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Dedicatoria

Ao meu querido filho,

nossa nova esperancga,

por um outro mundo possivel,

de cada qual segundo suas capacidades,

a cada qual de acordo com suas necessidades.
Nesse horizonte utépico, “Precioso”,

um dia teremos uma sociedade

em que as pessoas serdo reconhecidas

pelo que sdo, e ndo pelo que tém.

E, para além do homo faber ou economicus,
como homo ludens,

que o humor,

como método de desconstrucao filosdfica,
seja substrato, meio e fim,

de uma revolugao comica,

que sirva para satisfazer

necessidades tdo insitas e prementes,

da natureza humana:

dancar e rir.
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até que o politicamente impossivel

passe a politicamente inevitavel.”

(Milton Friedman,

Capitalism and Freedom,
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SILVA, Daniel Pereira da. O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE)
cumpre o que promete? Um ensaio para uma agenda de pesquisas sobre a dependéncia
da trajetoria de avaliagdo de uma politica publica. Dissertacdo. Mestrado Profissional
em Administragdo Publica. Instituto Brasiliense de Direito Publico. IDP. 2018.

RESUMO

Objetivos: A dissertacao tratou, em geral, de apreciar aspectos de eficiéncia, eficicia e
efetividade desenvolvidos pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo
(FNDE), o6rgao publico federal do Brasil, responsdvel pela coordenagdo, pelo
estabelecimento das normas gerais de planejamento, execugdo, controle,
monitoramento, avaliacdo, e pela transferéncia dos recursos financeiros do Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), de 1997 a 2015. Em especifico, o trabalho
intencionou: sugerir uma histéria das avaliacdes do FNDE referentes ao PNAE;
identificar os contornos dos balangos avaliativos da Autarquia em relacdo a politica
publica; cotejar padroes de meta-avaliacdo renomados com as avaliagcdes institucionais
do Programa; aplicar uma estrutura analitica de dependéncia da trajetdria a politica em
comento; levantar momentos criticos para as escolhas de formatacdo avaliativa; elencar
elementos institucionais e estruturais de condicionamento da trajetdria, ou seja, que
gerem sequéncias autorreforcantes; reconhecer sequéncias reativas que servem de
feedback positivo ou negativo ao processo; descrever os resultados finais observados a
partir da solucdo dos conflitos que emergiram na etapa das sequéncias reativas.
Métodos: As fontes primdrias, tanto documentais quanto bibliograficas, mesclaram
instrumentos da investigacdo exploratéria com aplicada. O recenseamento bibliografico
do estado da arte recorreu ao Google Scholar, a Biblioteca Digital de Teses e
Dissertacdoes (BDTD), a Scientific Electronic Library Online (SciELO) e os Periddicos
da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), entre
outras ferramentas de busca. A estrutura analitica aplicada ao objeto de estudo derivou
da condensacao das principais abordagens de dependéncia da trajetéria. O conceitual de
meta-avaliacio e da teoria da dependéncia da trajetéria foi confrontado com as
entrevistas semiestruturadas de Buani (2011) e Peixinho (2011) realizadas com parte da
burocracia a época, a avaliac¢do oficial contida nos Relatérios de Atividades e de Gestao
do FNDE e os testemunhos de ex-gestores encerrados em trabalhos académicos.
Resultados: o PNAE teve progressos significativos no periodo focado, tanto
quantitativo quanto qualitativamente. Entretanto, o FNDE néo se apropriou do caudal de
referéncias e estudos de (meta-)avaliagdo disponivel, com o fito de otimizar o
funcionamento do Programa. Os resultados institucionais da politica publica ficaram
vulnerdveis a questionamentos sobre os seus fundamentos de validade, utilidade,
exequibilidade, conduta, credibilidade, adequacdo, precisdo, custos, responsabilizacio,
entre outros. Ademais, uma série de constrangimentos impediu que a politica publica
atendesse a expectativa de seus idealizadores, tais como: elevada evasdo de servidores;
escasso quantitativo de quadros funcionais; caréncia de capacitagdo técnica dos
servidores; rebaixamento do monitoramento a controle; auséncia de indicadores de
monitoramento e defeccdo de avaliacdes qualitativas sobre a efetividade; baixa
integracdo entre os sistemas informacionais, gerenciais e corporativos; descontinuidade
administrativa; mudanga no cendrio econdmico, com o contingenciamento de recursos
or¢camentdrios; restricdo da intersetorialidade; relegacdo da meta-avaliacdo participativa
emancipadora; recalcitrancia de mapas mentais, visdes de mundo, efeitos de



aprendizagem e coordenacdo, custos fixos, externalidades de rede e expectativas
adaptativas dos atores, cujas mentalidades e comportamentos continuaram calcados, em
maior ou menor grau, na avaliacdo técnico-burocritica, com viés fisico-financeiro e
quantitativista, entre outros. Conclusoes: os desideratos normativos do PNAE, que
compreendem o0s seus objetivos, as suas diretrizes, o seu objeto, as suas estratégias e as
suas metas inscritas em leis, resolugdes, planos, entre outros dispositivos legais,
diretamente consignadas pelo FNDE ou indiretamente por outras instancias, nos
ambitos nacional e internacional, foram cumpridos parcialmente no corte temporal
estudado.

Palavras-chaves: Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE). Meta-avaliacao.
Dependéncia da trajetdria.



SILVA, Daniel Pereira da. The National School Feeding Program (PNAE) fulfills its
promises? An essay for a research agenda on the path dependence of public policy
evaluation. Dissertation. Professional Master in Public Administration. Brazilian
Institute of Public Law. IDP. 2018.

ABSTRACT

Objectives: The dissertation dealt in general with aspects of efficiency, efficacy and
effectiveness developed by the National Education Development Fund (FNDE), a
federal public agency in Brazil, responsible for coordination, establishing general norms
for planning, execution, control, monitoring, evaluation, and transfer of the financial
resources of the National School Feeding Program (PNAE), from 1997 to 2015.
Specifically, the intention was: to suggest a history of the FNDE assessments regarding
the PNAE; to identify the contours of the evaluation reports of the Autarchy in relation
to public policy; match meta-evaluation standards with the institutional evaluations of
the Program; to apply an analytical structure of path dependence to the policy in
question; raise critical moments for the choices of evaluative formatting; to list
institutional and structural elements of path conditioning, that is, to generate self-
reinforcing sequences; recognize reactive sequences that serve as positive or negative
feedback to the process; to describe the final results observed from the solution of the
conflicts that emerged in the reactive sequences stage. Methods: Primary sources, both
documentary and bibliographical, have merged instruments of exploratory and applied
research. The state-of-the-art bibliographic census resorted to Google Scholar, the
Digital Library of Theses and Dissertations (BDTD), the Scientific Electronic Library
Online (SciELO) and the Journal of the Coordination of Improvement of Higher
Education Personnel (CAPES), among other tools of search. The analytical framework
applied to the object of study was derived from the condensation of the main
approaches of path dependence. The meta-evaluation conceptual and trajectory
dependence theory was confronted with the semi-structured interviews of Buani (2011)
and Peixinho (2011) carried out with part of the bureaucracy at the time, the official
evaluation contained in the Activities and Management Reports of the FNDE and the
testimonies of ex-managers closed in works academics. Results: PNAE had significant
progress in the focused period, both quantitatively and qualitatively. However, the
FNDE did not appropriate the flow of references and (meta-) evaluation studies
available, in order to optimize the operation of the Program. The institutional results of
public policy were vulnerable to questions about its validity, usefulness, feasibility,
conduct, credibility, appropriateness, precision, costs, accountability, among others. In
addition, a series of constraints prevented the public policy from meeting the
expectation of its idealizers, such as: high evasion of servers; lack of technical capacity
of the servers; downgrading from monitoring to control; absence of monitoring
indicators and lack of qualitative assessments of effectiveness; low integration between
the informational, managerial and corporate systems; administrative discontinuity;
change in the economic scenario, with the contingency of budgetary resources;
restriction of intersectorality; relegation of the participatory emancipatory meta-
evaluation; recalcitrance of mental maps, world views, learning and coordination
effects, fixed costs, network externalities and adaptive expectations of the actors, whose
mentalities and behaviors continued to be influenced, to a greater or lesser degree, in the
technical-bureaucratic evaluation, financial and quantitative analysis, among others.
Conclusions: the normative desiderata of the PNAE, which comprise its objectives, its



guidelines, its object, its strategies and its goals included in laws, resolutions, plans,
among other legal provisions, directly assigned by FNDE or indirectly by others
national and international scopes, were partially fulfilled in the time period studied.

Keywords: National School Feeding Program (PNAE). Meta-evaluation. Path
dependence.
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1. Introducao

O tema da dissertacdo versa sobre a avaliacdo institucional do Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacao (FNDE) no periodo de 1997 a 2015.

O problema € o alcance do escopo da avaliacdo da Autarquia em relacdo a
politica publica em questao.

A hipétese € a de que o FNDE se estruturou para a verificacdo de um rol
limitado de aspectos do desempenho. Supde-se que exista dependéncia da trajetdria
(path dependence) dos processos e resultados da Autarquia, que privilegia uma
enviesada cobertura de informacdes sobre a execucao, com nuances fisico-financeiras e
quantitativistas. Suspeita-se que haja uma tradicdo institucional na avaliacdo, com
consequéncias na acuidade da afericdo quantitativa e qualitativa plena dos objetivos, das
diretrizes, do objeto, das estratégias e das metas do Programa.

O objetivo geral é apreciar aspectos de efici€ncia, eficicia e efetividade
historicamente desenvolvidos pelo 6rgao publico federal responsavel pela coordenagio,
pelo estabelecimento das normas gerais de planejamento, execucdo, controle,
monitoramento, avaliacdo, e pela transferéncia dos recursos financeiros do PNAE.

Os objetivos especificos t€ém a pretensado de:

- Sugerir uma histéria das avaliacdes do FNDE referentes ao PNAE;

- Identificar os contornos dos balangos avaliativos da Autarquia em relacao
a politica publica;

- Cotejar padroes de meta-avaliacio renomados com as avaliagdes
institucionais do Programa;

- Aplicar uma estrutura analitica de dependéncia da trajetéria a politica em
comento;

- Levantar momentos criticos para as escolhas de formatagdo avaliativa;

- Elencar elementos institucionais e estruturais de condicionamento da
trajetdria, ou seja, que gerem sequéncias autorreforcantes;

- Reconhecer sequéncias reativas que servem de feedback positivo ou
negativo ao processo;

- Descrever os resultados finais observados a partir da solu¢do dos conflitos

que emergiram na etapa das sequéncias reativas.
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A justificativa do estudo se deve ao significativo grau de prejuizo causado
pela avaliacdo reducionista do PNAE. Com a restricdio do escopo quantitativo e
qualitativo dos objetivos, das diretrizes, do objeto, das estratégias e das metas, acarreta-
se agravo a efetividade do Programa.

Os capitulos estdo divididos em:

- Referencial tedrico, que discorre sobre os principais padrdes internacionais
de meta-avaliacdo e a teoria institucionalista da dependéncia da trajetéria. Recorre-se a
fontes primarias, tanto documentais quanto bibliograficas, para subsidiar a pesquisa. O
recenseamento bibliografico do estado da arte recorreu ao Google Scholar, a Biblioteca
Digital de Teses e Dissertagdes (BDTD), a Scientific Electronic Library Online
(SciELO) e os Periddicos da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (CAPES), entre outras ferramentas de busca;

- Marco metodolégico, com a exposicao da estrutura analitica aplicada ao
objeto de estudo;

- Andlise de dados, em subcapitulos, dos relatérios de atividades e gestdo do
FNDE, de entrevistas semiestruturadas de Buani (2011) e Peixinho (2011) realizadas
com parte da burocracia e dos trabalhos académicos dos ex-gestores sobre a trajetéria de
padroes e resultados da avaliacdo institucional. Nesta se¢do, arrolam-se,
cronologicamente, 0s momentos criticos, as sequéncias autorreforcantes e reativas, € os
resultados finais dos conflitos. No Apéndice 1, apresenta-se um quadro sinético de uma
parte do periodo, para facilitar a compreensao do leitor;

- Conclusoes, que confronta a teoria, a metodologia e a anélise de dados.
Condensam-se os achados da investigacao;

- Sugestdes para uma agenda de pesquisas com vistas ao aprimoramento da

avaliacdo do PNAE.
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2. Referencial tedrico

2.1 Meta-avaliacdo

Elliot (2011, p. 942) anotou o crescente aumento do interesse pela qualidade
dos resultados governamentais. Segundo a autora, por meio das avaliagdes, busca-se
saber se os objetivos tracados foram atingidos de forma adequada e eficaz, se o processo
de desenvolvimento revelou seu mérito ou qualidade intrinseca, se as acOes realizadas
podem ser associadas a algum tipo de impacto para os beneficiados ou interessados nas
politicas publicas ou, na acepcdo de Carlos Matus, Ciéncias e Técnicas de Governo
Horizontais'. Enfim, a intencdo € trazer a tona aspectos, dados e indicadores de que o
objeto avaliado é adequado, eficiente, eficaz ou relevante, com valor ajuizado a partir de
critérios estabelecidos pelo avaliados.

Todavia, a condugdo escorreita das avaliacdes pode também ser testada, por
intermédio de meta-avaliacdes. De acordo com Scriven (1991, apud ELLIOT, 2011, p.
943), a meta-avaliacdo € a avaliagdo de uma avaliacdo, durante a qual ha verificacdo da
qualidade da prépria avaliacdo.

Todavia, o PNAE, uma politica publica com 38 anos de existéncia, dos
quais 20 anos sob a conduta do FNDE, apresentou no periodo um rol restrito de
trabalhos de avalia¢do da avaliagdo de seus resultados e, o pior, que ndo envolveram o
publico-alvo o qual se prop0s a beneficiar.

Parafraseando Stufflebeam (2001, apud ELLIOT, 2011, p. 943-4), ha dois
tipos de avaliacdo, diferenciacdo necessdria para a caracterizacdo do processo avaliativo
do PNAE: 1) a somativa, que ocorre apds o término do processo de avaliacdo, a qual
lida com relatorios prontos, bancos de dados e depoimentos, ou seja, todo o material
disponivel que diz respeito e retrate a avaliacdo desenvolvida, para perceber seus pontos
fortes e fracos, assim como oportunidades e ameacas; 2) a formativa, empregada
durante o processo de desenvolvimento da avaliacdo, para auxiliar os avaliadores a

planejar, conduzir, melhorar, interpretar e comunicar os seus estudos avaliativos.

' A critica epistémica ao campo das “politicas publicas” é uma das contribuicdes do autor chileno, que
também idealizou o Planejamento Estratégico-Situacional (PES). Como fontes para uma agenda de
pesquisas que empregue esse substrato na andlise do PNAE, vide Matus (1993), (1996a), (1996b), (2000),
(2005), (2006) e (2007). H4 estudos prolificos sobre a obra em si ou a aplicagdo da abordagem tedrica
matusiana: Huertas (1993), Carazzato (2000), Garcia (2002), Migliato et Filho (2003), Gongalves (2005),
Fortis (2010), Paula, Tanaka et Aratijo (2010) e Mozzato et Grzybovski (2013).
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No periodo de avaliagdes institucionais do PNAE pelo FNDE, houve
predominancia da avaliacdo somativa sobre a formativa. Entretanto, nem todos os
aspectos avaliativos somativos foram publicizados, tanto nos Relatdrios de Atividades e
de Gestao do FNDE quanto na maior parte dos trabalhos académicos de burocratas e ex-
gestores. Notadamente, os pontos fracos e as ameagas a politica publica nao foram
disponibilizados para o grande publico. Isso serd detalhado no capitulo “Andlise de
Dados” desta dissertacao.

Por oportuno, frisa-se que este trabalho optou pelo viés da meta-avaliacao
somativa, pela acessibilidade maior das referéncias. Enfocaram-se, como fontes
primérias de pesquisa, os documentos oficiais produzidos, notadamente a série historica
dos Relatérios de Atividades e de Gestdo, relativa ao periodo de 1997 a 2015. O
proposito foi empreender o balanco critico da avaliacdo de eficiéncia, eficicia e
efetividade da Autarquia em relacdo ao PNAE. Assim, ensejou-se a oportunidade de
“incorporacdo de novos conhecimentos”, na linha preconizada por Berends e Roberts
(2003, apud ELLIOT, 2011, idem), sobre o Progralma.2

Para a adocdo do marco referencial em meta-avaliagdo para o PNAE,
conjugaram-se aspectos das cinco abordagens de meta-avaliagdo somativa, todas
apresentadas por Elliot (2011, p. 943): 1) a Lista Chave de Verificacdo da Avaliacdo ou
Key Evaluation Checklist (KEC); 2) os Critérios Essenciais ou Fundamentais; 3) os
Padrdes de Avaliagdo; 4) a Segunda Opinido; e 5) a Mista, Hibrida ou Eclética.’

Este trabalho evitou a perspectiva dicotomica. Dessa maneira, considerou-se
que a mescla dos modelos, com suas facetas positivas, ndo incorre em trade-off, ou seja,
em opg¢des que comportam perspectivas metodoldgicas positivas, mas mutuamente
excludentes. Assim, além de possivel, é recomenddvel na estratégia heuristica® de
apreensao da realidade.

Primeiramente, escrutina-se a KEC, dividida em quatro componentes:

(...) Preliminares, Fundamentos, Subavalia¢des e Conclusdes. (...) O primeiro,

* Esta dissertacdo tomou como fontes de inspiragio metodolégica os trabalhos de Garcia (2002) e Pinto
(2015), entre outros.

A primeira, por Scriven (2007); a segunda, por Davidson (2005), a terceira, pelo Joint Committee on
Standards for Educational Evaluation (JCSEE) (2011); a quarta e quinta, novamente Davidson (2005).

* A consciéncia dos passos cognitivos fundamentais na selecio de uma heuristica (procurar, parar de
procurar e decidir) é fundamental para evitar aporia pela abundéancia de dados e informagdes. Por isso, o
corte desta dissertacdo: meta-avaliagdo, lastreada em padrdes internacionais consagrados, da
institucionalidade que pretensamente supre os desideratos normativos do PNAE, desde a assuncdo do
Programa pelo FNDE, em 1997, mediante fontes primdrias oficiais de avaliagdo publicadas até 2015,
notadamente Relatérios de Atividades e de Gestdo da Autarquia.
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das Preliminares, busca informacdo que identifique a avaliacdo, (...). O
Sumdrio Executivo deve trazer uma visdo geral dos resultados de forma
sintética, (...) a finalidade dessa primeira parte ainda nfo € investigar, mas
possivelmente resumir os resultados da avaliaco (...).

Ja o Prefacio deve informar quem encomendou a avaliagdo e as razdes
principais, quais as questdes avaliativas e quais os interessados ou publicos
que aguardam os resultados da avaliacdo e/ou deles necessitam. Caso o
relatério da avaliacdo ndo contenha esses dois componentes, as informagdes
devem ser buscadas no texto existente.

A Metodologia apresenta os procedimentos utilizados, o que inclui o desenho
e a abordagem adotados pela avaliacdo, entre outros procedimentos. Busca-se
saber, neste aspecto, o que ¢é necessdrio para desenvolver as etapas
metodolégicas da avaliagdo e como foram desenvolvidas. Ou o que
necessdrio e ndo foi incorporado ao processo avaliativo.

No segundo componente ou nivel, os Fundamentos da avalia¢do englobam a
razdo de existéncia do objeto, seja ele um projeto, programa, material, servico
prestado, entre outros. Também se ocupam da descricio desse objeto, da
indicag@o dos principais interessados, dos recursos disponiveis para manter o
objeto e ajudé-lo a ser eficaz em seus propdsitos, e dos valores adotados pelo
avaliador. Entre esses ultimos, encontram-se valores definidos em relagdao ao
padrdao adotado pela avaliag@o, valores relativos a requisitos legais, éticos,
profissionais, valores culturais, histdricos, tradicionais, cientificos,
tecnoldgicos, politicos, econdmicos, o que ndo esgota a lista de
possibilidades... Na realizacdo de uma meta-avaliagdo serdo aplicados os
aspectos que forem pertinentes.

No terceiro nivel, estdo o que o autor denominou de Subavaliacdes, pois
dirigidas ao processo e aos resultados ou impactos da avalia¢do, aos custos
que sdo considerados pelo autor como elemento-chave na determinagdo de
valor, as comparacdes entre um programa e outro mais efetivo e, ainda, a
capacidade de os componentes da avaliacdo terem valia para uma futura
utilizacdo em outro local. A relevancia geral da avaliagdo também faz parte
desse nivel, incluindo o que estd indo bem, o que estd faltando, qual o melhor
uso dos recursos, respeitando-se a relagdo custo-efetividade.

Finalmente, no quarto nivel, das Conclusdes, hd dois pontos opcionais,
relativos a recomendacdes e explanagdes, e a responsabilidades sobre os
resultados e possiveis justificativas. Nem sempre uma avaliacdo contém
informagdes desse tipo. O ponto referente a relatérios e o tipo de apoio dado a
divulgacdo dos resultados aborda os formatos e os destinatirios dos
relatérios. O ultimo ponto trata da prépria meta-avaliacdo, zelando para que
todos os aspectos tenham sido cobertos e tragam respostas a respeito de
pontos fortes e fracos da avaliagdo, assim como conclusdes sobre as
categorias essenciais de padroes de avaliagdo, a saber: utilidade, viabilidade,
adequacio e precisao.(ELLIOT, 2011, p. 944-6. Grifos do autor)

Para o propdsito deste ensaio, o emprego do destacado terceiro nivel da

KEC ¢ proveitoso, ao salientar a necessidade de engendrar subavaliagdes de processos e

resultados para a meta-avaliacao.

Com essa faceta da KEC, promove-se a interface com a abordagem dos

Critérios Essenciais ou Fundamentais, também util para a meta-avaliacdo do PNAE, que

trata de cinco parametros de orientacdo: 1) validade; 2) utilidade; 3) conduta; 4)

credibilidade; e 5) custos.

Quanto a validade, Elliot (2011, p. 947) esclarece:

N

A validade da avaliacio diz respeito a relagdo entre as conclusdes
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apresentadas pelo avaliador e sua justificativa. O avaliador, para chegar as
conclusdes, utiliza tanto os fatos e dados coletados, como atribui valores ao
julgar, por exemplo, a relevincia desses dados. Sdo os valores que
determinam os critérios adotados pelo avaliador. E necessdrio, portanto, na
meta-avaliacdo, verificar as fontes de dados que o avaliador utilizou e as
associagdes feitas entre fatos e valores de modo a constatar o quanto as
conclusdes se justificam.

Buscando a validade da avaliacdo, a meta-avaliagdo deve questionar o que foi
feito, (...): “O avaliador fez inicialmente as questdes corretas? O avaliador
dimensionou a avaliagdo apropriadamente? O que foi deixado de fora que
deveria ter sido incluido e vice versa?”

Como, as vezes, os avaliadores lidam com limitagdes de tempo, de orcamento
e até mesmo de pessoal, a meta-avaliacdo deve considerar tais restricdes, pois
elas podem atingir a validade das conclusdes. Cabe verificar se as limitacdes
realmente impediram o avaliador de concluir o estudo apropriadamente (...).

Davidson (2005, apud ELLIOT, p. 947) traca os critérios para a meta-
avaliacdo da validade de uma avaliacdo, os quais o presente inquérito académico

intenciona consagrar, com as seguintes caracteristicas:

Cobre todas as fontes relevantes de valor (ex.: necessidades, padrdes
relevantes, definicdes de senso comum sobre valor).

Cobre compreensivamente processo, resultado e custo.

Nao inclui critérios irrelevantes ou ilicitos.

Inclui andlises qualitativas e quantitativas que sdo apropriadas aos dados
coletados.

Estabelece claramente como os dados sdo interpretados.

Explicita com clareza a procedéncia das conclusdes avaliativas (...).

Inclui recomendacdes vdlidas (se existirem, ou seja, hd base suficiente para
propo-las e permite reconhecer que elas vdo funcionar se forem
implementadas).

Na concatenacdo de justificativa, fontes, dados, valores e conclusoes, esta
dissertacdo pretende buscar, malgrado as restrigdes destacadas, hipdteses explicativas. O
empreendimento cognitivo se concentra no esforco de esclarecimento de aspectos
estruturantes da avaliacdao do Programa.

Se o PNAE tem uma série de objetivos, bem definidos em suas diretrizes, as
perguntas que a avaliacdo deveria responder estdo relacionadas ao quanto dos seus
escopos tém sido cumpridos. Em outros termos, o norte da investigacdo ora em curso €
dimensionar o logro do FNDE em levantar informa¢des importantes para mensuragao
do atingimento dos desideratos do Programa, isto €, se o processo de transformagao dos
seus recursos em determinadas atividades tem engendrado os resultados almejados.

Em relacdo ao segundo parametro, a utilidade, entende-se que a avaliacdo
“precisa ser util para aqueles que a encomendaram e que nela tém interesse”, ou seja, € a
“necessidade que determinado grupo de interessados possui em relacdo a seus

resultados”. Assim os resultados da avaliacido necessitam ser:
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relevantes para as questdes ou decisdes dos interessados; pontuais, de modo
que os resultados estejam disponiveis quando as pessoas interessados
necessitarem tomar decisdes, € comunicados claramente em linguagem, midia
e canais de comunicagdo apropriados. (DAVIDSON, 2005, apud ELLIOT,
2011, p. 948).

A maior reserva de dados e informagdes oficiais do PNAE estd presente na
série de Relatérios de Atividades e de Gestdo do FNDE. Ao apurar o intervalo de
producdo desses documentos, o trabalho se propds o desafio de verificar em que medida
os resultados da avaliagdo do PNAE proclamados pela Autarquia estdo sendo utilizados,
como indicador do atendimento do critério da utilidade.

O terceiro parametro sugerido trata da conduta do processo de avaliacdo.
Segundo Elliot (2011, p. 948), “¢€ durante o desenvolvimento do processo avaliativo que
o meta-avaliador pode observar se padrdes legais, éticos e profissionais, de adequagdo
cultural e de ndo impedimento do préprio processo de avaliacao foram respeitados”.

Da gama de padrdes de conduta, a dissertagdo enfocou a adequagao cultural,
no sentido de deslindar o envolvimento dos participantes, como aspecto importante
tanto da avaliacdo e, por extensdo, da meta-avaliacdo. Para a consecugdo desse

proposito, Elliot (2011, p. 948) estabeleceu uma premissa:

As avaliagOes participativas ou que adotam a abordagem de empoderamento
(empowerment) trabalham habilidades de avaliador junto aos avaliados
quando compartilham atividades avaliativas e instancias de decisdo com os
participantes envolvidos. Nesses casos, a utilidade da avaliacdo aumenta. A
capacidade de aprender a avaliar, que foi praticada durante o processo
avaliativo, se torna, ela prépria, um resultado da avaliacdo de extrema
utilidade para os participantes.’

O pentltimo parametro aborda a credibilidade, no sentido de “aceitacdo, por
parte dos interessados, dos resultados e suas fontes, isto é, em que medida merecem
crédito” (Elliot, 2011, p. 949).

Para Davidson (2005, apud Elliot, p. 949), os elementos essenciais de

credibilidade de uma avaliacao sdo:

a) familiaridade com o contexto; b) independéncia, imparcialidade, e/ou falta
de conflito de interesse; e c) expertise (especialidade) em avaliagdo e na
matéria sob investigagdo.

Para o avaliador ter familiaridade com o contexto serd preciso conhecer bem
0 projeto, ou o programa que estd sendo avaliado, em sua estrutura,

® Na literatura sobre monitoramento e avaliacio participativos, destacam-se as seguintes obras: Case
(1990), Pasteur e Blauert (2000) Oakley e Clayton (2003), Unesco (2009), Jacobs, Barnett e Ponford
(2010), Estrella e Gaventa (2012), Joppert e Silva (2012), Pires e Vaz (2012), Junior, Jorddo e Junior
(2014), Peixoto (2015), Ribeiro et al (2015), entre outras.
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organizagdo, normas, ou ainda conhecer o grupo onde o objeto avaliado se
insere ou serve. Essa familiaridade permitird uma apresentacdo de resultados
mais realista e mais proxima do entendimento dos interessados, pois o
avaliador relatard algo do qual conhece os antecedentes e o entorno.
Independéncia e imparcialidade sdo fatores que se tornam mais presentes
quando a avaliagdo é divulgada para publicos externos ou para grupos de
interesse (stakeholders). Sao importantes no trato de conflito de interesses
que poderiam prejudicar a credibilidade da avaliagdo. O avaliador ndo deve
ter preferéncias por qualquer grupo de stakeholders, nem apresentar
julgamentos tendenciosos. Tais posturas fazem parte de sua atuacdo como
profissional.

Possuir dominio de suas atividades profissionais de avaliador e ainda
conhecer o objeto sob avaliagdo também fazem parte do critério de
credibilidade. A importincia desse dominio pode variar de uma avaliacdo
para outra. Muitas vezes, acredita-se que um grupo de especialistas de
conteidos pode conduzir adequadamente a meta-avaliagdo porque possui o
conhecimento substantivo, mas nem sempre isso acontece. Assim, a presenga
do avaliador ou de sua equipe, com dominio da competéncia técnica, &
necessdria para garantir a credibilidade da meta-avaliacio.’

O quinto e ultimo pardmetro versa sobre os custos da avaliacao,

pormenorizados por Elliot (2011, pp. 949-50):

JCSEE:

Uma avaliagdo sempre inclui diferentes tipos de custo. No caso de avaliacdes
encomendadas, a prestacdo de contas, a relevancia das despesas, 0 pagamento
dos avaliadores e de outros itens fazem parte de uma equacdo em que se
deseja saber se os resultados valem o que custaram. E uma relacdo custo-
beneficio que se procura e deve ser equilibrada. Esse € um ponto a ser visto
também na meta-avaliacdo. A literatura especifica mostra como calcular a
efetividade dos custos de uma avaliacdo.

Consoante Elliot (2011, p. 950), os Padrdes de Avaliacdo, de autoria do

representam um esfor¢co conjunto e prolongado de vdrias organizacdes e
associacdes norte-americanas e canadenses, ligadas a educacdo e a avaliacdo.
A finalidade desse empreendimento foi produzir, em uma linguagem clara e
de fécil apreensdo, diretrizes que pudessem tanto servir de orientacdo para a
elaboracdo de projetos avaliativos de programas ou de outros objetos de
avaliacdo, quanto para a execugdo deles préprios, e até para a meta-avaliacio
que se volta para o julgamento de avaliacdes realizadas.

® Trabalhos académicos dignos de nota, elaborados por servidores e colaboradores que passaram ou que
continuam a desempenhar fun¢des na Coordenacio-Geral do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar
(CGPAE), cujas credenciais sdo igualmente valorosas, sdo os seguintes, com uma mirfade de avalia¢des
sobre aspectos salientes do PNAE: Rodrigues (2005), Sousa (2006), Souto (2010), Peixinho (2011 e
2013), Buani (2011), Gomes (2012), Bandeira (2012 e 2013), Chaves, et al (2013), Costa (2013), Diniz
(2014), Lopes (2015), Aradjo (2016) e Silva (2017).

70 JCSEE foi criado em 1975 e constitui uma coalizdo de associacdes profissionais estadunidenses e
canadenses orientadas para a qualidade da avaliagdo. As edi¢cdes dos padrdes educacionais datam de
1981, 1994 e 2011. Trata-se de referéncia inescapdvel, tanto pela difusdo na 4drea académica e
profissional, ndo somente no mundo anglo-saxdo, quanto pelo mérito de embasar trabalhos proficuos de
avaliacdo em diversos quadrantes geograficos e intelectuais.
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Segundo o JCSEE, ha 30 padrdes ou atributos considerados bdsicos para
uma avaliacdo de qualidade, organizados em cinco categorias: 1) utilidade; 2)
exequibilidade; 3) adequacido; 4) precisao; e 5) responsabilizacdo. Na sucinta
descrigdo de Elliot (2011, pp. 951-2):

Os padrdes de utilidade, em nimero de oito, transparecem a preocupa¢ao com
as necessidades de informagdo dos usudrios, interessados na avaliagio. E
preciso que os resultados sejam titeis a quem encomendou a avaliagdo. Caso
contrdrio, a avaliacdo ndo se justifica, pois ndo serviu ao cliente ou aos
interessados. De acordo com esses padrdes, a avaliagdo deve ser conduzida
por um avaliador ou equipe competente e isto deve servir como garantia de
sua credibilidade; dar atencdo a todos os interessados (stakeholders) na
avaliacdo em foco; negociar os propésitos da avaliagdo e selecionar
informacao relevante de modo a atender as necessidades desses interessados;
indicar os valores que embasam os propdsitos, processos e a interpretacao dos
resultados; apresentar comunicagdes e relatérios que descrevam claramente o
que foi realizado e que sejam entregues nos prazos estabelecidos; considerar
as possiveis consequéncias e influéncia que os resultados da avaliacdo podem
vir a ter.

Os quatro padrdes de exequibilidade se relacionam com ‘efeitos de contextos,
culturas, custos, politica, poder e recursos disponiveis’ (...). Sdo voltados para
procedimentos que assegurem que a avaliacdo serd gerenciada de modo
efetivo, serd prética e realistica, serd cuidadosa ao tratar do contexto e seus
interesses politicos e culturais, serd tanto efetiva quanto eficiente ao utilizar
os recursos. Esses padrdes lidam com a dimensdo politica da avaliacdo, a
praticidade dos procedimentos e 0s custos.

Os padrées de adequagdo, em niimero de sete, pretendem assegurar que a
avaliacdo serd desenvolvida respeitando aspectos morais, éticos e legais
concernentes a qualidade da avaliacdo. Esses padrdes s@o relativos ao bem
estar das pessoas envolvidas na avaliacdo ou que possam ser afetadas por seus
resultados. Lidam com acordos e contratos entre clientes e avaliadores; tratam
do respeito aos direitos dos participantes e a suas interacdes durante a
avaliag@o, assim como cuidam de possiveis conflitos de interesses; focalizam
o julgamento equilibrado de pontos fortes e fracos do objeto avaliado; tornam
os resultados acessiveis aos interessados, apresentando um balanco contabil
dos gastos com a avaliacdo.

Os padrdes de precisdo buscam garantir que a informacdo técnica da
avaliacdo referente as caracteristicas que determinam o valor ou mérito do
programa sob avaliagdo serd adequada e confidvel. Sdo oito padrdes que
abordam a descri¢do do programa e do contexto; tratam de caracteristicas de
validade, fidedignidade e gerenciamento da informacdo; focalizam a andlise
dessa informacdo, a justificativa das conclusdes e decisdes, assim como a
abrangéncia e a imparcialidade dos comunicados divulgados e dos relatdrios
elaborados.

Os trés padrdes da nova categoria, responsabilizacdo da avalia¢do, encontram
apoio nos padrdes anteriores, de utilidade, exequibilidade, adequagdo e
precisdo. Tratam da documentagdo da avaliacdo como comprovacio de cada
etapa realizada, da meta-avaliacdo tanto interna — como forma de investigar
e prestar contas do desenvolvimento durante o processo de realizacio, quanto
externa — como atestado de qualidade da avalia¢do por outros avaliadores.
Estdo diretamente relacionados a meta-avaliacdo e, por concepg¢do, utilizam
todos os 27 padrdes, desde que pertinentes ao que estiver sendo julgado.
Assim, conforme a natureza da avaliacdo ou da meta-avaliacdo, a aplica¢do
dos padrdes serd variada. Dependendo do objeto em foco, alguns padrdes
podem ndo ser adequados ao julgamento do programa, projeto, objeto ou
evento.
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Os passos para auxiliar o processo de utilizagdo dos padrdes sdo, em
consonancia com Elliot (2011, pp. 952-5): 1°) conhecer o conteido dos padrdes; 2°)
tornar claro os propdsitos da avaliagdo; 3°) tornar claro o contexto da avaliacdo; 4°)
aplicar cada padrao considerando os propdsitos e o contexto da avaliacdo; 5°) decidir o
que fazer com os resultados.

Além da abordagem da KEC, dos Critérios Essenciais ou Fundamentais e
dos Padroes de Avaliacdo, é pertinente assinalar a de Segunda Opinido. Nesta, de

acordo com Elliot (2011, p. 956):

uma nova equipe realiza outra avaliacio do mesmo objeto, utilizando os
mesmos procedimentos e instrumentos, o mesmo caminho metodolégico. No
final, o segundo relatério é comparado com o primeiro, com a finalidade de
verificar se as conclusdes sdo semelhantes aquelas que a primeira avaliagdao
apresentou.

Na ultima abordagem contemplada nesta dissertacdo, tem-se a hibrida, mista
ou eclética, que nao deve ser confundida com a simultanea, que serd exposta adiante, na
andlise do texto seminal de Furtado e Laperriere (2012).

Nos termos de Elliot (2011, p. 956), nessa clivagem:

que conjuga dois procedimentos, o meta-avaliador faz o julgamento da
avaliacdo como ela é, da maneira como foi realizada e apresentada,
acrescentando uma verificagdo cruzada de aspectos que podem ser
questionados quando a avaliag¢do for divulgada. (...) quando os stakeholders
ndo concordam com alguns dos resultados encontrados. (...) e clarificar
pontos de discordancia nos resultados ou em sua interpretacao.

Parafraseando Elliot (2011, pp. 957-60), os exemplos de meta-avaliacdes
nacionais evidenciam o esfor¢o recente e raro na literatura brasileira de empregar tais
metodologiasg, apesar da consolidacdo dos padrdes em outros paises, notadamente
anglo-saxdes. A maioria dos empreendimentos prospectivos ja produzidos no Pais tem
natureza académica, o que revela a incipiéncia das institui¢des publicas em desenvolver
0s approaches.

Diante dessa producdo incipiente sobre meta-avaliacdo no Brasil, esta

dissertacdo se lanca nestes desafios pioneiros: verificar tanto a existéncia de padrdes de

® Elliot (2011, pp- 957-9) elencou estudos brasileiros selecionados de meta-avaliagdo: Indicador Nacional
de Alfabetismo Funcional (Inaf), Estudos de Linha de Base (ELB) do Projeto de Expansdo e
Consolidacdo da Saide da Familia (Proesf), Centros de Referéncia de Assisténcia Social (Cras),
Auditorias de Natureza Operacional (ANOPs), edital de selecdo de professores para o Colégio Pedro II e
relatério de avaliagdo da Avaliacdo Institucional Externa de uma universidade do Rio de Janeiro.
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meta-avaliativos do PNAE quanto a sua efetiva utilizacao pelo FNDE para a avaliagao
da avaliacdo da politica publica.

As consideracdes de Elliot (2011), somam-se as de Furtado e Laperriere
(2012), que, no recenseamento bibliografico desta dissertacdo, apresentaram a melhor
sintese, disponivel em lingua portuguesa, sobre meta-avaliagao. Desafortunadamente, o
Brasil ndo dispde ainda de massa critica significativa de estudiosos devotados a esse
campo conceitual, o que limita as perspectivas tedricas sobre a temética.

A definicdo de Furtado e Laperriecre (2012, p. 696), que permeia a

abordagem do PNAE nesta dissertagdo, € a seguinte:

A meta-avaliacio se caracteriza por ter a avaliacdo como objeto de interesse.
E de natureza qualitativa e pretende estabelecer um julgamento de valor, com
critérios pré-definidos, com base em informacdes existentes ou construidas
sobre uma determinada avaliacdo (em curso ou ji realizada) para subsidiar
eventuais tomadas de decisdo.

Por oportuno, salienta-se que esses apontamentos estdo ao encontro de Elliot
(2011, p. 943), quando esta acentuou o cardter de “avaliacdo de uma avaliacdo” como
subsidio e a “oportunidade a incorporagdo de novos conhecimentos”, elementos caros
aos gestores no processo decisorio.

Furtado e Laperriere (2012, p. 696) encetaram uma andlise franca, sem
apelo a ilusdo, que se revela ttil para o descortinamento do contexto de meta-avaliagao

do PNAE:

a inser¢do da meta-avaliagdo nas agendas nacional e internacional ndo é
garantia de sua efetiva utilizacdo nem de que venha, de fato, a qualificar os
processos avaliativos. Tudo dependerd de como e sob quais paradigmas irdo
operar as categorias que se propdem a avaliar as avaliagdes.

z

(...), a igualdade entre todos os atores participantes € uma pretensdao
democritica ndo realista e a escolha dos procedimentos, técnicas e critérios
estd longe de ser neutra. (...), a ‘verdadeira vida’, em campo, € muito distinta
tanto do programa planejado quando da avalia¢do concebida.

E disto que trata o ensaio: trazer a lume a preméncia da meta-avaliacio no
ciclo da politica publica e a baila os paradigmas e seus respectivos padrdes avaliativos,
com o fito de burilar os processos e, consequentemente, qualificar os resultados do
PNAE.

Mesmo com a insercao, valem os insights de Elliot (2011, pp. 948, 955, 958
e 960-1), que ponderou que “a diversidade da natureza dos contextos” e a “falta de

pratica em meta-avaliar” realmente limitam os estudos.
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Entretanto, a praxis da “avaliacdo participativa” no ‘“que fazer com os
resultados” como condi¢do a qualificar o processo avaliativo é uma aposta comum nas
obras dos autores em tela. Inclusive, estes estendem as possibilidades, ao frisar o
potencial fomento a “interacdo entre a produgdo tedrica e a pratica”, o auxilio no
“balizamento de métodos e estratégias em uma darea marcada por interesses politicos” e
o “fomento do rigor ético e cientifico” (FURTADO et LAPERRIERE, 2012, p. 696).

A emergéncia inexordvel de um “forte componente politico, uma vez que
estdo envolvidos multiplos atores com opinides diversas e muitas vezes divergentes”
(FURTADO et LAPERRIERE, 2012, p. 696) reforca as nogdes de “adequacio cultural”
e “exequibilidade” retromencionadas neste trabalho (ELLIOT, 2011, p. 948-9 e 951-2,
respectivamente).

Além dos gestores, reconhece-se também o desconforto dos préprios
avaliadores em se submeterem a avaliacdo de seu trabalho por outros pares, que se
constitui em hipdtese explicativa para o contexto do PNAE. Trata-se da questdo que
remonta a célebre indagacdo de Juvenal, poeta da Roma Antiga: quis custodiet ipsos
custodes?, ou seja, quem vigia o vigilante ou fiscaliza o fiscal? Como proposta de
transcendéncia desse aparente nd goérdio de avaliar o avaliador, a participagdao dos
interessados, ja preconizada na categoria “adequacdo” por Elliot (2011, p. 952),
permeou igualmente a obra em tela de Furtado e Laperriere.

Furtado e Laperriere (2012, pp. 696-7) estabeleceram o marco do
crescimento do interesse pela avaliagdo no Pais: a Constituicdo de 1988. A partir de
entdo, o numero de iniciativas de politicas publicas sociais aumentou e,
concomitantemente, os questionamentos sobre suas eficiéncias, eficicias e efetividades,
motivando a emergéncia de demandas afins.

Embora os autores saidem, por um lado, a elevacao dos estudos académicos
e dos projetos de Organizagdes Nao-Governamentais (ONGs) relativos a tematica,
lamentam, por outro, a subdesenvolvida cultura avaliativa na esfera publica, que se
apresenta também no PNAE. Nesta, prevalece o mudancismo, com renovagao constante
de acdes, projetos e atividades em multiplas frentes, a depender do gestor politico de
turno, em detrimento da avaliacdo minudenciosa dos desdobramentos praticos de

politicas até entdo operadas.
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O agravante é que o campo conceitual € tao heterogéneo e a terminologia
assaz vasta” que a epistemologia carece ainda de contornos definidos, fazendo vicejar o
pragmatismo na linha de frente operada por gestores e burocratas ou, pior, avaliagdes
mal elaboradas que suscitam decisdes deletérias aos beneficidrios reais ou potenciais
das politicas publicas. Isso sobressaiu na “Andlise de Dados” desta dissertagao.

Furtado e Laperriere (2012, p. 697) delinearam os contornos dessa

encruzilhada epistemoldgica da seguinte forma:

tal situagd@o se deveria a um profundo distanciamento entre os niveis tedrico e
pratico no campo da avaliagdo, condicionando uma situacdo na qual a
reflexdo sistemadtica e as ideias dali originadas néo seriam confrontadas com o
mundo das préticas e, por outro lado, a pratica avaliativa ndo se serviria das
reflexdes que se vém acumulando no campo tedrico. Assim, pesquisadores
situados em torno de questdes epistemolégicas da avaliagdo ndo
desenvolveriam suas ideias nas realidades do campo e, por sua vez, oS
avaliadores em campo prescindiriam do debate, da apropriagdo e da utilizacio
de reflexdes produzidas pelos tedricos.

Nesse contexto, consideramos que a meta-avaliacio teria especial pertinéncia
ao levantar questdes sobre o que realmente estd ocorrendo ou ocorreu com a
avaliac@o inicialmente pretendida, se gerou resultados dignos de utilizagcdo e
se lancou mao de principios e padrdes estabelecidos, aumentando o transito
entre acdo e reflexdo. (...), a meta-avaliacdo proveria informacdes sobre as
limitagdes e as potencialidades da avaliacdo realizada, aumentando sua
credibilidade e permitindo aos grupos de interesse julgarem e
contextualizarem os resultados obtidos.

Nesse sentido, consideramos justamente o desenvolvimento de “avaliacdes da
avaliacdo” (...) uma forma de potencializar a convergéncia entre pratica e
teoria, propiciando um modo eficaz de contribuir para a superag¢do dessa crise
epistemoldgica, (...).

Dessa maneira, a dissertagdo ora em progresso tem a pretensao de contribuir
na reconciliacdo entre a teoria e a pratica da avaliacdo, reativando a necessdria dialética
e o vital processo dialégico, pelo menos no territério do objeto deste estudo. H4 que se
desinterditar antigas instancias e até mesmo forjar novos canais de interface entre os
formuladores e os implementadores das politicas publicas.

Furtado e Laperriere (2012, p. 697) tacitamente se aproximam dos
questionamentos tipicos dos tedricos da dependéncia da trajetdria (path dependence),
que ainda serdo descortinados neste referencial tedrico. Apds enfatizar a meta-avaliagdo
como meio de aproximar teoria e pratica, a dupla de autores identificou a drea como um

caudal de subsidios para escolhas e defini¢des éticas e metodoldgicas:

° Esse pluralismo sobressaiu em levantamentos como: Figueiredo e Figueiredo (1986), Frey (2000),
Garcia (2001), Souza (2006), Trevisan e Bellen (2008), Ollaik e Medeiros (2011), Ramos e Schabbach
(2012), Serafim e Dias (2012), Finkler e Dell’Aglio (2013), Martins (2013), Almeida e Paula (2014),
Vianna e Amaral (2014), Magalhdes (2014), Junior e Cunha (2015), Agum, Riscado e Menezes (2015),
entre outros.
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a meta-avaliacdo poderia se constituir como importante instrumento de
auxilio para a defini¢do do melhor caminho a ser tomado - dentre os muitos
existentes no eclético campo da avaliacdo — segundo cada caso especifico.
Nesse sentido, a verificagdo de como determinada estratégia avaliativa estd
respondendo as questdes formuladas em torno de um determinado programa
ou servico poderia, além de qualificar préticas avaliativas ja escolhidas e que
estejam em curso, fornecer elementos para a escolha de um ou outro método
na fase de planejamento de projetos de avaliagdo.

Portanto, a meta-avaliagdo se justifica duplamente, tanto por favorecer o
encontro entre a teoria e a pratica quanto por discernir a melhor via a ser palmilhada
entre muitas existentes no campo avaliativo. Esta dissertacdo ambiciona oferecer a area
de estudos do PNAE a reconciliag@o entre essas duas esferas cognitivas.

