atividades de responsabilidade do CAE;
» Participacéao e realizacéo de atividades no CAE;

¢ Conhecimento e avaliacdo da atuacao do CAE;

» Avaliacéo dos recursos para o desempenho das atividades;

* Recebimento e encaminhamento de denuncias;

* Avaliacdo da gestéo e controle de atividades béasicas do PNAE;

» Conhecimento e avaliagdo do PNAE.
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Os dados foram consolidados de foram a obter os seguintes agrupamento

de resultados:

Resultado geral para o Brasil;

Resultado para escolas na area urbana e escolas na area rural;
Resultado para tipo de vinculagéo (estadual ou municipal);
Resultado por porte de cidade;

Resultado por porte de escola;

Resultado por regibes geograficas: Sul, Sudeste, Centro-oeste, Nordeste e
Norte;

Resultado para os 27 estados brasileiros.
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