Furtado e Laperriecre (2012, p. 697-8) enfatizaram a constituicdo

inerentemente politica da dindmica avaliativa:

Ressaltamos que o ato de avaliar avaliagdes ndo estaria a servico de
estabelecer hegemonias ou tentar homogeneizar procedimentos, restringindo
opgoes e dizendo qual € “o” método. Ao contririo, deve garantir a pluralidade
gerando subsidios para a escolha mais adequada (a partir da avaliacdo de
avaliacdes) dentre as muitas possiveis, segundo o que se pretende fazer e
levando-se em considerag@o a qualidade das mesmas.

(...) a avaliac@o (...) é flexivel na medida em que ndo adere a um discurso
especifico, mas a interesses plurais e a multiplas vozes. (...), trata-se da
abordagem melhor adaptada a pesquisa-acdo, a pesquisa-ag@o participativa e
aos modelos baseados na construcio do conhecimento gerado pela
comunidade e voltados para a prdépria comunidade. Entretanto, (...) os
problemas advindos da exacerbagdo desse relativismo, ... ndo leva em conta
que interesses plurais ndo sdo neutros, mas cultural e historicamente
enraizados, ]%ortando valores morais e politicos a servico de interesses

particulares.

(...) o orcamento destinado, o cronograma e, sobretudo, as influéncias de
ordem politica de potenciais beneficidrios ou vitimas da avaliacdio podem
determinar o curso do processo mais do que o previsto ou até mesmo o

' Na Filosofia da Ciéncia, que alicer¢a toda e qualquer teoria, a “anarquia epistemoldgica” de
Feyerabend (1977 e 1995) fornece chaves de leitura para o entendimento dessa perspectiva. A propdsito,
a abordagem de Furtado e Laperriere (2012) evoca, a priori, os atributos da pés-modernidade, que foram
sumarizados por Hay (apud FORTIS, 2010, p. 8), da seguinte forma: 1°) O que existe para ser conhecido?
Na ontologia da diferenca, o mundo ¢ experimentado de forma diversa por varios observadores. Essas
experiéncias possuem especificidade histérica e cultural, sendo tUnicas e singulares, sem expressar
processos genéricos; 2°) O que é possivel conhecer? No ceticismo epistemolégico, diferentes posi¢des do
sujeito implicam multiplas reivindica¢des de conhecimento, que depende do contexto adotado. As
demandas por verdade, que tendem ao dogmatismo e ao totalitarismo, ndo podem ser validadas
empiricamente; 3°) Como proceder para adquirir o conhecimento? Na metodologia desconstrutivista,
silencia-se a pretensdo a apreensdo substantiva da realidade. O acesso privilegiado é um pressuposto
quimérico. Estimula-se a luta contra essa metanarrativa. Contudo, € forcoso contemplar outros
pensadores, que também contribuiram nas discussdes a respeito da natureza do trabalho cientifico, tais
como Lakatos e Musgrave (1970), Popper (1980), Latour e Woolgar (1997), Motterlini (2000), Fuller
(2005), Kuhn (2013), Agassi (2014), entre outros. Diante das imanéncias da modernidade e da pds-
modernidade, busca-se a sintese entre essas grandes tradigdes cognitivas, no sentido de transpor os
extremos do dogmatismo e do niilismo. Nessa dire¢do, Furtado e Laperriere (2012) forneceram
inestimavel contribuicao, ao destacarem a necessidade de erigir um meio-termo.
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aceitavel.

(...) todo estudo avaliativo € tendencioso em certa medida. As decisdes que
um avaliador toma sobre o que examinar... influenciam o resultado da
avaliacdo. A prépria histéria pessoal do avaliador, suas preferéncias,
treinamﬁnto profissional e experiéncia afetam a maneira de conduzir o
estudo.

Admite-se a quimera da onipoténcia do avaliador, segundo o qual o
profissional deveria reunir todas as qualidades desejadas. Segundo Furtado e Laperriere
(2012, p. 698), nesse perfil, o avaliador deveria, “a0 mesmo tempo, fazer a avaliacdao
original, dizer se estd boa e ainda apontar seus problemas”.

Alternativamente, os autores reforcam o cardter sinérgico do trabalho
avaliativo, e lancam uma propositura: “a melhor meta-avaliacdo € aquela possivel”, que
consegue reunir “os avaliadores originalmente envolvidos”, os “usudrios da avaliagdo” e
“colegas avaliadores detentores de certa externalidade”, que, preferencialmente, adotem
critérios de qualidade estabelecidos por 6rgdos do Poder Executivo e Legislativo
Federal'? ou organizagdes especializadas da sociedade civil, nacionais ou estrangeiras'.
Pois bem, serd que o PNAE, no corte temporal em andlise, conseguiu concertar esses
aspectos ideais da meta-avaliagdo?

Furtado e Laperriere (2012, p. 699) defenderam que as potencialidades da
avaliacdo — qualificagdo do objeto avaliado, empoderamento dos grupos de interesse
envolvidos e continuo aprimoramento tedrico e pratico — sdo realizadas por intermédio

das meta-avaliacdes simultaneas, que conjugam aspectos da avaliacdo formativa com da

"¢t o parametro de “conduta” nos Critérios Fundamentais de Davidson (2005) citado por Elliot (2011).
"2 Brasil (MPOG, 2010, 2012a, 2012b; Senado, 2013, TCU, 2013 e 2014; e CGU, 2015). E preciso
assinalar que existem duas avaliacdes de envergadura sobre o PNAE que nao foram publicizadas, por
motivos desconhecidos: 1) a “Pesquisa Nacional do Consumo Alimentar e Perfil Nutricional de
Escolares, Modelos de Gestao e de Controle Social do PNAE”. O trabalho foi executado, em 2007, pela
Associacdo Brasileira de Nutricdo (ASBRAN). A amostra envolveu 21.600 estudantes, de 1.080 escolas,
de 690 municipios brasileiros; 2) a “Proposta de atualizacdo dos mecanismos, indicadores e instrumentos
de monitoramento e avaliacdo existentes no dmbito do PNAE”. O empreendimento foi demandado, em
2012, no Edital 008/2012, no bojo do projeto BRA09/004, pela Organizacdo de Estados Ibero-
Americanos (OEI) e gerou 5 produtos afins.

B como o JCSEE, o Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdémica y Social
(ILPES), os EvalPartners, o Independent Evaluation Group (IEG), a International Organization for
Cooperation in Evaluation (IOCE), a Rede Brasileira de Monitoramento e Avaliacio (RBMA), a Red de
Seguimiento, Evaluacion y Sistematizacion de América Latina y el Caribe (ReLAC), o United Nations
Evaluation Group (UNEG) e a American Evaluation Association (AEA), alguns dos quais podem ser
classificados como Voluntary Organizations for Professional Evaluation (VOPEs). A propésito, a AEA,
de acordo com Furtado e Laperriere (2012, p. 699), “validou junto a seus membros os seguintes principios
que devem guiar a pritica e os praticantes da avaliacdo: 1) investigacdo sistemdtica e rigorosa; 2)
competéncia (inclusive para perceber suas limitagdes); 3) integridade e honestidade; 4) respeito as
pessoas; 5) responsabilidade pelo bem estar coletivo e pelo interesse publico”. Entretanto, os autores
alertam sobre os critérios “genéricos e culturalmente norte-americanos, cabendo aos realizadores da meta-
avaliacdo traduzir para a realidade local”, com “didlogo permedvel aos imprevistos e vicissitudes”. Em
outros termos, trata-se de evitar o transplante acritico de matriz estrangeira.



40

somativa. As dimensdes ndo implicam em trade-off, ou seja, ndo sdo mutuamente
excludentes, mas complementares e reciprocamente salutares.

Os atores reiteram a necessidade de abertura aos atores sociais, o que
proporcionaria maior compreensao sobre “os parametros utilizados e a racionalidade
impressa no processo de julgamento”. Esse processo conferiria maior legitimidade e
credibilidade, o que elevaria a possibilidade de utilizagdo das informagdes produzidas.
Vale recordar as categorias analiticas afins explicitadas por Elliot (2011),
particularmente “adequacgao cultural” e “avaliag@o participativa”, assim como “decidir o
que fazer com os resultados” como o ultimo passo para aplicagdo dos Padrdes de
Avaliagdo. Esse aspecto crucial norteou a meta-avaliacio do PNAE nesta dissertacdo.

A propésito, listam-se as ferramentas participativas apropriadas para a meta-
avaliacdo:

poderfamos ter meta-avaliacdo participativa do tipo pragmatica quando
voltada essencialmente para a solucdo de problemas particulares ou para a
realizacdo de melhorias em uma dada avaliacdo, sendo caracterizada por
pequenos graus de disputa de poder e pelo envolvimento de grupos com
algum poder de decisdo em torno do processo avaliativo abordado. A meta-
avaliacdo participativa pluralista (stakeholder-based evaluation) seria
especialmente utilizada quando o avaliador antevé a existéncia de importantes
conflitos de valores entre diferentes grupos de interesse. Neste caso,
assegurando sempre um relativo controle do processo, os meta-avaliadores
deverdo garantir a compreensdo e a consideragdo das diferentes perspectivas e
concepgdes que sustentam determinados atores envolvidos com a avaliagdo'.
Finalmente, a meta-avaliacao participativa emancipadora teria como cerne
o empoderamento, o desenvolvimento dos participantes avaliadores e nao
avaliadores, dotando-os de capacidade — tanto na forma quanto no contetdo
do estudo desenvolvido — e aumentando sua capacidade de interven¢do na
realidade cotidiana, proveniente de um maior esclarecimento sobre os muitos

posicionamentos individuais e institucionais envolvidos."” (FURTADO et
LAPERRIERE, 2012, p. 700. Grifos do autor)

Furtado e Laperriere (2012, p. 701) preconizaram a democratizacdo da
avaliacdo, valorizando a participacdo de usudrios, gestores e profissionais nesse
processo. Entretanto, ressalvaram que a meta-avaliacdo deveria considerar as “acdes nao
programadas e ndo estruturadas” e assim contemplar “aspectos distintos ou divergentes

do que foi inicialmente proposto”, alternativas e paralelos que podem ser decisivos ao

'* Elliot (2011) enquadrou tal perspectiva como pertencente 4 abordagem meta-avaliativa mista, hibrida
ou eclética. Outrossim, essa vertente poderia potencializar as instincias de didlogo intragovernamental
(CAISAN e Comité Gestor) e intersetorial (CONSEA e Grupo Consultivo) do PNAE.

> para aprofundamento em meta-avaliacdo participativa emancipadora, esta dissertagdo recenseou, para a
agenda de pesquisas: Case (1990), Pasteur e Blauert (2000), Oakley e Clayton (2003), Unesco (2009),
Jacobs, Barnett e Ponford (2010), Estrella e Gaventa (2012), Joppert e Silva (2012), Pires e Vaz (2012),
Junior, Jordao e Junior (2014), Peixoto (2015) e Ribeiro, et al (2015).
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funcionamento da intervencdo do programa em tela. Essas varidveis independentes e
imponderdveis serdo denominadas adiante por Bernardi (2012, p. 156, et seq), no bojo
da teoria da dependéncia da trajetéria, como contingentes, especialmente em momentos
formativos iniciais (critical junctures) das instituicdes publicas.

Para nao render ilusdes ao desenvolvimento da meta-avaliagdo do PNAE, ¢
mister tanto relacionar outras ressalvas as pretensdes igualitaristas, as vezes “ingénuas”
ou “mal intencionadas”, quanto frisar que a investigacdo deve se equilibrar entre uma
concepcdo “hiper-igualitdria” e uma “hiper-pluralista”, em uma praxis que preserve a
caracteristica dialdgica, mas que convoque a ag¢do e ao conhecimento aplicado na

pratica, como segue:

(...) tentado conciliar os objetivos de avaliagdo dos atores participantes (todas
as diversas opinides) visando chegar a um entendimento sobre a finalidade, o
método e o uso da avaliagdo. Baseado no paradigma construtivista, (...) os
individuos “constroem” suas percepc¢des da realidade e conferem uma funcio
de agente facilitador ao pesquisador construtivista, cujo papel é fazer
emergir as questdes, as preocupacées e os pontos de vista dos
participantes dentro de um processo de negociacao.

(...), a “volta interpretativa” (...) tem por origem uma justificacdo da inclusao
das “perspectivas internas e subjetivas” e de todas as “vozes” dos
marginalizados ou excluidos do processo de avaliagdo. Segundo os principios
democrdticos, a avaliacdo deveria incorporar todos os interesses legitimos
dentro do seu processo. O conhecimento é ativamente construido por um
didlogo entre certos atores convidados a compartilhar seu ponto de vista no
grupo. Isto significa que tanto o conhecimento quanto o modo de construi-lo
(o didlogo) estdo culturalmente e historicamente ancorados a valores morais e
politicos, servindo assim a interesses particulares.

(...) Em dltima andlise, a concep¢do essencial a ser revista (...) seria o ideal de
uma participacdo igualitdria e de uma reciprocidade plena entre todos os
participantes, sendo a avaliacdo expressdo de todos os pontos de vista. (...), hd
que se atingir um ponto de equilibrio entre uma concep¢io “hiper-
igualitaria” — que considera que todos os pontos de vista sdo iguais dentro da
obten¢do do consenso, (...) — e uma concep¢io “hiper-pluralista”, calcada
ndo no consenso, mas na evidenciacdo de diversidades.

(...) A avalia¢do se situa em um campo de forcas composto por vertentes
metodoldgicas, epistemoldgicas e politicas que podem convergir ou
antagonizar. Dentre os tensionamentos possiveis, podemos identificar o
“cabo-de-guerra” entre o Estado e a Sociedade civil para definir as
competéncias, os indicadores e os critérios de sucesso de uma acgdo
transformadora (...).

(...) a necessidade de ir além do dialogo, incluindo também a dimensdo do
“agir’. Afinal, o que vamos fazer coletivamente com as informacdes
coletadas em conjunto? Nao € suficiente propor aos participantes emitir suas
opinides e questionamento. (...) a avaliacdo da avaliacdo deveria fomentar a
consciéncia da necessidade da ag@o para transformar a situacdo avaliada. O
proprio avaliador, inserido no grupo participante, deveria encorajar o coletivo
a transpor as fronteiras do didlogo, caminhando em direcio a uma acdo
coletiva. Neste caso, a avaliagdo da avaliacdo deve ultrapassar a dimensdo de
pesquisa e de coleta de informag¢des para incluir um plano de acdo realista
dentro de um contexto local especifico. (FURTADO et LAPERRIERE, 2012,
p. 701-2. Grifos do autor)
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Por sua vez, a critica as pretensdes universalistas e deterministas comega
pelo problema em confiar a avaliacdo exclusivamente a um avaliador especialista,
geralmente um consultor externo, situacdo comum nas raras avaliacdes do PNAE
realizadas pelo FNDE. Os especialistas costumam aplicar abordagens positivistas, que
focam a técnica, em detrimento da politica, marginalizando os atores que realmente
empreendem as transformacgdes da politica pl’lblical.16

Para encerrar, Furtado e Laperriere (2012, pp. 702-3) refletiram sobre a
interconexao entre as estruturas formais e informais de uma organizacao, a qual define a

qualidade da meta-avaliagao, inclusive para o PNAE:

(...) as estruturas formais ou aparentes de uma organizacio sdo a tecnologia
utilizada, a infraestrutura e a logistica, o organograma, a regulagdo interna, os
processos, os instrumentos de coordenacgdo e os indicadores de gestdo ou de
avaliacdo. Tais estruturas sdo frequentemente evidenciadas nos documentos
publicos de um programa ou servico. Por sua vez, as estruturas informais
ou profundas sdo constituidas pelas relacoes de poder e por aliancas, pelos
jogos entre atores diversos, pelas regras implicitas de alguns “jogos” e pela
cultura da organizacido local. A estrutura informal pode ser também
caracterizada como o “jogo de cintura” e o “jeitinho” dos atores que atuam na
ponta, na linha de frente, em uma tentativa de aproximarem-se dos objetivos
de um programa nacional... (note o paradoxo: as vezes as estruturas informais
sdo estabelecidas justamente para a obtengdo do que é preconizado pelas
estruturas formais).

Se uma avaliagdo considera unicamente os discursos e os documentos
publicos das estruturas aparentes (formais) de um programa... e rejeita
dimensdes profundas (informais) que acompanham a intervengdo
verdadeiramente realizada..., colocard de lado as condi¢des de trabalho, as
situacdes imprevistas e os desafios verdadeiramente encontrados. Isto posto,
consideramos que a meta-avaliacio (sobretudo se simultinea) deve tentar
identificar em que medida as estruturas informais e profundas foram
consideradas na avaliacdo analisada. Tal posicionamento permitiria aos
processos avaliativos investigarem as maneiras por meios das quais os
trabalhadores estabelecem interfaces entre o planejado e as dificuldades
concretas oriundas do campo de ac¢do, contribuindo dentre outras coisas para
redefini¢oes do plano inicial de uma intervencao.

Para melhor compreender uma situacdo dentro de um contexto especifico, a
avaliac@o deverd considerar as pistas que os atores constituem a partir de sua
lida cotidiana. O papel do “avaliador da avaliagdo” serd o de recolher os
tracos das acdes destas novas redes de atores (sobretudo informais e
profundas). A inclusdo do informal dentro da avaliacdo tem o potencial de
acrescentar a compreensdo dos desafios e dos conflitos ndo explicitos que
emergem de politicas, de programas ou de servicos e das diversas e singulares
aliancas que vao se estabelecendo em torno dos mesmos. (Grifos do autor)

Por oportuno, serve-se da tipologia cunhada por Dias Sobrinho (2003, apud
Pinto, 2015, p. 58) para sintetizar os contrastes entre as principais variantes de

avaliacdes analisadas por Furtado e Laperriere, o que serd ttil para a caracterizagdo do

'® A discussdo sobre a relagdo entre democracia e eficiéncia ou politica e economia é perscrutada pelos
seguintes autores: Santos (2002), Gabardo (2003) e Loureiro e Abrtcio (2012).
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Quadro 1 — Enfoques da Avaliacdo Técnico-Burocritica e Participativa

Enfoque da Avaliacao

Técnico-burocratica

Participativa

Fonte de valores

Autoridades administrativas

Atores sociais*

Destinatario

Governo*

Beneficiarios e usuarios*

Papel do avaliador

Controlador

Educador

Apresentacio de dados

Criveis as autoridades

Acessiveis a todos

Propriedade da avaliacdo

Administrag¢io central

Comunidade

Conceitos-chave

Eficiéncia, utilidade,
competicdo

Participagdo, democracia,
cooperagao

Métodos e instrumentos

Quantitativos, testes objetivos

Quantitativos, qualitativos,
combinados

Objetivos

Controlar, hierarquizar,
instrumentalizar a
distribui¢do de recursos,
prestacdo contdbil de contas

Conbhecer a institui¢ao,
melhorar a qualidade,
prestacdo de contas a
sociedade

Fonte: Dias Sobrinho, 2003, apud Pinto, 2015, p. 58.
* Adaptado.

Nos Anexos 1 e 2 desta dissertacdo, encontram-se as matrizes da Lista
Chave de Verificacdo da Avaliacdo, de Scriven (2007), e da distribuicdo dos padrdes de
avaliagdo por atividade, da JCSEE (2011), respectivamente. A intencdo € destacar os

modelos, que poderdo render proveitosas meta-avaliagdes para o PNAE.

2.2 Dependéncia da trajetoria

A teoria da dependéncia da trajetéria € ainda inexplorada na literatura
concernente a0 PNAE. No entanto, encerra um potencial explicativo de monta como
ferramenta prospectiva para a diacronia'’ da avaliago institucional do Programa.

Na revisao de literatura, Bernardi (2012) sobressaiu, ao construir um notavel
compéndio de autores responsaveis pelo desenvolvimento da tematica.

Bernardi (2012) partiu dos fundadores da dependéncia da trajetdria,
especialmente Arthur (1990) e David (1971, 1985, 1994 e 2000), na Economia, e,

principalmente, de Pierson (2000 e 2004), na Ciéncia Politica, tecendo um apanhado

-\ dissertacdo prefere o termo “diacronia” a “evolu¢do”, pois este denota, no senso comum,
desenvolvimento linear, positivista, de um estddio inferior para um superior. Entretanto, a experiéncia
histérica revela que a etapa sucedanea ndo implica necessariamente em qualificacdo (técnica), mas na
prevaléncia de uma ideologia em relacdo a outras (politica). O conceito de hegemonia, que remete a uma
forca que prepondera por certo periodo sobre outras no jogo do poder, € util. Por oportuno, Furtado e
Laperriere (2012, p. 702) assinalaram que “a avaliacdo se situa em um campo de forcas composto por
vertentes metodolégicas, epistemoldgicas e politicas que podem convergir ou antagonizar. Dentre os
tensionamentos possiveis, podemos identificar o ‘cabo-de-guerra’ entre o Estado e a Sociedade civil (...)".
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representativo da teoria.

Para comecar, o autor identificou:

(...) o conceito de path dependence com o mecanismo de retornos crescentes e
com os processos de autorreforgo ou feedback positivo associados a 16gica de
funcionamento desse mecanismo, ao qual (..) o desenvolvimento das
instituigdes e politicas estaria sujeito. (...) salienta ainda, por um lado, a
sensibilidade dos processos de desenvolvimento institucional aos momentos
iniciais e primeiros eventos das sequéncias temporais e, por outro, a tendéncia
inercial de reproducdo dos arranjos institucionais, uma vez que eles tenham
sido selecionados até uma situacdo de lock-in. (PIERSON, 2004, p.20, apud
BERNARDI, 2012, p. 151).

A andlise se foca, portanto, em processos nos quais, depois de momentos
formativos iniciais, uma opcao de instituicao ou politica é escolhida (critical
junctures) e cada passo nessa mesma trajetéria produz consequéncias que
aumentam a atratividade relativa desse path na préxima rodada, gerando um
poderoso ciclo de autorreforco em que os custos de transicdo para outras
alternativas aumentam consideravelmente com o tempo e tornam uma
mudanga radical ou reversdo de curso cada vez menos provavel. Desse modo,
os resultados institucionais ou de politicas obtidos nos estdgios iniciais de
uma sequéncia se retroalimentam e reforcam, de forma que resultados antes
plausiveis deixam de sé-lo, prevalecendo, antes, um padrdo de mudangas que
se restringem a ramificacdes (branches) dentro da mesma trajetdria.
(BERNARDI, ibidem)

Ha duas caracteristicas de processos de feedback positivo que sdo essenciais

para o escopo desta dissertagdo: 1) inflexibilidade, segundo a qual “quanto mais o

z

processo avanga, mais dificil € transitar da trajetéria selecionada para outras
alternativas™; e 2) ineficiéncia potencial, com a nocdo de que, “no longo prazo, o
resultado final pode gerar menos beneficios do que uma das alternativas antes plausiveis
no inicio da sequéncia”, nas palavras de Bernardi (2012, p. 152).

O feedback positivo na arena politica tem mais quatro aspectos particulares:

(...) o papel central da acio coletiva; a alta densidade das instituicoes; as
possibilidades de usar a autoridade politica para aumentar as assimetrias
de poder; e a complexidade e opacidade intrinsecas a politica. (...)

(...) muitos tipos de acdo coletiva e formas de mobilizacdo envolvem altos
custos de investimento que também geram, ..., incentivos para que os atores
permanecam na mesma trajetéria, dados os custos irrecuperdveis em que
incorreram (sunk costs), aos quais se somam ainda efeitos de coordenacao
entre os atores que tendem a se cristalizar e reproduzir. Como resultado,
‘dindmicas de autorrefor¢o associadas com processos de acdo coletiva —
especialmente altos custos de investimento, efeitos de coordenacdo e
expectativas adaptativas — significam que as organizacdes terdo uma forte
tendéncia de persistir uma vez que sejam institucionalizadas’ (PIERSON,
2004, p. 34, apud BERNARDI, 2012, p. 152. Grifos do autor)

(...) Nos densos ambientes institucionais politicos, as institui¢des e politicas
forcam os individuos e as organizagdes a investir em habilidades particulares,
a desenvolver e aprofundar relacdes com outros atores especificos e a criar
identidades politicas e sociais caracteristicas. Ao fazerem isso, os atores
incorrem em altos custos fixos e ficam sujeitos também a efeitos de
aprendizagem, de coordenacdo e ao mecanismo de expectativas adaptativas,
o que gera incentivos crescentes de permanéncia nos arranjos
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institucionais existentes aos quais se adaptaram e nos quais estdo
estruturadas as suas preferéncias e estratégias. (...) o custo de reverter o curso
em geral aumenta dramaticamente.

(...) uma fonte de dependéncia da trajetéria € a possibilidade de que a
autoridade politica seja utilizada para ampliar e reforcar assimetrias de
poder. (...) ndo s6 para alterar, em seu favor, as regras do jogo, (...) para
enfraquecer seus adversdrios. (...) atores indecisos, fracamente
comprometidos ou vulnerdveis se juntam aos vencedores ou abandonam os
perdedores. (PIERSON, 2004, p. 36, apud BERNARDI, 2012, p. 153, grifos
do autor)

(...) atores que operam em contextos sociais de alta complexidade e
opacidade, como o ambiente politico, filtram e agregam novas informacoes
de uma maneira enviesada, em favor de mapas mentais prévios de que ja
disponham. Em outras palavras, eles incorporariam apenas as informacdes
que confirmassem e reforcassem seus mapas mentais e visdes de mundo ja
estabelecidos, descartando as informacdes dissonantes. (BERNARDI,
2012, p. 153. Grifos do autor)

Segundo Bernardi (2012), vdarios autores defenderam, como chave
interpretativa, a contingéncia, ou seja, a ocorréncia de fatores acidentais, aleatorios,
transitorios e imprevisiveis na selecdo de uma trajetéria particular. No entanto, outros
relativizaram o conceito, admitindo-se que pode até ser necessario, mas nao suficiente,
em virtude da existéncia de caminhos politicos ndo desencadeados por um evento inicial
contingente. Mesmo assim, a dissertacdo considerou o potencial do conceito para
desvelar os momentos criticos da dependéncia da trajetéria do PNAE.

Chega-se ao conceito de sequéncia reativa, que se mostrou util nesta
pesquisa:

(...) sequéncias reativas, nas quais em vez da reproducdo estivel de um
resultado particular ao longo do tempo o que se tem sdo antes dinamicas de
reacdo e contrarreacdo em que ‘cada evento na sequéncia € tanto uma reacio
a eventos antecedentes quanto uma causa para eventos subsequentes’ (...).
Essas sequéncias sdo significativamente diferentes das sequéncias de
retornos crescentes porque enquanto estas Ultimas sdo caracterizadas por
processos que reforcam eventos iniciais (early events), as sequéncias reativas
sd0 marcadas ‘por processos de rea¢do que transformam e talvez revertam
eventos iniciais’ (...).

(...) tratam-se, por conseguinte, de processos de sequencialidade intrinseca: as
cadeias causais sdo marcadas por eventos em que a ordem temporal dos
acontecimentos é bem estabelecida; as ligacdes causais entre os eventos ou
processos sdo marcadas por relacdes necessdrias ou suficientes; e a separacio

temporal dos eventos ¢ minima (MAHONEY, 2000, p. 526, 2006, p. 135 ¢
137, apud BERNARDI, 2012, p. 159).

Esta dissertacdo pretendeu igualmente distinguir a natureza da dependéncia
da trajetéria da avaliacio no PNAE: predominancia de sequéncias reativas, com
desenvolvimentos causalmente encadeados que se seguiram de um ponto de ruptura
contingente na histéria, ou prevaléncia de retornos crescentes, com autorreforco e

retroalimentacdo da opcao originalmente tomada?
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Por oportuno, é pertinente a considera¢do de Bernardi (2012, p. 163): “uma
das caracteristicas mais intrigantes do conceito e que também lhe confere utilidade
analitica: o insight de que resultados finais de interesse podem depender da ocorréncia
de eventos histdricos distantes”. Adianta-se que este trabalho identificou momentos
criticos do PNAE com esses contornos.

Em sintese, Bernardi (2012, pp. 164-5) enalteceu os seguintes pontos, que

iluminaram a andlise da dependéncia da trajetdria avaliativa do PNAE:

Se, de fato, (...) diferentes mecanismos explicativos sdo responsdveis por
processos de dependéncia da trajetdria, torna-se indispensavel identificar a
l6gica operativa das pegas e engrenagens de cada um deles. Isso porque as
potenciais fontes de mudanca e também a susceptibilidade a mudancas
variardo a depender do mecanismo explicativo em operacdo. Sem esse
entendimento, o conceito de dependéncia da trajetéria perde muito em termos
de utilidade analitica e de poder explicativo mais geral. Além disso, sem uma
compreensdo dos mecanismos que sustentam a estabilidade e o lock-in
dificilmente serd possivel entender e delinear as condi¢des sob as quais as
mudangas seriam mais provaveis, o que aumentaria ainda mais o risco pelo
qual o conceito j4 € tao criticado, qual seja, o de apresentar a histéria com um
processo totalmente aprisionado, no qual ndo haveria muito espaco depois de
certos momentos criticos (critical junctures) para a agéncia, i.e., para o
potencial transformador da acdo motivada e estratégica dos atores. Uma
melhor compreensdo dos mecanismos especificos que produzem estabilidade
das institui¢des e politicas pode ser a chave para um melhor entendimento das
possibilidades de mudanga para além do impacto de choques externos ou
forcas exdgenas.
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3. Marco metodolégico

Hoff (2011) inovou o campo de estudos sobre dependéncia da trajetéria. A
autora, ao partir de uma pesquisa bibliografica que representou os principais estudiosos
da temadtica e assim compilar conceitos essenciais € métodos valiosos, estruturou uma
andlise multinivel, interdisciplinar e sist€émica dos processos de continuidade e mudanga
em nivel institucional. Esse arcabouco inovador foi utilizado por esta dissertacdo para
esquadrinhar a histéria das avaliacdes institucionais do PNAE.

A autora corroborou a no¢ao de que “o estudo da path-dependence carece de
métodos que possam identificar quao forte ela é para a ocorréncia de um determinado
resultado observado, ou que permitam reconhecé-la quando ela estd em andamento”
(HOFF, 2011, p. 14).

Assim como Bernardi (2012), Hoff (2011, p. 13) enfatizou a importancia de

Mahoney (2000), o qual contribuira para a drea com o seguinte quadro conceitual:

(...) (a) andlises do tipo path-dependent envolvem o estudo de processos
causais que sdo altamente sensiveis a eventos que tomam lugar nos estigios
iniciais de uma sequéncia histérica em geral; (b) em uma sequéncia path-
dependent, os eventos histéricos iniciais sdo ocorréncias contingentes (ou
seja, aleatdrias) que ndo podem ser explicadas com base em eventos prévios
ou condigdes iniciais; (c) uma vez que um evento histérico contingencial
tenha ocorrido, a sequéncia path-dependent é marcada por padrdes causais
relativamente deterministicos ou que podem ser entendidos como “inerciais”.
Uma vez que o processo entre em movimento e comece a seguir determinado
resultado, esse processo tende a continuar em movimento e continua a seguir
esse resultado, ou seja, a trajetdria torna-se dependente desses eventos. (...):
path-dependence ocorre quando as escolhas dos atores-chave, em uma
determinada conjuntura, levam a formacdo de instituicdes e estruturas que
tém propriedades autorreprodutivas.

Outro autor que merece destaque de Hoff (ibidem) € Goldstone (1998), que

ofereceu uma significativa conceituagao:

path-dependence é uma propriedade de um sistema no qual os resultados, ao
longo de um periodo de tempo, ndo sdo determinados por um conjunto
particular de condigdes iniciais. No lugar disso, um sistema que exibe
dependéncia da trajetéria é aquele no qual os resultados estdo relacionados
aleatoriamente a condigdes iniciais, € um resultado particular obtido em um
dado “momento” do funcionamento do sistema depende das escolhas ou dos
resultados de eventos intermedidrios ocorridos entre a condi¢@o inicial e o
resultado.

Ruttan (1996, apud Hofft, 2011, p. 15) sublinhou uma chave explicativa que

foi operacional nesta dissertacdo: “em alguns casos, as escolhas ndo ficam atreladas
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(lock-in) ao que fora estabelecido pela trajetéria, fazendo com que novos rumos sejam
delineados, o que normalmente acontece quando ganhos decrescentes comecam a
originar-se dentro do processo”.

Juntamente com o conceito de “ineficiéncia potencial” que sobressaiu no
estudo de Bernardi (2012), organiza-se um instrumental interpretativo para os resultados
avaliativos dispostos nas fontes primdrias do FNDE e dos 6rgdos de controle, a luz do
vasto terreno de desideratos normativos do PNAE.

Hoff (2011, p. 16), inspirada mais uma vez em Mahoney (2000), ressaltou
dois termos analiticos importantes para o estudo de fendomenos path-dependents, um dos

quais devera ser aplicado ao PNAE:

a) sequéncias autorreforgantes - nesse tipo de sequéncia, os passos iniciais em
uma direcdo particular induzem os movimentos seguintes na mesma dire¢ao,
0 que, ao longo do tempo, torna dificil ou impossivel reverter ou mudar a
direcdo;

b) sequéncias reativas - sdo cadeias de eventos temporalmente ordenados e
conectados de forma causal. Cada evento na sequéncia é uma reacdo a um
evento que ocorreu anteriormente e uma causa de eventos subsequentes.
Eventos iniciais nesse tipo de sequéncia sdo especialmente importantes para
os resultados finais, porque uma pequena mudanca em um desses eventos
pode gerar grandes diferencas ao final da sequéncia de eventos. (Grifo do
autor)

Hoff (2011, p. 17-8) destacou a Teoria Social Morfogenética de Greener
(2005) para a apreensao da dependéncia da trajetéria. Segundo a autora, ele foi um dos
poucos autores que realmente contribuiu efetivamente para o progresso de um método
ou uma estrutura analitica nesse circulo cognitivo. Em linhas gerais, pode ser definida

assim:

(...) a abordagem morfogenética divide a andlise em trés estdgios inter-
relacionados: (a) andlise dos condicionantes culturais e estruturais que
agem como uma influéncia sobre os atores humanos e que criam propriedades
emergentes e situacdes logicas para suas interagdes; (b) explora¢do de como
esses fatores condicionantes influenciam os atores dentro de sistemas nos
quais ocorrem as interagdes entre eles, principalmente na forma de sua
conduta em grupos de interesse; (c) andlise dos resultados dessas interacdes
e os efeitos condicionantes resultantes que irdo alimentar o préximo ciclo
morfogenético. A partir desses elementos e do entendimento (...), a estrutura
analitica... € a seguinte:

a) processos do tipo path-dependent comegam com multiplas situacoes
equilibradas. O pesquisador precisa estar habilitado a demonstrar que existe
um ndmero de alternativas vidveis para o desenvolvimento da politica em
questdo, ou para o desenvolvimento das institui¢des que sdo examinadas;

b) eventos aleatérios que possam exercer uma funcio substancial no
estabelecimento de uma politica particular ou forma institucional que venham
a emergir devem ser identificados;

c) devem ser especificadas as condi¢des nas quais se poderia esperar que
sistemas path-dependent reproduzissem sua forma e condicionassem a
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ocorréncia de novos fatos. O uso de entendimentos vindos da Teoria Social
Morfogenética permite, através da andlise de relacdes entre os interesses das
esferas cultural e estrutural, iniciar a geracdo de hipéteses sobre a
probabilidade de ocorréncias continuas no sistema politico;

d) depois do periodo de producdo, um periodo de reproducdo aparece.
Durante ele, a politica ou as instituicdes devem gerar mecanismos de
Jeedback que criam inércia, ou mesmo possiveis retornos crescentes, para
evitar o surgimento de ideias politicas concorrentes e jogos de interesses;
e) uma vez que a légica da trajetéria da dependéncia esteja estabelecida, ela
tenderd a gerar uma forca inercial onde os interesses particulares e culturais
estabelecidos tém um grande custo de oportunidade para mudar o sistema
(custo baseado na construg@o de relagcdes necessdrias entre grupos e dentro de
grupos especificos para gerar a mudanca pretendida). Isso tende a levar o
sistema para uma condicdo de ‘morfoestasis’, que aparece nas propriedades
emergentes e necessdrias, que passam a ser reproduzidas na politica ou
instituicao;

f) por fim, tem-se um mecanismo para mudancas no sistema path-dependent,
localizado ndo nas esferas cultural ou estrutural, nem na atividade
humana, mas na interacio entre esses tré€s niveis. (Grifos do autor)

E patente a necessidade de reconstituicio do caminho histérico das
avaliagdbes do PNAE e os fatos marcantes ou pontos-chave de escolha durante as
conjunturas criticas no condicionamento da trajetdria avaliativa. A propdsito, para

Mahoney (2001, apud Hofft, 2011, pp. 20-1):

(...) uma conjuntura critica pode ocorrer em duas situagdes: (a) em momentos
de escolha, quando uma opg¢do particular é adotada dentre vdrias outras
alternativas, sendo que, se ndo houver escolha entre alternativas, ndo hd uma
conjuntura critica; (b) nos momentos em que uma opgdo particular é
selecionada e se torna progressivamente mais dificil retornar ao ponto inicial,
onde vdrias alternativas continuam disponiveis.

(...) as reacdes posteriores a escolha, em vérios ambitos, vdo condicionando o
caminho a ser seguido, impedindo um retorno as condic¢des iniciais para
novas escolhas, impelindo a escolhas dentro do caminho selecionado e
dificultando a sele¢do de opg¢des que estejam fora do caminho escolhido.

(...) é dificil para os atores reverterem os efeitos das escolhas feitas durante as
conjunturas criticas, porque essas acabam determinando a trajetéria que serd
seguida. Esse efeito ocorre porque as conjunturas criticas levam a formacao
de instituigdes e estruturas que tendem a se tornar persistentes e que nao
podem ser facilmente transformadas e que atuam reforcando a trajetdria
oriunda da escolha feita.

Graficamente, a estrutura analitica para o estudo de fendmenos path-

dependents pode ser representada da seguinte maneira:
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Griafico 1 - Estrutura analitica para o estudo de fendmenos path-dependents
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Fonte: Hoff (2011, p. 26).

Com o instrumental analitico do referencial teérico e do marco
metodoldgico expostos até aqui, pretendeu-se:

- Sincronicamente, a partir dos padroes de meta-avaliacdo expostos Elliot
(2011) e Furtado e Laperriere (2012), escrutinar as fontes primdrias documentais
(Relatérios de Atividades e de Gestdo do FNDE) e bibliograficas (Buani, 2011,
Peixinho, 2011 e 2013, Caputo, et al, 2014, e Alencar, et al, 2016), a fim de mensurar o
grau de adesd@o do FNDE aos postulados avaliativos de entidades civis e institucionais,
nacionais e estrangeiras;

- Diacronicamente, aplicar a estrutura formatada por Hoff (2011), para
andlise da dependéncia da trajetéria das avaliagdes do PNAE pelo FNDE.

Nesta proposta panordmica de agenda de pesquisas, intencionou-se
modestamente coligir indicios de dependéncia da trajetoria avaliativa no PNAE. Na
desconstru¢do meta-avaliativa da path dependence das avaliacdes institucionais de viés

fisico-financeiro e quantitativista presentes nos Relatdrios de Atividades e de Gestdo do
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FNDE, empreendeu-se a primeira tentativa de aplicacdo de uma estrutura analitica,
multinivel, interdisciplinar e sistémica de Hoff (201 1)18 ao Programa.

Um dos desafios deste trabalho foi identificar tanto os resultados sub-
Optimos quanto as alternativas que se dispunham no corte temporal estudado e que ainda

se apresentam razodveis para o desenvolvimento da politica publica ora em andlise.

'8 Trata-se de um grande amdlgama de métodos coligidos dos principais estudiosos do path dependence:
Nelson e Winter (1982), Dosi e Nelson (1994), Ruttan (1996 e 1997), Dosi (1997), Goldstone (1998),
Torfing (1999), David (1971, 1985, 1994 e 2000), Mahoney (2000 e 2001), Scott (2001), Puffert (2001),
Geels (2002 e 2004), Greener (2005) e Ardstegui (2006).
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4. Analise de dados

Os desideratos normativos compdem o0s principais momentos criticos,
escolhas estruturantes e elementos institucionais de condicionamento da histéria, que
fomentam sequéncias de autorrefor¢o, na linha preconizada pela teoria da dependéncia
da trajetdria, exposta no marco metodolégico desta dissertagao.

As sequéncias reativas, as quais suscitam feedbacks positivos e negativos, e
os resultados finais observados a partir da solu¢do dos conflitos que emergiram nessa
etapa, estardo discriminados nos capitulos deste trabalho dedicados as fontes primarias
documentais institucionais (Relatérios de Atividades e de Gestdo) e bibliograficas

testemunhais (trabalhos académicos de uma burocrata e ex-gestores).

4.1 Desideratos normativos

Entende-se por desideratos normativos os objetivos, as diretrizes, o objeto,
as estratégias e as metas do PNAE inscritos em lei, resolucdes, planos, entre outros
dispositivos legais, diretamente consignadas pelo FNDE ou indiretamente por outras

instancias, nos ambitos nacional e internacional.

4.1.1 Objetivos

Cronologicamente, os objetivos do PNAE sdo os primeiros desideratos
normativos.

Antes da assun¢do pelo FNDE, a politica publica era regulada pela Lei
Federal Numero (N.°) 8.913, de 12 de julho de 1994", que estabeleceu o repasse de
recursos financeiros aos estados, DF e municipios, para a aquisicio de gé€neros
alimenticios, com priorizagdo dos produtos de cada regido, respeito aos hdabitos
alimentares de cada localidade, sua vocacgdo agricola e a preferéncia pelos produtos in
natura. Os cardapios deveriam ser elaborados por nutricionistas. A fiscaliza¢do e o
controle estavam a cargo dos Conselhos de Alimentacao Escolar (CAEs).

A Fundagdo de Assisténcia ao Estudante (FAE) era o 6rgdo do Governo

Federal que administrava o Programa.

1 Brasil (1994).
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Com a extingdo da FAE em 1997, o FNDE assume a execucao do Programa.
No Relatério de Atividades de 199720, o FNDE tomou a liberdade de definir,
para além do disposto na Lei N.° 8.913/1994, o objetivo do Programa:

Propiciar um aumento nos niveis de alimentacdo e nutricio da crianga,
garantindo um aporte alimentar que forneca 15% das necessidades
nutricionais didrias, visando melhorar o aproveitamento escolar e garantir a
permanéncia do aluno na escola. (p. 4)

No Relatério de Atividades de 199821, reiterado no de 199922, o objetivo foi

resumido:

Visa melhorar a capacidade de aprendizagem e diminuir a evasao e repeténcia
escolar, formando, a0 mesmo tempo, bons hibitos alimentares. (p. 4)

Todavia, o denominador comum nos primeiros anos do Programa sob a

égide do FNDE foi pioneiramente expresso no Relatério de Atividades de 1998:

Suprir parcialmente as necessidades nutricionais dos alunos beneficiados pelo
Programa, por meio do oferecimento de no minimo uma refeicdo didria e
adequada com a finalidade de elevar os niveis do rendimento escolar, formar
héabitos alimentares e evitar a evasao escolar. (p. 34)

Com a Medida Proviséria (MP) N.° 2.178-36, de 24 de agosto de 20017,
que substituiu a Lei N.° 8.913/1994, alguns objetivos latentes, legados pela Lei N.°
8.913/1994, perduraram no novo texto normativo, tais como: “zelar pela qualidade dos
produtos, em todos os niveis, desde a aquisicao até a distribui¢do, observando sempre as
boas praticas higiénicas e sanitdrias”, aplicar “testes de aceitabilidade”, respeitar “os
habitos alimentares de cada localidade, sua vocagdo agricola e preferéncia por produtos
basicos, dando prioridade, dentre esses, aos semi-elaborados e aos in natura” e priorizar
“os produtos da regido, visando reducao dos custos”.

Os objetivos se tornam explicitos nos comandos normativos a partir das
Resolu¢des da Autarquia que abordaram os critérios de execu¢do do PNAE, os quais
foram tratados de diferentes maneiras:

-Em 200424, 0 €scopo era:

atender as necessidades nutricionais dos alunos, durante sua permanéncia em

%% Brasil, FNDE, Relatério de Atividades (1998).
*! Brasil, FNDE, Relatério de Atividades (1999).
22 Brasil, FNDE, Relatério de Atividades (2000).
2 Brasil, Lei (2001).

24 Brasil, FNDE, Resolugdo (2004).
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sala de aula, contribuindo para o crescimento e desenvolvimento dos alunos;
a aprendizagem e o rendimento escolar; bem como a formacgdo de habitos
alimentares saudaveis.

- Em 2006%, a formulacdo continuou, com uma sutil realocagdo de termos;

- Em 2008%, a notacdo sofreu uma alteracdo significativa e torna a “suprir
parcialmente as necessidades nutricionais dos alunos, com vistas a contribuir para a
valorizagdo e fortalecimento da educac¢do e garantir a implantacdo da Politica de
Seguranca Alimentar e Nutricional [SAN. Nota do autor]”;

- Em 2009%, houve um acréscimo substantivo, com destaque para a
dimensdo holistica e a contemplacdo da funcdo educativa e pedagdgica da
alimentacio”:

contribuir para o crescimento e o desenvolvimento biopsicossocial, a
aprendizagem, o rendimento escolar e a formagdo de praticas alimentares
saudaveis dos alunos, por meio de acoes de educaciao alimentar e

nutricional e da oferta de refeicdes que cubram as suas necessidades
nutricionais durante o periodo letivo. (Grifos do autor)

- Em 2013, o objetivo vigente contemplou o que fora estipulado em 2009.
Além da legislacdo nacional, pode-se considerar, como normativo

estrangeiro recepcionado pelo Pais: o Objetivo de Desenvolvimento do Milénio (ODM)

2 Brasil, Resolucdo (2006).

26 Brasil, Resolucdo (2008).

7 Brasil, Resolucdo (2009).

*® A nova abordagem conceitual em relagdo 2 alimentagdo foi sintetizada por Peixinho, Abranches e
Barbosa (2010, p. 98): “(...) tornou-se necessario considerar as miiltiplas dimensdes e configuragdes do
ato de alimentar-se e do alimento. Nessa perspectiva, o alimento deixa de ser visto unicamente como
fonte energética de manuteng¢ao do corpo, como supridor de uma necessidade fisiolégica dos seres vivos.
Assume uma conota¢do de multiplicidade de importincias e valores e o ato de alimentar-se passa a
protagonizar um cendrio de muitas andlises e reflexdes. Dessa forma, o alimento e o ato de alimentar-se
passam a ser percebidos na sua dimensdo antropoldgica, especialmente no que se refere a cultura,
formagdo e identidade de um povo; na sua dimensdo sociolégica, focando o conjunto dos habitos e
comportamentos de um povo; na dimensdo psicolégica, com destaque para as relagcdes familiares e
sociais oportunizadas pela alimentacdo; na dimensdo pedagégica, ressaltando que o ato de alimentar-se,
sobretudo na escola, pode promover significativos momentos de aprendizagem e o que alimento pode ser
estudado de indmeras maneiras e por diversos angulos de andlise; na dimensio nutricional, relacionando
diretamente, a promogdo de uma cultura de alimenta¢do adequada e sauddvel; na dimensdo econdmica,
considerando o fato de que as economias locais podem ser profundamente alteradas pelo ato de plantar,
de colher, de preservar, distribuir os alimentos e de fazé-los chegar a mesa do consumidor. Além disso, a
cultura agricola estd altamente relacionada a organizacdo geogréifica das metrépoles e a permanéncia do
homem no campo. Por fim, essas aprendizagens, certamente, promovem um olhar mais abrangente e
qualitativo sobre o alimento, tanto do ponto de vista dos gestores e profissionais que articulam essas
atividades, quanto do ponto de vista dos estudantes que as desenvolvem. Essa variedade de relacdes e
implica¢des do alimento na vida humana impulsiona o redimensionamento das politicas publicas e acdes
governamentais para que alcancem seus objetivos e metas e configurem o compromisso do governo com
a melhoria da qualidade social”’(Grifos do autor). Ampliou-se pois o rol de possiveis indicadores de
impacto.

2 Brasil, Resolucdo (2013).
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1 e 0 Objetivo de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) 2*°, ambos da Organizacio das
Nagdes Unidas (ONU), de 2000 e 2015, respectivamente. Aquele almejava “acabar com
a fome"; este também, com o acréscimo de “alcancar a seguranga alimentar e melhoria
da nutricdo e promover a agricultura sustentdvel”. Um dos parametros de medicdo do
sucesso € o “Mapa da Fome” da Organizacdo das Nacdes Unidas para Agricultura e

Alimentacdo (FAO).

4.1.2 Objeto

A destinacdo do Programa foi expressa na MP N.° 2.178-36/2001: “destina-
se, exclusivamente, a aquisicao de géneros alimenticios”.

A partir da Lei Federal N.° 11.947, de 16 de junho de 2009°!, o FNDE
mantém o destino dos recursos financeiros repassados as Entidades Executoras (EExs),
sejam prefeituras municipais, governos estaduais, escolas ou institutos federais de
educacdo, ciéncia e tecnologial3 2 com uma mudanca terminoldgica: a nova denominagao
passa a ser “objeto”.

A Resolugio do PNAE de 2013 consolida o objeto precipuo do PNAE.

4.1.3 Diretrizes

As diretrizes do Programa remontam a 2003, assinaladas no Relatério de
Atividades do FNDE daquele ano™*:

- “Aumento do valor per capita dos recursos do PNAE”;

- “Extensao do atendimento do PNAE aos alunos matriculados em creches”;

- Inclusao dos “alunos matriculados na educacao indigena”.

As diretrizes vigentes foram consignadas na Lei N.° 11.947/2009 e
reproduzidas na Resolu¢do do Conselho Deliberativo - CD/FNDE N.° 26, de 17 de
junho de 2013™:

I - o emprego da alimentacdo sauddvel e adequada, compreendendo o uso de
alimentos variados, seguros, que respeitem a cultura, as tradi¢des e os habitos

** PNUD (2016).

31 Brasil, Lei (2009).

*2 Vide avaliago da gestdo e execugdo do PNAE pelos institutos federais em Costa (2015).
33 Brasil, ENDE, Resolucdo (2013).

3* Brasil, FNDE, Relat6rio de Atividades (2004).

% Brasil, ENDE, Resolucdo (2013).
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alimentares sauddveis, contribuindo para o crescimento e o desenvolvimento
dos alunos e para a melhoria do rendimento escolar, em conformidade com a
sua faixa etdria e seu estado de saude, inclusive dos que necessitam de
atencao especifica;

II - a inclusdo da educacgdo alimentar e nutricional [EAN. Nota do autor] no
processo de ensino e aprendizagem, que perpassa pelo curriculo escolar,
abordando o tema alimentagdo e nutricdo e o desenvolvimento de préticas
sauddveis de vida, na perspectiva da seguranca alimentar e nutricional;

III - a universalidade do atendimento aos alunos matriculados na rede publica
de educacgdo bésica;

IV - a participagdo da comunidade no controle social, no acompanhamento
das acdes realizadas pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios
para garantir a oferta da alimentacdo escolar sauddvel e adequada;

V - 0 apoio ao desenvolvimento sustentdvel, com incentivos para a aquisi¢do
de géneros alimenticios diversificados, produzidos em ambito local e
preferencialmente pela agricultura familiar e pelos empreendedores familiares
rurais, priorizando as comunidades tradicionais indigenas e de remanescentes
de quilombos;

VI - o direito a alimentacdo escolar, visando a garantir seguranga alimentar e
nutricional dos alunos, com acesso de forma igualitdria, respeitando as
diferencas bioldgicas entre idades e condicdes de saide dos alunos que
necessitem de atencdo especifica e aqueles que se encontram em
vulnerabilidade social.

2

E interessante salientar que as diretrizes inscritas na Resolucao/CD/FNDE
N.° 38, de 16 de julho de 2009 receberam em parte as registradas na Lei N.°
11.947/2009:

- Permaneceram “o emprego da alimentacdo sauddvel e adequada”, “a
inclusdo da educagdo alimentar e nutricional” e “o apoio ao desenvolvimento
sustentavel”;

- Subtrairam “a participacdo da comunidade no controle social” e “o direito
a alimentacao escolar”;

- Acrescentaram “‘a descentralizacdo das acdes e articulacdo, em regime de
colaboracdo, entre as esferas de governo”.

Virias diretrizes que constavam na Lei N.° 11.947/2009 foram também

incensadas no Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PLANSAN)*, que

cobriu o intervalo de 2012 a 2015, do qual o PNAE integrou, a saber:

- Promog¢do do acesso universal a alimentacdo adequada e sauddvel, com
prioridade para as familias e pessoas em situacdo de inseguranga alimentar e
nutricional;

- Instituicdo de processos permanentes de EAN, pesquisa e formacdo nas
areas de seguranca alimentar e nutricional e do direito humano a alimentagdo
adequada;

- Fortalecimento das a¢des de alimentacdo e nutricdo em todos os niveis da
atencdo a sadde, de modo articulado as demais politicas de seguranca
alimentar e nutricional;

36 Brasil, CAISAN (2011).
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- Apoio a iniciativas de promocdo da soberania alimentar, seguranca
alimentar e nutricional e do direito humano a alimentaciio adequada [DHAA.
Nota do autor] em ambito internacional e a negociag¢des internacionais; e

- Monitoramento da realizacdo do DHAA.

O Plano de Acdes Estratégicas para o Enfrentamento das Doengas Cronicas

Nao Transmissiveis (DCNT)?’, de 2011 a 2022, trata de problemas de sadde piblica que

correspondem a 70% das mortes de brasileiros, entre os quais: acidente vascular

cerebral, infarto, hipertensdo arterial, cancer, diabetes e doengas respiratérias cronicas.

O DCNT lista um conjunto de medidas intersetoriais € transversais entre 0s

6rgdos do Poder Executivo Federal. No ambito do Ministério da Educagao (MEC), no

que se refere ao PNAE, ressaltam-se duas:

- Promover o fornecimento de alimentos saudaveis para o Programa Nacional
de Alimentacdo Escolar.

- Formular a orientagdo técnica para a aquisi¢do dos alimentos, em
cumprimento a portaria de garantia de 30% de alimentos bésicos, obtidos por
meio do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) para o Programa
Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), bem como monitorar sua
inocuidade. (p. 90)

A Estratégia 2 do Plano em questdo aborda a realizacdo de acdes de

advocacy para a promog¢do da saide e para a prevencdo de doencas crOnicas nao

transmissiveis. No que tange ao PNAE, salienta-se a seguinte:

4 - Fortalecer o controle social para proteger as politicas de sauide
relacionadas a melhoria da alimentagdo sauddvel (Politica Nacional de
Promocgdo da Satide, Politica Nacional de Alimentagdo e Nutri¢cdo e Politica
Nacional de Alimenta¢do Escolar) e ao controle do tabaco. (p. 115)

Por sua vez, a Estratégia 7, que trata de ampliar e fortalecer as acdes de

alimentacao sauddvel, relaciona as seguintes atividades:

3 - Promover a aquisi¢cdo de alimentos sauddveis para o Programa Nacional
de Alimentacdo Escolar, de forma a respeitar as diferencas biolégicas entre
faixas etdrias e condi¢des alimentares que necessitem de atencdo
especializada.

5 - Formulacdo da orientagdo técnica para a aquisicdo dos alimentos, em
cumprimento a portaria de garantia de 30% de alimentos basicos, obtidos por
meio do Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA) para o PNAE, bem

¥ Brasil, MS (2011).



58

como monitorar sua inocuidade. (p. 121)

A segunda concertacdo do Governo Federal em que o PNAE figura é a

Estratégia Intersetorial de Prevenc¢io e Controle da Obesidade®, de 2014.

No “Eixo 1 - Disponibilidade e acesso a alimentos adequados e saudaveis”,

o Programa € instado a cumprir os desideratos a seguir:

- Cumprir [Artigo] Art. 23 da Resolucdo 26 CD/FNDE quanto a restricdo da
compra de alimentos enlatados, embutidos, doces, alimentos compostos,
preparagdes semi-prontas ou prontas para O consumo, ou alimentos
concentrados (em p6 ou desidratados para reconstitui¢@o), (...);

- Cumprir a Resolucdo 26 CD/FNDE, Art. 14, § 9, quanto a oferta semanal
obrigatéria de trés porcdes de frutas e hortali¢as nos carddpios de alimentacio
escolar, (...);

- Aplicar no minimo 30% dos recursos do PNAE na compra de alimentos da
agricultura familiar; (p. 18-9)

No “Eixo 2 — Acgdes de educacdo, comunicacdo e informacdo”, ha trés

designios:

- Organizar e fomentar processos de educacdo permanente com foco na
promog¢do da alimentagdo sauddvel (...) para profissionais (...) de educagdo,
em especial aqueles envolvidos com a alimentacio escolar, (...);

- Participar de forma ativa nas redes virtuais, visando a troca de experiéncias
em educagdo alimentar e nutricional: (...), Rede Brasileira de Alimentagao
Escolar (REBRAE), (...);

- Estimular a inclusdo do tema de Seguranca Alimentar e Nutricional, com
foco em alimentag¢do sauddvel, no Plano Politico Pedagégico das escolas; (p.
29)

Por fim, no “Eixo 3 — Promocdo de modos de vida sauddveis em ambientes

especificos”, existe uma agao especifica:

4.1.5 Metas

- Articular com as universidades (Centros Colaboradores em Alimentagdo e
Nutricdo Escolar — Cecanes e Unidades Académicas Especializadas - UAEs)
a fim de desenvolver ac¢des de educacdo permanente junto aos atores
envolvidos na alimentacdo escolar. (...) (p. 36)

As metas estao inscritas:

- No PLANSAN, especialmente na “Diretriz 3 — Instituicdo de processos

permanentes de educacdo alimentar e nutricional, pesquisa e formagdo nas dreas de

3 Brasil, CAISAN (2014).
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N

seguranca alimentar e nutricional e do direito humano a alimentacdo adequada”. No
objetivo trés, “promover acdes de EAN no ambiente escolar e fortalecer a gestdo,
execucdo e o controle social do PNAE, com vistas a promog¢do da seguranca alimentar e

nutricional”’, as metas prioritarias sao:

- Definir estratégias de EAN nas escolas de educagdo bdsica, utilizando a
alimentagdo escolar como ferramenta pedagogica;

- Acompanhar e monitorar as acdes de EAN nas escolas de educagdo basica;

- Ampliar parcerias para a formacdo, o monitoramento, a avaliacdo e o
desenvolvimento de projetos, estudos e pesquisas referentes a execucdo do
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), por meio dos Centros
Colaboradores em Alimentacdo e Nutricdo do Escolar (Cecanes);

- Formar 11.000 conselheiros da alimentacdo escolar para o efetivo exercicio
do controle social e a promog¢do do DHAA;

- Ampliar para 15 o nimero de Cecanes;

- Formar 9.500 gestores da alimentagd@o escolar para a promo¢do da SAN no
ambiente escolar;

- Implantar o Projeto Educando com a Horta Escolar”® em 300 municipios
brasileiros. (p. 86)

- No Plano Nacional de Agroecologia e Producdo Organica (PLANAPO)®,
concernente ao periodo de 2013 a 2015, na “Meta 14 — Apoio a promogdo e
comercializacdo de produtos organicos e de base agroecoldgica”, engendraram-se as

iniciativas abaixo:

3. Disponibilizar, até 2015, 5% dos recursos do PNAE para aquisicdes de
alimentos orgénicos e de base agroecolégica.

10. Monitorar a inclusdo dos géneros orgdnicos e/ou agroecoldgicos nas
aquisicdes do PNAE realizadas pelas entidades executoras, por meio do
Sistema de Contas Online.

11. Pesquisa sobre a inclusdo dos géneros orgénicos e/ou agroecoldgicos nas
aquisi¢des do PNAE.

12. Promover a forma¢do de Responsdveis Técnicos [RTs. Nota do autor]

% O Projeto Educando com a Horta Escolar (PEHE) surgiu em 2005, em uma parceria entre o FNDE e a
FAO. Em 2011, o FNDE selou nova parceria com o Nucleo de Referéncia de Gastronomia e Alimentagdo
Regional do Centro de Exceléncia em Turismo da Universidade de Brasilia (CET/UnB). Com a agregacdo
da dimensdo gastrondmica, passa a se chamar Projeto Educando com a Horta Escolar e a Gastronomia
(PEHEG). Os fundamentos deste se compatibilizaram aos principios presentes no Marco de Referéncia de
Educagdo Alimentar e Nutricional para as Politicas Publicas, lancado em 2012. No mais, cabe lembrar a
avaliacdo de BELIK (2010, p. 186): “o Fome Zero teve uma atuacdo muito timida em relacdo aos
Programas de Agricultura Urbana. Trata-se de uma grande 4rea de atuagdo que mereceria um enfoque
mais abrangente vinculando a produ¢@o em dreas urbanas ao Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
— PNAE, ao Programa de Aquisicao de Alimentos — PAA e a outros programas de compra institucional.
De modo geral, como as hortas urbanas sdo um assunto municipal no Brasil, ndo existe nenhuma politica
mais geral de apoio (crédito, assisténcia técnica, seguro etc.) a producdo e comercializacdo. Nesse
sentido, as solugdes dadas e os casos examinados sdo sempre eivados de muita criatividade e até mesmo
heroismo por parte dos administradores que, contra tudo e todos, implementaram programas vitoriosos de
producdo”.

%0 Brasil, CIAPO (2013).
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pela alimentacdo escolar nas entidades executoras para o incentivo a inclusio
dos géneros organicos e/ou agroecolégicos nos carddpios da alimentacdo
escolar.

13. Producdo de material informativo para incentivar a inclusdo dos produtos
organicos e/ou agroecoldgicos nas aquisicdes para a alimentacio escolar. (p.
74-5)

4.2 Avaliagoes

Os relatérios de atividades e de gestdo, de 1997 a 2015, sdo fontes primérias
que condensam o caudal avaliativo oficial do PNAE e, por esse motivo, constituem um
manancial ontolégico de alto valor.

Os achados deverao ser confrontados com a axiologia de meta-avaliacdo e o

conceitual de dependéncia da trajetdria expostos no referencial tedrico desta dissertagao

4.2.1 Documentos institucionais

4.2.1.1 Relatérios de Atividades (1997-2005)

Os documentos cobrem o periodo de 1997 a 2005.
Essa histéria comega no primeiro ano de assun¢do do PNAE. No Relatério

de Atividades de 1997*!, a Autarquia ressaltou que:

A descentralizagdo do PNAE foi iniciada em 1993, pela transferéncia, via
celebracdo de convénios, dos recursos financeiros correspondentes aos
Estados, Distrito Federal e Municipios, para aquisi¢do de alimentos no
mercado local e de acordo com hébitos alimentares especificos de cada
regido, propiciando melhor qualidade e maior variedade de alimentos no
carddpio das escolas e, consequentemente, maior aceitacdo da alimentag¢do
pelos beneficidrios do Programa.

Com o processo de descentralizacdo, além da agilizagdo no atendimento,
melhoria na qualidade da alimentacdo, pelo respeito aos hédbitos alimentares
locais, obteve-se maior regularidade no atendimento ao alunado, evitando-se
os fornecimentos irregulares e descontinuos do passado, e introduziu na
economia de cada municipio uma demanda que, antes benéfica a outro
mercado, passou a incentivar e fortalecer o mercado local.

Entretanto, os postulados ndo tinham respaldo empirico no proprio
documento. Nao constaram dados e informacgdes avaliativas de 1993 a 1997 sobre a

efetiva aquisicdo de alimentos de “melhor qualidade e maior variedade”, a “maior

4 Brasil, FNDE, Relatério de Atividades (1998). Os trabalhos académicos seguintes também sdo boas
fontes de dados tépicos e informacdes complementares: Rodrigues (2005), Buani (2011) e Peixinho (2011
e 2013).
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aceitacdo”, a “agilizacdo no atendimento”, o “respeito aos hdbitos alimentares locais”,
entre outros.

Ademais, o Relatério tangenciou o trabalho dos Nucleos de Promocdo da
Qualidade (NPQs). De acordo com o documento, os municipios eram incentivados a
prestar “suporte técnico as aquisicdes de alimentos, bem como as etapas de transporte,
armazenagem, preparo e distribuicdo” que visava “preservar a qualidade dos alimentos
da merenda escolar”. Quantificou-se a existéncia de 1.626 Nucleos naquele ano. Porém,
a aferi¢do do desempenho dos NPQs careceu dos indicadores correspondentes.

Os indicadores listados no Relatério evidenciaram outros aspectos de
execucdo do Programa: quantitativo de criancas beneficiadas; recursos transferidos;
municipios atendidos; dias de atendimento no ano e tipos de alimentos adquiridos
(basicos e formulados ou industrializados)“.

No Relatorio de Atividades de 199843, o FNDE continuou a avaliar o
PNAE por meio dos indicadores “repasse dos recursos financeiros”, “dias de
atendimento” e “alunos atendidos”.

Novamente, o tom triunfalista preponderou, sobretudo no enunciado de que
“o PNAE como uma politica publica tem cada vez mais aperfeicoado a sua eficiéncia e
eficdcia no que concerne aos seus objetivos € metas a serem atingidos”. Entretanto,
restringiu-se o escopo de gestdo eficiente e eficaz a “disponibilidade e garantia de 100%
dos recursos orcamentdrios/financeiros” e ao atingimento de 200 dias letivos/ano de
atendimento. Descurou-se dos processos “necessidades nutricionais dos alunos” e
“oferecimento de refeicdo adequada” e resultados “elevar os niveis do rendimento
escolar”, “formar habitos alimentares” e “evitar a evasao escolar”.

No Relatorio de Atividades de 199944, citam-se tanto o formuldrio para
avaliacdo pelos CAEs dos estados, DF e municipios quanto a pesquisa avaliativa
realizada pelo Nucleo dos Estudos de Politicas Publicas da Universidade Federal de
Campinas (NEPP/Unicamp). Na mencédo a parceria com a aludida Instituicao Federal de
Ensino Superior (IFES), apontou-se “o bom desempenho do Programa”, mesmo que
ainda persistissem ‘“problemas como de infra-estrutura fisica, recursos humanos e

capacidade institucional”.

* Na série histérica dos Relatérios de Atividades, a classificacdo de géneros alimenticios que foram
adquiridos somente aparecerd na edi¢do deste ano.

* Brasil, ENDE, Relatério de Atividades (1999).

* Brasil, FNDE, Relatério de Atividades (2000).
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Pela terceira vez, focaram-se os ‘“alunos Dbeneficiados”, ‘valores
repassados”, “dias de atendimento” e “municipios descentralizados”, em detrimento dos
objetivos inerentes.

As énfases e lacunas se repetem no Relatério de Atividades de 2000%.

Neste documento, sobressaem dois trechos:

O Programa obteve ganho de qualidade significativo, ao determinar que os
carddpios da alimentac@o escolar fossem elaborados levando-se em conta os
habitos alimentares regionais, a vocag¢do agricola do municipio e a
obrigatoriedade de se contemplar a merenda com, no minimo, 70% de
produtos bésicos. (p. 97, grifo do autor)

O papel do CAE, agora com nova composi¢do, passou a ser fator
preponderante no alcance dos objetivos do PNAE. Os membros do CAE
estdo envolvidos em todas as etapas de sua execugdo: desde a aquisigdo,
controle de qualidade dos alimentos, participacio na defini¢do dos carddpios
e distribuicdo dos gé€neros alimenticios as escolas, até a andlise e aprovacgdo
da prestacdo de contas dos recursos recebidos, ao final de cada exercicio.
(idem, grifo do autor)

Porém, as afirmagdes “ganho de qualidade significativo” e “fator
preponderante no alcance dos objetivos” estavam destituidos de dados e informagdes
que as embasassem. Nao houve disposicdo de estatisticas que dimensionassem o nivel
de obediéncia aos hdabitos alimentares regionais, as vocagdes agricolas, a
obrigatoriedade de 70% de produtos bdsicos e ao envolvimento do CAE em todas as
etapas de execugao.

No Relatério de Atividades de 2001*°, o objetivo explicito desaparece,

diluindo-se nos excertos a seguir, inclusive em novas elaboracoes:

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE, mais conhecido
como Merenda Escolar, se apresenta atualmente como um modelo do
reconhecer, concretizar e fortalecer o Direito a Alimentac¢do, uma vez que, de
forma constitucional e universal, vem garantir esse direito através da
obrigatoriedade do Estado em fornecer alimentag¢do escolar a todos os alunos
da rede publica e escolas filantrépicas matriculados no ensino fundamental.
Por seu cardter universal essa acdo governamental atinge as diferentes classes
sociais, tornando-o necessario e insubstituivel, principalmente para os grupos
populacionais inseridos na linha de pobreza. (p. 97)

A aplicacdo dos recursos recebidos a conta do PNAE deve ser feita,
exclusivamente, na aquisicdo de géneros alimenticios, e 70% do total
transferido tem, obrigatoriamente, que ser aplicado na compra de produtos
basicos. Os carddpios elaborados por nutricionistas capacitados, com a
participacdo do CAE, devem respeitar os hdbitos alimentares locais, sua
vocagdo agricola, privilegiando os produtos bdsicos e, ainda, priorizando,
dentre esses, os produtos semi-elaborados e in natura.

* Brasil, ENDE, Relatério de Atividades (2001).
% Brasil, FNDE, Relatério de Atividades (2002).
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Salientam-se, como até entdo, os recursos consignados no Or¢camento-Geral
da Uniao (OGU) no exercicio, o nimero de atendimentos de estudantes no ensino pré-
escolar e fundamental da rede publica e entidades filantrépicas, e a cobertura de dias
letivos.

O documento acresce novos elementos, como a capacitacdo dos CAEs em
encontros regionais, com o intuito de “melhorar o desempenho na execu¢do do PNAE,
principalmente em relacdo a fiscalizacdo e prestacao de contas”. Contudo, permaneceu a
profissdo de fé: a declaragdo sem respaldo de indicador, correlacdo e nexo causal.

Além disso, menciona-se o Sistema de Acompanhamento e Monitoramento
do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (SAM-PNAE), como instrumento de
monitoramento pelos CAEs de “todo o processo de aquisi¢do e distribui¢do da merenda
escolar, at¢ o momento em que o aluno recebe a merenda pronta”. Naquele momento,
constituia-se em wishful thinking, ou seja, tomava-se o desejo por realidade, com a
formacgao de uma crenca sem respaldo em fato ou racionalidade.

No Relatorio de Atividades de 200247, admitiu-se uma deficiéncia que

permearia toda a histéria do monitoramento e da avaliagdo do PNAE no FNDE:

Considerando o nimero insuficiente de técnicos lotados na [Diretoria de
Acdes Educacionais. Nota do Autor] DIRAE, a Geréncia de Projetos, unidade
de assessoria direta a Secretaria-Executiva da Institui¢do, organizou e
coordenou projeto de capacitacdo dos Conselhos de Alimentagdo Escolar, que
objetivou melhorar o desempenho do Programa Nacional de Alimentagdao
Escolar - PNAE, em nivel nacional, com a capacitacdo de representantes do
CAE nos estados, buscando maior integracdo entre os setores envolvidos:

Unido, Estado, municipio e Conselho. (p. 11, grifo do autor)

Na tradicao das declaragdes de intengdes, ndo se apresentaram dados sobre
o quantitativo de Conselhos capacitados nem informagdes sobre a suposta melhoria do
desempenho pela capacitacdo dos conselheiros.

O objetivo expresso no documento reproduziu a formulacdo contida no
Relatdrio do ano anterior.

De acordo com o FNDE, o CAE concorreria na eficiéncia e na eficacia do

desempenho da execucdo:

O envolvimento da sociedade civil na execucdo do PNAE tem papel
determinante, na medida em que contribui para a melhoria da gestdo dos
recursos publicos transferidos as demais esferas de governo e,
consequentemente, para a qualidade do seu atendimento. (p. 69)

* Brasil, Relatério de Atividades (2003).
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No entanto, ndo havia indicadores de monitoramento nem pesquisa
avaliativa que corroborasse a asseveragao acerca da “melhoria da gestdo dos recursos
publicos” nem “qualidade do atendimento” por meio da capacitagdo dos CAEs. Apesar
disso, reconheceu-se o quantitativo de Conselhos capacitados: 2.450, o que
representava, naquele tempo, 45% dos municipios brasileiros.

O achado da andlise do Relatério de Atividades de 2002 ¢é a referéncia a
“Pesquisa de Avaliacio do Impacto Distributivo e Elaboragdo de Sistemdtica de
Monitoramento para o PNAE”, primeira encomendada pelo FNDE nessa seara
qualitativa. Vale a pena transcrever integralmente a sintese, como registro histérico de

resultados e impactos:

O trabalho de pesquisa considerou dois segmentos distintos: escolas e pais de
alunos membros dos Conselhos de Alimenta¢do Escolar. Para defini¢cdo do
plano amostral, os municipios foram classificados, segundo o porte, em
capital e interior e selecionados por sorteio aleatério, sendo pesquisados 324
municipios. A selecdo das escolas a serem entrevistadas, 3.809 no total,
também seguiu o mesmo critério, considerando a dependéncia administrativa
e a localizacdo nas zonas urbana e rural. Em cada escola foram entrevistados,
face a face, trés publicos distintos: o diretor, a merendeira e um aluno.

O tamanho da amostra, ou a distribui¢do das 3.809 entrevistas, foi calculado
para garantir uma margem de erro entre 6% e 10%, com um intervalo de
confianca de 95%, para cada um dos 27 estados brasileiros e, ainda, para os
seguintes niveis: resultados por regides geogréficas; localizacdo das escolas
(urbana/rural); tipo de vinculacdo (estadual/municipal); porte de municipio
(Capital; mais de 100.000 habitantes/de 50 a 100.000/de 25 a 50.000/de 10 a
25.000/até 10.000 habitantes); por porte de escola (pequeno/médio/grande); e
por modelo operacional do Programa (escolarizacido/ escolarizagdo parcial/
centralizag@o relativa a aquisi¢do/ centralizacdo total — cozinha piloto ou
central/ centralizagdo total — terceirizacio).

Dentre os principais eixos de investigacdo, destacam-se: a caracterizagdo da
amostra; a avaliacdo da merenda oferecida aos alunos; modelos de gestdo
operacional; avaliagdo da gestdo e controle de atividades bdsicas para o
sucesso do Programa; e o conhecimento de aspectos gerais do PNAE. Os
resultados da pesquisa estdo disponiveis no site do FNDE e merecem
destaque nas respostas dos alunos: cerca de 76% de alunos consomem a
merenda escolar, cinco dias na semana; 65% consideram que a merenda é
igual a comida de casa; sobre a efetividade da acdo, 88% dos entrevistados
associam a merenda escolar a “ter mais satde”.

Quanto aos diretores de escolas, aproximadamente 80% consideram que é
grande a contribuicio da ag@o Alimentacdo Escolar para: aumento da
frequéncia escolar, aumento da aprendizagem e formacdo de bons hdbitos
alimentares.

O Conselho de Alimenta¢do Escolar — CAE, consultado sobre sua prépria
atuacdo, em 85% das respostas, compreende que sua importancia é grande ou
muito grande para o sucesso da acdo. Para finalizar, 71% dos entrevistados
declararam que o Programa de Merenda Escolar, como € conhecida a agdo, é
bem realizado. (p. 70)48

®A integra da pesquisa estd disponivel em http://www.dominiopublico.gov.br/pesquisa/DetalheObra
Form.do?select_action=&co_obra=14425.
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No Relatorio de Atividades de 200349, um objetivo é acrescido: “fomentar
a economia local”. Contudo, ndo houve desenvolvimento de indicador para o novo
€scopo.

Continua-se a mensuracdo dos mesmos indicadores de execucdo fisico-
financeiros, com uma novidade: “alunos beneficiados” recebe a cunha de “avaliacdo
quantitativa e qualitativa de meta”, juntamente com ‘“‘capacita¢do de conselheiros para o
exercicio do controle social”. Os ‘“valores repassados” foram enquadrados como
“indicador de desempenho” em termos de “custo ‘per capita’ do PNAE/ano”, cujo
resultado derivou da divisao do custo total do Programa com os estudantes atendidos
naquele exercicio.

No Relatério de Atividades de 2004°°, permanece a epistemologia fisico-
financeira descrita até aqui.

A novidade é a perspectiva ambiciosa inaugurada com a implantacdo do

Sistema de Monitoramento, Execu¢do e Controle (SIMEC):

Trata-se de sistema de informagdes gerenciais, estruturado de forma a integrar
todas as dreas do o6rgdo, visando consolidar uma gestdo eficiente, com
indicadores de resultados e pardmetros objetivos para a execucdo dos
programas, acdes e projetos educacionais do MEC.

O SIMEC atuard como instrumento para o processo de planejamento e
or¢amento, captard informagdes sobre o andamento dos programas e subsidiar
os dirigentes na tomada de decisdes. O sistema também funcionard como
alimentador do Sistema de Informacdes Gerenciais e de Planejamento
(SIGPlan) do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.

Em sua primeira etapa, serdo acompanhados os Programas [sic] Nacional de
Alimentagao Escolar (Pnae), (...). (p. 45)

No Relatério de Atividades de 2005°", indica-se a ampliacdo das parcerias.

O documento afirma que “a eficiéncia do programa brasileiro de alimentagdo escolar

despertou a atencdo de diversos paises e de organismos internacionais [Ols], que se

mostraram interessados em conhecer essa tecnologia social” (p. 9). Malgrado a auséncia

de definicao sobre o que seria a “eficiéncia” do Programa, pontuou-se o acordo com a
FAO para a disseminacdo do modelo do Pais na Africa e na América Latina.
A verve fisico-financeira estd expressa neste trecho, em especial:

Em 2003, o indicador econdmico [de desempenho] foi de R$ 25,62 [reais] por

aluno. Em 2004, este valor aumentou para R$ 27,47, equivalendo a 7,26%.
Em 2003, os investimentos foram maiores ainda, sendo de R$ 34,22, o que

* Brasil, Relatério de Atividades (2004).
*% Brasil, Relatério de Atividades (2005).
3! Brasil, Relatério de Atividades (2006).
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representou aumento de 24,55%.

Esses dados indicam a prioridade dada pelo governo ao apoio a
suplementag@o alimentar e nutricional dos alunos, medida importante para a
elevacdo de desempenho dos indicadores educacionais. (p. 122)

Percebe-se que a declaragdo sobre a correlagdo entre o investimento por

estudante atendido pelo PNAE e “a elevacdo de desempenho dos indicadores

7z s

educacionais” é mero exercicio de retdrica, pois a base cientifica ndo estd expressada no

documento.
4.2.1.2 Relatorios de Gestao (2006-2015)

A partir de 2006, o Relatério de Atividades do FNDE passa a se chamar
Relatério de Gestao.

A novidade no Relatério de Gestiio de 2006°%¢ a declaracdo de principios:

Desde 2003, o Programa vem sofrendo inovagdes que se refletem
positivamente na sociedade, tais como: mudanca de paradigma de
assistencialismo para direito humano; extensdo do atendimento aos alunos
matriculados em creches; atendimento com valores per capita diferenciados
para alunos de creches, pré-escolas e escolas indigenas e localizadas em dreas
remanescentes de Quilombos.

Essas inovacdes se refletem nos principios estabelecidos para o Programa,
que se traduzem na universalidade do atendimento, compreendendo:

- todos os alunos das escolas publicas da educagdo infantil e do ensino
fundamental; alunos das escolas filantrépicas que oferecem alimentag¢do
gratuitamente;

- o respeito aos habitos alimentares de cada localidade;

- a equidade no atendimento que garante o acesso a alimentacdo escolar de
forma igualitdria a todos os alunos;

- o respeito as diferencas bioldgicas entre idades e condi¢cdes de saude dos
alunos que necessitam de atencdo especifica e dos que se encontram em
inseguranga alimentar;

- a descentralizagdo das acgdes, pelo compartilhamento da responsabilidade
com a oferta da alimentacdo escolar entre os entes federados, conforme prevé
a Constituicdo Federal; e

- a participac@o social no controle e acompanhamento das acdes realizadas
pelas entidades executoras do Programa, para garantir a oferta da alimentacao
escolar sauddvel e adequada. (pp. 132-3)

Porém, o quadro de boas inten¢des ndo estava escorado em estatisticas,
dados, informagdes e indicadores que o convalidassem, sobretudo “respeito aos habitos
alimentares”, “respeito as diferencas bioldgicas entre idades e condicdes de saide” e

“participagdo social para garantir a oferta da alimentacdo escolar saudédvel e adequada”.

2 Brasil, FNDE, Relatério de Gestdo (2007).
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Na agdo “capacitacdo para o exercicio do controle social”’, sobressai o

trecho:

Considerando que a composicdo do CAE se faz por representantes dos
Poderes Executivo e Legislativo locais, além de pais, professores e entidades
civis ndo-governamentais, € necessdrio que se invista na capacitacdo dos
cidadaos para que o exercicio de suas atribui¢cdes junto aos Conselhos ocorra
de forma eficaz, reduzindo, assim, os indices de irregularidades encontradas
na execugdo do Programa. (p. 148)

O discurso oficial sobre a ligacdo inextrincdvel entre a capacitacdo dos

cidaddos e a reducdo dos indices de irregularidades nas prestacdes de contas do PNAE

ndo estava estribado em parametros apropriados de monitoramento e avaliagao.

No Relatério de Gestdo de 20077, frisou-se a estratégia de parcerias

nacionais e internacionais, seja com universidades publicas federais, seja com Ols.

Nesse sentido, € valido transcrever todo o otimismo que marcou a época:

Para realizar monitoramento e avaliacdio de programas satisfatdrios, é
necessdrio, muitas vezes, contar com a efetiva participacdo de outras
instituigdes, especialmente com cardter de pesquisa e apoio, que possibilitem
o desenvolvimento efetivo dos trabalhos.

Para atingir as metas do milénio para educacdo e satude, o governo federal,
por meio da Portaria Interministerial (Saide e Educagdo) 1.010/2006,
instituiu as diretrizes para a Promoc¢do da Alimentagdo Sauddvel nas Escolas
de educagdo infantil, fundamental e de nivel médio das redes publica e
privada, em ambito nacional, favorecendo o desenvolvimento de agdes que
promovam e garantam a adoc¢do de préticas alimentares mais sauddveis no
ambiente escolar, promovendo assim a execucdo do Programa de forma mais
eficiente e efetiva, por meio do estabelecimento de sua meta, objetivos e
diretrizes.

Com o objetivo de atender as diretrizes da Estratégia Fome Zero e de acordo
com o artigo 8.° da Portaria Interministerial 1.010/2006, o FNDE firmou
parcerias, em 2006, com instituicdes de ensino superior, constituindo os
Centros Colaboradores em Alimentagdo e Nutri¢do do Escolar (CecaneS).
Essa parceria se deu por meio de descentralizagdo de crédito, com base na
Resolugdo CD/FNDE N.° 19 de 13 de maio de 2005, que dispde sobre a
descentralizacdo de créditos orcamentdrios constantes do orcamento do
FNDE para outros 6rgados e entidades do governo federal.

Entre as atividades gerais a serem desenvolvidas pelos Cecanes estdo o
planejamento e a execucdo dos projetos de capacitacido para o exercicio do
controle social; a elaboracdo de materiais didatico-pedagégicos para a
contribui¢do do desenvolvimento do Programa; a execucdo dos projetos de
capacitacdio para os atores envolvidos na execucdo do Pnae e no Controle
Social; o planejamento e a execuc¢do das pesquisas nas areas de nutricdo,
alimentacdo e saide do escolar; desenvolvimento e apoio aos projetos de
educacdo alimentar e nutricional junto ao escolar; o apoio aos projetos de
Seguranca Alimentar e Nutricional, que envolvam a agroecologia e o meio
ambiente; constru¢do da rede de alimentagdo escolar pela WEB; e o estudo
sobre a avaliacdo da execug¢do e o controle social do Pnae.

Para a realiza¢do das atividades dos Cecane, em 2007 foram repassados R$
15,0 milhdes, mediante descentralizacio orcamentdria, recursos esses

33 Brasil, ENDE (2008).
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oriundos da a¢@o 0509.

Em 2007, o Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) propds ao FNDE
prestar contribui¢do voluntdria ao Programa Mundial de Alimentos (PMA)
vinculado ao Organismo das Nac¢des Unidas para Agricultura e Alimentagdo
(FAO), para apoiar o desenvolvimento de programas nacionais de
alimentagdo escolar em paises em desenvolvimento, nos quais o Brasil e o
PMA ja vém atuando conjuntamente para a estruturacdo desses programas.

O objetivo principal dessa parceria é apoiar o desenho e a implementagdo de
Programas Nacionais de Alimentac¢do Escolar de qualidade (nutricionalmente
adequado, seguro e culturalmente aceito, sustentdvel, eficiente e efetivo,
integrado a educacdo e a satde dos estudantes) através do desenvolvimento
de capacidades (desenvolvimento de capacidades com diversos atores,
nacional, local e comunitdrio, por meio de assisténcia técnica, advocacia,
capacitacdo, desenvolvimento e intercAimbio de  conhecimento,
desenvolvimento de aliangas) em paises selecionados pela iniciativa por meio
de cooperagdo triangular.

Atualmente, estdo sendo definidos acordos de cooperacdo internacional em
quatro pafses africanos: Mog¢ambique, Angola, Cabo Verde e Sdao Tomé e
Principe; e os seguintes americanos: Haiti, Bolivia e Nicardgua. Essa parceria
foi possivel por meio da ag@o “apoio ao desenvolvimento da educacdo bdsica”
e eleva o Programa de Alimenta¢do Escolar brasileiro e o préprio pais a um
patamar de referéncia em gestio de alimentagdo escolar e seguranga
alimentar, para a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) e para os demais
paises, dando ao Brasil visibilidade internacional e ampliando sua area de
influéncia. (p. 117-8)

Nesse Relatorio, percebe-se que o FNDE continua a ndo definir o que
entende por eficiéncia, eficicia e efetividade. Ademais, permanece patente a reniténcia
da Autarquia em ndo escorar suas asseveracoes em indicadores de desempenho, desde o
desenho original da estratégia. Estes ndo fazem parte da concepgao das parcerias, o que
prejudicard a medicao objetiva ou disposicdo dos corolarios do PNAE. Assim, como
aferir o “desenvolvimento efetivo dos trabalhos”? E a promoc¢do de “préticas
alimentares mais sauddveis no ambiente escolar”, “‘de forma mais eficiente e efetiva, por
meio do estabelecimento de sua meta, objetivos e diretrizes”? Assim como 0s processos
e resultados das atividades gerais dos Cecanes? Igualmente a mensuragdo do nivel de
éxito da consecugdo do objetivo principal da alianca com o PMA?

A andlise da capacitacdo para o exercicio do controle social estd no trecho

seguinte:

As acdes de controle do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (Pnae)
vém sendo ampliadas paulatinamente, tanto no controle direto da aplicagdo
dos recursos quanto na capacitaciio dos agentes do controle social — membros
dos Conselhos de Alimentacdo Escolar e outros agentes envolvidos na
execucdo do Pnae.

Os principais agentes fiscalizadores do programa em nivel municipal/estadual
sdo os Conselheiros de Alimentacdo Escolar, que, muitas vezes, ndo retinem
os conhecimentos necessdrios ao efetivo exercicio de acompanhamento e
fiscalizagdo das acdes dos gestores locais do Programa como: licitacdo de
géneros alimenticios, composi¢do de carddpio adequado aos escolares,
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estocagem e prestacdo de contas ao FNDE. Como observa o proprio TCU
[Tribunal de Contas da Unido. Nota do autor], simplesmente atestam a
prestacdo de contas apresentadas pela administracdo municipal/estadual do
programa, convalidando desvios ou a md aplicag@o de recursos. Ainda assim,
diversas impropriedades tém sido registradas e uma das formas utilizadas

z

para minimizd-las € a realizacdo e a sistematizacdo da capacitacdo dos
conselheiros, com enfoque em nog¢gdes nutricionais, procedimentos
licitatdrios, gestdo, execucgdo e prestacdo de contas, ou seja, transferindo-lhes
conhecimento para que exer¢am, de fato, o controle social sobre o Programa.
Também participam das capacitacdes, os gestores do Pnae nos estados e
municipios, nutricionistas, merendeiras e demais atores envolvidos na
alimentacdo escolar...

Tal iniciativa busca oferecer instrumentos, subsidios e desenvolver
habilidades e conhecimentos na 4drea de gestdo educacional para o
planejamento, a execu¢do, o monitoramento e a avaliagdo de politicas
publicas em educagdo, com vistas a construcdo da autonomia municipal
quanto a qualificacdo dos processos de gestdo. (pp. 141-2)

O ufanismo do FNDE ficou vulneravel a simples testagens da hip6tese sobre
a correlagdo entre a capacitacdo dos conselheiros da alimentacdo escolar e a correta
execug¢do do Programa, tais como:

- Grau de eficiéncia da acdo. Na avaliacdo da execugdo orcamentério-
financeira do préprio 6rgdo, pagou-se R$ 732.536,60, o que equivaleu a 70,85% da
dotacgdo inicialmente estipulada;

- Grau de eficdcia da acdo. Na avaliacdo da execugdo fisica, apontou-se a
realizacdo de 873 capacitacOes para uma meta estimada de 3.500, ou seja, 24,94% da
previsdo. Por si s6, o resultado aquém da expectativa evidenciou a ineficicia da
Autarquia. Agrava-se a andlise ao lembrar que a meta designada representou no maximo
5% do quantitativo total de conselheiros do Pais (70.000);

- Grau de efetividade da a¢do. O FNDE nao demonstrou o nexo causal entre
a capacitacdo e o funcionamento escorreito do Programa. A priori, a aprovagao das
prestacdes de contas ndo teve conexdao com a prévia instrumentalizacdo cognitiva dos
membros dos CAEs para o exercicio de suas atribui966554.

O Relatério em comento € o primeiro a discorrer com énfase sobre o

monitoramento e a avaliagdio do PNAE. Pelo pioneirismo, aproveita-se o ensejo para

reproduzir o excerto. Roga-se a escusa do leitor, em razdo da longa citagao:

** O corte da burocracia de nivel de rua é uma agenda de pesquisa do PNAE com considerdvel potencial
como caudal interpretativo. Como prolegdémenos, recomenda-se Lipsky (2010). Na revisdo de literatura,
encontrou-se esta aplicagdo da teoria ao Programa em Figueiredo (2016). No estudo de caso, a autora
preconizou que “os cursos de capacitaciio sobre o programa, cuja oferta ndo é homogénea para todos os
atores, podem alinhar informacdes e adequar a implementagdo a politica elaborada, mas ndo se mostraram
capazes de inibir a interferéncia do implementador ou de mudar essencialmente nem as pessoas que
atuam no programa, nem os hébitos e cultura regionais. Essa visdo bottom-up mostra que os objetivos do
PNAE tém sido parcialmente cumpridos (...)”.
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O FNDE tem se deparado com o grande desafio de monitorar os 5.564
municipios e os 26 estados brasileiros, além do Distrito Federal, mediante a
realizacdo de atividades de acompanhamento sistemdtico e continuo de
comportamentos e fendmenos, eventos e situagdes especificas, cujas
condi¢gdes se desejam avaliar e/ou comparar, com o intuito de impedir a
ocorréncia de desvios das finalidades determinadas pelas normas do
ordenamento juridico.

Independentemente da duracdo da atividade, um dos principais produtos do
monitoramento ¢ uma avaliacdo que permita compreender os resultados
qualitativos e quantitativos e a aplicacdo dos mesmos para vArios usos e
usudrios, motivo pelo qual sdo sugeridos procedimentos que permitirdo, ao
longo do tempo, avaliar a conformidade, a eficicia e a tempestividade na
execucdo do Programa, no que se refere a conformidade com a legislacao.

O objetivo principal da FNDE € o monitoramento do processo de execugdo
do Pnae pelas Entidades Executoras e a verificacdo da conformidade com
as normas estabelecidas pela legislacio pertinente, com vistas ao
aprimoramento da operacionaliza¢do e dos normativos do Programa. Dentro
do objetivo geral, podem-se observar os seguintes objetivos especificos:

- verificar a conformidade da execucdo do Pnae, tendo por base o
estabelecido pelas legislacdes vigentes;

- orientar entidades executoras, unidades executoras, conselhos de
alimentagdo escolar e demais agentes envolvidos com o Programa quanto aos
normativos legais vigentes;

- coletar dados ir loco destinados a alimentar indicadores do Programa,
tais como, nimero de alunos atendidos, nimero de escolas atendidas, nimero
de nutricionistas que compdem o quadro técnico, execucdo do termo de
compromisso, dados sobre o controle de qualidade da producdo de alimentos,
entre outros dados que contribuem para a avaliagdo da execug¢do do
Programa; e

- exercer uma funcio educativa, de cariter dialdgico, junto as entidades
executoras, as unidades executoras, aos conselhos de alimentagdo escolar e
demais agentes envolvidos, com vistas a aprimorar a execu¢do do Programa.
Em 2007, cumprindo os objetivos e as atribuicdes de monitoramento, o
FNDE executou 33 visitas em todo Brasil (visita = municipio monitorado),
sendo que 9 delas foram executadas em conjunto com a auditoria interna do
FNDE. As visitas foram realizadas em municipios de 17 estados, além de 9
secretarias de estado de educagdo. Dessas visitas, sdo gerados relatérios que
subsidiam o desenvolvimento de indicadores que possam nortear a execugao
federal do Programa.

(...), estdo apresentados os dados referentes aos municipios que sofreram
algum tipo de fiscalizacdo pelos 6rgaos de controle interno e externo, e que,
por isso, receberam do Pnae, especificamente da Coordenagdo de Avaliacdo e
Monitoramento, as orientagdes necessdrias para a corre¢do da execucdo do
Programa.

Em 2007, foram capacitadas 873 pessoas em cursos realizados pelo FNDE.
Isso representa cerca de 25% da meta fisica estimada. No entanto, é preciso
destacar que nas atividades de fiscalizacdo também sdo realizados eventos
voltados ao processo de capacitagdo, visando dirimir didvidas sobre os
procedimentos de execucdo de programas e elevar a gestdo das agdes
orcamentdrias do FNDE, em especial as que financiam (...) o Programa
Nacional de Alimentag@o Escolar. (pp. 143-4. Grifos do autor)

Nota-se uma  confusao semantica: tomaram-se 0S termos
“acompanhamento”, “controle”, “fiscalizacdo”, “monitoramento” e “avaliacdo” como
intercambidveis, o que se constituiu em um problema epistémico que perdura até o

tempo presente.
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Além do mais, ressalta-se que a estimativa da efetividade de orgdos de
controle interno e externo se tornou problemadtica, porque o FNDE ndo estipulou
indicadores sobre o nivel de aprovagdo de prestagdes de contas em grupos de controle e
experimentais, ceteris paribus, de municipios contemplados com agdes de
“acompanhamento”, “controle”, “fiscalizacao”, “monitoramento” e “avaliagao”.

Outro aspecto relevante na andlise do Relatério em questiao € a ndo
explicitacdo dos critérios de selecdo de EExs e o infimo espago amostral (33 Entidades
visitadas, em um universo de 5.591 estaduais, distrital e municipais até entdo existentes)
para o trabalho de campo da Autarquia.

No Relatério de Gestdo de 2008, a tradicdo de avaliacio de desempenho
pela chave de leitura fisico-financeira se refinou, com a ‘“descricdo dos motivos de
sucesso ou das disfungdes estruturais ou situacionais que impactaram O insucesso
obtido” e as “medidas implementadas e/ou a implementar para tratar as causas de
insucesso”, tanto para o “Indicador de Regularidade do Repasse Financeiro — Eficiéncia
(IRRAE)” quanto o “Indicador da Cobertura do Piblico Alvo — Efic4dcia (ICPAE)”.

A novidade do Relatério € a listagem de medidas adotadas pela Unidade de
Monitoramento e Avaliacdo (UMA) do PNAE em relacdo as recomendacdes aos 6rgaos
de controle interno e externo. Engendra-se a sistemdtica formalista de mero
encaminhamento de oficios de orientacdo as EExs e aos CAEs. Eis o comeco da
problemadtica do monitoramento a distancia, ainda vigente, com consequéncias para a
avaliacdo da politica publica:

- A UMA passa a considerar a remessa desses expedientes aos principais
envolvidos na execu¢do do Programa como pardmetro de eficiéncia;

- Entretanto, ndo hé evidéncias sobre o controle da quantidade das respostas
como parametro de eficécia;

- Tampouco da qualidade das respostas como parametro de efetividade.
Mesmo as manifestagdes consideradas satisfatorias sdo relativas, pois, pelo caréter
declaratério, ndo se pode estimar quanto das orientacdes foram efetivamente realizadas
pelos demandados.

O objetivo geral “verificacdo da conformidade” e o objetivo especifico
“exercer uma fun¢do educativa” mencionados anteriormente ficaram destituidos dos

devidos indicadores para a mensuragdo objetiva.

33 Brasil, FNDE, Relatério de Gestdo (2009).
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A reatividade as demandas da Auditoria Interna (AUDIT) e a Controladoria-
Geral da Unidao (CGU) passa a receber atencdo primordial, prevalecendo sobre a
proatividade de monitoramento e de avaliagdo da propria Autarquia.

No Relatorio de Gestao de 200956, o FNDE relaciona as “estratégias de
atuacdo frente as responsabilidades institucionais”, entre as quais 0 monitoramento e a

avaliacdo:

Em 2009, o PNAE teve como estratégias de atuagdo institucional a inclusdo
da educacdo alimentar e nutricional no processo de ensino e aprendizagem; a
execugdo e apoio a eventos de formagdo para promog¢do da compra direta de
produtos alimenticios da agricultura familiar e dos empreendedores familiares
rurais; a realizacdo de visitas in loco as entidades executoras para o
acompanhamento e monitoramento da execucao da ac¢io; a consolidacio
da parceria com o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA); a participagdo na Céamara Interministerial de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CAISAN) para a constru¢cdo das propostas de
definicdo da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional; a
efetivag@o da parceria com as universidades federais para a consolida¢do dos
Centros Colaboradores de Alimentagdo e Nutri¢do do Escolar (CECANE); a
realizacdo do Semindrio de Educacdo Permanente, em Brasilia, para os atores
envolvidos na agdo; a articulacdo entre as areas de educacdo, ambiente e
alimentagdo/nutricdo, por meio do gerenciamento do Projeto Educando com a
Horta Escolar; a divulgacdo das praticas brasileiras de alimentagdo escolar,
por meio de missdes internacionais; € o recebimento de delegacdes
estrangeiras para o estabelecimento de cooperacdo internacional e para
apresentacdo da execu¢do do PNAE em seus diversos niveis. (p. 7, grifo do
autor)

2

E conveniente salientar que, a partir desse ano, inclui-se a EAN como um
dos objetivos do PNAE, no mesmo patamar de importincia da oferta de géneros
alimenticios para o publico discente da rede de estabelecimentos ptiblicos de ensino.

Contudo, no documento oficial, ndo se encontram dados tampouco
indicadores de monitoramento sobre a inclusio da EAN no curriculo escolar, a
execugdo e apoio a eventos de formagao para promogao da compra direta da agricultura
familiar, os monitoramentos in loco, as propostas construidas intersetorialmente no
CONSEA e na CAISAN, dos trabalhos realizados pelos Cecanes, do resultado do
Semindrio de Educagcdao Permanente, dos efeitos do PEHE(G) e das repercussdes das
missoes e delegacdes de cooperacdo internacional. As lacunas nao permitem a avaliacao
do desempenho das estratégias daquele exercicio. E emblematica a deficiéncia no ciclo
de producao de informacdes para a sociedade.

Pelo segundo ano consecutivo, o FNDE investe na exposicao das

providéncias adotadas referentemente as recomendacdes dos relatérios dos 6rgaos de

36 Brasil, FNDE, Relatério de Gestdo (2010).
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controle interno e externo. A tdnica continua a ser a relacdo de oficios expedidos aos
gestores € membros do controle social, “alertando para o cumprimento da legislacdo do
PNAE e das atribuicdes do CAE, respectivamente”, nos niveis estadual, distrital e
municipal.

No Relatorio de Gestao de 201057, também nomeado como Prestacdo de

Contas Ordindria Anual, hd uma meng¢do genérica a0 monitoramento:

(...), foram realizadas 19 visitas nos municipios e 2 visitas nas Secretarias de
Estado de Educagdo. O objetivo das visitas foi monitorar/acompanhar e
orientar a execug¢do do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, com vista
ao aprimoramento de sua operacionalizagdo. (p. 33)

Em relacdo ao PNAE, o FNDE naquele ano tratou tdo-somente de dois
indicadores: o de codigo 296, relativo ao nimero de alunos atendidos, e o 297, referente
ao numero de escolas atendidas.

No Relatério de Gestio de 2011°%, a inovacdo digna de nota é o volume
minimo de aquisi¢do de produtos da agricultura familiar com recursos financeiros do

PNAE, real¢ado no trecho:

Com o objetivo de atender as diretrizes da alimentacdo sauddvel e adequada e
o desenvolvimento sustentdvel, foi estabelecida a utilizacdo minima de 30%
dos valores repassados aos municipios, estados e Distrito Federal, referente a
aquisicdo géneros alimenticios, por meio da agricultura familiar. Dados
mostram que, em 2010, 49,57% dos municipios, estados e Distrito Federal
realizaram aquisi¢des de produtos da agricultura familiar. (p. 42)

7z

Mais um destaque inserido na publicacdo é a consolida¢do da rede de
parcerias institucionais, com articulagdes tanto nacionais, com universidades federais e

ministérios, quanto estrangeiras, com Ols:

- As universidades UnB [Universidade de Brasilia], UFRGS [Universidade do
Rio Grande do Sul], UFSC [Universidade Federal de Santa Catarina], UFPR
[Universidade Federal do Parand], UFBA [Universidade Federal da Bahia],
UNIFESP [Universidade Federal de Sdo Paulo], UFG [Universidade Federal
de Goias] e UFOP [Universidade Federal de Ouro Preto] inseriram em seus
projetos a criagdo de Centros Colaboradores em Alimentagdo e Nutricdo
Escolar (CECANE) para atuar em duas grandes frentes: pesquisa e educagao
permanente. No exercicio de 2012, estd prevista a inclusdo das universidades
UFTO [Universidade Federal de Tocantins], UFAL [Universidade Federal de
Alagoas], UFRN [Universidade Federal do Rio Grande do Norte], UFPA
[Universidade Federal do Pard] e UFSCar [Universidade Federal de Sao
Carlos. Notas do autor] para também fazerem parte do rol de parcerias do
PNAE;

- Ministério do Desenvolvimento Social (MDS): definicdo de projeto e

57 Brasil, FNDE, Relatério de Gestdo (2011).
38 Brasil, FNDE, Relatério de Gestao (2012).
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pregdo eletronico para registro de prego de veiculos para transporte de
alimentos, além de participacdo do FNDE no Grupo Gestor do Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA) e da Camara Interministerial de Seguranga
Alimentar e Nutricional (CAISAN);

- Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA): parceria para o sistema
informatizado de compras da agricultura familiar e execu¢do dos semindrios
metropolitanos para agricultura familiar;

- Ministério das Relacdes Exteriores (MRE): acordos de cooperacdo técnica
bilaterais e acordos multilaterais com outros paises e organismos como PMA
(Programa Mundial de Alimentacdo), FAO (Food and Agriculture
Organization ou Organizacdo das NacOes Unidas para Agricultura e
Alimentagdo), USAID (United States Agency for International Development)
e ABC (Agéncia Brasileira de Cooperacdo). Vale destacar o apoio de projetos
de ajuda humanitaria junto a Coordenagdo-Geral de A¢des Internacionais de
Combate a Fome (CGFOME) do MRE;

- Execugdo de Ac¢des Intersetoriais envolvendo, especialmente, o Ministério
da Sadde [MS], o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS) e o Ministério da Educagdo (MEC) nos planos de Segurancga
Alimentar e Nutricional, de Doengas Cronicas Nao Transmissiveis (diabetes,
hipertensdo, anemias) e combate a obesidade;

- Ministério da Pesca e Aquicultura [MPA]: parceria para ampliacdo do
consumo de peixe na alimentacdo escolar e estudo para inclusdo da anchovita
nos cardapios.

No entanto, mais uma vez o FNDE deveu informacdes sobre a estratégia de
parcerias, ao ndo desfilar elementos sobre as pesquisas e educagdes permanentes dos
Cecanes, a participagdo da Autarquia no Grupo Gestor do PAA e na CAISAN, o
sistema e os seminarios com o MDA, o alcance dos acordos com o MRE, os
desdobramentos das acdes intersetoriais € da alianca com o MPA. Sem os dados
primarios, a avaliacdo do Programa restou prejudicada.

No Relatorio de Gestao de 201259, salientou-se a parceria com a
Organizacdo Nao-Governamental (ONG) Acdo Fome Zero (AFZ), que desenvolvia,

desde 2004, o Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar:

(...) contempla 29 municipios que comprovaram a gestdo eficiente dos
recursos repassados no ambito do PNAE, a partir da aquisicao de produtos da
agricultura familiar, oferta de carddpios variados, de acordo com a
valorizacdo dos habitos alimentares e culturais da comunidade, a manipulagéo
higiénica e os cuidados com o transporte dos alimentos.

Trata-se da primeira vez em que o FNDE apresentou os resultados do
Prémio na série de Relatérios de Atividades e Gestdo. Entretanto, os nimeros até entao

impressionantes foram extraidos de publicacdes da AFZ:

Quadro 2 - Quantidades absolutas e relativas de municipalidades premiadas e
finalistas, por regido e ano, de 2004 a 2010, do Prémio Gestor Eficiente da Merenda
Escolar

39 Brasil, FNDE, Relatério de Gestdo (2013).
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2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
10 premiadas | 12 premiadas 11 premiadas 24 Premiadas 24 premiadas 25 premiadas 21 premiadas
Evolugdo
REGIAO 29 finalistas 45 finalistas 38 finalistas 1 Mencdo 39 finalistas 39 finalistas 36 finalistas 2004-2010
Honrosa
33 finalistas
Inscritas | % | Inscritas | % |[Inscritas | % | Inscritas | % | Inscritas | % |Inscritas | % | Inscritas | % %
Brasil 383 [1000] 31 {1000 640 | 1000 | 754 1000 41,022 | 1000 | 4.099 | 1000 | 1.340 | 100,0 2499
Norte 13 | 34 9 29 30 49 3 51 63 6.2 67 6,1 54 40 354
Nordeste 5 [131] % [103] 15 | 189 167 | 22| 189 | 185 25 | 41 29 [ 178 3780
Centro-Oeste | 30 | 78 2 71 57 93 68 91 | 104 | 102 115 | 105 131 98 336,7
Sudeste 169 [441] 138 [4d44| 45 | 402 22 [ %2 418 | 409 38 | 33 | 534 | 399 26,0
Sul 11 [36] 10 [ 34| 163 | 267 00 [274] 48 | 43 64 | 240 | 3% | 285 157

Fonte: Maria Elena Turpin, da AFZ, em e-mail para a CGPAE, em 2011. Adaptado pelo autor.

Mapa 1 — Municipios que se inscreveram ao menos em uma edicdo do Prémio Gestor

Eficiente da Merenda Escolar até 2012

Fonte: AFZ, 2013.

em uma edicdo do Prémio
= 2.940 municipios

Municipios que se inscreveram a0 menos
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Grafico 2 — Municipios que ja se inscreveram ou nao no Prémio Gestor Eficiente da
Merenda Escolar até 2012 B

Regiao Sul Regido Centro Oeste Regidao Norte

m )3 se inscreveu m )3 se inscreveu m J3a se inscreveu
® Nunca se inscreveu = Nunca se inscreveu ® Nunca se inscreveu
Regido Sudeste Regido Nordeste

J4 se inscreveu
m Nunca se inscreveu

m )3 se inscreveu
m Nunca se inscreveu

Fonte: AFZ, 2013.

Apesar do alcance anual de EExs ser expressivo, essa metodologia bem-
sucedida de avaliacdo do PNAE ndo foi internalizada pelo FNDE logo ap6s o fim da
ONG e, por tabela, do Prémio em 2013.

Nota-se que a Autarquia revelou embaraco em se apropriar de uma boa
pratica de tecnologia social plasmada por um de seus parceiros.

Além do mais, nos anos posteriores, a CGPAE deixou de investir na visao
holistica, intersetorial e integrada do Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar®,
trocando-se por uma fragmentada e pulverizada, expressada no “Concurso Melhores

Receitas da Alimentacdo Escolar” (edi¢des de 2015 e 2017)°!, no “Concurso de Boas

% No Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar, existia um conjunto interligado de critérios levado em
consideracdio: qualidade dos carddpios executados, eficiéncia e educacdo alimentar e nutricional,
valorizacdo profissional das merendeiras, valorizacdo da agricultura familiar e do empreendedor familiar
rural, aquisicdo de géneros alimenticios organicos e da sociobiodiversidade, atuacdo do CAE,
desenvolvimento de projetos e agdes, entre outros.

®! Nio foi a primeira vez que o FNDE desenvolveu tal projeto. Segundo o Relatério de Atividades de
2001, houve o “Livro de Receitas da Merenda Escolar”, que “teve, como objetivos, valorizar o trabalho
da merendeira, agente principal na preparacdo do carddpio elaborado pela Entidade Executora; produzir
um livro de receitas da merenda escolar, com o intuito de oferecer as escolas publicas atendidas pelo
Programa receitas regionalizadas, produzidas a partir dos produtos basicos contemplados pelo PNAE; e,
ainda, um video educativo (...)” (p. 99). No Relatério de Atividades do ano seguinte, destacou-se o
desdobramento da iniciativa: “Essa exibi¢do [do video educativo. Nota do autor], pela TV Escola, foi
dividida em 14 programas sequenciais, exibido aos sdbados e reprisados aos domingos, durante os meses
de agosto a outubro, na Programacdo ‘Escola Aberta’. O sucesso do video obrigou a SEED [a entdo
Secretaria de Educagdo a Distdncia do MEC. Nota do autor] a repetir a exibi¢cdo, marcada para os dias 9 e
10 de dezembro. Além disso, jd estd prevista sua reapresentacdo, em 2003. O livro, produzido pela
SEF/MEC [Secretaria de Educagdo Fundamental. Nota do autor], comegou a ser distribuido em dezembro
do ano passado. Aproximadamente 167.000 escolas do Ensino Fundamental serdo contempladas, além
dos municipios pélos que pertencem ao Programa Pardmetros em A¢ao”. (p. 71)



77

Praticas de Agricultura Familiar para a Alimentac¢ao Escolar: criatividade e inovacao na
aplicagdo da Lei n.° 11.947/2009” (2017) e na “Jornada de EAN nas Escolas de
Educacgdo Infantil Atendidas pelo PNAE” (2017). Na verdade, houve um ftrade-off: para
conferir maior visibilidade a segmentos (receitas, agricultura familiar e EAN),
prevaleceu a perspectiva estanque e compartimentada da execucao do Programa.

De volta ao Relatério de Gestdao de 2012, perfilam-se alguns excertos

declaratorios, ad nauseam:

Pelo cardter de politica afirmativa do programa, definem-se valores
diferenciados dos per capita repassados e, portanto, cumpre-se o principio
constitucional da igualdade, (...)

Vale destacar agdes, como:

i) a administracdo da alimentacdo escolar descentralizada, viabilizando o
respeito aos habitos alimentares locais;

ii) a compra dos produtos oriundos da agricultura familiar, desenvolvendo a
economia local; e

iii) o recebimento dos recursos, condicionado a atuagdo dos Conselhos de
Alimentagao Escolar (CAE), incentivando o controle social, proporcionam ao
programa um caréter inclusivo e sustentdvel.

Ressaltam-se, ainda, as articulagdes intersetoriais e interinstitucionais
relativas ao tema alimentacdo escolar, perpassando dreas, como sadde, meio
ambiente, agricultura, desenvolvimento social e econdmico, seguranga
alimentar e nutricional. Sendo assim, o FNDE participou, por exemplo, das
articulagdes interministeriais e interinstitucionais para:

a) o fomento da aquisicio de gé€neros da agricultura familiar para a
alimentacdo escolar; e

b) o fomento da seguranga alimentar e nutricional e da garantia do direito
humano a alimenta¢do no dmbito nacional e internacional, por meio do Plano
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN), em que se propde
oferta de alimentacdo adequada e sauddvel e acdes de inclusdo de educagao
alimentar e nutricional nos Projetos Politicos Pedagdgicos.

Além disso, o PNAE possui agdes pactuadas com movimentos sociais,
especialmente as mulheres, refletidas nos acordos firmados por ocasido da
“Marcha das Margaridas”, no “Plano Intersetorial de Prevencao e Controle da
Obesidade”, no “Plano Nacional de Agroecologia e Produ¢do Orgénica” e no
Comité Executivo para definicio do Marco de Referéncia em Educacio
Alimentar e Nutricional (EAN).

No Plano de Acdes Estratégicas para o Enfrentamento das Doengas Cronicas
ndo Transmissiveis no Brasil (DCNT), mais especificamente, o PNAE se
compromete a promover acdes de Educacdo Alimentar e Nutricional no
contexto do Programa Satde na Escola, fortalecer o controle social da politica
publica de alimentacdo escolar e a promover capacitagdes sobre a compra da
agricultura familiar.

No Plano de Prevengdo e Controle da Obesidade, cujo objetivo é promover
modos de vida e alimentagdo adequada e sauddvel para a populagdo
brasileira, o PNAE integra acdes que se comprometem com a redugdo da
obesidade infantil, tais como: restricdes de alimentos com alto teor de sal,
acicar e gorduras; aumento gradual da oferta obrigatéria de frutas e
hortali¢as; e implantagdo de hortas pedagdgicas nas escolas, associando a
gastronomia aos carddpios, o respeito a cultura e & tradi¢do da populagdo, o
meio ambiente e o projeto politico pedagdgico das escolas.

Para executar as a¢des mencionadas anteriormente, o FNDE atua em parceria
com diversas institui¢cdes, por exemplo:

* Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA),
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* Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,

* Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional,

* Conselho Federal de Nutricionistas,

* Ministério da Saude,

* Organizacdo das Nacdes Unidas para a Alimentacdo e a Agricultura (FAO),
* Centro de Exceléncia de Combate a Fome,

* parceria entre o Brasil e o Programa Mundial de Alimentos (PMA), por
meio da Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC) e da Coordenagdo-Geral de
Acdes Internacionais de Combate a2 Fome (CGFome) do Ministério das
Relagdes Exteriores e

* principalmente algumas universidades federais, por meio da implantacdo
dos Centros Colaboradores em Alimentacdo e Nutricdo Escolar (CECANE).
Geralmente, os Cecane s@o responsdveis por realizar pesquisas e capacitacdes
relacionadas ao programa e por assessorar os municipios/estados quanto a boa
execucdo do PNAE, entre outras fungdes.

Virios municipios se destacaram, inclusive sendo contemplados pelo “Prémio
Gestor Eficiente da Merenda Escolar” em diversas categorias. A premiacio
de 2012 refere-se a execug@o do programa em 2011. Entretanto, as visitas de
avaliacdo e confirmacdo de informacdes foram todas realizadas em 2012. (...)

(pp- 80-1)

Porém, € sintomdtica a auséncia dos respectivos indicadores, em particular,
e padroes académicos e/ou institucionais de avaliacdo, em geral, para conferir o
inexorével lastro cientifico a discursividade oficial. A verborragia do FNDE continuou
suscetivel a questdes legitimas sobre a confiabilidade e a auditabilidade de suas
declaracgdes.

A fiscalizacdo e a auditagem recebem espaco privilegiado no Relatério em
questdo. O monitoramento e a avaliacdo do PNAE sequer sao mencionados.

Sobre o Programa, a AUDIT elencou tanto a quantidade de fiscalizagdes e
relatdrios quanto a classificagdo das constatacdes em temas ou assuntos.

A Auditoria da Autarquia, ¢ ndo a CGPAE, manifestou a adog¢do de
metodologia de andlise relativa aos fatores que influenciam no atingimento dos
objetivos do Programa. Entre as recomendacdes recorrentes nos relatorios de

fiscalizacdo, enfatizaram-se os seguintes pontos, com nitido viés formalista-processual:

* impugnacdo de recursos financeiros transferidos pelo FNDE;

* realizar pesquisa de mercado para balizamento dos precos;

* observar as normas regulamentares dos programas;

* necessidade de identificacdo dos comprovantes de despesas com o nome do
programa;

(...)

* aplicagdo imediata dos recursos no mercado financeiro;

* elaborar plano de treinamento, com vista a orientar as prefeituras sobre os
meios de aquisi¢do de alimento da agricultura familiar;

* implementar medidas saneadoras, com vista a atender o que determina a
resolucdo do programa;

* orientar os gestores sobre a necessidade da adequagdo das estruturas fisicas
de armazenamento dos alimentos e dos equipamentos;

* orientar os gestores a observar as normas regulamentares do PNAE, quanto
a vinculagdo do nutricionista no FNDE e a elaboracdo dos carddpios pelo
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profissional habilitado;

* observar as normas regulamentares da Lei de Licitagdes e da Lei n°® 4.320,
de 17/3/1964, e alteragdes posteriores; e

* observar as normas regulamentares do PNAE quanto a correta atuacdo do
conselho, salientando a importancia deste 6rgao de controle para a execugdo
do programa. (pp. 177-8)

E pertinente assinalar a reiteragio tanto da confusio semintica entre
“monitoramento” e “auditoria”, a qual apareceu primeiramente no Relatério de Gestao
de 2007, quanto a dependéncia da trajetéria do aspecto formalista de mensuragcdo da
efetividade do PNAE, evidenciada pela primeira vez no Relatério de Gestao de 2008.
Neste, descortinou-se a clivagem orientativa da UMA, repetida, quatro anos depois, pela

Auditoria, conforme atesta o Relatério de 2012, ipsis litteris:

O monitoramento dos resultados decorrentes dos trabalhos da AUDIT/FNDE
¢ realizado por meio de sistemdtica de verificacdo e confirmacdo das
recomendacdes implementadas. A divisdo de auditoria registra as
providéncias adotadas e avalia se a recomendacdo foi atendida. No que se
refere as fiscalizacdes, as providéncias adotadas pelas dreas responsiveis
englobam orientagdo aos gestores responsdveis pela execucdo do programa
auditado e/ou devolucdo de recursos, quando constatado prejuizo ao erdrio.
Ao concluir os trabalhos de auditoria, operacional e de programas, todos os
relatérios s@o encaminhados para a aposi¢do da assinatura do presidente da
Autarquia, por meio de despacho, via Sistema Documenta, e, posteriormente,
remetidos aos gestores dos programas fiscalizados para providéncias
(orientagdo e/ou devolucdo de recursos), por meio de memorando, pelo
mesmo sistema. (p. 178)

O rebaixamento epistémico, no que se refere a “recomendacdo atendida”,
consolida-se.
No Relatorio de Gestiao de 201362, mesmo com a reniténcia em forjar os

indicadores correspondentes, reforca-se a relevancia das parcerias com as IFES e Ols:

(...) a partir de 2006, estabeleceram-se parcerias do FNDE com as Institui¢des
Federais de Ensino Superior (IFES), culminando na criacdo dos Centros
Colaboradores de Alimentacdo e Nutricdo Escolar — Cecanes, que sio
unidades de referéncia e apoio constituidas para desenvolver acdes e projetos
de interesse e necessidade do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar -
PNAE, com estrutura e equipe para execucdo das atividades de extensdo,
pesquisa e ensino. Dentre essas atividades, merece destaque as capacitacdes
dos atores sociais envolvidos no Programa (professores, merendeiras,
gestores publicos, entre outros), bem como a assessoria aos municipios
quanto a execugdo do PNAE.

Ainda no contexto do PNAE ¢é importante ressaltar os Acordos Internacionais
firmados com a Organizacdo das Nagdes Unidas para Alimentacdo e a
Agricultura — FAO e com o Programa Mundial de Alimentos — PMA, por
meio da Agéncia Brasileira de Cooperacdo do Ministério das Relacdes
Exteriores, com vistas a apoiar o desenvolvimento de Programas de
Alimentacdo Escolar Sustentdveis em paises da América Latina, Caribe,

62 Brasil, FNDE, Relatério de Gestado (2014).
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Africa e Asia, sob os principios da Seguranca Alimentar e Nutricional e do
Direito Humano a Alimenta¢do Adequada. (p. 26)

Apesar do realce do papel do trabalho conjunto com as universidades
federais desde 2007, até entdo o FNDE nao havia encomendado aos Cecanes qualquer
pesquisa avaliativa no tocante aos processos e resultados do PNAE.

Na drea de Tecnologia da Informacao (T1), destacou-se a implementacdo do
Sistema de Gestao de Prestacdo de Contas (SiGPC), sob o primado da execucdo fisico-

financeira:

Em relagdo ao SIGPC Contas Online, sistema que serd responsdvel por
executar todas as fases de comprovag¢do do uso de recursos repassados pelo
FNDE para os gestores educacionais da rede publica e filantrépica, foi
possivel acelerar o tempo de preparo e envio das prestacdes de contas pelos
estados, municipios e Distrito Federal, bem como potencializar a andlise das
contas pelo FNDE, tornando-a mais eficiente. Para 2013, as seguintes
melhorias foram destaques no SIGPC Contas Online:

(...)

b) Detalhamento da execu¢do do PNAE — Programa Nacional de Alimentagdo
Escolar, anteriormente realizado de forma consolidada. Isso possibilitou
maior visibilidade e controle da execu¢do do Programa; (...) (p. 52)

No ambito da capacitacdo, salientou-se o curso do PNAE pelo Formacao

pela Escola, ainda que a medicao do desempenho tenha permanecido negligenciada:

O Formacdo pela Escola desenvolve treinamento para um publico-alvo
formado por parceiros que exercem fungdes na execucio, no monitoramento,
na avaliacdo e na prestagdo de contas das ac¢des e programas educacionais
financiados pelo FNDE, bem como por aqueles que realizam o controle sobre
o uso dos recursos or¢camentdrios alocados nessas agdes e programas, tais
como: profissionais de ensino das redes publicas, técnicos e gestores publicos
municipais, estaduais e distritais que atuam na Educacdo Bésica e o cidaddo
que atua no exercicio do controle social. (p. 124)

A capacitagdo eventual e episddica dos atores do PNAE, caracteristica do
Formacao pela Escola, igualmente marcou a realizacio dos Encontros Regionais de

Nutricionistas:

Em 2013 foram realizados dois Encontros Regionais de Nutricionistas: um na
Regido Norte e outro na Regido Nordeste. O primeiro aconteceu em Belém no
periodo de 9 a 11 de abril, capacitando 280 responsaveis técnicos (RT). O
segundo aconteceu em Teresina, de 24 a 26 de setembro de 2013, capacitando
295 RT. O objetivo dos Encontros foi capacitar nutricionistas responsaveis
técnicos pelo PNAE em seus municipios quanto a execu¢do do Programa. (p.
125)
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Sem embargo de ter alcangado, em um ano, cerca de 10% dos nutricionistas
atuantes na politica publica (6.218 em 2011)*, o FNDE continuou a desconhecer o
nivel da influéncia qualitativa da varidvel independente “capacitacdo por meio de
Encontros Regionais™ na escorreita execu¢do do PNAE.

O FNDE continuou a perfilar, de um lado, os objetivos, e, por outro, as
acoes, os projetos e as atividades do PNAE. Entretanto, a Autarquia ndo deixou claro
qual € a interconexdo ou a contribui¢do de cada varidvel processual na consecucdo dos
resultados. A problemadtica se agrava quando se toma o processo como resultado,
caracteristica que tem marcado a trajetéria do monitoramento e da avaliagdo do
Programa. As evidéncias serdo tragadas a seguir, a comecar pela determinacdo dos
objetivos:

(...) o Programa Nacional da Alimentacdo Escolar (PNAE) objetiva contribuir
para o crescimento e o desenvolvimento biopsicossocial, a aprendizagem, o
rendimento escolar e a formagdo de praticas alimentares sauddveis dos
alunos, por meio de acdes de educag@o alimentar e nutricional e da oferta de

refeicdes que cubram as suas necessidades nutricionais durante o periodo
letivo. (p. 125)

As agdes, os projetos e as atividades, no rol processual, passam a ocupar a
exposi¢ao do documento.

Primeiramente, menciona-se o “respeito aos hédbitos alimentares regionais e
a vocagao agricola do municipio, fomentando o desenvolvimento da economia local”.
Sem a apresentacdo de dados para abalizar a afirmacdo, vicejou a impressdao de que a
Autarquia ndo se preocupava com a disposi¢ao de elementos comprobatdrios. Essa serd
uma constante ou abordagem rotineira que permeara toda a fonte.

O valor do profissional de Nutricdo mereceu outra passagem do Relatério:

A partir de 2006, passou a ser exigida presen¢a do nutricionista como
Responsavel Técnico [RT. Nota do autor] pelo Programa, bem como do
quadro técnico composto por esses profissionais em todas as Entidades
Executoras, o que permitiu uma melhoria significativa na qualidade do PNAE
quanto ao alcance de seu objetivo. (p. 126)*

Todavia, o nexo causal entre a composi¢ao da presenca de nutricionista e a

melhoria da qualidade do Programa quanto ao seu objetivo careceu de base empirica.®

® Vide Tabelas 1, 2 e 3 desta dissertagdo.

64 Segundo Peixinho (2011, p. 913), “em 2003, havia 12% desses profissionais atuando nos estados e
municipios e em 2011 a abrangéncia é de 82% dos municipios do Brasil.

® Pela limitacdo de recursos, a maior parte das pesquisas académicas costuma recorrer ao estudo de caso,
com relativo poder de inferéncia estatistica. Por outro lado, ainda que tenha relacionamento com todo o



82

Na secdo “Aspectos Inclusivos” do Relatério, outra declaracdao de

principios:

Em observancia a Constituicdo Federal de 1988, o PNAE possui func¢do
importante no crescimento inclusivo a que o pafs se propde atualmente,
abrangendo todas as etapas da educagdo bdsica e as modalidades de educacio
de jovens e adultos [EJA. Nota do autor], indigena e remanescentes de
quilombos e atendimento educacional especializado. Esse Programa transfere
per capitas diferenciados para atender as diversidades étnicas e as
necessidades nutricionais por faixa etdria e condicdo de vulnerabilidade
social, cumprindo, portanto, o principio constitucional da igualdade. (p. 129)

A aquisicao de géneros alimenticios oriundos da agricultura familiar teve a

seguinte elaboragao:

A estratégia de aquisi¢do de produtos diretamente de agricultores familiares
rurais, empreendedores familiares rurais e/ou suas organizacdes para o PNAE
representa uma importante conquista no que se refere as iniciativas de
compras publicas sustentdveis articuladas ao fortalecimento da agricultura
familiar. A legislacio do PNAE criou mecanismos de gestdo para a compra
direta do agricultor familiar com DAP [Declara¢dao de Aptidao ao Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar. Nota do autor], com
dispensa de licitagdo, democratizando e descentralizando as compras
publicas, criando mercado para os pequenos produtores, dinamizando a
economia local e seguindo em dire¢do ao fornecimento de uma alimentacio
mais adequada.

Em 2012, 24.146 DAP’s fisicas venderam R$ 363 milhdes para o PNAE.
Média de R$ 15.000,00 por familia. (pp. 129-30)

No entanto, o FNDE nao alinhavou elementos, os quais poderiam ter sido
extraidos, em considerdavel medida, do préprio SiGPC, que pudessem corroborar suas
afirmativas acerca da democratizacdo das compras publicas, da dinamizac¢do da
economia local e no fornecimento de alimentagcdo adequada, entre outras.

A pauta da articulagdo interinstitucional do Programa mereceu ateng¢do, com

a emergéncia de duas instancias, voltadas para a agricultura familiar:

A implementacdo da compra da agricultura familiar tem, em sua forma aberta
e democritica de gestdo, a participagdo de outros quatro ministérios
envolvidos na temadtica, por meio do Comité Gestor do PNAE (MDS, MDA,
CONAB/MAPA [Companhia Nacional de Abastecimento do Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento. Nota do autor] e MPA), e de diversas
organizagdes da sociedade civil e entidades representativas da agricultura

universo de EExs, o FNDE ndo aproveitou até hoje o imenso manancial de dados disponiveis em suas
bases corporativas nem desenvolveu novos médulos em seus préprios sistemas de monitoramento e de
avaliacdo. A Autarquia tem condi¢cdes de promover inquéritos abrangentes para a captagcdo do real peso
da figura do nutricionista no funcionamento a contento do PNAE em cada Entidade. A propésito, ha
empreendimentos cientificos que evidenciam a dimensdo do profissional para a politica publica, tais
como Sousa, Figueiredo e Gomes (2010), Chaves, et al (2013); Scarparo, et al (2013) e Vieira, Utikava e
Cervato-Mancuso (2013).



83

familiar no Comité Consultivo do PNAE - espacos de coordenagdo da agdo
governamental e de participacdo da sociedade no processo decisério do
Programa. (p. 130)

Pela primeira e unica vez, os Comités, criados em 2010, fizeram jus ao
registro na principal fonte primaria de dados e informagdes da Autarquia.

A simples inclusao da EAN na nova Resolucdo do PNAE foi o suficiente
para o FNDE declarar a compatibilidade com alguns desideratos normativos, de acordo

com o trecho seguinte:

A Resolugdo FNDE n° 26/2013 fortaleceu um dos eixos do Programa, a
Educacdo Alimentar e Nutricional (EAN), ao dedicar uma Secdo as agcdes de
EAN, incluindo o seu conceito e as acdes que podem ser enquadradas nesse
eixo no ambito do PNAE. Essa medida vai ao encontro das politicas publicas
atuais relacionadas a Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN), tendo em
vista a existéncia do Plano de SAN, da Estratégia Intersetorial de Prevencgao e
Controle da Obesidade e do Plano de Ac¢des Estratégicas para o enfretamento
das Doencas Cronicas Nao Transmissiveis (DCNT). (p. 130)

Além das acdes formativas promovidas pelos retromencionados Encontros
Regionais de Nutricionistas, enfatizaram-se outras atividades formativas em 2013, com

a mesma dependéncia da trajetdria quantitativista de viés fisico-financeiro:

Foram realizadas também formagdes pelos técnicos do FNDE. No total,
foram alcancados 1.352 municipios, visando abordar as peculiaridades da
alimentacdo escolar em cada localidade e, dessa forma, melhorar a execugdo
dessa politica social. Ademais, foram formados cerca de 6.100 atores sociais
do PNAE - conselheiros de alimentacdo escolar, gestores, nutricionistas,
merendeiras, agricultores familiares, com investimento de R$ 1.872.249,34,
com recursos da acdo 20RU — Gestdo Educacional e Articulagdo com os
Sistemas de Ensino. (p. 131)

Mencionou-se a integracdo do Programa com os planos aludidos nos

desideratos normativos:

Consolidando o seu cardter intersetorial, o PNAE integra o Plano Nacional de
Seguranga Alimentar e Nutricional (PLANSAN), o Plano de Acdes
Estratégicas para o Enfretamento das Doencas Cronicas Nao Transmissiveis
no Brasil (DCNT), a Estratégia Intersetorial de Prevencdo e Controle da
Obesidade e o Plano Nacional de Agroecologia e Produgdo Orgénica
(PLANAPO), desenvolvendo acdes que promovam a alimentacdo sauddvel e
adequada. (p. 131)

Porém, as a¢des da alimentacdo saudavel e adequada especificas do PNAE

nessa intersetorialidade nao foram pormenorizados.
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Na secdo sobre “Exemplos de Boas Praticas de Gestdao do PNAE”, a
“Parceria com as IFES” mereceu destaque, com €nfase no nimero de atores formados,

ou seja, nitido recorte fisico-financeiro:

Em 2013, por meio dos Cecanes foram formados 8.845 atores envolvidos no
PNAE. Em relacdo a assessoria, foi desenvolvida pelos préprios Centros
metodologia, cujo objetivo € assessorar as entidades executoras por meio de
apoio técnico e operacional aos atores sociais envolvidos nesse Programa,
com vistas ao aprimoramento da sua execuc¢do. Também nesse ano, foram
descentralizados R$ 4.777.757,97 para as IFES desenvolverem essas
atividades, no ambito da Acdo 20RU — Gestdo Educacional e Articulacio
com os Sistemas de Ensino. Relativamente aos instrumentos pactuados em
2012 com essas Instituicdes foram desembolsados, em 2013, R$
4.714.265,54, permitindo o apoio a 1.783 municipios, por meio da
capacitacdo dos atores envolvidos na execuc¢do do Programa, assessoria aos
municipios, Semindrios, dentre outras agdes. (p. 131)

Assim € possivel calcular a eficiéncia e a eficdcia, mas nao a efetividade das
capacitacoes e assessorias dos Cecanes.
Nessa mesma secao, no que tange ao PEHEG®, apresentou-se igualmente o

quantitativo de localidades atingidas e capacitacdes realizadas:

Dentre essas acdes, merece destaque, por sua abordagem pedagdgica, as
formacdes de agentes multiplicadores envolvidos no PNAE, no dmbito do
projeto “Educando com a Horta Escolar e a Gastronomia”. Essa iniciativa tem
promovido a melhoria da alimentacdo escolar e fomentado a concepgdo do
alimento como ferramenta pedagdgica. Além disso, instrumentaliza os
participantes acerca das temadticas de dinamizacdo do curriculo escolar,
formacdo de hdbitos alimentares sauddveis, hortas escolares e priticas em
gastronomia, buscando a construcio de aprendizagem transdisciplinar,
dindmica e prazerosa para os estudantes. Nesse projeto, foram abrangidas 314
localidades e formadas 1.490 pessoas presencialmente. (p. 131-2)

Apesar de 8 anos de existéncia do projeto, até entdo, o FNDE ndo tinha
empreendido pesquisa qualitativa®’, prépria ou encomendada, sobretudo dos Cecanes, a
respeito da efetividade da iniciativa (PEHE/PEHEG). As seguintes incdgnitas

perduram: na rede publica de ensino dos estados, do DF e dos municipios, melhorou

*0 Projeto Educando com a Horta Escolar (PEHE, posteriormente PEHEG) tinha recebido até entdo 4
mencdes nos Relatérios de Gestdo do FNDE: no de 2007, no bojo do Semindrio Nacional “Educando com
a Horta Escolar”, como um dos principais eventos da DIRAE; 2008, em alusdo ao evento “I Encontro
alusivo ao Dia Mundial da Alimentacao” e “1° Encontro Nacional Educando com a Horta Escolar”; 2009,
como uma das estratégias de atuacdo institucional; e 2011, com a previsdo de extensdo para duzentas
cidades e 1.000 multiplicadores. A partir de 2013, a Autarquia tangenciard o Projeto, com breves citacdes.
®” Subsiste a polémica sobre o emprego de grupo de controle e experimental em inquérito qualitativo no
campo das Ciéncias Sociais. Contudo, neste caso, seria possivel aplicar simples metodologias, com o fito
de captar os efeitos da acéo no publico-alvo, tais como entrevistas com os atores sociais. Neste quesito, as
obras académicas seguintes empreenderam pesquisas qualitativas de percep¢do com os usudrios e demais
envolvidos com o Programa, cujos fundamentos metodolégicos poderiam ter sido aplicados ao
PEHE/PEHEG, com as devidas propor¢des e adaptacdes: Costa (2004), Muniz e Carvalho (2007), Borba
(2012), Brasil, GDF (2015), Silva (2015), Paiva, Freitas e Santos (2016), entre outras.
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mesmo a alimentacdo escolar? Como o alimento foi utilizado como ferramenta
pedagégica? De que maneira o curriculo escolar foi dinamizado? Quais hébitos
sauddveis foram incutidos? De que forma transcorreu a transdisciplinaridade? Como se
deu a aprendizagem ‘“dinamica” e “prazerosa”, do ponto de vista dos participantes?

Na secdo seguinte, “Acdes Internacionais”’, o FNDE expde informagdes que
expressam a consolidacdo de sua articulagdo com os Ols, no que se refere ao PNAE

como caso de sucesso que fomenta o benchmarking a outros paises:

O PNAE ¢ conhecido internacionalmente como um caso de sucesso de
Programa de Alimentacdo Escolar Sustentdvel. Nesse contexto, é importante
ressaltar os Acordos Internacionais firmados com a Organizac¢do das Nacdes
Unidas para Alimentacdo e a Agricultura — FAO e com o Programa Mundial
de Alimentos — PMA, por meio da Agéncia Brasileira de Cooperagdo do
Ministério das Relagdes Exteriores, com vistas a apoiar o desenvolvimento de
Programas de Alimentacdo Escolar Sustentiveis em paises da América
Latina, Caribe, Africa e Asia, sob os principios da Seguranca Alimentar e
Nutricional e do Direito Humano & Alimentagdo Adequada.

As acOes realizadas visam desenvolver Projetos de Alimentacdo Escolar
Sustentaveis nos moldes do PNAE, adequados a realidade de cada pais para o
qual equipes técnicas preparam diagndsticos dos paises solicitantes, definem
objetivos, principios, diretrizes e estratégias, bem como base legal,
capacitacbes e avaliacdes para elaborar, ajustar e melhorar os
projetos/programas naqueles paises. Trata-se da promog¢do e disseminacio
internacional de um modelo de politica publica brasileira bem sucedida.

Os paises que recebem apoio com vistas a desenvolver Projetos de
Alimentacdo Escolar Sustentdveis sdo: Timor Leste, Mali, Guiné-Bissau,
Ruanda, Nigéria, Guiné-Conacri, Gana, Malaui, Haiti, Senegal, Bangladesh,
Tanzania, Mocambique, Quénia, Laos, Togo, Zambia, Costa do Marfim,
Zimbébue, Bolivia, Colombia, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicardgua,
Paraguai, Peru, Antigua e Barbuda e Reptiblica Dominicana.

Nesse contexto, merece destaque o Centro de Exceléncia contra Fome,
inaugurado em 7 de novembro de 2011. Localizado em Brasilia, o Centro é
uma parceria entre o Programa Mundial de Alimentos das Nagdes Unidas
(PMA) e o Governo do Brasil. Esse Centro busca servir como plataforma
global de conhecimentos sobre alimenta¢do escolar, nutricdo e seguranga
alimentar e nutricional, contribuindo para a divulgac¢do de boas préticas e
licoes aprendidas nessas dreas, de forma a fortalecer as capacidades
nacionais, com solucdes sustentaveis.

As atividades se concentram em apoiar a cria¢do e a implementagdo de uma
nova geracdo de programas de alimentacdo escolar sustentidveis e de
incrementar a capacidade global de desenvolver esses programas, no ambito
da promogio da seguranca alimentar e nutricional das popula¢des. E uma
iniciativa que visa compartilhar melhores priticas na implementagdo de
programas de alimentacdo escolar como uma importante ferramenta de
protecdo social de luta contra a fome. (p. 132)

Contudo, a problemadtica metodolégica apresentada no comego desta
dissertacdo, referente ao acesso a informagdo, também engloba a cooperagcdao
internacional do PNAE: o FNDE néo disponibiliza, em transparéncia ativa, os relatérios

desses projetos de alimentacdo escolar sustentivel. Além do mais, ndo hd balancos
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avaliativos sobre a efetividade dos “objetivos, principios, diretrizes e estratégias, bem
como base legal, capacitacdes e avaliacoes para elaborar, ajustar e melhorar os
projetos/programas naqueles paises”. O objetivo maior, “protecdo social de luta contra a
fome”, continua sem base de verificacdo e, dessa maneira, intangivel, pela auséncia de
instrumentos de mensuragao qualitativa. A tradicdo de alargar o escopo do Programa
sem a instrumentalizacio de mecanismos de monitoramento e avaliacdo apropriados
permanece. A impressdo € a de que a UMA adotou, tacitamente, para este € a maioria
dos aspectos da politica publica, o principio do Deus ex machina, ou seja, para
solucionar a complicacdo da inércia da dependéncia da trajetdria, a resolucdo ficou
relegada ao acaso da eventual demanda de 6rgio de controle interno ou externo.

O rosério de boas intengdes se estendeu a prestacao de contas. No contexto
da andlise técnica do PNAE, que passou a ser realizada pela CGPAE a partir de 2009,

com informatizac¢do de 2012 em diante, tem-se o excerto seguinte:

(...) nos tltimos anos, o FNDE vem buscando aperfeicoar a gestdo do
processo de prestacdo de contas dos recursos transferidos pela Autarquia,
principalmente apds a instituicdo, pela Resolugdo n® 02/2012 do Conselho
Deliberativo do FNDE, da obrigatoriedade de utilizagdo do Sistema de
Gestdo de Prestacdo de Contas (SiGPC) para o registro e envio, pelas
entidades beneficidrias, das prestacdo de contas com vencimento a partir de
2012. (...)

Anteriormente, as contas eram elaboradas por meio de formuldrios e enviadas
ao FNDE por via postal, o que gerava um recebimento intempestivo ¢ um
elevado nimero de pedidos de esclarecimentos, por parte da Autarquia, sobre
as inconsisténcias verificadas no preenchimento dos respectivos formularios.
Essa forma de envio impactava, sobremaneira, as atividades de controle e
impedia a adocdo de providéncias tempestivas em face da omissdo dos
gestores publicos.

Com o advento do SiGPC, o qual tem por finalidade o recebimento e a
analise automatizada das prestacdo de contas, por meio da parametrizagio
das etapas relacionadas a andlise formal (documental), financeira e técnica
(objeto e objetivo), serd possivel verificar, em tempo real, a consisténcia das
informagdes enviadas, aumentando, inclusive, a economia de recursos
publicos e proporcionando aos gestores publicos resposta tempestiva a sua
atuacgdo.

Com vistas a garantir aos conselhos sociais a mesma tempestividade para a
andlise das contas, em 14 de junho de 2013, a Resolucio CD/FNDE n° 24
estabeleceu a utilizacdo obrigatéria do Sistema de Gestdo de Conselhos
(SIGECON), para que o conselho social competente pudesse emitir o seu
parecer conclusivo sobre as prestacdes de contas enviadas pelos gestores por
meio do SiGPC.

Tais providéncias, consequentemente, possibilitaram que as prestacdes de
contas passassem a ser elaboradas e enviadas eletronicamente pelos gestores
publicos e analisadas pelos conselhos sociais por meio do SiGPC e
SIGECON, respectivamente, eliminando o processo intempestivo de
recebimento, autuagdo, registro e notificagdo por inconsisténcias na
elaboragdo de tais demonstracdes. Além disso, o SiGPC passou a identificar
automadtica e tempestivamente os gestores omissos, procedendo a devida
notificagdo, também por via eletronica. Cabe destacar, nesse sentido, que a
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logistica para execucdo dessas atividades, ja implementadas no Sistema,
acarretava em um lapso temporal de aproximadamente um ano. (p. 172)
Assim, essas medidas trouxeram para todos os envolvidos no processo — o
FNDE, os gestores dos recursos, os conselhos sociais, o Ministério da
Educagdo, os 6rgdos de controle interno e externo, o Ministério Publico — os
beneficios da acessibilidade, transparéncia, confiabilidade,
tempestividade, economicidade e eficiéncia, com a reducao significativa
de tempo e de recursos financeiros para a realizacdo das a¢des inerentes a
primeira fase da prestacdo de contas. (p. 173. Grifos do autor)

A verificacdo almejada na primeira parte destacada anteriormente serd outra
nuance da meta-avaliacdo dos préximos Relatérios de Gestdo. A priori, supde-se que a
andlise técnica do objeto e do objetivo na prestacdo de contas repetirdi o mesmo Viés
fisico-financeiro quantitativista presente no monitoramento € na auditoria do PNAE.

No Relatério de 2013, a AUDIT continuou a exposicao da quantidade de
auditorias realizadas e das principais constatacdes verificadas nas EExs do PNAE. A

novidade foi o fato a seguir:

Em razdo das desconformidades constatadas na execug¢do dos programas,
recomendacdes as diretorias do FNDE sdo inseridas nos relatérios de
fiscalizag@o, para que implementem correcdes e melhorias na gestdo das
politicas sob suas responsabilidades. (...) (p. 199)

Foram emitidos 07 relatérios operacionais e 16 Notas Técnicas. Das
constatagdes verificadas, foram geradas recomendagdes as unidades diretivas
do FNDE, que produziram um posicionamento conclusivo dessas unidades.
Até a primeira quinzena de janeiro de 2014, daquelas foram atendidas cerca
de 90%.

As recomendacdes pendentes de adocdo de medidas pela alta geréncia,
algumas de alta complexidade, t€m seu esfor¢o de saneamento devidamente
acompanhado, ainda que algumas, para serem implementadas, dependam de
acOes articuladas entre diretorias, alteracdes normativas e outras medidas
diversas que demandem maior esforco e tempo a serem implantadas. (p. 200)

Percebe-se que a AUDIT mudou sua atitude em relacdo as diretorias da
Autarquia. Quanto as fiscalizagdes, desfilaram-se consideracdes, de natureza preventiva
ou corretiva, sobre a “relagdo entre a quantidade de recomendacdes feitas e a quantidade
de recomendagdes implementadas pela alta geréncia”, a ‘“descri¢do das rotinas de
acompanhamento das a¢des gerenciais de implementagao das recomendagdes exaradas
pela auditoria interna e informacdes da existéncia ou ndo de sistematica e de sistema
para monitoramento dos resultados decorrentes dos trabalhos da auditoria interna”,
“como se da a certificacdo de que a alta geréncia tomou conhecimento das
recomendacdes feitas pela auditoria interna e a aceitacdo dos riscos pela ndo
implementacdo” e ‘“descricdo da sistemdtica de comunicacdo a alta geréncia, ao
conselho de administragdo e ao comité de auditoria sobre riscos considerados elevados,

mas assumidos pela alta geréncia ao decidir ndo implementar as recomendagdes da
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auditoria interna”. Ainda que louvavel, todavia, naquele ano, as recomendacdes
recorrentes nos relatorios de fiscalizacio e relacionadas ao PNAE estavam voltadas as
EExs e ndo a melhoria da gestdo do Programa pela DIRAE.

No Relatorio de Gestao de 201468, o FNDE apresenta, ineditamente, o
maior nivel de detalhamento das agdes, projetos e atividades relacionadas ao PNAE.
Necessario, mas nao suficiente.

Merece anotagdo a sintese a respeito dos mecanismos de controle interno da

CGPAE:

Na Diretoria de Ag¢des Educacionais, no dmbito da Coordenacdo-Geral do
Programa Nacional de Alimentacio Escolar (CGPAE), sdo utilizados
diversos sistemas como procedimentos de controle interno: Sistema de
Demandas (Sidem - Mantis); Documenta [Sistema de Controle de
Documentos. Nota do autor]; Sistema de Gestdo de Demandas (SGD);
Sistema de Cadastro de Nutricionistas do PNAE (Sinutri); Sistema de
Atualizacdo de Dados dos Conselhos de Alimentagdo Escolar (Cae-virtual);
Sistema Integrado de Gestdo da Alimentagdo Escolar (Sigae); Sistema
Integrado de Monitoramento, Execug¢do e Controle do Ministério da
Educagdo (Simec); Sistema de Gestdo de Conselhos (Sigecon); e o Sistema
de Gestdo de Prestacdo de Contas (Sigpc).

Além dos sistemas, sdo realizadas reunides de coordenagdo periodicamente
cujo objetivo é acompanhar as atividades desenvolvidas pelas dreas;
elaboracdo de relatérios quadrimestrais em que sdo apresentadas as atividades
executadas pelas dreas de acordo com o planejado para periodo. H4 também
0s monitoramentos in loco; acompanhamento via oficios e comunicados; bem
como assessoria aos municipios, realizada pelos Centros Colaboradores de
Alimenta¢ado e Nutricdo Escolar (Cecanes). (p. 66)

Apesar de contar com considerdvel aparato tecnoldgico, sistemdtica de
producdo de relatérios gerenciais, rotina de monitoramentos in loco e a distancia
préprios ou em parceria, a CGPAE nao aproveitou todas as formas para a produgdo de
conteddo qualitativo, no que tange a avaliacdo do cumprimento dos desideratos
normativos.

Vale assinalar o lancamento da metodologia de monitoramento integrado,

destacada no Relatério da seguinte maneira:

No aprimoramento dos controles internos do FNDE, também ¢é relevante citar
o projeto Monitoramento Integrado, que surgiu para atender a necessidade da
Autarquia de estabelecer uma sistemdtica integrada de monitoramento da
execucdo de seus Programas. O projeto propde a implantacio de uma
metodologia abrangente e padronizada, em que o planejamento, a coleta, a
andlise e a disseminacdo das informacdes sejam comuns a todas as dreas e
promovam, assim, o aprendizado e a otimizagdo dos recursos empregados nas
acdes de monitoramento ja existentes. Em 2014, foi iniciado um piloto a fim
de testar a metodologia de monitoramento integrado planejada. Assim, a
partir de critérios de sele¢do baseados em grau de criticidade, alguns

o8 Brasil, FNDE, Relatério de Gestdo (2015).
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municipios foram selecionados para compor um projeto-piloto. Em seguida,
foi realizada uma andlise de cendrio que consistiu em reunir e consolidar
dados geogréficos, demogréficos, além de informacdes sobre repasses e
transferéncias realizadas por programa, quantidade e situacdo das obras
financiadas e existéncia de dendncias de irregularidades nos municipios
selecionados, com o intuito de facilitar o planejamento e a logistica das
visitas as escolas. (p. 66)

Obteve-se da DIRAE a seguinte descri¢do do objetivo do monitoramento

integrado:

Realizar acdes integradas de monitoramento dos programas executados no
ambito da Diretoria de Acdes Educacionais junto as secretarias de educacao
dos estados e municipios, com prioridade nas capitais e grandes cidades do
interior, abrangendo alimentacao escolar (PNAE), programas do livro (PNLD
e PNBE), dinheiro na escola (PDDE) e transporte escolar (PNATE e
Caminho da Escola).69

E interessante consignar que o projeto, idealizado pelo entdo diretor da
DIRAE, em 2013, ndo tem registros sobre a avaliagio dos monitoramentos,
especialmente do PNAE, realizados até entdo. A priori, sobressai o voluntarismo da
iniciativa, aparentemente desprovido de fundamentacao técnica.

Dezesseis EExs foram monitoradas no periodo: Acre (estado) e Rio Branco
(capital), de 4 a 8 de novembro de 2013; Mato Grosso do Sul (estado) e Campo Grande
(capital), de 1 a 7 de dezembro de 2013; Espirito Santo (estado) e Vitéria (capital), de
10 a 14 de fevereiro de 2014; Parand (estado) e Curitiba (capital), de 16 a 22 de
fevereiro de 2014; Pard (estado) e Santarém (grande cidade do interior), de 17 a 21 de
marco de 2014; Rio Grande do Norte (estado) e Natal (capital), de 24 a 29 de marco de
2014; Sao Paulo (estado) e Ribeirdo Preto (grande cidade do interior), de 31 de margo a
4 de abril de 2014; e Roraima (estado) e Boa Vista (capital), de 6 a 12 de abril de 2014.

Os relatdrios das visitas técnicas, com uma versao para a gestdo estadual e
outra para a municipal, foram estruturados deste modo: objetivos do projeto, roteiro das
atividades, quadro de escolas visitadas, além da apresentacdo, das constatacdes, das
conclusdes e das recomendagdes de cada programa aos estados e municipios
monitorados. Nos anexos desses documentos, relacionavam-se os questiondrios e as
listas de presenca das reunides com os gestores, conselheiros da alimentagcdo escolar e
participantes das capacitacoes.

Os formulérios de coleta de dados foram limitados a dez questionamentos.

% Fonte: DIRAE. 2017. Sistema Eletronico do Servico de Informacdo ao Cidaddo (e-SIC). Pedido
23480015395201741.
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Ademais, os relatérios eram sucintos, diferentemente dos que eram
engendrados pelas dreas técnicas em seus monitoramentos proprios, separados.

Restringiu-se a quantidade de monitores, de quatro para dois servidores, em
seis dos dezesseis trabalhos técnicos: Parda e Santarém; Sdo Paulo e Ribeirdo Preto; e
Roraima e Boa Vista.

Mais um fator limitante era o tempo disponivel para 0 monitoramento e a
capacitacdo: cinco dias para duas EExs. Comparativamente, o trabalho de campo
proprio do PNAE costumava dedicar uma semana para Entidades municipais,
independentemente do porte, e duas semanas para estaduais.

Nao existe comprovagcdo do cumprimento das recomendacgdes pelas EExs
visitadas.

Logo apés a saida do diretor, em 2014, remaneja-se a gestdo do projeto da
DIRAE para a Assessoria de Gestdo Estratégica (Agest).

Entretanto, ap6s uma série de reunides técnicas em meados daquele ano, a
promessa de desenvolvimento de uma metodologia inovadora ndo prosperou, nem
houve qualquer aplicacdo empirica. A nova versao ficou inacabada.

No Relatério de Gestao do ano seguinte, o monitoramento integrado recebeu
citacdo laconica:

Relatério de Gestdo - exercicio 2013: As principais medidas adotadas pelo

FNDE para o alcance dos objetivos estratégicos e tratamento dos riscos estdo
relacionadas ao desdobramento da estratégia nas unidades organizacionais, a
realizacdo periédica de reunides de avaliacdo da estratégia (RAE) e a
implantacdo de projetos estratégicos, como o Monitoramento Integrado
(vinculado ao objetivo estratégico cinco) e as Metodologias Inovadoras (MI).
O desafio de desdobrar as estratégias institucionais para as unidades
organizacionais foi iniciado em 2013, por meio da constru¢do de mapas das
unidades, da identificacdo dos principais produtos das dreas relacionados a
cadeia de valor e da criacdo de indicadores de esforco, que refletem a
contribui¢cdo das unidades para o alcance dos resultados institucionais."
Informa que o projeto Monitoramento Integrado objetiva proporcionar uma
visdo transversal dos resultados dos programas educacionais geridos pelo
FNDE e subsidiar a tomada de decisdes, encontrando-se em fase de
planejamento. (...) (p. 409)

Retornando ao Relatério de Gestao de 2014, na Acdo 20RU - Gestao
Educacional e Articulagdo com os Sistemas de Ensino, cita-se o Formac¢ao pela Escola
como Unica iniciativa financiada. Com cerca de 217 mil matriculas no ano, com
aprovacao em torno de 173 mil cursistas, ou seja, 80% de aproveitamento, e dotagdo
orcamentdria inicial de R$ 1.000.000,00, mas despesa orcamentaria paga de R$

627.783,69, perfilam-se os resultados no contexto do PNAE:
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Com recursos da Ac¢do 20RU, 1.210 sistemas de ensino foram apoiados
mediante a realizacdo de iniciativas no segmento da formacdo de gestores e
de agentes de controle social. Nesse sentido, 7.275 atores, sendo 3.312
conselheiros, 985 nutricionistas, 1.928 gestores, 800 agricultores e 250
representantes da sociedade civil, visam aprimorar a execu¢do do Programa
Nacional de Alimenta¢do Escolar. (p. 134, com dados repetidos na p. 145)

No comparativo entre a capacitacdo a distancia do Formacao pela Escola e a
presencial dos Cecanes, avalia-se que o primeiro tem maior alcance de atores sociais €

menor custo de execug¢do, ou seja, elevada eficiéncia e eficécia:

Quadro 3 — Comparativo de dota¢des financeiras pagas/descentralizadas, sistemas/EExs apoiados e
atores formados nas capacitagdes pelo Formacdo pela Escola e pelos Cecanes para o PNAE em 2014

Dotacao financeira . .
ACH Sistemas de ensino At P dos
¢ao paga ou EExs apoiados’ ores formados
descentralizada (R$) ou p

fA";inagaO pela Escola 627.783,69 1.210 7.275
Cecanes (B)’ 7.792.101,69 783 3.536
Total (C) 8.419.885,38 1.993 10.811
ANC)! 7% 60% 67%
B/(C)* 93% 40% 33%
Fonte: FNDE. Relatério de Gestao de 2014. p. 134 (Formagdo pela Escola) e p. 145 (Cecanes). Elaborado
pelo autor.

! Parte-se do pressuposto, pelo que se depreende da leitura do Relatério, de que sdo niimeros distintos.
Assim, os quantitativos dos Cecanes ndo estdo contidos nos atribuidos ao Formagao pela Escola.

> 20RU.

3 20RU e 0509 - Apoio ao Desenvolvimento da Educagdo Bésica. Somaram-se os Restos a Pagar (RAPs)
dos Termos de Execugdo Descentralizada (TEDs) de 2013 com os TEDs de 2014. Infere-se que houve
somatdrio dos produtos Cecanes relativos as formacdes em separado de conselheiros e nutricionistas com
as gerais nas assessorias.

* Ntimeros aproximados.

No cotejo entre a capacitacio do Formacdo pela Escola e dos Cecanes,

salientam-se algumas questdes, para posteriores pesquisas: existe diferenca
metodolégica? Houve critério de selecdo apropriado, com a escolha prioritaria de EExs
com falhas apontadas tanto em monitoramentos in loco ou a distancia, quanto em
auditorias, assim como em prestacdes de contas aprovadas com ressalvas ou reprovadas
no SiGPC e/ou Sigecon, entre outros parametros possiveis de triagem? Aconteceu
duplicidade de atuacio em EExs? Ocorreu efetividade, ou seja, melhoria do
desempenho da execu¢do do Programa nas Entidades ap6s as capacitacoes?

No laudatério Relatério de Gestdo de 2014, esposou-se, logo no inicio da
exposicdo dos “Aspectos Gerais” do PNAE, tanto o seu objetivo quanto as suas

diretrizes. Apesar do norte, o pretenso arrazoado que se segue ndo procura estabelecer
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objetivamente a correlagdo entre as agdes, 0s projetos e as atividades a consecucdo dos
desideratos normativos.
Na parte que perfila as acdes preventivas, encontra-se a formulagdao

seguinte:

Algumas acdes preventivas foram adotadas com vistas a contribuir para a
execucdo dos recursos financeiros do Pnae, como: a emissdo de oficios as
entidades executoras informando sobre o iminente vencimento do CAE e/ou
como proceder para renovd-lo, a realizagdo de capacitacdo dos atores
envolvidos no PNAE no que se refere ao Conselho de Alimentagdo Escolar e
ao processo de prestagdo de contas, e a realizagdo de monitoramento in loco.
(p. 136)

Admitiu-se que, ndo obstante as agdes preventivas, houve suspensdo de
repasse de recursos financeiros do FNDE a 66 (1,2%) das EExs, as quais ndo receberam
parcelas em 2014, por problemas relacionados ao vencimento do mandato do CAE e/ou
atraso na prestacdo de contas.

Quanto a aludida problemadtica dos CAEs, o FNDE comemorou o fato de o
quantitativo representar 0,3% do universo de EExs. Percebe-se que a Autarquia
priorizava esse aspecto formal a organicidade, a efetiva atuagdo ou ao pleno exercicio
das atribui¢des do controle social.

A contribui¢cdo do PNAE para o combate a fome e desnutri¢do foi realgado

no trecho a seguir:

O protagonismo do Brasil na politica de alimentacio escolar foi também
confirmado pelo Relatério da Organizagdo das Nacdes Unidas para a
Alimentacdo e a Agricultura (FAO) “O Estado da Seguranca Alimentar e
Nutricional no Brasil: Um Retrato Multidimensional”, quando apontou o
impacto significativo do Programa na reducdo da desnutri¢do de criancas no
Brasil e que, quando contemplado no cdlculo, o Programa reduziu em mais de
30% a estimativa da Prevaléncia de Subalimentacdo da FAO no Brasil. Dessa
forma, pode-se afirmar que o PNAE contribuiu significativamente para que o
pafs saisse do mapa da fome.

Além disso, o Relatério mencionado considera o fortalecimento da
agricultura familiar como uma importante estratégia para “reduzir a pobreza
rural e fornecer alimentos para populagdes vulnerdveis”(...), mitigando
diretamente a fome e a desnutricdo.

O ano de 2014 foi definido pela FAO como o Ano Internacional da
Agricultura Familiar (AIAF), cujo objetivo € ampliar a visibilidade da
agricultura familiar e dos pequenos agricultores em relagdo a sua funcdo na
erradicacdo da fome e da pobreza, na promogdo da seguranca alimentar e
nutricional, na protecdo do meio ambiente e no desenvolvimento sustentivel.
Para isso, a FAO propde o reposicionamento da AF para o centro das

politicas agricolas, ambientais e sociais na agenda social”’. (p. 140)

" A comunidade epistémica dos regimes alimentares (Food Regimes - FRs) tem sublinhado o papel
nevrdlgico da agricultura familiar na economia politica do capitalismo, ainda que como foco de
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A saida do “Mapa da Fome” da FAO foi um marco histérico, que consagrou
o PNAE no rol de politicas publicas de SAN do Brasil. Por isso, pausa-se a anélise do
Relatério de Gestao de 2014, para checagem da informacdo sobre a contribui¢do
significativa do Programa ao feito. As consideragdes que se seguem estardo pautadas no
documento original do organismo da ONU"".

O maior destaque cabe a passagem que evidenciou o diferencial do PNAE

na reducdo da estimativa da fome no Pais. Vale reproduzir na integra a avaliagao:

O indicador da FAO de Prevaléncia de Subalimentacdo (Prevalence of
Undernourishment — POU), utilizado ha décadas para monitoramento de
tendéncias globais e comparacdes entre paises e regides, visa a estimativa de
consumo energético insuficiente na populagdo. Constitui um dos indicadores
escolhidos pela Organizacdo das Na¢des Unidas (ONU) para monitorar o
desempenho dos paises em relacdo ao Objetivo de Desenvolvimento do
Milénio (ODM) de reduzir a fome pela metade até 2015. Trata-se de um
indicador composto e indireto de acesso ao alimento calculado com base em
trés parametros: 1) disponibilidade de energia alimentar per capita (calculado
a partir das Folhas de Balango); 2) estimativa da distribui¢do, na populagao,
de acesso aos alimentos; e 3) estimativa de necessidades energéticas da
populacdo segundo faixa etdria. Por contemplar aspectos de disponibilidade
de alimentos no calculo, o POU fornece indicios relativos a essa dimensao de
SAN, também. A fonte de dados para estimacdo do segundo parametro
(acesso aos alimentos na populagdo) varia de um pais para outro. No Brasil, é
estimado a partir de dados oriundos da Pesquisa de Orcamento Familiar
[POF. Nota do autor] referentes a aquisi¢do de alimentos.

As estimativas de prevaléncia de subalimentacdo no Brasil divulgadas
anualmente pela FAO nos tltimos anos ndo estavam alinhadas com outras
evidéncias nacionais de aprimoramento de politicas sociais e redistribuicdo de
renda. O dado divulgado em 2013, por exemplo, que apontou uma
prevaléncia de 7,1% de subalimentacdo no Brasil, chamou a atengdo de
gestores do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)
e levou a uma solicitacdo formal a FAO de informagdes referentes as bases do
calculo do dado.

Uma colaboracdo entre a FAO e o MDS revelou que os dados nacionais
usados para estimativa do pardmetro referente ao acesso aos alimentos nao
contemplavam o significativo consumo de alimentos fora do domicilio e, em
especial, os fornecidos pelo Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(PNAE), que em 2012 atendeu a mais de 43 milhdes de estudantes da rede
publica de ensino. Dessa forma, o acesso ao alimento na populag¢do estava
sendo subestimado. Uma colaboragdo préxima entre o [Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica. Nota do autor] IBGE e a FAO possibilitou o uso de
informagdes indiretas referentes ao consumo de alimentos no ambito do
PNAE, atualizacdo do parametro e a corre¢do da estimativa de Prevaléncia de
Subalimentagdo, que caiu para menos de 5%, refletindo, dessa forma, os

resisténcia, preconizado desde Friedmann et McMichael (1989) até Bernstein (2016). Alids, esses autores
fazem parte da vertente ortodoxa dos FRs, com uma dialética diacrénica, na perspectiva de sucessdo de
diferentes ordens sociais. Entretanto, Niederle (2017) sugere outro ponto de vista, heterodoxo, com
dialética sincronica, no limiar da criagdo de um novo campo de estudos: a coexisténcia temporal e
espacial de distintas configuragcdes, com interse¢des reciprocas, que competem entre si e até se imbricam.
Para este autor, ndo hd demarcagdes estanques nem maniqueistas entre agronegdcio e agricultura familiar,
embora reconheca tacitamente a hegemonia do primeiro ordenamento socioeconémico.

TFAO (2014a).
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avangos alcancados no Brasil por meio das politicas e programas
implementados no pais. (pp. 25-6)

A FAO recordou que o PNAE fazia parte da “Diretriz 1 — Promocdo do
Acesso Universal a Alimentacdo Adequada e Saudédvel” como um dos principais

programas e ac¢des da Politica Nacional de SAN, enfatizando a seguinte realizagao:

No ano de 2012, o PNAE forneceu refeicdes para mais de 43 milhdes de
estudantes da rede publica de ensino brasileira. Constitui uma politica que
alcanca principalmente os estudantes de menor renda. O impacto do programa
¢ tao significativo que reduz em mais de 30% a estimativa da Prevaléncia de
Sub-Alimentacdo da FAO no Brasil quando contemplado no célculo. (p. 41)

De volta ao Relatério de Gestdao de 2014, cita-se uma série de estratégias

intersetoriais, sem dispor as metas e acdes a serem atingidas:

Para combater a fome no Brasil, o governo brasileiro adotou estratégias
estruturantes e emergenciais a partir de 2003, as quais o PNAE integra. No
que se refere ao exercicio corrente, menciona-se que o FNDE, no dmbito do
PNAE, possui metas e acdes a serem alcangadas e desenvolvidas quanto aos
Planos e Estratégias Interministeriais e Intersetoriais: Seguranga Alimentar e
Nutricional (PLANSAN), o Plano de Acdes Estratégicas para o Enfretamento
das Doengas Cronicas ndo Transmissiveis no Brasil (DCNT), a Estratégia
Intersetorial de Prevencdo e Controle da Obesidade e o Plano Nacional de
Agroecologia e Producdo Organica (PLANAPO), desenvolvendo acdes que
promovam a alimenta¢do sauddvel e adequada. (p. 140)

Em relacio ao monitoramento da aquisicdo de géneros alimenticios da

agricultura familiar:

Especificamente quanto ao PNAE, segundo os dados preliminares registrados
no exercicio atual pelos gestores publicos no ato da prestacdo de contas dos
recursos repassados pelo FNDE, tem-se que, em 2013, 84% das entidades
executoras ja estavam adquirindo produtos da agricultura familiar para a
alimentagdo escolar e 56% das entidades executoras atingiram o percentual
minimo exigido de 30%. (p. 141)

Ademais, consignou-se o avanco do monitoramento da qualidade dos

géneros alimenticios, especialmente aqueles com cultivo organico e/ou agroecoldgico:

Com relagdo especificamente ao Plano Nacional de Agroecologia e Produgdo
Organica (PLANAPO), um marco institucional para o apoio a ampliacdo de
acOes orientadas ao desenvolvimento rural sustentdvel e a producdo de
alimentos sauddveis, tem-se, dentre as metas do Plano, a disponibilizacdo de
recursos do PNAE para aquisi¢des de alimentos organicos e de base
agroecoldgica, bem como o monitoramento, por meio do Sistema de
Prestacio de Contas Online (SIGPC), da inclusdo desses produtos nas
aquisicdes do PNAE realizadas pelas entidades executoras. Nessa
perspectiva, em 2014, foi incluido no SIGPC mdédulos para registro da
aquisicdo dos géneros organicos e/ou agroecoldgicos para a alimentacio
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escolar, possibilitando o seu monitoramento a partir das prestagdes de contas.
Conforme os dados registrados no Sistema em 2014, referentes ao ano de
2013, 3,65% dos recursos do PNAE foram gastos com alimentos organicos,
totalizando um investimento de cerca de R$ 104 milhdes. (p. 141)

Diante desses dados, € instigante refletir sobre o seguinte fato: o PNAE, que
atende a um quinto da populacdo brasileira, ofertando e promovendo educagdo sobre
alimentacdo saudavel e adequada, vem incidindo de que maneira na minimiza¢do do
perfil epidemioldgico de sobrepeso e a obesidade do publico matriculado na educacao
bésica do Pais?

Cabe outro paréntesis a andlise do Relatério de Gestdao de 2014. A FAO e a
Organizacio Pan-Americana de Satide (OPAS)’* admitiram o desenho promissor, em

principio, do PNAE, ao consignar que:

(...) no Brasil, o programa nacional de alimentacdo escolar (PNAE) é
projetado ndo sé para reduzir a fome e a desnutricdo, mas também prevenir
excesso de peso e obesidade...

Entretanto, os mesmos OIs assinalaram, contraditoriamente, aumento
considerdvel de efetivo sobrepeso e obesidade de criangas e adolescentes em faixa
escolar no Brasil.

Para reforcar a estatistica, de acordo com a Pesquisa de Vigilancia de
Fatores de Risco e Prote¢do para Doengas Cronicas por Inquérito Telefonico (Vigitel),
do MS, na ultima década (2006-2016) a obesidade entre os jovens de 18 a 24 anos de
idade quase dobrou, passando de 4,4% para 8,5%.

Contudo, um dado que robustece a importancia de iniciativas como o
DCNT, do qual o PNAE faz parte: indicou-se que a frequéncia de obesidade diminui
com o aumento da escolaridade”.

Preliminarmente, pelo histérico do Programa, depreende-se que a politica
publica, apesar, por exemplo, do aumento expressivo de géneros alimenticios “in
natura”, organicos e/ou agroecoldgicos adquiridos da agricultura familiar, nao
conseguiu conter a elevacdo do contingente de criancas e adolescentes acometidos por
problemas de peso. Mais uma indagacdo para posterior pesquisa.

No Relatério de Gestdao de 2014, persistiu a exposi¢do descritiva dos

projetos em execugdo do apoio do Brasil a paises da América Latina, Caribe, Africa e

2 EAO et OPAS (2017, p. 149).
7 Brasil, MS (2017. p. 53).
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Asia, sem a correspondente apresentacio do monitoramento e da avaliacio da
efetividade das cooperacdes em prol dos objetivos, principios, diretrizes e estratégias
para ajustar e melhorar os programas de alimentacdo escolar nessas regides inspirados
no PNAE.

Quanto aos Cecanes, frisou-se a consolidacdo das parcerias com as IFES,
com a inten¢do de desenvolver acOes e projetos de interesse e necessidade do PNAE,
com estrutura e equipe para execucdo das atividades de extensdo, pesquisa € ensino.

Naquele ano, R$ 5.391.145,40 foram descentralizados a 12 IFES:

Foram habilitadas IFES nas 5 regides do pais, o que permitird, quando da
celebragdo do Termo de Execugcdo Descentralizada, realizar acdes de
capacitacdo dos agentes sociais envolvidos no PNAE, assessoria aos
municipios e outras agdes em locais onde ndo havia atuagdo sistemdtica de
apoio técnico, favorecendo, assim, o alcance do objetivo do PNAE e o
aprimoramento do Programa. (p. 144)

No tocante ao apoio técnico as EExs, mais uma vez o FNDE exibiu nimeros

aparentemente impressionantes:

Para aprimorar a execucdo do Programa nas Entidades Executoras, o FNDE
promoveu capacitacdes dos atores sociais envolvidos no PNAE. Formaram-se
7.275 atores, sendo 3.312 conselheiros, 985 nutricionistas, 1.928 gestores,
800 agricultores e 250 representantes da sociedade civil, apoiando mais de
1.210 entidades executoras.

Em parceria com os Cecanes, foram apoiadas, por meio de assessoria e
formacdo, 783 Entidades Executoras e formados 3.536 atores sociais
envolvidos no Programa, sendo 751 nutricionistas, 503 conselheiros, 377
merendeiras, 361 professores, 230 agricultores familiares, 40 representantes
do setor de Prestacdo de Contas, 914 gestores e 360 representantes de outros
setores envolvidos no PNAE.

Dentre essas acdes, merecem destaque, por sua abordagem pedagdgica, as
formagdes de agentes multiplicadores envolvidos no PNAE no ambito do
projeto “Educando com a Horta Escolar e a Gastronomia”, que tem
promovido a melhoria da alimentacdo escolar e fomentado a concep¢do do
alimento como ferramenta pedagdgica, que instrumentaliza os participantes
acerca das tematicas de dinamizacdo do curriculo escolar, formacdo de
héabitos alimentares sauddveis, hortas escolares e prdticas em gastronomia,
buscando a construcdo de aprendizagem transdisciplinar, dindmica e
prazerosa para os estudantes. Nesse projeto foram abrangidas 250 EEx e
formadas 953 pessoas presencialmente, sendo 220 nutricionistas, 124
conselheiros e 609 gestores.

Além disso, foram realizadas também como acdes de apoio técnico pelo
FNDE visitas de monitoramento a 55 entidades executoras: 36 no Nordeste, 9
no Sudeste, 4 no Norte, 4 no Sul e 3 no Centro-Oeste.

O FNDE também realizou acompanhamento da execu¢do do PNAE por meio
do recebimento e tratamento de cerca de 920 expedientes oriundos da
Controladoria-Geral da Unido (CGU), Tribunal de Contas da Unido (TCU),
Ministério Putblico, Ministério da Educacdo (MEC), Conselho de
Alimentagdo Escolar (CAE), sociedade civil e outros. Ao tomar
conhecimento do teor dos documentos, o FNDE toma providéncias de acordo
com o caso: encaminha oficio de orientagdo ao gestor e/ou CAE e/ou
nutricionista; e/ou encaminha oficio de notificacdo ao gestor; e/ou solicita
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apoio aos Cecanes; e/ou realiza visitas as entidades executoras; e/ou outros.
Dentre esses expedientes, vale ressaltar que foram contabilizadas 311
dentncias formalizadas no FNDE, sendo 154 oriundas da Regido Nordeste
(49,5%), 97 da Sudeste (31,2%), 27 da Norte (8,7%), 19 da Centro-Oeste
(6,1%) e 14 da Regido Sul (4,5%). (p. 145-6)

O mesmo raciocinio que perpassou a andlise dos Relatérios de Gestao
anteriores vale para o de 2014: embora seja possivel mensurar a eficiéncia e a eficicia
das acOes, projetos e atividades listados acima, a efetividade das capacitagdes,
assessorias técnicas dos Cecanes e dos monitoramentos in loco e a distancia do FNDE
as EExs continuou relegada a segundo plano.

O Relatério de Gestao de 2014 salientou uma aposta ambiciosa em relacio a
andlise técnica do cumprimento do objeto do PNAE nas prestacdes de contas das EExs

no SiGPC:

Cabe destacar ainda que, no inicio de 2015, foram produzidos os primeiros
resultados relacionados a andlise financeira e técnica das prestacdes de contas
do PNAE, exercicios de 2012 e 2011, os quais, por sua vez, ndo foram objeto
de fase de homologacdo pela Diretoria de Tecnologia da Autarquia. Com a
conclusdo dos mddulos de andlise (andlise financeira) e de cumprimento do
objeto (analise técnica) das prestacoes de contas do PNAE, serd possivel,
no curto e médio prazos, realizar a andlise automatizada das prestacoes de
contas que compdem o passivo de prestacdo de contas desse Programa. (p.
215, grifos do autor)

No Relatorio de Gestio de 201574, ultimo disponivel da série, a assisténcia

técnica a0 PNAE ganhou refor¢o, por meio do “FNDE Solugdes Locais”:

Em percurso de melhoria continua do atendimento e da prestacdo de
assisténcia técnica realizado pelo FNDE, a Autarquia reformulou sua
presenga em eventos publicos na forma do ‘FNDE Solucdes Locais’
(denominado inicialmente de ‘Escritério FNDE’): um espaco em que gestores
e técnicos puderam ndo s6 esclarecer duvidas, mas principalmente solucionar
com efetividade suas pendéncias e dificuldades relacionadas aos programas e
acoes da autarquia.

O grande diferencial desse espaco é o foco na resolucdio de problemas dos
gestores e técnicos das secretarias municipais e estaduais de educacao,
contando com a presenca de diretores e coordenadores-gerais e outros atores
tomadores de decisdo da Autarquia.

Ademais, o ‘FNDE Solucdes Locais’ também oferece oficinas tematicas,
programadas de acordo com o tamanho e a necessidade do evento. (...) (p. 24)
O FNDE Solucdes Locais levou atendimento institucional do 6rgio para 25
Estados da federagdo brasileira desde margo 2015, em parcerias estabelecidas
em sua maioria com as UNDIMEs estaduais (Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educacdo nos Estados) e com as secretarias estaduais de
educacdo. A iniciativa contou com intensa participagdo de técnicos,
coordenadores e diretores das diversas areas do FNDE, no intuito de
fortalecer a efetividade dos atendimentos prestados nos Estados.

" Brasil, FNDE, Relatério de Gestado (2016).



98

Em 2015, foram realizados cerca de 6 mil atendimentos e a qualidade dos
atendimentos foi classificada pelos usudrios que responderam a avaliagdo em
99% como Excelente e Bom. (p. 25)

No que diz respeito a efetividade do atendimento, aproximadamente 64% das
avaliacdes consideraram que seu problema foi totalmente resolvido pelo
FNDE Solugdes Locais, sendo que 31% tiveram seu problema parcialmente
resolvido e aproximadamente 5% ndo puderam sanar sua dificuldade por
meio do atendimento. (p. 26)

Vale assinalar que a concepcdo itinerante do “FNDE Solu¢des Locais”
evoca a das “Oficinas do MEC”, que, em 2005 e 2006, promovia encontros de técnicos
do Ministério e do FNDE com gestores municipais, para explanacdes sobre o
funcionamento da estrutura, dos programas e projetos desses 6rgdos da educacdo do
Poder Executivo Federal, assim como atendimento individualizado aos representantes
das EExs.

Contudo, ndo é possivel compreender facilmente o lancamento da iniciativa,
se for levado em consideragdo que a Autarquia desenvolve hd vérios anos um porta-
félio de acdes, projetos e atividades de apoio técnico, com resultados significativos, em
especial no PNAE, ja expostos nesta dissertacdo. Nessa perspectiva, a plausibilidade da
criacdo da nova vertente de atendimento continua enigmadtica, o que faz prosperar, como
no supramencionado monitoramento integrado, a hipétese do voluntarismo do gestor de
plantdo a cata de sua propria marca administrativa.”

Apesar da abrangéncia geografica, da quantidade de atendimentos e da
avaliacdo dos participantes, particularmente da efetividade do atendimento, o “FNDE
em Ac¢do” ainda carece de indicadores que legitimem a correlagc@o entre as suas acdes €
a real otimizagdo do desempenho das EExs do PNAE.

Mais uma vez a parceria com as IFES foi ressaltada:

A partir da celebracdo de Termo de Execu¢do Descentralizada (TED), sao
desenvolvidas agdes de capacitacdo dos agentes sociais envolvidos no PNAE,
assessoria aos Municipios, e outras a¢des de apoio técnico, favorecendo o
alcance do objetivo do PNAE e o aprimoramento do Programa. Uma das
acoes de maior destaque ¢ a formacio dos atores sociais (nutricionistas,
conselheiros, gestores, profissionais da educacdo e outros). A formagdo
possibilita que esses atores sejam instrumentalizados para uma reflexiao
critica de suas atribuicoes e possam trocar experiéncias, a fim de

contribuir para o aprimoramento da gestdo e da execucio do programa

> Assim como é tecnicamente problemético desconsiderar a histéria de a¢des e projetos do préprio FNDE
e do MEC: o “Concurso Melhores Receitas da Alimentagdo Escolar” sem o balango critico do “Livro de
Receitas da Merenda”, assim como o “Concurso de Boas Praticas da Agricultura Familiar...” e a “Jornada
de EAN...” sem a avalia¢do do “Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar”. A varidvel explicativa do
afa do novo gestor em, a socapa, cunhar sua prépria marca administrativa, com ‘“status” de ineditismo,
ainda que em detrimento de aspectos sine quibus non de técnica avaliativa de experiéncias andlogas
anteriores, ganha novos indicios para a validag@o da hipétese.
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em seus respectivos Municipios e Estados de atuag@o.

Cabe destacar que o Plano Nacional de Segurangca Alimentar e Nutricional
(PLANSAN) — 2012/2015, elaborado pela Céamara Interministerial de
Seguranga Alimentar e Nutricional (CAISAN), estipulou a meta 3.3.3
“Ampliar para 15 o nimero de Centros Colaboradores de Alimentacdo e
Nutricdio do Escolar e estabelecer novas parcerias para a formacgdo, o
monitoramento, a avaliacio e o desenvolvimento de projetos, estudos e
pesquisas referentes a execu¢do do Programa Nacional de Alimentacio
Escolar (PNAE)”.

Nessa perspectiva, em 2015, o FNDE ampliou a quantidade de CECANE:s,
superando a meta estabelecida no PLANSAN. Dessa forma, foram firmados
Termos de Execuc¢do Descentralizada (TED) com 16 IFES distribuidas em
todas as regides do pafs, (...). (pp. 93-4. Grifos do autor)

Exibiu-se a ampliacio da quantidade de Cecanes como um fim em si
mesmo, desamparado de indicadores que pudessem estribar o favorecimento do alcance
do objetivo e aprimoramento do Programa pelas formacgdes dos atores sociais.

Nao passa despercebido que, em comparacdo com o relatério do ano
anterior, a expansdao do quantitativo de Cecanes, apesar da diminuicdo da dotagdo,

apresentou os seguintes resultados:

Quadro 4 — Comparativo de dotagdes financeiras descentralizadas, EExs apoiadas e atores formados nas
capacitacdes dos Cecanes em 2014 e 2015

Dotacao
Ano Quantidade de financel.ra EExs apoiadas Atores formados
Cecanes descentralizada
(R$)
2014 (A) 12 7.792.101,69 783 3.536
2015 (B) 15 5.975.059,80 1.123 3.426
Diferenca +3 -1.817.041,89 + 340 -110
de (B) para (A)* (> 25%) (< 30%) (> 43%) (< 3%)
Fontes: FNDE. Relatério de Gestao de 2014, p. 145, e Relatério de Gestdo de 2015, pp. 93-4. Elaborado
pelo autor.

* Valores relativos aproximados.

Pelo viés fisico-financeiro quantitativista, o cotejo entre os resultados de
2014 e 2015 revela a diminui¢do da eficiéncia e, paradoxalmente, o aumento expressivo
da eficacia de EExs apoiadas e a reducdo negligencidvel desta em relagdo aos atores
formados pelos Cecanes. Porém, a clivagem qualitativa ou de efetividade permaneceu
incognita.

No quesito apoio técnico, repete-se a sequéncia de informagdes do Relatério
de Gestao de 2014, contendo as formagdes diretas do FNDE, as patrocinadas pelos

Cecanes, o monitoramento in loco e a distincia, e as assessorias das IFES:

Visando aprimorar a execu¢do do Programa nas Entidades Executoras, o
FNDE promoveu diretamente capacitagdes de atores sociais envolvidos no
PNAE, no ambito das acdes de formagdo e de monitoramento in loco. Assim,
foram formados 1.177 atores, entre conselheiros, nutricionistas, gestores,
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agricultores..., ligados a 329 Entidades Executoras distintas.

Ja em parceria com os CECANEs foram apoiadas, por meio de assessoria e
formacdo, 1.123 Entidades Executoras e formados 3.426 atores sociais
envolvidos no Programa, sendo 973 nutricionistas, 1.134 conselheiros, 143
merendeiras, 319 profissionais da educacdo, 47 agricultores familiares, 643
gestores e 167 representantes de outros setores envolvidos no PNAE.

No ambito dessas acdes, merecem destaque as formacgdes de agentes
multiplicadores envolvidos no PNAE no ambito do produto “Formacgdo
Integrada em Educac¢do Alimentar e Nutricional junto aos atores sociais
envolvidos com o PNAE”, que estimulou a realiza¢do de a¢des de Educacdo
Alimentar e Nutricional para além do ambiente escolar. Nesse projeto, foram
abrangidas 215 EEX e formadas 756 pessoas presencialmente, sendo 218
nutricionistas, 237 conselheiros, 144 gestores e 157 profissionais da
educacdo.

Outra agdo estruturante realizada pelo FNDE refere-se ao monitoramento da
execugdo do programa junto as Entidades Executoras. Em 2015, o FNDE
realizou diretamente 30 visitas de monitoramento, sendo 13 no Nordeste, 7 no
Sudeste, 3 no Norte, 6 no Sul e 1 no Centro-Oeste. Dentre elas, 18 receberam
a equipe do FNDE em decorréncia de dentncias oriundas da imprensa ou
daquelas formalizadas na Autarquia, das quais 9 em Municipios nordestinos,
1 nortista, 4 sulistas, 3 da regido Sudeste e 1 da regido Centro-Oeste.

O FNDE também realizou acompanhamento da execu¢do do PNAE por meio
do recebimento e tratamento de cerca de 726 expedientes oriundos da
Controladoria-Geral da Unido (CGU), Tribunal de Contas da Unido (TCU),
Ministério Ptblico, Ministério da Educacdo (MEC), Conselho de
Alimentagdo Escolar (CAE), sociedade civil e outros. Ao tomar
conhecimento do teor dos documentos, o FNDE adota providéncias de acordo
com cada caso: encaminha oficio de orientacdo ao gestor e/ou CAE e/ou
nutricionista; e/ou encaminha oficio de notificacdo ao gestor; e/ou solicita
apoio e providéncias de outros 6rgaos e entidades. Dentre esses expedientes,
vale ressaltar que foram contabilizadas, em 2015, 228 dentncias formalizadas
no FNDE, sendo 93 oriundas da Regido Nordeste (40,79%), 84 da Sudeste
(36,85%), 33 da Norte (14,47%), 2 da Centro-Oeste (0,9%) e 16 da Regido
Sul (7,0%).

No ambito da assessoria técnica prestada pelos CECANEs, foram visitadas
230 Entidades Executoras, o que ampliou consideravelmente o alcance das
iniciativas de acompanhamento mais préximo da realidade do Programa. (pp.
94-5)

Por oportuno, no que tange aos resultados do monitoramento do FNDE em

relacdo ao PNAE, a Autarquia monitorou in loco, de 2007 a 2017, 386 EExs municipais

e estaduais.

Ademais, por meio dos Cecanes, assessoraram-se 1.696 EExs, de um

universo de 5.597 Entidades.

Os dados de monitoramento pelo FNDE e assessoria pelos Cecanes estdao

dispostos nos quadros seguintes:

Quadro S - EExs monitoradas pelo FNDE

Ano

2007

2008

2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | Total

EExs

22

19

14 22 35 36 42 55 30 60° 51° 386°

Fonte: COMAYV, 2017. Organizado pelo autor.
a 19 em parceria com Cecanes.
b Previsao. 20 em parceria com Cecanes.
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c. 343 EExs: 322 municipais e 21 estaduais + 43 revisitas: 34 municipais e 9 estaduais.

Quadro 6 - EExs assessoradas por Cecanes’®

Total

Ano | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
EExs A -] 341 | 420° | 107° | 230° | 284 | 314

1.696"

Fonte: COMAYV, 2017. Organizado pelo autor.

a A assessoria tinha outros nomes. Nao h4 dados.

b A assessoria comeca. Nao ha dados.

¢ A assessoria continua, com 218 revisitas.

d A assessoria continua, com 35 revisitas.

e A assessoria continua, sem revisitas.

f 1.443 sem revisitas.

Observacdo: Os relatorios das assessorias dos Cecanes ndo geraram, em sua maioria, diligéncias
as EExs e CAEs, nem foram anexados ao SiGPC para transparéncia ativa.

Na secdo dedicada a andlise da A¢do 20RU, salientou-se a mudanca de
metodologia na alocagcdo de recursos financeiros para a capacitagdo e formacdo no

PNAE:

Importante destacar que a ac¢do orcamentiria em comento previa,
inicialmente, o financiamento das iniciativas, no &ambito da politica
educacional, do Programa Nacional de Forma¢do Continuada a Distincia nas
acdes do FNDE — Formacdo pela Escola; e das a¢des de controle social, no
ambito do PNAE.

Esclarece-se que, em 2015, as atividades do Programa Formagao pela Escola
foram executadas por meio da A¢do 0000 (Concessdao de Bolsas de Apoio a
Educagdo Baésica), visto que houve alteracdo na metodologia utilizada para o
desenvolvimento do Programa.

Todavia, no exercicio 2015, a execucdo da acdo 20RU ficou restrita as acdes
de controle social e ao apoio técnico aos entes da federacdo, por meio do
monitoramento in loco, que incluiu atividades de formacdo realizadas em 30
entes da federacdo e das acdes de capacitacdo dos atores sociais do PNAE,
que apoiaram 299 Entidades Executoras. (pp. 120-1)

Outra metodologia que merece mencdo € a de aprovagdo de prestacdo de
contas do Programa, com eminente intencao de diminuir o passivo. A medida adotada

consistiu em:

Mutirdo de andlise de prestacdo de contas em acdo conjunta com todas as
diretorias do FNDE, composto por um total de 27 pessoas. Nos dois tdltimos
meses do exercicio de 2015, o trabalho dessa forca tarefa resultou na
conclusdo da andlise de 21.577 prestacdes de contas relativas aos Programas
PNAE e PNATE, anteriores a 2013, as quais ndo apresentavam
inconsisténcias financeiras, ndo haviam sido objeto de agdo de controle
interno ou externo nem haviam sido objeto de dentncias e que haviam

’® Franco (2008) tematizou o impacto na andlise das prestacdes de contas dos recursos repassados as EExs
e nas auditorias in loco no ambito do FNDE com a extin¢do das representacdes da FAE (REFAEs) e da
maioria das Delegacias Regionais do Ministério da Educacao (DEMECs) nos estados. Entre 1998 e 2007,
o qual marcou a criacdo dos Cecanes, a Autarquia ficou com um hiato de quase 10 anos de insuficiéncia
de recursos financeiros, humanos e materiais para o monitoramento e a auditagem na ponta do PNAE,
entre outros programas e projetos educacionais.
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recebido aprovacdo por parte do Conselho Social. (p. 135)

Em 2015, a AUDIT realizou trabalhos em 40 EExs, fiscalizando, no tocante
ao PNAE, R$ 226.236.319,77. Desse volume de recursos repassados, apontou-se
prejuizo ao Erario de R$ 1.096.533,02.

No que se refere ainda as fiscalizacoes da AUDIT, listaram-se as

constatagdes seguintes:

Em relacdo ao PNAE, dentre as “falhas diversas na implementac¢do de normas
de execucdo”, destacaram-se o descumprimento das diretrizes do programa
quanto a compra de géneros alimenticios oriundos da agricultura familiar e
diversas constatagdes relacionadas aos profissionais nutricionistas. Em
comum com os demais programas de repasse direto objeto de muitas
constatacdes, tais como o PDDE, o PNATE e o Programa de Manutengado da
Educagdo Infantil, a seguir, apresentaram relevancia, em ‘“auséncia de
documentacio comprobatéria do Programa/Convénio”, a auséncia de atesto
de recebimento de materiais, a falta do nome do programa nas notas fiscais e
a insuficiéncia na descricdo dos produtos/servicos que caracterizam a
despesa. (p. 159)

Em relagdo as “falhas na implementacio do controle social”, também
referentes aos programas acima citados, destacou-se a inexisténcia do
controle social ou irregularidades na sua constitui¢do, além de atuacdo
deficiente do Conselho, quando existente. Os principais problemas relativos
as “falhas diversas na execucdo financeira dos recursos” foram a
movimentacdo de recursos por meio ndo eletronico, a falta de aplicacdo no
mercado financeiro e a transferéncia de recursos da conta especifica. (p. 160)
De maneira geral, como pode ser observado nos quadros acima, as
constatacdes mais recorrentes nas fiscalizagdes devem-se a problemas
relativos a auséncia de documentos ou a incorrecdes nos mesmos, a falhas
operacionais na execu¢do dos programas e a inexecucdo dos recursos ou do
objeto pactuado, o que pode, além de gerar prejuizos financeiros, prejudicar o
alcance da finalidade do programa fiscalizado. Nesse mesmo sentido,
merecem destaque os dados incompletos ou incorretos no preenchimento de
sistemas, fato que pode prejudicar o monitoramento realizado a distancia pelo
FNDE sobre a aplica¢do dos recursos, (...) (p. 161)

Diferentemente da se¢cdo da AUDIT no Relatério de Gestdo, tanto o
monitoramento in loco e a distancia da CGPAE quanto a assessoria dos Cecanes nao
tem o mesmo nivel de detalhamento. Estes ndo apresentam a consolidacdo dos dados
relativos as principais constatacdes e a analise das alega¢cdes de defesa dos gestores.

A prestacio de contas do PNAE passou a contar com maior grau de
transparéncia ativa. A formulacdo consta de varias passagens do “Anexo IX — PPP
[Plano de Providéncias Permanente. Nota do autor] FNDE - Consolidado (anteriores a
2014) - Parte III":

Em 1° de dezembro de 2015, o Fundo Nacional de Desenvolvimento da

Educagao firmou Termo de Cooperagdo Técnica junto ao Ministério Publico
Federal, onde estabeleceram dentre outros, o compromisso de implementar o
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acesso publico aos dados do sistema e implantar o médulo de andlise técnica
e financeira referente ao PNAE. O acesso puiblico em questio foi construido e
as informagdes das prestacdes de contas recebidas eletronicamente ja estdo
disponiveis para todos os cidaddos, fomentando o controle social sobre as
acdes do governo, por meio do link:
https://www.fnde.gov.br/sigap/sistema.pu?operation=localizar. (p. 401)

Contudo, a prépria AUDIT anotou a “permanéncia de atuacao insuficiente e
intempestiva na andlise das prestacdes de contas”. Na época, estimava-se um passivo de
aproximadamente 130 mil processos aguardando andlise, dentre os quais os do PNAE.
Para agravar, o fluxo normal de trabalho analisava cerca de 35 mil prestacdes de contas
devidas anualmente ao FNDE, de multiplos programas e projetos, com o agravante da
limitacdo de recursos tanto humanos quanto tecnoldgicos.

O seguinte trecho € revelador do cipoal da prestacdo de contas, que impacta
negativamente a verificacdo dos desideratos normativos do Programa pela andlise

técnica da CGPAE:

H4, porém, diversas dificuldades que tornam o processo mais complexo e
mais moroso do que o inicialmente planejado. As definicdes para o
recebimento e a andlise das contas dos diversos programas e projetos
educacionais envolvem vdrios atores internos e externos ao FNDE, os quais
sdo responsdveis pela criacdo dos pardmetros necessdrios tanto para a
recepgdo correta dos dados da execug@o quanto para a andlise das contas dos
programas e projetos educacionais cuja execucdo financeira ¢ de
responsabilidade desta Autarquia.

No ambito do FNDE, participam deste processo as Diretorias: Financeira; de
Gestdo de Fundos e Beneficios; de Acgdes Educacionais; de Gestdo,
Articulagdo e Projetos Educacionais, e de Tecnologia. No ambito do
Ministério da Educacdo estdo envolvidas as Secretarias de Educacio Baisica,
de Educacdo Continuada, Alfabetizacdo, Diversidade e Inclusdo, e de
Educagdo Profissional e Tecnoldgica. J4 no Aambito externo, esse ato engloba
a Secretaria Nacional da Juventude da Presidéncia da Repiiblica, o Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome e o Ministério do
Desenvolvimento Agrario, bem como as institui¢des bancdrias, especialmente
o Banco do Brasil, nas quais os créditos sdo efetivados, com vistas a
execugdo.

No desenvolvimento do médulo Contas Online do SiGPC, por meio do qual o
ente federado registra sua prestacdo de contas, vém sendo enfrentados
desafios percebidos somente com o avanco dos levantamentos e
implementagdo de suas funcionalidades. O mesmo ocorre com o mdédulo
SiGPC Administrativo, no qual € processada a andlise financeira e técnica de
cada um dos programas e projetos educacionais, cujas regras de negdcio e
particularidades precisam ser devidamente contempladas.

Entre as dificuldades encontradas até o momento, merecem destaque:

- Alta complexidade no fluxo de liberacdo da obrigacdo de prestar contas para
registro em virtude da multiplicidade de atores envolvida na defini¢cdo de
pardmetros adequados a grande diversidade de agdes e atividades previstas
em cada programa e projeto educacional;

- inexisténcia de interface de integragdo com os sistemas especificos dos
diversos atores envolvidos na gestdo e monitoramento dos programas e
projetos educacionais — a exemplo de diferentes médulos do Sistema de
Monitoramento do Ministério da Educacdo (SIMEC), (...), cujos dados
precisam alimentar a base do SiGPC usada para viabilizar os elementos que
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permitam o registro das contas e a sua andlise financeira e técnica;

- inconsisténcia entre os dados encaminhados pelo Banco do Brasil ao FNDE
e aos entes federados relativamente aos registros dos extratos bancarios.

Em face do exposto, observa-se que a implantacdo ndo € uma tarefa de curto
prazo, considerando que a solucdo para as dificuldades encontradas nio
permite uma decisdo unilateral e exclusiva do FNDE, pois os problemas
detectados no decorrer dos levantamentos e do desenvolvimento do sistema
necessitam ser debatidos com os demais atores, parceiros deste processo, com
vistas a obter a concordéncia de todos e viabilizar a disponibilizacdo completa
dos médulos de registro e de andlise do SiGPC.

Além disso, importa mencionar a alteragdo ministerial ocorrida, por duas
vezes, no primeiro semestre de 2015, bem como a mudanca da Presidéncia
desta Autarquia e das duas Diretorias Financeira e de Tecnologia, envolvidas
diretamente no processo de especificacdo e desenvolvimento do SiGPC. A
mudanga na gestdo da Autarquia levou a decisdo de contratar uma Fébrica de
Software para continuidade do desenvolvimento do sistema, o que também
acarretou atrasos devido a todo o processo de contratacdo e assimila¢do do
conhecimento do negécio por parte da empresa contratada.”” (...)

E necessério ressaltar que, ainda que o médulo de andlise das prestacdes de
contas ndo esteja implementado no SiGPC, as andlises continuam sendo
efetuadas de forma manual priorizando-se aquelas que sdo objeto de
demandas dos C)rgéos de Controle — TCU e CGU, Ministérios Publicos,
Departamento de Policia Federal e Poder Judicidrio. Além disso, para fins de
adocdo das medidas de excecdo, observam-se também critérios como a
antiguidade da transferéncia e a materialidade do débito.

E importante registrar que, historicamente, o quantitativo de servidores
disponiveis ndo permite a eliminag¢do do passivo, principalmente em conjunto
com a andlise tempestiva das prestacdes de contas correntes. (...) (p. 404)

Ademais, vislumbrava-se também a criagdo do SIGFAENET”® como
sistema que englobaria todos os sistemas do Programa e interagiria com o SiGPC.
Todavia, as promessas continuam pendentes.

E pertinente salientar que a transparéncia ativa na AUDIT, consubstanciada
em secoes como o “Anexo VIII — Recomendagdes e Determinagdes do TCU. Quadro —
Deliberagdes do TCU quer permanecem pendentes de cumprimento” e “Anexo IX - PPP
FNDE - Consolidado (anteriores a 2014) - Parte 1 - Contas Anteriores a 2010, e na
prestacao de contas ainda ndo reverberou para o monitoramento in loco e a assessoria
dos Cecanes, cujos relatérios nao sao disponibilizados voluntariamente para acesso
pﬁblic079, como os da CGUSO, exceto se demandados pelo e-SIC, como ferramenta da

transparéncia passiva.

"7 Sobre esse modelo de gestdo tecnoldgica, ver Leal (2008).

%0 significado da sigla ndo foi encontrado no documento.

” Os documentos nio estdo presentes no espaco virtual ja existente do PNAE em
http://www.fnde.gov.br/programas/pnae/pnae-area-para-gestores/pnae-notas-tecnicas-pareceres-
relatorios, nem todos estido anexados na aba “Historico” do SiGPC em
https://www.fnde.gov.br/sigpcadm/sistema.pu?operation=localizar.

80 Disponiveis no mecanismo de busca “Pesquisa de Relatérios”, especialmente os de “Fiscalizacdo em
Entes Federativos — Estados e Municipios e de Avaliacdo da Execucdo de Programas de Governo”, em
https://auditoria.cgu.gov.br/.
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Apesar da mudanca de nome, o viés fisico-financeiro da série histérica dos
Relatérios de Atividades (1997-2005) foi mantido, inercialmente, na trajetéria dos

Relatoérios de Gestao (2006-2015).

4.2.2 Concepgoes de avaliacao de burocratas®'

Céassia Augusta Amaral Buani, autora da primeira sistematizacdo de
concepcoes de avaliacdo de atores da burocracia nacional do PNAE, € servidora publica
federal. Ingressou na FAE em 1984. Com a extincdo da Fundacdo, passou ao quadro
funcional do FNDE em 1997, como técnica de nivel médio. Tanto na FAE quanto no
FNDE sempre atuou no setor de alimentacao escolar.

Sabendo que o PNAE foi instituido ha 38 anos (1979), trata-se de uma
operadora que, com seus 33 anos de trabalho ininterruptos com a praxis dessa politica
publica em nivel nacional, detém credencial e cabedal para discorrer sobre o Programa.
Suas consideragdes sdo valiosas, pois, no decurso dessa vasta experiéncia profissional,
testemunhou tanto as escolhas dos momentos criticos quanto a colocacdo a prova e
experimentacao no mundo real.

Em 2011, Buani apresentou dissertacdo a Unifesp como requisito parcial
para obtencdo do titulo de Mestre Profissional em Ensino em Ciéncias da Sauade. O
trabalho teve como objetivo analisar o processo de monitoramento desenvolvido no
PNAE, por meio da ética dos atores envolvidos nesse processo. Seu empreendimento
intelectual € a culminiancia de uma contemplacdo reflexiva, na qual os conceitos
abstratos se ligam com a realidade vivida do Programa. Assim, pede-se a compreensao
do leitor para algumas longas citagdes de sua obra.

A primeira contribui¢do a se destacar é o estabelecimento da epistemologia
de avaliacdo dos objetivos e metas do PNAE. Reconhece-se o work in progress da

tarefa avaliativa, em razdo da amplitude do Programa:

avaliar uma politica piblica como o PNAE ¢€ verificar se objetivos e metas
fixados por ele foram alcangados, integralmente ou ndo, e sendo, por que.
Para isso, requer, antes de tudo, que as metas sejam mensurdveis. Metas
representam o quanto de um dado objetivo se deseja ou se pensa realizar no
horizonte de tempo de duragdo do plano. Por isso, precisam ser formuladas

*1 0 termo tem um sentido pejorativo no senso comum. Entretanto, nesta dissertacdo, adota-se a acepg¢do
de Max Weber, segundo o qual o burocrata é o profissional especializado que faz parte do aparato
técnico-administrativo, selecionado segundo critérios racionais e que se encarrega de diversas tarefas
importantes dentro do sistema estatal.



106

em termos de quantidade.

Entretanto, para que se possa avaliar, € necessario levar em conta o valor de
algo em relacdo a alguma aspiragdo, pois ndo € possivel avaliar sem se ter um
referencial ou objetivo preciso. Esse processo ainda encontra-se em discussio
no PNAE, apesar dos diversos avangos realizados nos tultimos anos, para se
estabelecer o referencial preciso, que inspiraria a avaliacdo do Programa.
Dessa maneira, se para avaliar é necessdrio um referencial, este deverd
especificar normas (valores, situa¢des desejadas) que deverdo orientar a
escolha de métodos e técnicas que permitirdo, ndo sé medir o valor, mas
também o quanto desse valor, dessa situacdo desejada se realizaram. A
dificuldade de se medir o PNAE ainda se encontra, em larga medida, na
defini¢do de metas especificas, ligadas a particular caracteristica do objetivo
do programa ser amplo. (BUANI, 2011, p. 14-5)

E mister diferenciar as atividades de monitoramento e avaliagdo, analisar

suas caracteristicas essenciais e revelar sua relacdo dialética e inextrincavel:

podem-se observar diferencas marcantes entre os procedimentos de
monitoramento e avaliacdo. Avaliacdo, no entanto, se aproxima do
monitoramento, na medida em que deveria se utilizar de dados levantados
durante o monitoramento para compor a sua andlise. Hoje no PNAE o que se
observa é que o monitoramento e avaliacao niao se complementam.

Para monitorar é necessdrio conhecer o problema, demarcé-lo e medi-lo com
rigor, conhecer suas principais determinacdes e desenhar acdes especificas
com o poder de eliminar ou minimizar as causas fundamentais que o geram.
Entdo, ao se por em pratica acdes, estas devem ser acompanhadas de
indicadores pertinentes, adequados, tteis para quem responde pela execucio
das acgdes e, portanto, passiveis de ser analisados e avaliados, para poder
informar ao gestor, que tem o dever de coordenar as acdes e o poder de
corrigi-las caso seja necessario. Esse € um aspecto essencial para se observar
no processo de monitoramento do PNAE.

Entretanto, para que essas acdes sejam passiveis de monitoramento e
posteriormente avaliadas de forma consequente e oportuna, faz-se necessario
ter problemas bem definidos e a¢des bem desenhadas e programadas, ambos
identificados por precisos e detalhados indicadores. Caso contrério, o gestor
terd apenas tentativas de acompanhamento e avalia¢oes superficiais sob a
forma de relatérios ndo voltados para a tomada de decisdo, produzidos com
enormes intervalos de tempo, desfocados dos processos reais exigentes de sua
atencdo e intervencdo. (BUANI, 2011, pp. 32-3. Grifos do autor)

E relevante frisar a constatagio de Buani (2011) sobre ndo
complementaridade entre monitoramento e avaliagdo, que produz sérias consequéncias
na mensuracao do desempenho do Programa.

Outras evidéncias sobre a problemadtica avaliativa sobressaem do excerto a

seguir, que assinala a fragilidade dos fundamentos de coleta de dados e informacdes no

PNAE:

O monitoramento requer a producdo sistemdtica e automatizada de
informagdes relevantes, precisas e sintéticas. Informacdes sdo oportunas para
se avaliar cada acdo do processo, com as particularidades que lhes sdo
proprias. Entretanto, essas informagdes existirdo apenas quando a acdo tiver
sido desenhada e programada de forma a permitir que se cumpra a exigéncia
de produzir informacgdes apropriadas e a um ritmo adequado a tomada de
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decisdes. No PNAE, a coleta dessas informacoes de forma sistematizada é
ainda um desafio. A definicio de indicadores para o monitoramento
facilitara processos futuros de avaliacdo do programa. (BUANI, 2011, pp.
33-4. Grifos do autor)

Ademais, o quantitativo escasso de servidores e colaboradores do PNAE ¢
outro ponto vulneravel. No come¢o do Programa sob a tutela do FNDE, houve decisao
gerencial em favor de uma acdo: o cadastramento do controle social. Essa prioridade
engendrou uma sequéncia reativa com feedback negativo e atrasou, por trés anos, o
direcionamento da for¢ca de trabalho para as funcdes precipuas definidas
regimentalmente, notadamente o monitoramento e a avaliacdo da politica publica. O

relato preciso sobre aquela conjuntura é o seguinte:

A Medida Proviséria n° 1.784, de 14/12/98 dispds sobre a descentralizacio
dos recursos para a execugdo do PNAE. Desde esse periodo, a Subgeréncia de
Acompanhamento e Avaliagio do PNAE - SUAPA tinha entre suas
competéncias, conforme dispunha o artigo 47 do Regimento Interno (Portaria
CD/FNDE n° 1.627, de 03/11/99), vigente a época, a atribuicdo de verificar a
execucdo do PNAE nas Entidades Executoras (EE)*. Entretanto, toda a
equipe lotada na SUAPA trabalhava no cadastramento dos Conselhos de
Alimentag¢do Escolar (CAE), uma vez que a obrigatoriedade da instituicdo
desses conselhos era condicdo para a EE recebesse, automaticamente, a
transferéncia dos recursos financeiros do or¢amento do FNDE para execugao
do PNAE, em -caridter complementar aos aportados pelas Entidades
Executoras, sem necessidade de convénio, ajuste, acordo, contrato ou
instrumento congénere.

A existéncia dos Conselhos de Alimentacdo Escolar foi uma inovacido da
legislagdo, que também trazia como obrigatério seu cadastramento como
condi¢do para que a EE recebesse o recurso financeiro federal. Assim sendo,
toda a equipe do Programa foi voltada para essa acdo, a fim de que ndo
houvesse a interrup¢do na transferéncia dos recursos financeiros, uma vez que
0 sistema existente era muito precdrio e a subgeréncia possuia poucos
servidores lotados na sua drea, os quais deveriam cadastrar, na época, 5.560
conselhos municipais e 27 conselhos estaduais, tendo o cuidado para que toda
documentacio encaminhada atendesse a legislacdo vigente. (BUANI, 2011, p.
40)

A andlise da documentac¢do apresentada, somente era cadastrada se atendesse
as disposicdes da legislagdo. Assim, caso houvesse impropriedades, eram
geradas diligéncias, que eram encaminhadas, por meio de oficio, as
correspondentes Entidades, para que fossem providenciadas as devidas
corre¢des. Nesse periodo, muitos Conselhos tiveram seus mandatos
terminados e, para que os dados fossem atualizados, foram emitidos, desde o
inicio do ano, oficios com recomendacdes e instru¢des para que ocorresse a
nomeacao dos membros que iram atuar no novo biénio. (BUANI, 2011, p. 41)

O marco inaugural do monitoramento do PNAE mereceu consideracao.
Admitiu-se a precariedade e o despreparo das primeiras acdes de verificagcdo in loco da

execu¢do do Programa. Mesmo assim, houve um ensaio de avaliacdo de efetividade

#2 0 hist6rico de UMAs do PNAE e suas respectivas atribui¢des regimentais, que constituem elementos
institucionais e estruturais potenciais de condicionamento da trajetdria, isto é, geradores de sequéncia
autorreforgante, retornos crescentes e feedback positivo, até uma situacdo de lock-in, estd no Apéndice 2
desta dissertagdo.
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sobre alguns aspectos da execugdo da politica publica. Ademais, a valorizacdo do
controle social, como escolha que prevaleceu no ultimo momento critico de

condicionamento da trajetdria, lancou uma sequéncia autorreforcante:

Somente no inicio de 2001 a Subgeréncia da SUAPA em parceria com a
Coordenagdo-Geral, iniciou o atendimento de demandas geradas pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU) e Ministério Publico da Unido
(MPU), que se encontravam reprimidas, desde 1999; dentre essas
demandas, constavam nos relatérios da CGU a exigéncia de que o FNDE,
enquanto autarquia responsdvel pela assisténcia financeira, acompanhamento,
fiscalizacdo, entre outras atribui¢des, realizasse um acompanhamento mais
proximo das EE, ou seja, verificasse in loco como estava sendo executado o
PNAE.

Os técnicos lotados na SUAPA iniciaram os acompanhamentos sem
nenhuma preparacao, sem saber qual o direcionamento deveria ser dado as
informagdes contidas nos relatérios oriundos dos acompanhamentos

Assim, no segundo semestre de 2001, iniciaram-se 0s primeiros
acompanhamentos. Foram poucos, mas ocorreram. Ao final do exercicio foi
realizado um trabalho bdsico de consolidag¢do das respostas obtidas por meio
dos questiondrios elaborados na época. Essa compilacdo gerou uma pequena
avaliac@o do Programa, a qual foi, inclusive, apresentada &8 CGU, como uma
avaliagdo de efetividade da Coordenagdo-Geral. Esta avaliacdo apresentava
informagdes como: (a) quantas EE possuem nutricionista; (b) quais tipos
de géneros alimenticios eram adquiridos; (¢) EE que apresentaram
prestacao de contas; (d) EE que possuiam CAE; entre outras.

Levando-se em conta a dificuldade de controle dessa execugdo
descentralizada, foi delegada ao Conselho de Alimentacio Escolar a
responsabilidade de acompanhar e fiscalizar a aplicacdo dos recursos
federais repassados para a execu¢do do PNAE, bem como de analisar e emitir
parecer conclusivo sobre a prestacdo de contas, referentes a utilizacdo dos
recursos financeiros federais recebidos e a qualidade da execugdo do
Programa - que deve ser apresentada anualmente pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios ao FNDE (...) (Medida proviséria n° 2.178-36, de
24/08/01). Essa descentralizacio ocorreu no momento em que as
representacdes federais de Educag¢do nos Estados e Municipios foram
desativadas® e houve a necessidade de se acompanhar e fiscalizar a boa e
correta aplicacdo dos recursos repassados, por iniciativa da Unido. (BUANI,
2011, pp. 42-3. Grifos do autor)

Embora no ano seguinte o FNDE tenha conseguido recursos financeiros
para o monitoramento, o que ocasionou a elevacdo dos municipios visitados, os
trabalhos ndo tiveram repercussao, haja vista que as EExs nao foram diligenciadas a

adequar a execucao do Programa ao normativo até entdo vigente:

Para o exercicio de 2002, a Diretoria de A¢cdes Educacionais (DIRAE) obteve
junto a drea de orcamento do Ministério da Educag@o rubrica especifica
voltada para a Capacitagdo do Controle Social, a qual foi utilizada, ndo sé nas
capacitacdes dos CAE, mas também no acompanhamento e monitoramento
da execugdo do Programa, seguindo os mesmos critérios de 2001 - ou seja,

dentncias formalizadas junto a Autarquia e demandas da CGU ou MPU.

83 L. . [ Lo . .
A unica referéncia bibliografica encontrada que narra minuciosamente esse processo de

desmantelamento e suas consequéncias para a fiscalizacéo, o controle, o0 monitoramento e a avaliagdo de
diversos programas e projetos educacionais federais, entre os quais o PNAE, é Franco (2008).
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Neste exercicio, foram visitados 188 municipios sendo prioritariamente no
interior do Pais, onde a necessidade de orientacdo era maior, em razdo das
dificuldades de acesso da informagdo, tanto por parte dos gestores quanto dos
proprios Conselhos de Alimentagdo Escolar.

(...) Os resultados das visitas foram registrados em relatdrios elaborados pelos
proprios técnicos, entretanto, estes ndo saiam da Coordenagdo, devido, ainda,
ao reduzido ndmero de servidores, que eram obrigados a realizar outras
atividades necessdrias a0 bom andamento do PNAE.

Vale ressaltar o dito anteriormente, que em razdo do reduzido nimero de
servidores e da grande demanda de atividades da &drea, ndo foram dados os
encaminhamentos possiveis aos relatérios, conforme proposto pelos técnicos,
sendo os resultados apenas sintetizados e encaminhados aos Orgdos de
controle (SFC [Secretaria Federal de Controle Interno. Nota do autor] e
TCU). (BUANIL, 2011, p. 51)

Ao findar o Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) (1995-2002),
emerge, no inicio do Governo Lula (2003), um novo momento critico para o PNAE, que
passa a ficar marcado por escolhas que transformaram substancialmente o leque de

objetivos da politica publica:

A partir de 2003, o PNAE passa a ter uma nova abordagem por parte dos
novos gestores do Programa. Houve, na realidade, uma mudanca de
paradigma na forma de se encarar a questdo da alimentagdo e nutricio no
contexto escolar. Passou-se de uma visdo assistencialista, de troca, de auxilio
ao escolar, em que a alimentag¢do era vista como um recurso a mais para ser
utilizado com o intuito de favorecer a melhoria das condicdes de aprendizado,
como medidas de constru¢do de bibliotecas, laboratérios, ou reforma das
escolas, para ser compreendida como parte do processo ensino-aprendizagem,
como pratica pedagdgica, como acdo educativa.

Desta forma, os principios que passaram a nortear o PNAE foram,
efetivamente, os de: (a) Direito Humano a Alimentacdo Adequada; (b)
Universalidade; (c) Sustentabilidade/Continuidade; (d) Equidade; (e)
Respeito aos hibitos regionais e as tradicdes culturais; (f) Compartilhamento
das responsabilidades; e (g) Participacdo social. Para tanto, foram
estabelecidas diretrizes norteadoras do Programa que se traduziram no
emprego de uma alimentagcdo sauddvel e adequada; na Inclusdo da Educagdo
Alimentar e Nutricional no processo de ensino e aprendizagem; na
descentralizacdo das acdes e articulacdo entre os gestores da politica; e,
finalmente, no apoio ao desenvolvimento sustentidvel com incentivos a
aquisicdo de géneros diversificados. Os principios e diretrizes sdo os pilares
do Programa até os dias atuais.

(...) como parte do conjunto de acdes implementadas pelo Governo Federal,
no ambito do Programa Fome Zero... (BUANI, 2011, p. 52)

Com as novas prioridades estabelecidas com a posse do Governo Lula, em
2003, agdes voltadas para se garantir uma alimentagdo saudével, de
qualidade, em quantidade suficiente e de modo permanente passaram a ser
foco extremamente relevante para se implementar as politicas publicas.

Até entdo, o objetivo central do Programa concentrava-se no repasse
financeiro por parte da Unido, para viabilizar o fornecimento de uma refeigao,
que garantisse a permanéncia dos alunos na escola. Portanto, o pressuposto
era de que esse programa tivesse um cardter assistencialista, (...) (BUANI,
2011, p. 54)
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Nao obstante o advento do paradigma, a institucionalidade realmente
existente carecia de quadro funcional e estrutura para tornar vidvel em curto e médio

prazo os designios carreados pelos novos gestores:

Assim sendo, a partir dessa nova dimensdo em que se encontrava o PNAE, a
Coordenagdo-Geral do PNAE enfrentou vérias dificuldades operacionais,
provocadas, inclusive, pela reforma administrativa ocorrida na década de
1990, em que houve uma dréstica redu¢cdo da maquina administrativa federal,
acarretando o enxugamento dos quadros funcionais das autarquias federais, a
falta de perspectiva de ascensdo dos servidores e os baixos saldrios,
provocados por planos de carreira defasados e estagnados. Isso obrigou o
FNDE a substituir os servidores de carreira por prestadores de servigos pouco
qualificados e mal remunerados. (BUANI, 2011, pp. 54-5)

Em uma andlise da situagdo do nivel qualitativo do quadro funcional,
percebe-se a deficiéncia existente na CGPAE, visto que ndo possuia nenhum
profissional de Nutricdo em seu quadro permanente, o que demonstra a visdo
reducionista das obriga¢gdes da Unido até o ano de 2003.

Com a descentralizacdo dos recursos e da execu¢do do PNAE, o quadro de
funciondrios, como jd dito anteriormente, foi reduzido ao ponto em que
especialistas na 4rea de alimentacdo e nutricdo desapareceram, ficando,
portanto, a responsabilidade de acompanhar, orientar, supervisionar e
fiscalizar as atividades exclusivamente técnicas que ocorrem em cada estado
e municipio brasileiro a cargo de servidores ndo habilitados para tais
atividades. (BUANI, 2011, p. 56)

(...) o controle da Unido, na fiscaliza¢@o e na garantia da alimentagdo escolar,
como direito humano € fragil, uma vez que os préprios 6rgios envolvidos, a
comegar pelo préprio FNDE, ndo possuem uma estrutura que permita se
realizar um efetivo controle das acdes dos gestores locais.

Assim sendo, para que o FNDE tivesse a época um minimo de estrutura que
possibilitasse realizar um monitoramento e fiscalizacdo, minimamente
satisfatdrios, seria preciso que se criassem parcerias com instituicdes federais
que possuissem representagdes em todos os estados do Brasil, para que
pudessem disponibilizar o apoio logistico necessdrio para realizagdo de
visitas in loco, (...). (BUANI, 2011, p. 57-8)

Os dilemas e as questdes transcendentais que permearam a conformacao

institucional e estrutural da nova gestido foram resumidas da seguinte maneira:

(...) ndo se tinha respostas concretas que resolvessem os questionamentos
abaixo descritos:

1. Cabia ao monitoramento interferir no momento em que se constatassem
irregularidades/impropriedades, oferecendo, de imediato, a orientacdo no
intuito de sanar o problema?

2. Era fun¢@o do monitoramento realizar a andlise da execugao financeira?

3. Qual a diferenga entre monitoramento, acompanhamento, fiscalizacdo e
auditoria?

4. Os resultados deveriam ser informados ao ente monitorado ou se
restringiria a avaliagdo do Programa? (BUANI, 2011, pp. 58-9)

E conveniente rememorar uma nog¢do sedimentada na teoria da dependéncia
da trajetéria. Quando o FNDE, no que concerne ao PNAE, passa a desempenhar uma

func¢ao especifica para um determinado sistema, gera-se uma sequéncia de reprodugio e
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autorreforco, aumentando-se a habilidade de executar tal funcionalidade, o que
engendra ainda mais expansdo institucional. Dessa maneira, o substrato regimental
atuou como elemento estrutural de condicionamento da trajetdria, no sentido de suscitar

sequéncias autorreforcantes:

Vale lembrar que o PNAE também recebe dentincias provenientes de todas as
regides do Pais, e tem disponibilizado o seu corpo técnico, quando possivel,
para verificar in loco, a situagcdo de cada municipio. Ndo sendo possivel o
deslocamento de técnico para a realizacdo do trabalho, o Programa, por
intermédio da 4rea de monitoramento (COMAC) realiza as diligéncias por
meio de correspondéncias, solicitacdo de documentagdo comprobatdria das
providéncias adotadas para o saneamento das irregularidades.

Além das dentncias recebidas, a COMAC tem dentro de suas atribuicdes
regimentais, desde a descentralizacdo dos recursos federais, em 1999, a
responsabilidade pelo atendimento das diligéncias e acompanhamento junto
aos municipios quanto as irregularidades apontadas nos Relatérios (de
Auditorias/ Inquéritos Civis Publicos/ relatérios de Inspecdo) emitidos pelos
orgdos de controle interno e externo, tais como: Controladoria-Geral da Unido
[Desde 2003, a partir do Programa de Sorteios Publicos. Nota do autor],
Ministério Publico, Tribunal de Contas da Unido e Auditoria Interna do
FNDE.

Os trabalhos, ainda hoje, consistem na andlise dos relatérios de auditoria,
encaminhamento de diligéncia aos prefeitos e Conselhos de Alimentacido
Escolar, andlise das respostas destes e comunicacdo do resultado das
apuracdes aos respectivos 6rgaos controladores. (BUANI, 2011, p. 60)

Outro elemento institucional que influenciou decisivamente a trajetoria
como fator autorreforcante com potencial de geracdo de sequéncias reativas com

feedback positivo foi o projeto basico de monitoramento:

Desde 2007, (...) a CGPAE, estabeleceu um projeto basico de
monitoramento, com a finalidade de padronizar as agdes realizadas pelos
técnicos do Programa, no momento em que estes acompanham e orientam o
processo de execucao do PNAE pelas Entidades Executoras, com o intuito de
verificar se estd de acordo com as normas estabelecidas pelas legislacdes
vigentes e com vistas ao aprimoramento da operacionalizacio e dos
normativos do Programa.

A partir de entdo, os objetivos do monitoramento passaram a ser: (a) verificar
a conformidade da execug¢do do PNAE, tendo por base o estabelecido pela
legislagdo vigente e; (b) orientar as Entidades Executoras, Unidades
Executoras (UEx.) — entendida como uma associacdo civil com personalidade
juridica de direito privado, sem fins lucrativos, que pode ser criada ou
constituida por iniciativa da prépria escola e da comunidade (...), Conselhos
de Alimentacdo Escolar e demais agentes envolvidos com o Programa quanto
aos normativos legais vigentes; (c) coletar dados para alimentar os
indicadores do Programa; e (d) exercer uma funcdo orientativa, de cariter
dialégico, junto as Entidades Executoras, as Unidades Executoras, aos
Conselhos de Alimentacdo Escolar e demais agentes envolvidos, com vistas a
aprimorar a execu¢do do Programa.

(...) estabelece, (...) critérios..., quais serdo priorizados para a selecdo das
Entidades Executoras a serem monitoradas durante o exercicio: (...) (BUANI,
2011, pp. 63-4. Grifos do autor)
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Um dos méritos do trabalho da autora € a compreensiva entrevista de atores-
chave, que abarcou os principais envolvidos na operacdo tética e estratégica do PNAE,

em um periodo nevralgico de institucionalizacdo do monitoramento e da avaliacao:

(...) foram sujeitos desta pesquisa 10 servidores/colaboradores e 2
coordenadores, assim distribuidos:

- oito servidores lotados na Coordenagdo de Monitoramento e
Acompanhamento (COMAC), drea responsdvel pela formagdo permanente,
acompanhamento e validagdo dos Conselhos de Alimentagdo Escolar;

- dois servidores que hoje se encontram lotados em outras coordenacdes
dentro do FNDE, que no periodo de 2007/2008 estavam envolvidos no
processo de monitoramento do Programa;

- uma Coordenadora-Geral do PNAE; e

- um Coordenador-Geral da Auditoria Interna. (BUANI, 2011, p. 76)

A técnica de andlise de conteido, que colheu os significados atribuidos
pelos sujeitos-alvos do estudo, classificou as informagdes de acordo com quatro eixos
temdticos afins. A metodologia teve utilidade para identificar os efeitos de
aprendizagem, os mapas mentais prévios € os custos fixos dos autores engajados na

politica publica, conceitual caro a teoria da dependéncia da trajetéria:

(...) estruturou-se [sic] quadros analiticos por nucleo orientador (...) e
apreendeu-se [sic] nicleos de significado:

- Em concepcdes de monitoramento identificou-se acompanhamento,
planejamento, definicdo de indicadores, diferentes fungdes (diagndstico,
subsidio, controle) e dimensdo formativa;

- Em modelo e instrumentos de monitoramento foram identificadas as
temdticas acompanhamento continuado, diagndstico, motivos para o
monitoramento (atendimento as denidncias dos 6rgdos de controle), processo
de coleta das informagdes: questiondrios, defini¢do de indicadores, visita in
loco, sistematizacio dos dados coletados;

- Em limites e possibilidades identificou-se recursos humanos, metodologia,
defini¢do de indicadores, acompanhamento continuado, cardter fiscalizador,
autonomia, banco de dados, formato dos questiondrios;

- Em necessidade de formacdo identificou-se tematicas relativas a
importincia da formacdo, conteidos que deveriam ser explorados nas
formagdes, a formagdo in loco e a demanda por nivelar o conhecimento sobre
monitoramento. (BUANI, 2011, pp. 81-2)

Nas concepcoes de monitoramento, os entrevistados enfatizaram a
imprescindibilidade dos indicadores como instrumentos de qualificacio da mensuracao

do desempenho do PNAE:

z

(...) acdo principal do monitoramento, (...) acompanhamento, (...), pois &
necessdrio se conhecer os problemas que a execug¢do do Programa apresenta e
os resultados das agdes com os quais se pretende enfrenta-los.

Para monitorar um Programa é necessario conhecer o problema, demarcé-lo e
medi-lo com rigor, de modo a conhecer suas principais determinac¢des e
desenhar agdes especificas com o poder de eliminar ou minimizar as causas
fundamentais que o geram. Entretanto, para que o monitoramento das agdes e
sua posterior avaliagdo ocorram de forma consequente e oportuna, é preciso
definir bem os problemas e ter a¢des bem estruturadas. Esses dois aspectos
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serdo ambos identificados por precisos e detalhados indicadores, pois, sem
isso, teremos apenas tentativas de acompanhamento e avaliagcdes superficiais,
sob a forma de relatérios desfocados dos processos reais. (BUANI, 2011, pp.
95-6. Grifos do autor)

No campo aplicado das politicas publicas, os indicadores sociais sdo medidas
usadas para permitir a operacionalizacdo de um conceito abstrato ou de uma
demanda de interesse programdtico. Os indicadores apontam, indicam,
aproximam, traduzem em termos operacionais as dimensdes sociais de
interesse definidas a partir de escolhas tedricas ou politicas realizadas
anteriormente. (...) (BUANI, 2011, p. 99)

(...) os indicadores apontam os movimentos significativos de todas as
varidveis técnicas e politicamente relevantes para a condugdo estratégica de
um plano, programa, projeto ou institui¢do. Ele deve mostrar movimentos que
precisamos conhecer, mas que nido podemos observar diretamente, sendo
obtidos pelo processamento de informagdes relativas aos aspectos
importantes dos processos que compdem a realidade problemadtica e as acdes
com que se busca muda-la. Toda politica publica tem de ser mensurada e os
indicadores podem fornecer pardmetros para a sua mensuragao.

A partir da definicdo dos indicadores, t€m-se elementos essenciais para a
construcio de um processo de monitoramento, com a utilizagdo de
diagnésticos detalhados e informacdes diversas. Esses dados servem de
subsidio para elaborag@o de planos de acdo mais ajustados as realidades locais
e necessidades institucionais da implementagcdo do Programa. (BUANI, 2011,
p. 101)

O leitor ja deve ter se colocado uma indagacdo legitima, como corolério do
que foi exposto até aqui: diante de todo o ambiente favoravel, isto €, o aparente novo
espirito do tempo (zeitgeist) em prol da ado¢ao de um efetivo monitoramento e uma real
avaliacdo permanentes, por que as mentalidades dos novos gestores e as crengas dos
servidores e colaboradores do PNAE, supostamente expressadas nas entrevistas, nao
consubstanciaram efetivos indicadores para a politica publica? A resposta provavel pode

estar nas reflexdes a seguir:

[Os problemas de planejamento] estdo relacionados a énfase dada ao
tecnicismo, a burocracia de formulacdo e controle e as previsdes dos
economistas. Isso tende a colocar sombra na parte mais importante do
planejamento: o processo de decisdo, que é uma construgdo politica e social.
Aponta também que o planejamento em politicas publicas tem de ser visto
como um processo, € ndo como um produto técnico somente. A importincia
do processo estd na sua implantacdo, pois esta € que vai levar aos resultados
finais das politicas, programas ou projetos. (...), o planejamento é um
processo de decisdo politico-social que depende de informagdes precisas,
transparéncia, ética, temperanca, aceitacdo de visdes diferentes e vontade de
negociar, bem como de se procurar solugdes conjuntas que sejam aceitiveis
para toda a sociedade, principalmente para as partes envolvidas, levando
continuamente ao aprendizado. (BUANI, 2011, p. 96)

E sintomadtico que os entrevistados de Buani (2011), por um lado, indicaram
a relevancia do monitoramento e da avaliacdo, e, por outro, ndo registraram em suas

respostas o valor do processo de decisdo politico-social no planejamento das agdes. Isso
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evidencia a preponderancia do enfoque da avaliacdo técnico-burocrdtica sob a
participativa, conforme as caracteristicas dispostas no Quadro 1 desta dissertacao.

Um dos maiores achados da pesquisa, com grande potencial explicativo em
relacdo ao fulcro da problematica avaliativa, € a prevaléncia dos ditames dos 6rgados de

controle. Em pormenores:

Avaliacdo se aproxima do monitoramento, na medida em que deveria se
utilizar de dados levantados durante o monitoramento para compor a sua
andlise. Ela precisa de uma série de fontes de dados que podem ser levantados
pelo monitoramento. Uma boa avalia¢do depende de um bom monitoramento.
(...) O monitoramento contribui para a avaliacdo e esta servird para corrigir ou
confirmar o trajeto das a¢des, com o intuito de atingir as metas tragadas.

(...) analisando as manifestacGes que relacionam fiscalizacdo/controle ao
monitoramento, percebe-se que hd o questionamento constante sobre a
natureza das acdes de monitoramento no PNAE, no sentido de que o cariter
fiscalizador seria o predominante. Ao longo dos anos, com as necessidades
precipuas de certas politicas publicas brasileiras o monitoramento parece
emergir dessa solicitacdo de fiscalizagcdo, com intuito de atender as demandas
dos 6rgdos de controle, que se tornaram mais frequentes. Esse cardter
fiscalizador € visto como um dos limites para um monitoramento efetivo, pois
tem uma dimensdo de resposta, que exclui, normalmente, o acompanhamento
continuado, que pode fornecer dados mais especificos para o tratamento dos
indicadores do processo de monitoramento.

A fiscalizag¢@o pode gerar a puni¢cdo, mas nio necessariamente a correcao do
problema, o que poderia ser melhor tratado se houvesse uma visita constante
a planos de trabalho, no intuito de redimensiond-lo de acordo com as
demandas do monitoramento. Atualmente, o monitoramento do PNAE se
dedica muito a responder demandas dos 6rgdos de controle, que acabam por
definir as Entidades Executoras que devem ser visitadas. Isso resulta na
auséncia de critérios mais especificos para direcionar o processo de
monitoramento. Dessa forma, a defini¢do de indicadores especificos para esse
processo pode ser comprometida, ndo sendo possivel a producdo de
informagdes apropriadas e no ritmo adequado para a tomada de decisdes.
(BUANTI, 2011, pp. 98-9)

Em verdade, ndo existe uma cultura avaliativa no FNDE que preencha os
requisitos minimos, em especial o processo de aprendizagem, para um circulo virtuoso
de producao e apropriacdo de conhecimento pelos atores envolvidos (técnicos, gestores,
conselheiros, nutricionistas, beneficiarios, entre outros):

No que diz respeito ao processo de aprendizagem, ele também € inerente a
avaliacdo, no sentido de que o resultado da avaliacdo deve servir como
referéncia para que os envolvidos no processo se orientem, tomem decisdes e

modifiquem suas posturas. (...)
Cabe ao monitoramento™ o levantamento de informacdes que leve ao

 Buani (2011, p. 100) salienta “a necessidade de melhor qualificagdo dos técnicos na realizagdo do
monitoramento”. Entretanto, recorre-se ao elemento de qualificacdo do argumento, suscitado no marco
metodolégico desta dissertagdo, para ampliar a problematizacdo. Ora, ha situa¢des em que a drea ja conta
com servidores qualificados, os quais enfrentam outros empecilhos institucionais ou estruturais e até
sequéncias reativas de feedback negativo, tais como: limitacdo de recursos humanos, restricdo de
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aprendizado suscitado pela avaliacdo. (...) se faz necessdrio que gestores e
técnicos entendam a avaliagdo como parte de seu planejamento e de sua
pritica cotidiana. Isso também significa criar espagos permanentes de
reflexdo sobre a prética, permitindo a desconstruciio de idéias, alinhamento de
conceitos, corre¢do de rumos, mudanga de prioridades, abandono de
iniciativas infrutiferas e até troca de gestores. (BUANI, 2011, p. 100)

Até aqui, consideram-se as concepc¢des de monitoramento explanadas pelos

entrevistados. A partir de agora, perscrutam-se os demais quadros analiticos por nicleo

orientador e de significado®:

No nicleo de modelo e instrumentos de monitoramento, percebeu-se que o
modelo referenciado pelas falas das entrevistas aponta para uma atuagdo
prética, que envolve uma revisdo constante das informacdes, principalmente
por meio da aplicagdo de questiondrios, visitas in loco e sistematizacdo dos
dados coletados.

Os dados devem ser tratados com a criacdo de um sistema de monitoramento
informatizado®...

(...) os sistemas de informagdes tradicionais, baseados em estatisticas e em
registros descontinuos e inorganicos, muitas vezes quase aleatdrios, tentam
oferecer muita informacdo ndo pertinente e nio processada. (BUANI, 2011,
p. 102. Grifos do autor)

No nucleo direcionador de limites e possibilidades identificou-se que os
principais limites ao processo de monitoramento sdo: auséncia de
planejamento, escassez de recursos humanos, falta de metodologia, a auséncia
de defini¢do de indicadores, a falta de acompanhamento continuado, carater
fiscalizador, (...). (BUANI, 2011, p. 103)

(...) a auséncia de concurso publico para renovacdo de servidores, o
crescimento do Programa e o aumento das demandas dos 6rgdos de controle
resultam na auséncia de estrutura adequada para a realizacdo das atividades
de monitoramento. (BUANI, 2011, p. 104. Grifos do autor)

(...) a formacao no monitoramento deveria ter um carater continuado, que
envolvesse todos os agentes da gestdo e execugdo, com contetidos
diversificados — nutri¢do, licitacdo e contratos, vigilancia sanitdria, controle
social, educacdo, gestdo de recursos, agricultura familiar — no intuito de
constituir uma equipe mais nivelada, com padrdes minimos definidos.

(...) Esse treinamento continuado poderia ainda contribuir para o
aperfeicoamento de instrumentos importantes do monitoramento: o
questiondrio e o relatério. Esses se apresentam como pegas chaves para o
planejamento de acdes, o levantamento de dados, a revisdo de atividades,
possiveis atualizagdes na legislacdo e a execugdo do Programa. (BUANI,
2011, p. 107)

condic¢des financeiras, preponderancia dos designios estreitos dos 6rgdos de controle interno e externos,
entre outros. Essas varidveis t€m tanto potencial explicativo quanto aquela afirmada pela autora.

8 Buani (2011) desenvolveu uma aplicacdo original da Andlise Estruturada de Textos (AET),
preconizada por Jannuzzi (2016, pp. 86-7) como estratégia qualitativa de avaliag@o.

% O trabalho de Rodrigues (2005) sobre o primeiro sistema informatizado (SAM-PNAE) serd analisado a

seguir.
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Buani (2011) tangencia aleatoriamente, mas sem exaurir o repertorio, alguns
padrées de meta-avaliagdo que se aproximam daqueles expostos, no marco

metodoldgico desta dissertacao, por Elliot (2011) e Furtado e Laperriere (2012):

Cabe ao monitoramento o levantamento de informag¢des que leve ao
aprendizado suscitado pela avaliacdo. (p. 100)

O monitoramento requer a producdo sistemdtica e automatizada de
informagdes relevantes, precisas e sintéticas. Informacdes sdo oportunas para
se avaliar cada acdo do processo, com as particularidades que lhes sdo
proprias. Entretanto, essas informagdes existirdo apenas quando a acdo tiver
sido desenhada e programada de forma a permitir que se cumpra a exigéncia
de produzir informacgdes apropriadas e a um ritmo adequado a tomada de
decisdes. (pp. 101-2)

(...) uma visdo de planejamento mais atual que confere total énfase na
participagdo da populag@o ou sociedade civil na implementacdo dos planos.
Essa visdo estd em moda nos dultimos anos, principalmente com as
organizagdes multilaterais e alguns setores do governo. Nessa visdo, 0s
beneficidrios tém que ajudar a monitorar o projeto, denunciar, participar de
assembleias, etc.

Durante o processo de coleta e sistematizacdo dos dados € necessdrio o
cumprimento de determinados requisitos de validade e confiabilidade, tendo
em vista a busca por maior precisdo da avaliagdo. (p. 105)

Um dado importante abrange a informagdo como uma medida reconhecida
socialmente; ter confiabilidade das fontes de coleta e de producdo de
informagdes; ter regularidade, permitindo um acompanhamento sistemadtico e
comparag¢do ao longo do tempo. Precisa ainda ter abrangéncia, para aumentar
o grau de comparagdo. (p. 110)

Buani (2011, p. 110) sumarizou seu inquérito de pesquisa nos termos

abaixo:

(...) a sistemadtica atualmente adotada possui caracteristicas que se aproximam
mais de uma fiscalizacdo acompanhada do que um monitoramento voltado
para uma avaliacdo do programa. Os limites foram os componentes mais
destacados pelos entrevistados, que indicaram aberturas no processo que
podem ser tratadas como possibilidades de desenvolvimento e reestruturacao
do processo de monitoramento®’.

4.2.3 Olhares de avaliacdo de ex-gestores

E pertinente frisar ao leitor o dilema metodoldgico que o autor da
dissertacdo se deparou, no que tange a coleta de informacgdes com os ex-gestores:

compilagdo bibliografica e/ou entrevista individual?

& Apenas a partir da Nota Técnica n.° 01/2016-COMAV/CGPAE/DIRAE/FNDE/MEC, de 2 de fevereiro
de 2016, é que houve a primeira revisdo normativa e conceitual do monitoramento do PNAE.
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Ora, aparentemente, € possivel conjugar as duas técnicas, que podem ser
complementares.

As vantagens da compilacdo bibliogrifica ja foram expostas no marco
metodolégico deste trabalho.

Por sua vez, o potencial das entrevistas individuais foi sintetizado por

Jannuzzi (2016, p. 82-3):

Existem questdes sociais ou problemas de avaliacdo de programas em que a
sensibilidade pessoal, confidencialidade ou a profundidade analitica
requeridas apontam a entrevista individual como estratégia metodolégica
mais indicada. Compreender as motivacgdes..., (...), entender as razdes de
resisténcia as mudancas e inovacgdes sugeridas na gestdo de programas, sdo
alguns dos temas em que a entrevista pessoal com sujeitos selecionados pode
ser mais efetiva na producdo de evidéncias relevantes (...). (...) investigam
com maior profundidade atitudes, acdes e opinides que ndo seriam
verbalizadas naturalmente em grupos de discussdo ou em enquetes com
questiondrio estruturado, nem seriam observdveis por agente avaliador
externo.

Também € preciso entender que as respostas dos entrevistados precisam ser
interpretadas a luz do contexto mais geral, dos valores e das reagdes que ele
espera transparecer para o entrevistador. Percepgdes sobre programas
publicos podem ser afetadas pela conjuntura...; por critérios avaliativos muito
baixos ou expectativas muito elevadas. As perguntas em roteiros ndo devem
suscitar desconfiancas ou desconfortos nem induzir respostas a partir de
perguntas anteriores. (...)

A efetividade desse método de pesquisa depende ndo apenas da capacidade de
motivacdo e improvisacdo do entrevistador, mas também da amostra de
sujeitos escolhidos para pesquisa. Depoimentos significativos pela presenca —
ou mesmo auséncia — de achados esperados e inesperados sdo cruciais para
validag@o ex post do esforco de avaliagdo, (...).

Assim reproduziram-se os principais dados advindos das entrevistas semi-
estruturadas com técnicos do PNAE aplicadas por Buani (2011), com relevantes
achados sobre as concepcoes, os sentidos, as funcdes, os modelos, os limites, as
possibilidades e a necessidade de formacdo dos sujeitos responsdveis pelo
monitoramento do Programa. Ainda que o estudo trate de campo epistémico distinto
mas condicional e instrumental para a avaliagdo, essa torrente cognitiva permitiu
demarcar consideravelmente o ethos da for¢ca de trabalho do FNDE envolvido com a
politica publica.

Todavia, nesta dissertagdo, diante da disponibilidade dos testemunhos em
formato académico de ex-atores-chave governamentais, entendeu-se que o caudal ja
presente na bibliografia seria suficiente.

Assim, contempla-se, por um lado, uma das qualidades da entrevista,

notadamente a “profundidade analitica”, e, por outro, escoimam-se certos riscos, como
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lapsos de memoria, afetagdo da conjuntura, “desconfiangas”, “desconfortos” ou indugdo
de respostas. Alids, considera-se possivel recensear presencas e auséncias significativas
em achados com base na andlise dos depoimentos escritos.

Nao obstante, no bojo do marco tedrico da dependéncia da trajetéria, para
continuar o levantamento de momentos criticos de formagdo, de elementos
institucionais e estruturais de condicionamento (sequéncias autorreforcantes), de
feedback positivo ou negativo ao processo (sequéncias reativas), e resultados finais da
solucdo de conflitos, debruca-se nos trabalhos académicos de quatro ex-gestores do
Programa, que ocuparam diferentes escaldes de responsabilidade institucional:

- Albaneide Maria Lima Peixinho, que desempenhou a coordenagdo-geral,
de 2003 a 2015. Em 2011, entregou dissertacdo, intitulada “Um resgate histérico do
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar”, para obtencdo do titulo de Mestre
Profissional em Ensino em Ciéncias da Saude da Unifesp. Assim como Buani (2011), a
ex-coordenadora-geral também aplicou entrevistas, com o intuito de consignar as falas e
concepgoes de atores e profissionais envolvidos na gestdo, que vivenciaram o Programa,
especialmente de 1999 até 2010;

- Marcia Molina Rodrigues, que exerceu cargo de coordena¢do no
acompanhamento e avaliacdo, no periodo de 2001 a 2007. Em 2005, a ex-coordenadora
apresentou monografia, com o titulo “Uma Analise sobre a Utiliza¢do do Sistema de
Acompanhamento e Monitoramento do Programa Nacional de Alimenta¢do Escolar —
SAM/PNAE”, ao Curso de Especializacdo em Andlise e Gestdao de Politicas
Educacionais da Faculdade de Economia, Administracdo e Contabilidade da
Universidade de Brasilia (UnB);

- Romeu Welington Caputo, ex-presidente do FNDE, de 2014 a 2015. Em
2014, publicou, em conjunto com assessores de gestdo estratégica e consultores
externos, o artigo “A Gestdo Estratégica para Resultados no FNDE: da formulacao aos
ciclos de avaliacdo e aprendizado estratégico”, no VII Congresso do Conselho Nacional
de Secretdrios de Estado da Administracao (CONSAD);

- Antonio Idilvan de Lima Alencar, ex-presidente do FNDE, de 2015 a
2016. Em 2015, lancou, em co-autoria com assessores de gestdo estratégica e
consultores externos, o artigo “Monitoramento, Avaliacdo e Aprendizado Estratégicos
no FNDE”, no livro “Governanca em A¢do — Volume 6”, do Instituto Publix.

Deve-se confrontar as narrativas dos ex-gestores com os padrdes de meta-

avaliacdo entdo vigentes, para revelar o grau de preocupacdo dos ex-atores
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governamentais do nivel tédtico-estratégico com os postulados avaliativos no
embasamento de suas decisdes sobre a politica publica, que renderam consequéncias na

apuracdo da eficiéncia, eficicia e efetividade dos desideratos normativos do Programa.

4.2.3.1 Principais momentos criticos

Na linha da estrutura analitica de Hoff (2011), a introdu¢do a origem da
pesquisa por Peixinho (2011) fornece elementos para identificar as condigdes
antecedentes da conjuntura existente no ambiente de inser¢do do fato, que contribuiram
para o surgimento dos momentos criticos e a consequente formacgao da path-dependence
da avaliacdo institucional do PNAE a partir de 2003. E importante registrar que os
valores da lideranca, forjados em eventos histéricos, tem grande influéncia nas escolhas
criticas. Vale a pena a longa citacdo, repleta de achados sobre o perfil profissional, a

atuacao sociopolitica e as intencdes académicas da entdo gestora:

Sou Nutricionista, formada na Universidade Federal da Bahia (...). Apés a
graduacgdo, participei ativamente da construcdo das entidades da categoria da
nutricdo, entre elas o Sindicato dos Nutricionistas do Distrito Federal
(SINUT...), onde filiamos a Central Unica dos Trabalhadores — CUT. Uma
das tarefas deste Sindicato foi apoiar a organizacdo do I Congresso sobre
“Fome € uma questdo politica”, na Bahia, em 1986, realizado pela Associacio
Brasileira de Nutricio (ASBRAN), no qual saimos com a “Carta de Salvador”
com reivindica¢des para constar na elaboracio da Constitui¢do Brasileira.

A partir da inser¢@o nas atividades de Sauide Publica, j4 em 1991 elaboramos
uma proposta de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN), especificamente
no que diz respeito a alimentagdo e nutri¢do, (...). Este processo resultou na
campanha liderada por Herbert de Souza, mais conhecido como Betinho,
sobre Acdo da Cidadania Contra a Miséria e pela Vida, em 1993.

Em 1995, como assessora parlamentar da Deputada Distrital Maninha, PT
[Partido dos Trabalhadores. Nota do autor]/Distrito Federal, elaboramos o
projeto sobre Seguranca Alimentar e Nutricional para o Distrito Federal, do
qual foi sancionada a primeira Lei no pais sobre o referido tema, com 10
subprogramas entre eles “Acdo contra a Fome e o Desemprego” o qual
coordenei de 1997 a 1998.

No ano de 2000 participei da elaboracdo do “Projeto Fome Zero™" pelo
Instituto Cidadania, uma Organizacio Nio Governamental (ONG),
coordenada por José Graziano da Silva e tendo como presidente de Honra,
Luiz Indcio Lula da Silva, que veio a ser Presidente da Republica no ano de
2003. Neste projeto nos tornamos responsaveis junto com a ex-presidente da
Associagado Brasileira de Nutricdo (ASBRAN), Joseli Duraes, pela elaboragdo
dos temas de Alimentacdo e Nutricdo em especial o Programa de
Alimentacao Escolar. Nesta época assumi a presidéncia da ASBRAN, no
entanto, o0 meu contato com a execu¢do do Programa se deu a partir do ano de
2003, fui convidada pelo Ministro da Educagdo, Cristovam Buarque, a
assumir a Coordenacdo Geral do Programa Nacional de Alimentagcdo do

5988

88Ver também Peixinho, Abranches e Barbosa (2010) e Peixinho, et al (2010).
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Escolar (CGPAE).

Ao aceitar a proposta de ser coordenadora do PNAEY, verifiquei que o
referido Programa poderia se consolidar como uma das politicas publicas,
atuando de forma intersetorial, afastando-se do carater assistencialista que
pautou a sua criag¢do, podendo vir a assegurar o direito de todos os escolares
como um dos instrumentos de seguranga alimentar e nutricional, inserido na
Politica Educacional (...)

Desde o periodo em que tivemos que escrever sobre o Programa, percebemos
a escassez de documentacdo sistematizada que pudesse subsidiar as tomadas
de decisdes pelos gestores publicos. Até entdo, se tem documentado a histéria
do Programa desde a sua criacdo no Livro “Comer e Aprender — uma histdria
da Alimenta¢do Escolar no Brasil”, mar¢o de 1982, escrito por Marcos
Coimbra, Jodo Francisco Pereira de Meira e Monica Barros de Lima Starling;
dissertacdes de mestrado ou teses de doutorado, documentos
consubstanciados em Resolu¢des e Medidas Provisérias ou registros de
vivéncia pelos servidores e consultores que participaram do Programa”. (p.
18)

Com base nas leituras destes documentos, relatos de experiéncias dos
técnicos que participaram e/ou participam do Programa, iniciamos o
planejamento estratégico para desenhar o novo formato de gestdo do PNAE, a
partir de 2003.

As praticas metodoldgicas adotadas na gestdo, as dificuldades de entender a
conjuntura da época, que levaram aos gestores tomarem decisdes, fez-nos
perceber a constante sinalizacdo da necessidade de estudos e pesquisas que
servissem para o maior embasamento do Programa, (...).

Diversas modificacdes foram feitas ao longo desta década, porém, ndo temos
estudos consolidados sobre tais mudangas e nem tampouco, 0 que motivou 0s
gestores deste periodo a proporem alteragdes tdo substanciais e profundas ao
Programa. (...) nada estd escrito de forma, cronologicamente, sistematizada.
(p- 19)

Neste sentido, elegi como foco de estudo fazer um resgate histérico no
periodo de 1999 até ano 2010, em que, na maior parte, participei ativamente
na construcdo desta politica.

A principal intencdo da pesquisa € contribuir para subsidiar futuras mudangas
no Programa, buscando resgatar o contexto de sua criacio, a sua concepg¢ao
original, o marco regulatério e sua evolugdo, a conjuntura, os nés criticos, 0s
desafios e as perspectivas que marcaram as mudancas mais significativas no
seu desenho. (p. 20)

% Peixinho foi exonerada da CGPAE em 2015. Venceu o Prémio Lieselotte Ornellas da ASBRAN em
2016, em reconhecimento ao mérito do trabalho, a contribui¢do com o desenvolvimento cientifico,
tecnolégico e cultural da ciéncia da Nutrigdo, e a promocdo social da categoria. Atualmente € vice-
presidente do CFN e coordena projetos do Centro de Exceléncia de Combate a Fome do PMA.

% O autor desta dissertacdo tem a mesma percepc¢do. Realmente, Molina (2005), Buani (2011) e Peixinho
(2011) sdo obras bésicas para a reconstitui¢do da trajetéria da avaliagdo do PNAE e os poucos exemplos
de preocupacdo em consignar os fatos e elaborar academicamente a formacdo da politica publica. No
curso da pesquisa desta dissertacdo, percebeu-se que o registro histérico do FNDE ¢ deficiente. Os
documentos institucionais que publicizaram os resultados da Autarquia (Relatérios de Atividades e de
Gestdo), pela natureza sumdria, ndo expuseram a pletora de acdes do Programa. Pelo locus privilegiado
que ocuparam, os trabalhos das autoras em tela arrolaram dados e informagdes que ndo se encontravam
nas publicacdes oficiais, o que consagra o valor dessas referéncias como fontes primdrias. Deve-se
assinalar uma caracteristica do érgdo: a maior parte da memoria da construcio dos programas e projetos
educacionais da Autarquia € oral e tem se esvaido a medida que os servidores engajados na linha de frente
tatico-operacional e estratégica se aposentam. Isso dificulta a recomposi¢do dos momentos criticos, das
escolhas institucionais, da estruturacdo das sequéncias autorrefor¢antes e/ou reativas de feedback
(positivo ou negativo) e dos resultados finais das resolucdes de conflitos que emergiram na etapa das

sequéncias reativas.
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Assim como Buani (2011), outro mérito de Peixinho (2011) € o registro das

vivéncias de atores-chave governamentais na execugdo da politica publica:

Para atingir os objetivos da pesquisa foi utilizada uma metodologia histérica
associada a uma abordagem qualitativa dos dados, evidenciada em andlise
documental dos relatérios técnicos do FNDE, (...) e por meio de entrevistas
de profissionais que vivenciaram a gestdo, no periodo de 1984 a 2010. A
selecdo dos entrevistados foi feita a partir dos seguintes critérios: ter
participado do Programa na sua formulag@o e na sua execu¢do neste periodo
ou ter publicado algum documento a partir da sua vivéncia...”" (p. 24)

Peixinho (2013) demonstrou uma certa compreensao sobre os mecanismos
que sustentam a estabilidade e o lock-in institucional de viés assistencialista, o que
tornou possivel delinear as condi¢cdes das mudangas. Ao nio conceber a histéria como
um processo totalmente aprisionado, no qual ndo haveria espaco depois de certos
momentos criticos para a agéncia social, a entdo gestora evidenciou o potencial

transformador da acdo motivada e estratégica dos atores no excerto a seguir:

A partir de 2003, com o inicio do Governo Lula, instituiu-se no pais a
Estratégia Fome Zero, visando ao enfrentamento das questdes relativas a
fome por meio da integracdo de vérios programas e politicas... (p. 912. Grifo
do autor)

De acordo com dados estatisticos oficiais, no periodo de 1995 a 2010,
observa-se uma importante ampliacio do PNAE, tanto em termos de alocacdo
de recursos financeiros, cobertura populacional e estratégias operacionais,
bem como em sua concepg¢do ou ressignificagdo como politica publica ou
programa social em alimentacdo e nutricdo do escolar no contexto da
sociedade brasileira. No percurso relatado, o PNAE deixa de ser concebido
pelo gestor federal como um programa, simplesmente, de cardter de
suplementagdo alimentar ou assistencial, destinado inicialmente aos pré-
escolares (5 a 6 anos) e aos escolares (7 a 14 anos) do primeiro grau,
matriculados nos estabelecimentos de ensino publico, por meio do
fornecimento de uma refeicdo de valor nutricional equivalente a até 15% das
recomendacdes nutricionais didrias durante o ano letivo. (pp. 912-3)

Frente ao perfil nutricional dos escolares no Brasil, com a crescente
prevaléncia de sobrepeso e obesidade, o PNAE se apresenta como uma
estratégia de promocdo da alimentacdo sauddvel, tendo em vista a
obrigatoriedade da oferta de frutas e hortalicas, proibi¢do de bebidas de baixo
valor nutricional, como refrigerantes e sucos em pd, e restricdo de alimentos
com alta quantidade de gordura, sal e acticar. No bojo das inimeras
construcdes conceituais que foram acontecendo ao longo do histérico do
Programa, sobretudo a partir da orientacdio do governo federal explicitada na
estratégia Fome Zero, a alimentacdo escolar comegou a adquirir um cardter
mais efetivamente relacionado ao contexto do processo ensino-aprendizagem
e assumir a dimensdo de prética pedagdgica, de acdo educativa, visando a
promogdo da satide e da segurancga alimentar e nutricional. Para tanto, foram
eleitos alguns principios norteadores da execu¢do do programa junto aos

91 . . .
Foram entrevistados um ex-gerente e um ex-diretor da FAE, além de uma ex-coordenadora, uma
coordenadora até entdo, um ex-diretor e o presidente a época do FNDE.
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estados e municipios: equidade, participacdo social, universalidade,
sustentabilidade/continuidade, compartilhamento de responsabilidades,
direito humano a alimentagdo adequada e respeito aos hdbitos e tradi¢des
regionais. (p. 913)

Assinalaram-se duas dinamicas de autorreforco associadas com processos
de acdo coletiva, que, pelos altos custos de investimento, efeitos de coordenacdo e
expectativas adaptativas, criaram forte tendéncia na persisténcia da nova trajetdria.
Alids, os resultados desses processos institucionalizados geraram sequéncias que se
retroalimentaram e reforcaram, tornando uma mudanga radical ou reversdao de curso

(retorno ao assistencialismo) cada vez menos provavel:

Para o PNAE, avangos importantes foram verificados a partir desse periodo.
Dentre estes se destacam a revisdo e o estabelecimento de critérios técnicos e
operacionais visando maior flexibilidade, eficiéncia e eficicia na gestdo do
Programa, tais como os estimulos para a ampliacdo e o fortalecimento do
papel dos CAE no controle social e as estratégias normativas para as agdes do
nutricionista como Responsavel Técnico. (PEIXINHO, 2011, 913. Grifos do
autor)

(...) [Como sequéncia reativa de feedback positivo. Nota do autor] o niimero
de nutricionistas responsaveis técnicos pelo PNAE sofreu uma transformagao
significativa, pois em 2003, havia 12% desses profissionais atuando nos
estados e municipios e em 2011 a abrangéncia é de 82% dos municipios do
Brasil. (Ibidem)

Sem embargo, cabe mencionar mais dois elementos institucionais e
estruturais de condicionamento da trajetdria (sequéncias autorreforcantes), um
normativo € o outro intersetorial, que também moldaram indubitavelmente o novo
formato do PNAE. Enfatiza-se que esse processo se assentou nas orientacdes e crencas
intersubjetivas dos atores sobre o que € considerado apropriado ou moralmente correto,
tanto no nivel legislativo quanto no da interlocu¢@o com a sociedade civil. A reproducdo
da instituicdo e da politica publica aconteceu porque os atores consideraram-nas

legitimas e, assim, optaram voluntariamente por sua continuidade:

A grande conquista para o PNAE, sem duvida, veio com a publicagdo da Lei
n° 11.947, de 16 de junho de 2009. Conquista esta, fruto de um processo
intersetorial no Governo Federal e de ampla participacao da sociedade
civil por meio do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (CONSEA). Avanca quando dispde sobre alimentacéo escolar e
ndo somente sobre um Programa. Universaliza o PNAE para toda educagdo
bdsica, ou seja, da educagdo infantil ao ensino médio, além dos jovens e
adultos; define a educacdo alimentar e nutricional como eixo prioritdrio para
o alcance dos objetivos do Programa; fortalece a participagdo da comunidade
no controle social das agdes desenvolvidas pelos Estados, DF e Municipios;
formaliza a garantia da alimentacdo aos alunos mesmo quando houver
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suspensdo do repasse dos recursos por eventuais irregularidades constatadas
na execucdo do PNAE. Prevé ainda o apoio ao desenvolvimento sustentdvel,
com incentivos para aquisicdo de géneros alimenticios diversificados,
produzidos localmente, respeitando a sazonalidade, a cultura e a tradigdo
alimentar. Para isso, foi definida a obrigatoriedade da aquisi¢cdo de no minimo
30% dos recursos financeiros repassados pelo PNAE em géneros alimenticios
diretamente da Agricultura Familiar e do Empreendedor Familiar ou suas
organizagdes, priorizando os assentamentos da reforma agriria, as
comunidades tradicionais indigenas e as comunidades quilombolas. E
também que os alimentos orgdnicos e/ou agroecoldgicos deverdo ser
priorizados, sempre que possivel, nos carddpios da alimentacao escolar.

(...) precedente histérico em relacdo as compras institucionais... possibilitou
ao gestor publico dispensar o processo licitatério, por meio de outro
instrumento, o da “Chamada Publica”... (Ibidem. Grifos do autor)

Houve até um alvissareiro incentivo estrutural ao funcionamento de novas
instancias e reforco aos conselhos até entdo existentes de representatividade civil e
avaliacdo participativa, com potencial de geracdo de sequéncias autorreforgcantes, ou

seja, sequéncias reativas de cunho positivo para a institucionalidade do Programa:

Para desenvolver acdes interministeriais com vistas a dar suporte a
implementagdo do Artigo 14 da Lei 11.947/2009 [obrigatoriedade da
aquisicdo de no minimo 30% dos recursos financeiros repassados pelo PNAE
em géneros alimenticios da agricultura familiar. Nota do autor], foram
instituidos pelo FNDE: 1) O Comité Gestor, formado por representantes do
Governo Federal (...) e 2) O Grupo Consultivo com a participagcdo de
representantes da sociedade civil, além dos representantes do Conselho
Nacional de Secretdrios de Estados da Educacdo (CONSED) e a Unido
Nacional dos Dirigentes Municipais de Educa¢do (UNDIME), com fins de
assessorar o Comité Gestor.

Essa Lei também estabelece uma nova composicao para os Conselhos de
Alimentacdo Escolar, alterando para contemplar mais representantes das
entidades de docentes, discentes ou trabalhadores na drea de educacio, (...); e
amplia a participagdo da representagdo das entidades civis organizadas.
(Ibidem. Grifos do autor)

A partir das seguintes parcerias, fortaleceu-se a formacdo de elementos
institucionais e estruturais que contribuiram para o condicionamento da trajetdria, ou
seja, houve a geracdo de sequéncias autorreforcantes, dificultando o retorno para as

condicdes iniciais que permitiriam outras escolhas entre as alternativas disponiveis:

A partir de 2007, com o objetivo de ampliar e garantir a melhoria da execugao
do PNAE, o FNDE estabeleceu parceria com Instituicdes Federais de Ensino
Superior e construiu os Centros Colaboradores em Alimentacio e
Nutricao Escolar (CECANE)...

(...) foi criada a Rede Brasileira de Alimentacio e Nutricio do Escolar
(REBRAE) como um instrumento de integracdo e disseminag@o das acdes
realizadas nas escolas publicas brasileiras. Além de servir de apoio ao
PNAE/FNDE, a REBRAE facilita o acesso e o intercimbio de informacdes
sobre o Programa junto aos estados, prefeituras, sociedade civil, poder
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judicidrio e 6rgdos fiscalizadores, além de articular-se com outras redes,
féruns e associacdes nacionais e internacionais desta drea.

(...) a partir de 2003, o governo brasileiro comecou a trabalhar intensamente
no sentido de viabilizar o apoio ao desenvolvimento de Programas de
Alimentacio Escolar no ambito da América Latina, Caribe, Africa e
Asia. Para tanto, em julho de 2005, o FNDE, assinou um Memorando de
Entendimento com a FAO e o PMA com o objetivo de estabelecer um regime
de colaboragdo/cooperacdo para a implantacdo de programas similares ao
PNAE brasileiro em paises em desenvolvimento’>. (Idem, p. 914. Grifos do
autor)

Nota-se que as apostas de Peixinho (2011 e 2013) para a ruptura do lock-in
assistencialista e a consolidacdo do novo arranjo institucional do PNAE foi o
envolvimento com instancias intersetoriais, o empoderamento do controle social e as
parcerias com a Academia e os Ols.

Diferentemente do levantamento pormenorizado de limites de Buani (2011),
Peixinho (2013) reconheceu, vagamente, os pesares, mantendo o otimismo em relacao

ao processo de autorreforco do paradigma recém-inaugurado:

Os limites e as possibilidades de consecucdo destes objetivos e principios
delineados para a gestdo e execucdo do PNAE sdao miiltiplos e complexos.
Envolvem  fronteiras com  distintos obsticulos (individual/local,
geografico/natural, econdmico/social, politico/ideoldgico, por exemplos) que
podem facilitar ou dificultar a transposi¢do ou passagem efetiva de um PNAE
de cardter suplementar/assistencialista para um PNAE de cardter universal,
equanime, participativo, integrador, educacional, sustentdvel e saudavel. (p.
913)

4.2.3.2 Estudo de caso de um momento critico: o primeiro sistema informatizado

Rodrigues (2005) dissertou sobre o SAM-PNAE, primeiro sistema de
informacdo do PNAE, sob os auspicios do FNDE. As caracteristicas gerais da inédita

ferramenta informatizada foram descritos no trecho sequente:

(...) estruturado na forma de software, que tinha como propdsito inicial servir
de ferramenta de trabalho, a ser disponibilizado aos Conselhos [de
Alimentagdo Escolar], que, se assim o desejassem, o utilizariam para auxilid-
los no exercicio das suas atribui¢des de acompanhar e monitorar a execugao
do Programa, desde o momento em que os recursos federais sdo depositados
na conta bancdria da Entidade Executora, até a oferta da alimentacdo escolar
aos alunos. Porém, com a necessidade de se oferecer respostas quanto a
avaliacdo de desempenho do Programa aos 6rgdos de controle interno e
externo do Governo Federal, o sistema passou a ter mais essa fungdo, (...).

O planejamento desse sistema ocorreu durante todo o ano de 2000, e foi

%2 Os projetos e atividades de cooperacio internacional do PNAE com a FAO, o PMA e o PNUD, a partir
de 2008, estdo dispostos no Anexo 23 desta dissertacdo.
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elaborado com o auxilio de uma consultoria especializada e sua construcio se
deu no ano de 2001, tendo sido construido pela prépria equipe técnica de
informatica do FNDE, em sua fabrica de software. (RODRIGUES, 2005, p.
46)

O SAM-PNAE ¢é um exemplo tipico de uma escolha em um momento
critico que tinha potencial de gerar sequéncias de feedback positivo ou autorreforco,
com a ativacdo de mecanismos de retornos crescentes. Vislumbrava-se, nesse novo
desenvolvimento, uma tendéncia inercial de reproducdo institucional, com significativa
probabilidade de lock-in. Entretanto, as primeiras sequéncias reativas de feedback

negativo vieram a tona logo no comecgo da implantagao:

Os formuldrios, que posteriormente, seriam transformados em moddulos
informatizados, foram apresentados aos Conselhos de Alimentacdo Escolar,
durante o primeiro processo de capacitacio de conselheiros, realizado durante
o ano de 2001, realizada em diversas cidades do Pais, em que estiveram
presentes conselheiros de cerca de 545 municipios brasileiros, das cinco
regides do Brasil.

Muitas manifesta¢des contrarias ao uso do sistema apareceram durante a
capacitagdo, devido as dificuldades existentes para que o CAE o utilizasse
(como disponibilidade de tempo, falta de equipamento de informatica,
falta de acesso as informacées exigidas para a alimentacio dos dados
etc.), porém, ainda assim, a constru¢@o do sistema foi concretizada.

O software ficou pronto em 2002, quando nova capacitacdo foi realizada, nos
mesmos moldes do anterior, tendo sido os mesmos conselheiros, selecionados
em 2001, capacitados para a implementacdo e uso do sistema, momento em
que a copia do SAM/PNAE foi disponibilizada em meio magnético (um
conjunto de trés disquetes) a cada um dos conselheiros, para serem instalados
em seus respectivos municipios. A distribui¢do ficou condicionada ao
treinamento, ficando, ainda, esses conselheiros com a responsabilidade de
reproduzir a capacitacdo aos conselheiros de seus municipios circunvizinhos,
para que, assim, estivessem também aptos a receber a cépia do sistema.

Esse foi, entdo, o motivo pelo qual ndo se permitiu a disponibilidade do
SAM/PNAE pela Internet. (RODRIGUES, 2005, p. 47. Grifos do autor)

Outras sequéncias reativas de feedback negativo foram listadas, além do
aprofundamento da andlise sobre os constrangimentos locais que os conselheiros
enfrentavam para a efetiva utiliza¢do do sistema®.

No mais, frisa-se o pressuposto do envolvimento dos usudrios,
especialmente na avaliagdo com cardter participativo, como um fator que contribui para
o sucesso da politica publica, em consonancia com os achados de Elliot (2011) e

Furtado e Laperriere (2012), expostos no marco metodoldgico desta dissertagdo:

»A heuristica da cartografia do poder proposta por Lascoumes e Gales (2012) pode ser uma chave de
leitura critica. Nessa perspectiva, explicar-se-ia, em grande medida, a mal-fadada experiéncia do SAM-
PNAE. Houve, por um lado, énfase na capacitacdo e treinamento dos membros do controle social do
Programa, e, por outro, desconsiderag@o por suas condi¢cdes objetivas de atuagdo. A propoésito, duas novas
abordagens metodolégicas para a formacao dos CAEs foram desenvolvidas por Bandeira (2012) e Diniz
(2015).
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Como se vé, diante das expectativas construidas pelo FNDE, como
responsavel pela sua criacdo, esperava-se que o sistema SAM/PNAE, quando
em pleno funcionamento, permitisse disponibilizar informagdes importantes
para a avaliacdo da execugdo do PNAE e para as tomadas de decisdes no
ambito do Governo Federal, entretanto, como contar com um sistema de
informag@o, que nao ha inter-relacio institucional? Como afirmar que os
resultados esperados a partir da implementacio do SAM/PNAE nio sdo
possiveis de se obter, se ndo houve a continuidade da elaboracio e
implementacio de parte do sistema [fatores endégenos. Nota do autor] que
deveria estar em pleno funcionamento no FNDE?

Ao analisar a situacdo em que se tentou a implementacdo do sistema
SAM/PNAE, se verificou que ndo houve uma avaliagdo prévia para se fazer
uso da tecnologia da informagdo (TI), como suporte de um sistema de
informag@o, o qual nfio se sabia se poderia ser implementado. Nao foram
consideradas as dificuldades encontradas pelos Conselheiros, no
exercicio das atribuicoes que lhes foram impostas por forca de lei - e que,
talvez, seja o fator preponderante para que o sistema niao esteja em
funcionamento; e nio foram consideradas as posicoes contrarias, por
parte dos conselheiros, que apontaram todos os empecilhos existentes, o
que também causou uma certa aversio ao sistema apresentado [fatores
exdgenos. Nota do autor].

Utilizar-se da tecnologia da informagdo, com o intuito de dar maior alcance a
um SI [Sistema de Informacgdo. Nota do autor] e, ainda, com a expectativa de
poder trocar informacdes que permitam o controle e a tomada de decisio, é de
extrema relevincia, que somente se concretiza, quando se tem o
envolvimento dos usuarios, que precisam ser convencidos da sua
importancia. (RODRIGUES, 2005, p. 61. Grifos do autor)

O SAM-PNAE teve virtudes e logrou éxitos em sua breve existéncia.
Todavia, a exclusividade do uso do sistema pelo controle social recebeu ponderagdes,

na observacao subsequente:

[Os Pontos Positivos. Nota do autor] A utilizacdo do sistema SAM/PNAE,
como um SI, é de grande valia para que os conselheiros tenham uma
participagdo mais ativa no acompanhamento e monitoramento da execugdo do
PNAE, pois a partir da sua utilizacfio é possivel conhecer os fornecedores que
vendem seus produtos para a alimentagdo escolar; acompanhar os carddpios
que estdo sendo elaborados, e avaliar a qualidade e o respeito aos habitos
alimentares da regido; controlar a forma como os recursos estdo sendo
aplicados (se mediante processo licitatério ou ndo), verificando, ainda, se os
precos praticados estdo dentro dos padrdes de mercado e se os alimentos
adquiridos foram realmente recebidos no depdsito central, quando for o caso.
Entretanto, considerando que sdo as Entidades Executoras as detentoras das
informagdes relativas a execucdo do PNAE e que possuem condi¢cdes de
estabelecer infraestrutura e pessoal para manter o sistema em funcionamento,
deve o FNDE designar ao gestor local a obrigatoriedade de alimentar o
sistema e ao CAE de acompanhar e monitorar o Programa, por meio de seus
relatérios, comunicando sempre ao FNDE caso seja constatado algum indicio
de irregularidade, seja na aplicag@o dos recursos, seja na qualidade da oferta
da alimentagdo escolar. (RODRIGUES, 2005, pp. 62-3)

As principais sequéncias reativas de feedback negativo ja foram arroladas.
Mas cabe o acréscimo de outras igualmente importantes e algumas pontuagdes sobre os

imbroglios operacionais que emergiram no desenvolvimento do sistema:

O sistema SAM/PNAE apresenta ainda vdrios pontos negativos que
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contribuem para que se torne invidvel a sua utilizacdo, devendo, para tanto,
que sejam observados ao se propor uma nova versao do sistema, a seguir:

- preenchimento de todo o sistema e geracdo de relatérios gerenciais somente
se a execucdo estiver dentro das condi¢des previamente estabelecidas na
elaboragdo do sistema, tais como: carddpios planejados em conformidade
com as normas estabelecidas para o PNAE; aquisicdo de alimentos realizada
mensalmente, em conformidade com o carddpio planejado; compras dos
alimentos realizadas até dez dias do més seguinte ao recebimento dos
recursos federais; os fornecedores devem necessariamente ser os cadastrados
previamente etc.;

- preenchimento do médulo ESCOLA, por meio de formuldrios impressos,
quando ndo ha computador para instalagdo do sistema na escola;

- alimentacdo dos dados do médulo ESCOLA por importacdo (cépia das
informagdes gravadas em disquete pelas escolas);

- utilizacdo de senha gestora, que impede outros conselheiros de acessarem o
sistema, quando do afastamento definitivo do usudrio gestor do Conselho;

- disponibilidade do sistema por meio de disquetes;

- utilizagdo do sistema como instrumento de avaliacdo do PNAE; e

- alimentacdo do sistema como competéncia do CAE. (RODRIGUES, 2005,
pp. 63-4)

Na época, subsistia esperanca em reformular o SAM-PNAE, para que

pudesse ser alavancado. Nesse sentido, uma relac@o de prescricdes foi disposta:

Porém, considerando que a ideia e a iniciativa do sistema é positiva, cabe
recomendar ao FNDE que faca os ajustes necessarios, de forma a tornar
possivel a sua implementagdo, conforme sugestoes a seguir:

a) eliminar o médulo ESCOLA, haja vista a dificuldade de sua
implementa¢do em cada escola de cada municipio, que vai desde a falta de
computadores, até a inexisténcia de pessoal treinado para a sua utilizacdo,
além da dificuldade de se importar dados desse mdédulo para o médulo CAE,
por meio de disquete;

b) realizar as adaptagdes necessdrias para inclusdo dos alunos de creche e
escolas indigenas, visto que esses atendimentos somente se iniciaram apos a
elaboracdo do sistema;

c¢) transferir a responsabilidade da introducdo dos dados para as Entidades
Executoras,

d) disponibilizar o sistema SAM/PNAE apenas para aquelas que optaram pela
gestdo centralizada, visto que ndo estd preparado para receber informacdes
relativas aos outros modelos de gestdo (escolarizada parcialmente e
terceirizada); e

e) eliminar os mddulos referentes a escolariza¢do, uma vez que ndo ha como
fazer o controle do uso dos recursos pelas escolas, por meio dessa tecnologia,
visto que ndo hd computadores nas escolas disponiveis para tal fim, tampouco
pessoal treinado que possa alimenta-lo.

Considerando ainda a necessidade de que o sistema esteja inter-relacionado
com o FNDE, para permitir o controle e a avaliacdo da execucdo do PNAE,
deve-se considerar, ainda, o que se segue:

a) disponibilizar o sistema SAM/PNAE em web, para que todas as Entidades
Executoras tenham o acesso rdpido e facil e para que o FNDE esteja apto a
receber as informacdes que desejar; e

b) elaborar as devidas adequacdes no sistema, que poderd ser em intranet,
haja vista o volume de informagdes que deverd ser selecionado pelo sistema.
Por fim, é preciso que haja o interesse da alta administragdo, uma avaliagdo
mais criteriosa do ambiente em que serd utilizado o sistema e, ainda, o
envolvimento das partes interessadas, para que a utilizacdo do SI tenha o
sucesso esperado. (RODRIGUES, 2005, pp. 68-9)
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Contudo, parece que o SAM-PNAE padeceu precocemente do que a teoria
da dependéncia da trajetéria nomeia como “inefici€ncia potencial”, em que o resultado
final gerou menos beneficios do que uma das alternativas antes plausiveis no inicio da
sequéncia, como a ado¢ao da metodologia de avaliacdo participativa da estruturagdao do
sistema, a obrigatoriedade de alimentacdo da ferramenta pela EEx e a disponibilizacao
da plataforma pela internet, entre outras opcdes que faziam parte da discussdo no
momento critico. No estudo de sequéncias autorreforcantes, essa andlise contrafactual,
com ponderacdes sobre o que poderia ocorrer, se as escolhas feitas fossem diferentes
daquelas encontradas, tem a sua utilidade, ao encontro da propugnac¢ao de Hoff (2011).

E digno de nota também a auséncia de requisitos de meta-avaliacdo na
formulacio do SAM-PNAE. Ora, naquele quadrante histérico, ja existia um rol de
padrdes que poderia ter sido empregado pelos gestores do PNAE no FNDE. O JCSEE,
por exemplo, tinha celebrizado internacionalmente, desde 1981, uma série de
postulados, amplamente testados e reproduzidos pela comunidade epistémica.

Outrossim, a ndo continuidade da elaboracdo e implementacdo de parte do
SAM-PNAE apresentada acima foi fatal para a sua sustentabilidade. O sistema ficou
destituido de elementos institucionais e estruturais de condicionamento da trajetdria,
que gerassem sequéncias autorreforcantes.

O resultado final da solucdo dos conflitos que emergiram das sequéncias
reativas com feedback negativo foi a desativacio do SAM-PNAE e a sua substituicao
pelo Sistema de Monitoramento do Programa Nacional de Alimentacdao Escolar (SIM-

PNAE)*.

% A auséncia de andlise nos documentos institucionais (Relatérios de Gestdo, e.g.) e nos trabalhos
académicos de ex-gestores, sobretudo Peixinho (2011 e 2013), sobre o suceddneo do SAM-PNAE € uma
lacuna crassa na trajetéria de avaliacdo do Programa. Considera-se que um registro, mesmo sumadrio, é
necessdrio nesta dissertagdo. De acordo com informacdes colhidas na Divisdo de Apoio e Planejamento
da Alimentacdo Escolar (DAPAE), o FNDE, em outubro de 2006, descentralizou créditos or¢amentarios e
repassou recursos financeiros a Unifesp para implantagcdo do projeto Cecane. Dentre os varios produtos
executados pela IFES, ressalta-se o desenvolvimento do SIM-PNAE, que, desde 2007, compreendeu
quatro etapas principais, a saber: 1) andlise e avaliacio do SAM-PNAE; 2) Planejamento inicial de um
novo sistema de monitoramento do PNAE; 3) implantagdo do SIM-PNAE em ambito nacional e; 4)
aprimoramento do SIM-PNAE. O novo sistema tinha como objetivo principal o monitoramento do
Programa diante da sua operacionalizac¢do nos estados e municipios. Cabe ressaltar que o SIM-PNAE nio
era um sistema de uso obrigatério pelas EExs e, em 2015, monitorava 1.902 municipios de 23 estados. O
SIM-PNAE possuia ferramentas que permitiam o acompanhamento da execu¢do do Programa,
relacionadas aos seguintes aspectos: regularidade da execucdo dos servigos, cumprimento do valor
nutritivo minimo didrio, cobertura real da clientela beneficidria, adesdo aos diferentes cardapios ofertados,
existéncia e condi¢cdes da infraestrutura e dos recursos disponiveis, aquisicdo de géneros da agricultura
familiar, cadastro e pratica de atividades de educag@o alimentar. Entretanto, segundo relatos do préprio
Cecane/Unifesp, o sistema precisava de modificacdes e aprimoramentos para que o tornassem factivel e
funcional, ainda que conservasse méritos, principalmente no que se refere as informacdes nutricionais dos
carddpios. Em que pese toda a contribui¢do do Cecane/Unifesp para o desenvolvimento, aprimoramento e
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4.2.3.3 Papel do planejamento estratégico no condicionamento da trajetdria

Nas exposi¢des de Buani (2011) e Peixinho (2011 e 2013), percebeu-se que
as escolhas fundamentais do PNAE sob a batuta do FNDE ocorreram em meados da
década de 2000.

CAPUTO, et al (2014) e Alencar, et al (2015) discorreram a respeito dos
momentos criticos de planejamento estratégico do FNDE, que coincidiram, em parte,
com eventos estruturantes do Programa.

Nesta subsecdo, pretende-se alinhavar pormenorizadamente o processo de
gestdo estratégica do FNDE. O intuito € averiguar em que grau esses elementos
institucionais e estruturais de potencial condicionamento da trajetéria do PNAE
desencadearam reais sequéncias de autorrefor¢o e reativas de feedback positivo em prol
da consecucao de desideratos normativos do Programa.

Os momentos criticos, as escolhas fundantes e os processos de conexdo das

estratégias do FNDE foram formulados nestes termos:

O FNDE realiza continuamente acdes para aprimorar o seu planejamento
estratégico. A primeira versdo do Plano Estratégico da Autarquia, realizada
em 2004, tinha por finalidade implementar o projeto de fortalecimento
institucional e ampliar a eficiéncia, a qualidade e a transparéncia da atuagdo
do FNDE. Adotou-se, como principios basilares, a énfase nos resultados, a
responsabilizacdo, a autonomia, o estabelecimento de parcerias
responsaveis, o trabalho em rede, a utilizacdo da informacio como
instrumento gerencial, o didlogo publico, o controle social, o
monitoramento, a avaliacdo e a articulacio com estados e municipios,
com o propdsito de obter maior efetividade na aplicagdo dos recursos do
FNDE. (CAPUTO, et al, 2014, p. 3. Grifos do autor)

Em 2010, a Autarquia retomou as agdes de planejamento estratégico (...). Foi
elaborado um modelo de gestdo capaz de apresentar, de forma organizada, a
integragd@o entre 0s seus sistemas com a estrutura organizacional e a cultura.
A transformacdo da estratégia em tarefa de todos se deu por meio de
processos de conexdao “top-down”, para compartilhar a estratégia e
alinhar os colaboradores, e também processos ‘“bottom-up”, para
incorporar e executar a estratégia. (CAPUTO, et al, 2014, p. 4. Grifos do
autor)

implantagdo do sistema, esperava-se a efetivagdo do processo de migracdo do SIM-PNAE para a
plataforma do FNDE. O tramite durou de 2012 a 2015, mas a transferéncia ndo se concretizou. As
hipéteses a explorar na agenda de pesquisas sobre o grau de parcela de responsabilidade nesse desfecho
sdo: vicio de origem no plano de trabalho ou termo de referéncia pelo FNDE, que ndo exigiu a
documentacdo das especificagdes de protétipos e de requisitos, assim como das regras de negdcio, na
descentralizac@o para o Cecane/Unifesp; rigor exagerado da fabrica de software da Autarquia; leniéncia
dos 6rgdos de controle, entre outras. Por oportuno, uma das melhores referéncias bibliograficas para
conhecer a trajetéria e os resultados do SIM-PNAE ¢ Brasil, Unifesp (2016).
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Destaca-se um elemento que perpassard o planejamento estratégico da
Autarquia: o envolvimento das equipes de trabalho. Deste ponto em diante, haverd
coleta de evidéncias sobre essa &nfase. O realce desse topico se deve a influéncia,
captada, em certa medida, por Buani (2011), dos mapas mentais previamente
estabelecidos pelos atores. No ambito de atuacao dos grupos, notadamente os servidores
e gestores do FNDE, as ideias seriam compartilhadas entre seus membros de modo a
criar externalidades de rede (efeitos de coordenagdo) e expectativas adaptativas. Um dos
esfor¢os ensaisticos desta dissertagao € de tracar minimamente uma pauta relevante para
a agenda de pesquisas: a coeréncia entre a formacdo e a capacitacdo dos quadros
funcionais e dos tomadores de decisdo, por um lado, e a consecugao efetiva dos ditames
da estratégia, por outro. Suspeita-se que, apesar das entrevistas expressarem aparente
consciéncia sobre suas missdes precipuas, hd um grau de dissonancia cognitiva entre o
que se propugna € o que se realiza®. Uma das pistas que serd explorada na perscrutacao
do texto de CAPUTO, et al (2014) é a quantidade de indicadores plasmados para o
PNAE, o que assinala como a problemadtica das diretrizes, dos objetivos e das metas do
Programa € formulada em termos tatico-operacionais.
A primeira evidéncia estd contida em uma passagem que tratou das cldssicas
ferramentas de planejamento estratégico que o FNDE adotou:
As etapas para o desenvolvimento desse modelo contemplaram a realizagao
da andlise de cendrios no campo da educacgdo e das crescentes atribui¢des do
FNDE: a elaboracdo da Andlise Strengths, Weaknesses, Opportunities and
Threats (SWOT) institucional; a definicdo dos referenciais estratégicos —
missdo, visdo e valores; a sinalizacdo de diretrizes estratégicas; e o modelo de
gestdo orientado para estratégia. Para a efetivacdo dessas atividades foi
adotada a metodologia do Balanced Scorecard — BSC (Indicadores
Balanceados de Desempenho) e identificados os objetivos estratégicos,

segundo as competéncias institucionais e percepcoes das equipes de
trabalho. (CAPUTO, et al, 2014, pp. 4-5. Grifos do autor)

% Assim como Pierson (2000), que adaptou o conceito de path dependence da Economia para a Ciéncia
Politica, emerge uma vereda promissora para a agenda de pesquisas sobre desenho de politicas publicas,
que teve origem naquela disciplina, mas que pode ser desenvolvida nesta, especialmente para o estudo
dos mapas mentais, das visdes de mundo e dos efeitos de aprendizagem dos atores do PNAE: € o campo
de estudos da mente, da sociedade e do comportamento. A intersecdo entre a teoria da dependéncia da
trajetéria e a andlise comportamental, duas chaves de leitura com grande potencial, ainda ndo foi
devidamente explorada. E possivel que os eventos contingentes identificados por aquela sejam iluminados
com o mapeamento da racionalidade limitada e as tentagdes de curto prazo que marcam o conceitual
desta. Inclusive, o Prémio Nobel de Economia de 2017, Richard Thaler, é um dos autores proeminentes
dessa vertente. Para aprofundamento, compilaram-se algumas obras na bibliografia, como Cohen, March
et Olsen (1972), Meyer et Rowan (1977), Rappoport (1998), Olson (1999), Kahneman (2003 e 2012), o
préprio Thaler (2009, 2013 e 2015) e o World Bank (2015).
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A primazia dos indicadores, salientado por Buani (2011), foi consignado no

paper:

O principio do BSC estd em assegurar o sucesso na implantacdo das
estratégias formuladas. Isto significa que, tdo importante quanto formular
uma boa estratégia, € realizar sua gestdo de modo a medir o desempenho,
verificar a implantacdo, corrigir rumos e aprender com os resultados
alcancados. Nesse contexto, foi construido o modelo de gestao, o mapa
estratégico (2010 — 2015) e o painel de indicadores ¢ metas para a aferi¢do
do desempenho institucional. (CAPUTO, et al, 2014, p. 5. Grifos do autor)

O papel dos colaboradores e sua aderéncia a nova féormula estratégica,

principalmente no momento bottom-up, € sublinhada no seguinte trecho:

A implantagdo da estratégia exigiu que os colaboradores estivessem
alinhados e compromissados com o referencial estratégico organizacional.
Para assegurar tal conexdo, a organizag@o investiu em capacitacoes ¢ em um
processo de comunicacdo eficaz, que demonstrasse a forma pela qual as acdes
da organizagdo se converteriam em resultados. (CAPUTO, et al, 2014, p. 5)

Entretanto, além de 2004 e 2010, um novo momento critico surgiu em 2012,

com a rediscussao do norte estratégico da Autarquia, como um todo, e da CGPAE, em

particular. Nesse tempo, houve uma inédita oportunidade de levar em conta outros

desideratos normativos do PNAE, expressos em indicadores, o que serd verificado ao

final da andlise do trabalho de Caputo, et al (2014):

Decorridos dois anos de acompanhamento e mensuracdo das metas
institucionais, e diante de novas atribui¢des recebidas pela autarquia,
verificaram-se algumas limitagdes no modelo de gestdo e a necessidade de
mudancas e revisao dos referenciais estratégicos (missdo, visdo e objetivos),
0 que originou a proposicio do novo mapa estratégico e do painel de
indicadores. (CAPUTO, et al, 2014, p. 5. Grifos do autor)

Assim como Buani (2011) e Peixinho (2011), o processo de planejamento

estratégico do FNDE e, por tabela, da CGPAE, aplicou entrevistas semiestruturadas

como meio de levantamento de informacdes e conhecimentos dos atores, em especial

das liderancas:

A sensibilizac¢io das liderangas sobre a importancia do processo de mudanga
organizacional ocorreu por meio de capacitagdes e os participantes foram
envolvidos a conhecer, legitimar e desenvolver competéncias em gestdo
estratégica. Entrevistas semiestruturadas com a alta administracio
(presidente, diretores e coordenadores-gerais) foram realizadas, a fim de se
obter as principais percep¢des e consolidar uma proposta de futuro para a
instituicdo. Esse instrumento tornou-se valioso para a formulagdo da
estratégia e para estabelecer os novos posicionamentos institucionais.
(CAPUTO, et al, 2014, p. 5)

(...) a etapa mais complexa e desafiadora para a organizacdo foi realizar a
articulagdo com os diferentes atores para a revisdo e criacdo de indicadores
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relacionados aos objetivos estratégicos. (CAPUTO, et al, 2014, p. 10. Grifos
do autor)

A estrutura da estratégia se assentou em quatro pilares, um dos quais passara
a ser detidamente analisado: a Reunido de Avaliacdo de Estratégia (RAE), como
concretizagdo de um espaco permanente de “reflexdo sobre a prética, permitindo a
desconstru¢do de idéias, alinhamento de conceitos, correcdo de rumos, mudanca de
prioridades, abandono de iniciativas infrutiferas e até troca de gestores”, conforme
preconizou Buani (2011, p. 100). O advento da RAE desenhou um elemento
institucional e estrutural de condicionamento da trajetéria com potencial para gerar
sequéncias autorreforcantes.

A esséncia do planejamento foi assim configurada:

O ciclo de avaliacdo e aprendizado no FNDE se baseia em quatro frentes de
trabalho: i) as Reunides de Avaliacdo da Estratégia; ii) as Oficinas de
Sistematizacdo de Indicadores, iii)) o acompanhamento do desempenho
institucional na ferramenta Portal da Estratégia e iv) a Andlise de Riscos de
Implementacdo da Estratégia. (CAPUTO, et al, 2014, p. 11)

O conceito da RAE foi sucintamente exibido no excerto a seguir:

O processo de gestdo por resultados, em implantacdo na Autarquia, é
metodologicamente incorporado em um instrumento de gestdo estratégica
denominado Reunido de Avaliagdo da Estratégia (RAE). Por meio destas
reunides € realizado o realinhamento da estratégia, a sistematizacdo do
planejamento, bem como a tomada de decisdes pelas liderangas.

A Reunido de Avaliacdo de Estratégia (RAE) consiste em um encontro
regular, periddico e integrado onde o executivo principal (e seus assessores) e
o corpo diretivo (e alta geréncia) das unidades utilizam dados atualizados para
analisar aspectos especificos da estratégia e relativos ao desempenho recente
de cada unidade. Na RAE pode ocorrer a revalida¢do da estratégia em curso,
onde a equipe executiva atualiza suas metas, reformula/ajusta as iniciativas e
transmite novas diretrizes/direcionamentos as unidades da organizacdo. Um
dos principais objetivos da RAE é o de gerar direcionamentos para a
realizacdo de agdes a serem desempenhadas apdés a Reunido. Estes
direcionamentos sio resultado da elaboracdo de planos de acdo desenvolvidos
na prépria Reunido. (CAPUTO, et al, 2014, p. 12)

Houve um delineamento incipiente e lateral de padrdes de meta-avaliacao
do planejamento estratégico. Os ajustes empreendidos a luz desses valores teve uma
aparente repercussdo na concepg¢ao dos indicadores, o que serd confrontado, ao final da
andlise de Caputo, et al (2014) com a quantidade e qualidade dos sinalizadores de
desempenho forjados para o PNAE:

Essa metodologia pretende ser um meta-modelo, que possibilita que exista a

avaliacdo do préprio modelo. Dessa forma, € necessdrio buscar a
identificacdo de quais foram os aprimoramentos no desempenho que podem
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ser atribuidos ao modelo da RAE e a Gestdo Estratégica.

O desafio do FNDE tem sido o de implementar uma sistemadtica de afericao
de resultados e dispor de um numero de indicadores que comunique
adequadamente o desempenho organizacional. O painel de indicadores do
exercicio de 2012 (Mapa Estratégico 2010 — 2015) foi revisado durante a
realizacdo das oficinas de capacitagdo do planejamento estratégico e nas
reunides de avaliacdo da estratégia. Alguns indicadores apresentaram
fragilidades na férmula ou base de cdlculo e ndo atenderam as caracteristicas
fundamentais para afericdo de resultados, quais sejam representatividade
(importancia), comunicabilidade e simplicidade (clareza),
rastreabilidade, economia de mensuracdo, praticidade e estabilidade.
Deste modo, foi proposto um estudo para a revisdo da constru¢do do
indicador (viabilidade de ajuste), ou sugerindo sua extin¢do, caso nio fosse
possivel captar informagdes relevantes dos elementos que compdem o objeto
observado. (CAPUTO, et al, 2014, p. 16. Grifos do autor)

Com a metodologia adotada, tudo levava a crer que, finalmente, os
principais desideratos normativos do PNAE seriam demarcados no nivel estratégico da

Autarquia, tal foi a altitude de engajamento dos quadros do FNDE:

No ano de 2012, foi realizada uma oficina de elaboragdo de indicadores com
um grupo de 70 servidores. Apds esta oficina, intensificaram-se as atividades
e reunides técnicas para revisdo dos indicadores existentes (Mapa Estratégico
2010/2015). Foram instituidos grupos de trabalho especificos das diversas
unidades organizacionais para analisar cada objetivo estratégico e propor
ajustes e a cria¢do de novos indicadores que irdo compor o Painel de Gestio
de desempenho do periodo 2012-2017. Nas reunides dos grupos de trabalho
foram disseminados pardmetros bdsicos para a constru¢do de indicadores
(aspectos como polaridade, quantifica¢do, frequéncia, fonte, linha de base,
caracteristicas), para que atendam aos pré-requisitos conceituais e sejam
passiveis de afericdo. O objetivo do trabalho de avaliacdo e revisdo € garantir
a transparéncia do sistema de indicadores e maior consisténcia ao Painel de
Gestdo de Desempenho do FNDE (2012 — 2017). (CAPUTO, et al, 2014, p.
17)

Com o auxilio de especialistas em planejamento estratégico, o FNDE tem
adotado uma metodologia padronizada para a constru¢cdo e implantacdo de
agendas estratégicas junto as unidades organizacionais para avaliar os riscos
que poderiam prejudicar o cumprimento dos objetivos estratégicos. As
atividades foram estruturadas no exercicio de 2012 e tiveram inicio com as
oficinas de capacitacdo em planejamento estratégico e com as reunides de
avaliagdo da estratégia. A finalizacdo dos trabalhos se deu no primeiro
semestre de 2013. (CAPUTO, et al, 2014, p. 22)

Porém, Caputo, et al (2014) identificaram sequéncias reativas com feedback
negativo a estratégia do FNDE, que também foram identificados em Rodrigues (2005) e

Buani (2011):

(...) identificados os seguintes pontos criticos ou de risco para o
atingimento dos objetivos estratégicos. Em primeiro lugar, foi identificada
uma baixa integracio entre os sistemas, apontando para a necessidade de
integrar sistemas para facilitar a execucdo e melhorar a gestdao dos recursos.
Em segundo lugar, foi identificada uma elevada evasdo de servidores,
sugerindo a necessidade de novas abordagens frente a escassez crescente de
capital humano. Neste sentido, sistematizar processos tem sido uma solugdo
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adotada pelo FNDE. Além disso, hd caréncia de capacitacao técnica por
parte dos gestores parceiros do FNDE o que evidencia o conhecimento
insuficiente das atividades e competéncias da Autarquia. Desta maneira, os
gestores municipais e Estaduais desconhecem legislagdes bdsicas e todas as
oportunidades de financiamento disponibilizadas pelo FNDE, bem como os
servicos prestados e produtos padronizados para aquisi¢do. Também foi
levantado que ocorre descontinuidade administrativa que interfere na
execucdo das politicas educacionais. Deste modo, muitas acdes executadas
atualmente tem vinculacio com a politica puiblica adotada para um
determinado mandato, no entanto sua continuidade pode ndo ser assegurada.
Finalmente, foi detectado que um ponto critico refere-se 2 mudanca no
cenario econdomico que pode gerar o contingenciamento de recursos
orgamentdrios. Neste sentido, situagdes de crise econdmica provocam
diminuicdo dos recursos previstos e prejudicam a execu¢do dos programas.
(p. 23. Grifos do autor)

Um avango importante no planejamento estratégico do FNDE, com um
determinado reflexo na CGPAE, foi a ancoragem inédita em um referencial de meta-
avaliacdo de indicadores consagrado pelo entdo Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestao (MPOG), baseado no “(meta)modelo dos 6Es de mensuracdo do desempenho”
(CAPUTO, et al, 2014, p. 26): “Eficiéncia”, “Eficicia”, “Efetividade”,
“Economicidade”, “Exceléncia” e “Execu¢do”.

O somatorio, a distribui¢do e o desempenho dos indicadores do FNDE, entre
os quais os do PNAE, ficou registrado no excerto sequente. Admitiu-se que houve
“compensacdes decorrentes da alta performance no desempenho de alguns objetivos
estratégicos e indicadores e do baixo desempenho ou ndo aferi¢do de outros”:

(...) 37 indicadores distribuidos por 20 objetivos estratégicos que estdo
distribuidos, por sua vez, em cinco perspectivas (Resultados Institucionais,

Processos Internos, Pessoas e Tecnologia, Controle e Legalidade e
Orcamentdria)...

A perspectiva Processos Internos, de maior amplitude no Mapa Estratégico
do FNDE, é composta por onze grupos de objetivos estratégicos e 24
indicadores. Essa perspectiva engloba os temas centrais que definem os
referenciais estratégicos da autarquia, como os relacionados a assisténcia
técnica e financeira aos entes governamentais e demais atores, a formacao de
gestores ¢ o incentivo ao controle social, ao financiamento estudantil, a
gestdo de programas, acdes educacionais e compras governamentais, ao
monitoramento e a prestaciao de contas. O desempenho dessa perspectiva
atingiu 111,54 %, (...). (Ibidem. Grifos do autor)

Caputo, et al (2014) generalizaram os resultados dos indicadores de
desempenho, negligenciando a discriminacdo de cada um dos sinalizadores,
particularmente os do PNAE.

Ademais Caputo, et al (2014) ndo ofereceram evidéncias de que as
“compensacdes de desempenho” supracitadas consideraram plenamente as diretrizes, os

objetivos e as metas do Programa.
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Especula-se até que o resultado de “processos internos”, com a
consagradora marca de “111,54%”, talvez ficaria aquém ou ndo teria sido tdo
satisfatorio se os principais desideratos normativos da politica publica de alimentagdo
escolar tivessem feito parte dessa gama.

Por fim, Caputo, et al (2014) assentiram igualmente a dificuldade em
mensurar a efetividade dos programas (PNAE, e.g.) da Autarquia. Entretanto, o que foi
realmente revelador foi o FNDE se eximir de avaliar diretrizes das politicas

educacionais que executava:

Vale ressaltar que, muito embora o Painel de Gestdo apresente um
desempenho institucional positivo, ainda permanecem lacunas no mapa
estratégico que precisam ser preenchidas, devido a auséncia de indicadores
que mensurem desempenho.

A perspectiva “Contribuicdo para a Sociedade” e o objetivo estratégico
“Fortalecimento da escola e dos sistemas de ensino” que integra a perspectiva
“Resultados Institucionais” sdo de tamanha complexidade por refletirem
impactos sobre a politica educacional, que ainda nao puderam ser aferidos
por indicadores que demonstrem os resultados efetivos da instituicio e os
esforcos empreendidos para contribuir para o acesso universal a
educacdo de qualidade. Criar indicadores para estas perspectivas se
configura como um dos grandes desafios das préximas reunides de
avaliacdo, tendo em vista que o FNDE tem como fun¢do tipica executar
acdes, projetos e programas educacionais, nao respondendo, portanto, por
questoes afetas a formulacio e avaliacdo das diretrizes da politica
educacional. (p. 27. Grifos do autor)

Por sua vez, Alencar, et al (2015), além de corroborarem os principais
apontamentos de Caputo, et al (2014), forneceram mais subsidios para a andlise do
planejamento estratégico do FNDE, especialmente elementos institucionais e estruturais
de condicionamento da trajetdria, ou seja, geradores de sequéncia autorreforcante, assim
como sequéncias reativas de feedback positivo, nomeadamente as capacitagdes por meio

de oficinas:

Sendo assim, o processo de desenvolvimento da sistemdtica de M&A
[Monitoramento e Avaliacdo. Nota do autor] do FNDE iniciou-se em 2013,
com a execu¢do das Oficinas de Sistematizacio de Indicadores e Metas,
visando consolidar as métricas referentes aos objetivos estratégicos do 6rgao.
Entretanto, uma organizacdo deve mensurar, além do seu desempenho
estratégico, o desempenho das unidades que a compde. No caso do FNDE, as
unidades sdo representadas pelas Diretorias (e suas respectivas
Coordenagdes-Gerais) e Assessorias. Para possibilitar que cada uma dessas
unidades entendesse a sua contribuicdo para a estratégia organizacional, bem
como mensurasse seu desempenho especifico, em 2014 (com continuidade
em 2015), foi dado inicio a capacitacao de servidores e gestores da autarquia,
por meio de Oficinas de Trabalho, com o objetivo de que estes sejam
capazes de ndo s6 estruturar a primeira versao da Sistemdtica de M&A do
FNDE, como também implementd-la e aprimord-la continuamente.
(ALENCAR, et al, 2015, p. 64. Grifos do autor)
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A sistemdtica de capacitacdo intencionava dotar o quadro funcional e de

gestdo das seguintes aptiddes, habilidades e competéncias estratégicas:

A consolidagdo dessa sistemadtica visa aos seguintes objetivos para o FNDE:
(..)

- Aumentar a capacidade de coletar dados e informagdes que efetivamente
representem o desempenho da autarquia, possibilitando melhor processo
decisoério;

- Fortalecer e aprimorar a comunicacdo de resultados para as partes
interessadas e envolvidas com o desempenho (esfor¢os e resultados) do
FNDE;

- Fortalecer a cultura de alcance de resultados;

- Promover o aprendizado estratégico;

- Aumentar a eficiéncia e a qualidade da prestacdo de servicos publicos por
meio do desenvolvimento de capacidades em formular, implementar, avaliar e
estabelecer planos de melhoria.

(...) da aplicagdo do modelo de M&A, (...) coleta, andlise, comunicagdo e
consumo da informagao, seja por meio de relatérios gerenciais ou por meio de
eventos de discussdo e avaliacdo da estratégia. (ALENCAR, et al, 2015, p.
65)

Por sua vez, a Assessoria de Gestao Estratégica (Agest) apresentou uma
sintese dos ciclos de planejamento estratégico do FNDE, desde 2004”°, com achados
adicionais em relagdo a Caputo, et al (2014) e Alencar, et al (2015).

Em relagdo aos momentos criticos, destacam-se os trechos:

Em 2004, a primeira proposicdo de planejamento estratégico visava
implementar o projeto de fortalecimento institucional, criar as carreiras de
técnico e especialista em financiamento e execucdo de programas e projetos
educacionais.

No periodo de 2009 a 2011, o FNDE revisou a metodologia de planejamento
estratégico e adotou as premissas do Balanced Scorecard (BSC) para definir
os direcionadores estratégicos.

Entre os anos de 2012 e 2013, o foco para continuidade dos trabalhos do
planejamento estratégico balizou-se na gestdo por resultados. A autarquia
investiu em capacitacdo dos servidores e, por meio de oficinas, introduziu os
conceitos e a metodologia de gestdo por resultados proposta pelo Ministério
do Planejamento, Or¢camento e Gestao. (Agest, 2017, p. 1)

No segundo semestre de 2014 houve a dltima contratagdo de servicos
especializados... (Agest, 2017, p. 2)

No que tange as escolhas dos momentos criticos, assinalam-se os excertos:

(...) Buscou-se adotar, como principios basilares, a &nfase na
responsabilizacdo, na autonomia, no trabalho em rede, na utilizacdo da
informagdo como instrumento gerencial, no controle social, no
estabelecimento de parcerias e na articulagdo com estados e municipios, com
o propdsito de obter maior transparéncia na aplicagdo dos recursos. (Agest,
2017,p. 1)

% ENDE. Agest. 2017. e-SIC 23480015122201705.
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As seguintes informagdes podem ser classificadas na categoria de elementos
institucionais ou estruturais de condicionamento da trajetéria, ou seja, sequéncias

autorreforcantes, com potencial de geracao de reacdes com feedback positivo:

Desde a adog¢do do BSC pela autarquia, as atividades de planejamento
estratégico t€m sido aprimoradas de acordo com o Ciclo de Gestdo (...) e
estruturadas sob a forma de atividades de capacitacdo do quadro de
servidores, como a finalidade de aumentar o nivel de maturidade
organizacional e aperfeicoar os processos de tomada de decisdo. (Agest,
2017,p. 1)

No final de 2013, iniciaram-se atividades de desdobramento da estratégia com
equipes de servidores das unidades organizacionais (criacdo de mapas
desdobrados e propostas de indicadores), com o objetivo de comunicar as
prioridades e acompanhar de forma eficaz a execucgdo das agdes educacionais.
Esse trabalho foi iniciado com o apoio de consultores e visava alinhar as
metas institucionais (globais), intermedidrias (diretorias/coordenacdes) e
individuais (servidores), com vistas a produ¢do de resultados em direcdo a
missdo e a visdo organizacionais. As atividades de desdobramento de
indicadores junto as Coordenacdes ainda ndo se consolidaram, e deverdo ter
continuidade a partir de novos ciclos de capacitacdo programados para o
periodo de 2018-2022.

(...) realizag@o da Reunido de Avaliacdo da Estratégia e de capacitagdes para a
incorporacio de procedimentos e metodologia de Monitoramento e Avaliacido
(M&A), a fim de acompanhar o desempenho dos indicadores integrantes do
Painel de Gestéo institucional. Tais atividades encerrariam o ciclo de gestdo
estratégica no FNDE e as capacitacdes foram programadas para ocorrer no
primeiro trimestre de 2015.

As capacitagdes relacionadas a implantacio da metodologia de M&A do
FNDE com as unidades seccionais e singulares tinham por objetivo:

- Gerar capacidade de coleta e de disponibilizacdo de informacdes que
representem o desempenho real do 6rgdo, com vistas a subsidiar o processo
decisério (tornando-o mais célere) e aprimorar a gestdo da organizacgao;

- Fortalecer e motivar a execucdo do planejamento estratégico e o alcance de
resultados no curto, médio e longo prazo por meio do acompanhamento dos
mapas desdobrados e indicadores das unidades; (Idem, p. 2)

- Comunicar o desempenho as partes interessadas sobre os esforcos
empreendidos e resultados alcancados pelas areas;

- Consolidar a cultura de responsabilizagcdo para o alcance de resultados por
parte dos servidores;

- Promover o aprendizado estratégico, em busca do atendimento das
demandas requeridas ao 6rgdo com menor custo, no prazo mais curto, com
qualidade e transparéncia;

- Aumentar a efici€ncia e a qualidade nos servicos publicos prestados pelo
FNDE, a partir do desenvolvimento de capacidades em formular,
implementar, avaliar e estabelecer planos de melhoria. (Idem, p. 3)

Nota-se em Caputo, et al (2014), Alencar, et al (2015) e Agest (2017) que a
capacitacdo de servidores e as RAEs com os gestores foram os principais elementos
institucionais e estruturais de condicionamento da trajetdria, isto €, de engendramento
de sequéncias autorreforcantes.

Entretanto, essas metodologias, destinadas a lidar com os efeitos de

aprendizagem, os mapas mentais € as visOes de mundo dos recursos humanos da
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Autarquia, ndo engendraram a produc¢do de indicadores para o PNAE que abarcassem a
esséncia de seus desideratos normativos.

Os indicadores em vigor sdo dois:

1) A “Taxa de execugdo de recursos técnicos e financeiros do PNAE”,

conforme consta no Quadro 7 desta dissertacao;

Quadro 7 — Painel de Indicadores do FNDE - Taxa de execucdo de recursos técnicos e financeiros do
PNAE -2013-2015

N® | Objetivo Estratégico | N* Nome Indicador Formula 2013 2014 2015

X Acesso universal 4 educaglio de qualidade

(5]

Fortalecimento da escola e dos sistemas de ensino

3. | Recursos técnicos e | 3.1 Taxa de execugdo de Relagdio entre os recursos 98,3% 98,6% 99.0%
financeiros recursos técnicos e executados pelos recursos
financeiros (PNAE) previstos.

Fonte: Intranet do FNDE, 2017. Revisdo do Planejamento Estratégico Institucional (PEI 2010 - 2015).
Painel de Indicadores.

2) O “Indice agregado de capacitacio de conselhos de controle social”,

disposto no Quadro 8 subsequente.

Quadro 8 — Painel de Indicadores do FNDE — Indice agregado de capacitacdo de conselhos de controle
social - CAE

6. | Incentivar e qualificar | 6.1 Indice de respostas ao 85,0% 85,0% 85,0%
o controle social cidaddo Derandas atendidas sobre o total
de solicitagies recebidas.

6.2 Taxa de qualidade do Calculado pelo mimero de 90,0% 90,0%
atendimento ao usuano respostas positivas (satisfeitos e 90,0%
mnito satisfeitos) sobre o total de
respostas recebidas.

6.3 Indiceagregado de Calculado pela média anitmética 71,0% 80,0% 90,0%
capacitagdo de Conselho dos indices de capacitagdo das
de Controle Social Unidades Executoras (Uex), do
Conselho de Alimentagdo (CAE)
e do Fundeb (CACS).

Fonte: Ibidem. Grifos do autor.

Os resultados dos indicadores do Mapa Estratégico Institucional foram

descritos genericamente no Quadro 9:
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Quadro 9 - Resultados dos indicadores do Mapa Estratégico Institucional — 2011-2015

Portaria n? Data Finalidade
493/2010 | 25/11/2010 |Estabelece o Painel de Gestéo do FNDE composto por objetivos, indicadores e metas para o periodo de 2011-2015.
118/2011 | 08/04/2011 |Plano de Metas institucionais do FNDE para o exercicio de 2011.
411/2011 | 18/11/2011 |Apuracdo parcial do atingimento de metas institucionais - periodo de 01/01/2011 a 30/09/2011.
154/2012 | 12/04/2012 |Apurag3o do resultado final do atingimento de metas institucionais - periodo de 01/01/2011a 31/12/2011.
646/2012 | 23/11/2012 |Apuragdo parcial do atingimento de metas institucionais - periodo 01/01 2 30/09/2012.
REVISAO DO PEI - cursos de capacitagio para servidores (2012/2013) - 12 RAE (27 e 28 set/2012) validag3o pelo grupo diretivo do FNDE do
novo Mapa e direcionadores estratégicos; Painel de Gestdo contendo Objetivos, indicadores e metas. Plano Estratégico FNDE 2013-2017.
447/2013 | 19/09/2013 |Revisdo do Painel de Gesto do FNDE (ciclo 2011-2015): mapa estratégico, objetivos, indicadores e metas.
22 RAE ( 07 e 08 nov/2013) e capacitagio em Avaliagio da Estratégia e do Desempenho Institucional para o FNDE.
89/2014 | 25/02/2014 |Apuraco do resultado final do atingimento de metas institucionais - periodo de 01/01/2013 a 31/12/2013.
Alteragdo de indicadores do Painel de Gestdo do FNDE, conforme Portaria n® 447/2013, e publicago do resultado parcial do atingimento de
510/2014 | 28/11/2014 ,
metas - periodo de 01/01 a 30/09/2014.
32 RAE (01 e 02 dez/2014) ¢ abertura de atividades de capacitagio para a concepgdo e implantagio de um Modelo de Monitoramento e
Avaliagdo (M&A) da Estratégia para o FNDE e Public Governance Canvas.
50/2015 | 19/02/2015 |Apurago do resultado final do atingimento de metas institucionais - periodo 01/01a 31/12/2014 (DOU 24/02/2015, Secéo 1).
474/2015 | 25/11/2015 |Apuracdo parcial do atingimento de metas institucionais - periodo 01/01 a 30/09/2015 (DOU 26/11/2015, Secdo 1).

Fonte: FNDE. Agest. 2017. e-SIC 23480015122201705.

E sintomdtico que, no periodo analisado (11 anos) de gestdo estratégica do

FNDE (2004-2015), com diversas apuragdes e revisdes de resultados, conforme o painel

de gestdo supracitado, a Autarquia tenha produzido tao-somente 2 indicadores genéricos

para o PNAE, insuficientes para mensurar a complexa gama de desideratos normativos

da politica publica.

Em 2015, como resultado das oficinas com a CGPAE, no bojo da

metodologia de monitoramento e avaliagdo para a CGPAE, modelaram-se os

indicadores a seguir:

Quadro 10 — Metodologia de monitoramento e avaliacdo para a CGPAE — Atores, campos/objetos
criticos, focos da mensurag@o e indicadores possiveis

Atores Campos/
(Ordem de . roe Foco da mensuraciao Indicadores possiveis
.. Objetos criticos
prioridade)
Taxa de assisténcia
financeira do PNAE
Produto / Recursos executados/ [recursos  executados
Assisténcia Financeira Entidades Executoras (pagos) /  recursos
previstos (dotagdo
- Direcéo inicial - LOA*) x 100]
- Participantes do
Programa Taxa de cumprimento
(EEx, CAE, UEXx) do percentual minimo

- Orgidos de controle

Produto /
Agricultura Familiar
(AF)

AF: cumprimento
do percentual minimo

dos recursos do PNAE
para  aquisicdo  de
produtos da AF (N.° de
EEx que cumpriram
30% / N.° de EEx que
prestaram contas x 100)
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Atores Campos/
(Ordem de . ‘e Foco da mensuracio Indicadores possiveis
.. Objetos criticos
prioridade)
Taxa de realizacdo das
acoes de EAN (N.° de
Produto / EAN: se as agdes sdo EEx que desenvolveram
- Dire¢éo EAN promovidas acdes de EAN / N.° de
- Participantes do EEx que prestaram
Programa contas x 100)
(E}Ex, CAE, UEx) Nimero de  atores
- Orgdos de controle Produto / . sociais capacitados pelo
Assisténcia Técnica Quantlldade de atores FNDE (f(f)rmados pI:,los
(formacg@o de atores) capacitados técnicos do FNDE e
pelos agentes Cecanes)

Fonte: Instituto Publix, 2015. Adaptado.
* Lei Or¢amentaria Anual.

Os indicadores “Taxa de cumprimento do percentual minimo dos recursos
do PNAE para aquisi¢do de produtos da Agricultura Familiar (AF)” e “Taxa de
realizacdo das agdes de EAN” representaram avangos no mapa desdobrado da CGPAE
em relacio ao painel do FNDE, embora ainda insuficientes para apreender a
complexidade do Programa.

Os detalhes sobre o desenvolvimento metodoldgico do modelo de
monitoramento e avaliagdo do planejamento estratégico estd nos Anexos 3 a 18 desta
dissertagdo.

No SIMECY”’, atualmente existem 3 indicadores referentes ao PNAE
disponiveis, automatizados e atualizados mensalmente:

- Indicador: 296 — Alunos atendidos;

- Indicador: 679 — Escolas atendidas;

- Indicador: 680 — Repasses financeiros.

Para o aprofundamento da investigacdo, delinea-se uma agenda de pesquisas
sobre a aparente dissonancia cognitiva da forca de trabalho, ou seja, a incoeréncia entre
as atitudes ou comportamentos que acreditam ser o certo com o que € realmente
praticado. As questdes a seguir, ndo desenvolvidas nas entrevistas (semi)estruturadas e
nos questiondrios de Buani (2011) e Caputo, et al (2014), sdo fundamentais:

- Os servidores e/ou gestores do PNAE conhecem ou ndo todos os seus
desideratos normativos? Se sim, por que a escassez de indicadores sobre o PNAE no

Painel de Gestdao do FNDE? Em caso de conhecimento pela for¢a de trabalho dos niveis

7 FNDE, 2017. Pedido e-SIC 23480015151201769. Os dados estdo disponiveis para consulta ptblica em
http://simec.mec.gov.br/painel/painel.php?modulo=principal/painel_controle&acao=A e
http://www.fnde.gov.br/dadosabertos/dataset?organization=pnae.
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estratégico, titico e operacional, hd confusdao sobre a hierarquia de valores entre
processos e resultados? Preponderancia da pauta titico-operacional sob a estratégica?
Rebaixamento do monitoramento a controle de processos quantitativos, em detrimento
dos resultados qualitativos? Recalcitrancia em avaliar o desempenho de certas
diretrizes, objetivos e metas?

Reconhece-se que a incipiente estratégia top-down tragada por Caputo, et al
(2014) e Alencar, et al (2015) teve pifia incidéncia no PNAE, o que leva a produzir
outros desdobramentos para a agenda de pesquisas:

- A real problematica é a formulagdao do modelo de gestdo estratégica e/ou a
sua implementacdo pelos atores (servidores e gestores) responsaveis?

- Sejam formuladores ou implementadores, qual € o perfil desejavel do
burocrata de médio escaldo para os desafios estratégicos do PNAE? Qual o nivel de
influéncia de capacitacdes e reunides (RAEs, e.g.) episddicas na formagao e atuacao dos

recursos humanos da Autarquia, particularmente os que estdo engajados no Programa?
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5. Conclusoes

A dissertac@o ndo teve a pretensdo de oferecer respostas definitivas sobre as
problemadticas de meta-avaliacdo e dependéncia da trajetéria avaliativa do PNAE. O
autor admite que a opcdo por conjugar essas duas esferas analiticas para perscrutar a
politica publica implicaria mesmo uma tarefa hercilea, com todos os riscos que um
empreendimento exploratdrio, que se embrenha em um cipoal cognitivo, suscita. Assim
o titulo do trabalho foi concebido como pergunta retérica, com o intuito de incitar
reflexdes provisorias sobre as questdes aqui propostas.

Apés essa homérica jornada de exame do Programa, tanto temporal (18
anos) quanto tépica (mosaico de desideratos normativos), sob um esteio metodoldgico
que se permitiu a prospec¢do de novas sendas epistemoldgicas, o leitor, ao chegar nesta
secdo, deve estar ansioso por finalmente saciar sua curiosidade a respeito da provocagao
que a obra lanca: o PNAE cumpre o que promete?

E forcoso reconhecer que existe a tentagdo de responder pela 16gica bindria.
No outro extremo, pode-se resvalar na aporia, ou seja, em um texto cujos sentidos
escapem a uma leitura convencional.

Entretanto, os achados de pesquisa devem ser expostos ponderadamente,
com matizes, pois a politica publica encerra uma complexidade que ndo franqueia
qualquer tipo de abordagem simplista. E preciso dispor as qualificacdes pertinentes,
como reza parte da estrutura do argumento completo inscrita no marco metodolégico.

Em relac@o ao objetivo geral deste inquérito, coligiu-se um caudal de dados
e informacdes atinentes a aspectos de eficiéncia, eficicia e efetividade historicamente
desenvolvidos pelo o¢rgdo publico federal responsdvel pela coordenacdo, pelo
estabelecimento das normas gerais de planejamento, execugdo, controle,
monitoramento, avaliacao, e pela transferéncia dos recursos financeiros do PNAE.

Este mestrando considera, humildemente, que os objetivos especificos
foram cumpridos a contento, ao esmerar a constru¢do da histéria das avaliagdes do
FNDE sobre o PNAE a partir dos seminais Relatorios de Atividades e de Gestdo, assim
como dos trabalhos académicos de burocratas e ex-gestores da politica publica.

O dissertador ousa afirmar que logrou relativo éxito em identificar os
contornos epistemoldgicos dos balangos avaliativos da Autarquia em relagdo ao

Programa, com a nitida preponderancia das feicdes fisico-financeira e quantitativista.
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Ademais, outro escopo distintivo foi a disposicdo de um rosdrio de
requisitos de meta-avaliacdo preenchidos ou ndo pelas avaliacdes institucionais.

No desenvolvimento do ensaio, hd uma série de temas candentes que, por
causa do foco do trabalho, foram tratados de forma lateral. Sem embargo, espera-se que
a formulacdo dos enunciados tenham motivado o leitor a aprofundar a investigacao, o
que serd de inestimdvel valia na maior compreensdo do PNAE.

Até aqui, negligenciou-se deliberadamente o spoiler ao leitor, que, se
esquadrinhou verdadeiramente, de ponta a ponta, este trabalho, ja deve ter recolhido
uma pletora de asseveracdes deste autor sobre diversos angulos da politica publica.
Todavia, afirmativas adicionais sobre o atingimento dos desideratos normativos sao
oportunas.

No que tange aos objetivos do PNAE relacionados na Resolu¢do/CD/FNDE
N.° 26/2013, pode-se anunciar que ‘“o crescimento e o desenvolvimento
biopsicossocial”, “a aprendizagem”, “o rendimento escolar”, “a formagdo de préticas
alimentares sauddveis dos alunos” e “as necessidades nutricionais” simplesmente ndo
foram aferidos. A situacdo € evidenciada nos Quadros 7, 8 e 10 desta dissertacdo, com
os indicadores realmente utilizados pelos gestores do PNAE, que nao tangenciam esses
aspectos qualitativos.

E cabivel uma consideragdo especifica atinente ao processo “necessidades
nutricionais”, por ser um dos noés criticos, com considerdvel repercussao no desempenho
geral das finalidades do PNAE.

O fendmeno de crescimento do nimero de profissionais de Nutricdo
envolvidos com a politica publica de alimentacdo escolar, salientado por Peixinho
(2011), comecou em 2006, quando o FNDE normatizou que os nutricionistas deveriam
assumir a responsabilidade técnica pelo Programa, e continuou nos anos posteriores.

Nas tabelas a seguirgg, nota-se a progressao:

Tabela 1 — Evolucdo do nimero de nutricionistas cadastrados no PNAE, percentual de municipios
(incluindo o DF) com nutricionistas registrados e nimero e percentual de municipios sem nutricionistas
cadastrados, de 2003 a 2011

*® Embora o levantamento bibliografico tenha focado nos relatdrios institucionais do FNDE e em
trabalhos académicos de burocratas e ex-gestores do Programa no FNDE, este autor, em razio das lacunas
nesses documentos, teve de recorrer esporadicamente a outras fontes para responder ao leitmotiv da obra:
o PNAE cumpre o que promete?
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Ne de 9% de municipios com Ne¢ de municipios % de municipios sem
Ano nutricionistas nutricionistas sem nutricionistas nutricionistas
cadastrados no cadastrados no PNAE/ cadastrados no PNAE/ cadastrados no PNAE/
PNAE/FNDE FNDE (N = 5.564) FNDE (N = 5.564) FNDE (N = 5.564)
2003 813 12,0 4897 88,0
2005 1.006 18,0 4.562 82,0
2006 2.511 47,0 2949 53,0
2007 3.162 64,0 2003 36,0
2008 3.650 68,0 1780 32,0
2009/2010 4.479 82,0 1.002 18,0
2011 6.218 79,0 1.145 20,6

Fonte: Chaves, et al (2013, p. 920). Errata: onde se 1€ “79,0”, leia-se “79,4”.

Tabela 2 - Nimero de nutricionistas e percentual de municipios cobertos com nutricionistas cadastrados
no PNAE, por regifo do Brasil, em 2011

Regido Ne¢ de nutricionistas % de municipios cobertos por
(nimero de municipios) cadastrados no PNAE/FNDE nutricionistas cadastrados no PNAE/FNDE
Norte (n= 449) 375 59,4
Nordeste (n= 1.794) 1.907 79,3
Centro-Oeste (n = 466) 522 78,3
Sudeste (n = 1.668) 2.002 81,4
Sul (n = 1.188) 1.412 84,5
Brasil (n = 5.565) 6.218 79,4

Fonte: Ibidem.

Tabela 3 - Nimero de nutricionistas e percentual de municipios cobertos com nutricionistas cadastrados
no PNAE, por unidade federativa, em 2011

Unidade da Federagio Ne¢ de nutricionistas Ne¢ ¢ % de municipios cobertos por
(nimero de municipios) cadastrados no PNAE/FNDE nutricionistas cadastrados no PNAE/FNDE
Acre (n = 22) 22 17 (77,3%)
Alagoas (n = 102) 113 86 (84,3%)
Amapd (n = 16) 38 7 (43,7%)
Amazonas (n = 62) 12 27 (43,5%)
Bahia (n = 417) 463 328 (78,7%)
Ceard (n = 184) 206 155 (84,2%)
Distrito Federal (n= 1) 28 1 (100,0%)
Espirito Santo (n = 78) 129 71 (91,0%)
Goids (n = 246) 253 188 (76,4%)
Maranhao (n = 217) 242 170 (78,3%)
Mato Grosso (n = 141) 153 110 (78,0%)
Mato Grosso do Sul (n = 78) 88 66 (84,6%)
Minas Gerais (n = 853) 934 667 (78,2%)
Pard (n = 143) 152 105 (73,4%)
Paraiba (n = 223) 207 164 (73,5%)
Parana (n = 399) 426 322 (80,7%)
Pernambuco (n = 185) 193 31 (16,8%)
Piaui (n = 224) 227 172 (76,8%)
Rio de Janciro (n = 92) 192 80 (86,9%)
Rio Grande do Norte (n = 167) 171 136 (81,4%)
Rio Grande do Sul (n = 496) 634 439 (88,5%)
Rondénia (n = 52) 56 39 (75,0%)
Roraima (n = 15) 13 8 (53,3%)
Santa Catarina (n = 293) 352 244 (83,3)
Sdo Paulo (n = 645) 747 540 (83,7%)
Sergipe (n = 75) 85 59 (78,7%)
Tocantins (n = 139) 82 64 (46,0%)
Brasil (n = 5.565) 6.218 4.419 (79,4%)

Fonte: Chaves, et al (2013, p. 921).
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Em consulta atualizada ao Sinutri e SIMEC, deparou-se com o
impressionante contingente de 7.198” nutricionistas RTs e de Quadros Técnicos (QTs)
vinculados ao Programa em todas as EExs do Pais em 2017.

Embora a situacdo atual esteja ainda distante do ideal de parametro
numérico minimo de referéncia, por EEX, para a educacdo bdsica, estipulado pelo
Conselho Federal de Nutricionistas (CFN)IOO, o nimero hodierno de recursos humanos
engajados no atendimento das necessidades nutricionais € uma varidvel independente
com poder de gerar e consolidar sequéncias reativas de feedback positivo.

E notdvel que a CGPAE tenha um reservatério ndo processado de dados
sobre o atendimento das necessidades nutricionais dos estudantes. Essa amostra de EExs
deriva dos pareceres técnicos emitidos sobre as informacdes nutricionais de energia,
macronutrientes (carboidratos, proteinas e lipidios), micronutrientes (vitaminas A e C,
magnésio, ferro, zinco e célcio) e fibras contidas nos carddpios escolares, levantados nos
monitoramentos in loco.

Entretanto, ndo hd real monitoramento das informag¢des nutricionais dos
carddpios escolares praticados em todas as EExs, com os necessarios cdlculos de macros
e micronutrientes e as respectivas percentagens de suprimento das necessidades
alimentares dos estudantes.

Apesar da tentativa empreendida pelo SIM-PNAE, que possuia calculadora
nutricional, ndo ha dados sistemdticos para a constru¢do de indicadores de
monitoramento do atendimento das necessidades nutricionais do alunado, o que
prejudica sobremaneira a conferéncia do cumprimento do objetivo do Programa.

Na retrospectiva deste trabalho, mostrou-se a deficiéncia de aplicacdo do
Programa em elaborar indicadores que permitissem mensurar a adequacao dos macro e
micronutrientes, ou seja, dos valores nutricionais inscritos nos carddpios escolares aos
desideratos normativos.

Novamente, recorre-se a andlise contrafactual preconizada por Hoff (2011)
para uma especulacdo sobre um destino alternativo. Se a Autarquia tivesse adotado,
desde a assungdo da politica ptblica, em 1997, um sistema informatizado que

habilitasse a insercao, pelos nutricionistas das EExs, do calculo nutricional das refeicoes

* SIMEC, 2017.
1% Brasil. CEN (2010).
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ofertadas nos ambientes escolareswl, essa medida processual basica de monitoramento e
avaliacdo do objetivo precipuo do PNAE teria se tornado vidvel. Isso franquearia
ilagdes consistentes € fomentaria uma fonte de inferéncia crivel acerca dos resultados
almejados pelo PNAE, tais como: crescimento e desenvolvimento biopsicossocial,
aprendizagem, rendimento escolar e formacdo de praticas alimentares saudéveis.'*

Outrossim, os escopos oriundos dos compromissos internacionais, referentes
ao ODM 1 e ODS 2, tém, no antncio da saida do Brasil do “Mapa da Fome” da FAQO, o
parametro de sucesso. Segundo o documento da ONU, um dos fatores para esse €xito
foi o PNAE'®.

Relativamente ao objeto “aquisi¢cdo de géneros alimenticios”, cumpre-se o
prometido.

No que se refere as seis diretrizes em vigor do Programa, duas sobressaem
positivamente:

- A “universalidade do atendimento aos alunos matriculados na rede publica
de educacdo basica” do PNAE, consignada na Resolucao/CD/FNDE N.° 26/2013, ¢
cumprida, pois atinge quase a totalidade dos estudantes do Pais. As evidéncias de
eficiéncia e eficdcia nessa drea estdo expressas no indicador de processo ‘“‘recursos

financeiros” e no de resultado ‘“‘estudantes atendidos”, conforme a seguir:

191 Os valores de referéncia de energia, macro e micronutrientes, para o atendimento de 20%, 30% e 70%

das necessidades nutricionais didrias, por categoria (etapa e modalidade de ensino) e idade, dos escolares,
estdo no Anexo III da Resolucao/CD/FNDE n.° 26/2013. Os parametros estdo lastreados em estudos da
FAO, da Organizacdo Mundial da Saide (OMS) e do Instituto de Medicina Americano (IOM).

192 A subutilizagdo, particularmente da calculadora nutricional, e a morosidade na migracao da plataforma
tecnolégica do SIM-PNAE do Cecane/Unifesp para o FNDE tém retardado o salto qualitativo. A
centralidade da andlise da composi¢do nutricional dos carddpios proveria o monitoramento, a auditoria e a
drea técnica de prestacdo de contas da Autarquia com subsidios para verificacdo do cumprimento dos
objetivos do Programa. Somando-se o controle social (CAEs), a fiscalizacdo especializada do érgdo de
classe (CFN) e a articulacdo intersetorial (CAISAN e CONSEA), a averiguacdo poderia ser
potencializada. As condicdes estdo dadas.

' De acordo com FAO (2014b, p. 24. Traducdo do autor): “Outro pilar da politica de seguranga
alimentar e nutricdo no Brasil é o Programa Nacional de Alimentagdo Escolar, que oferece refei¢des
gratuitas a todos os alunos da escola publica — um total de mais de 43 milhdes criancas em 2012. As
escolas publicas no Brasil servem as criangas principalmente de familias de baixa renda, e o melhor
acesso aos alimentos fornecidos pelo programa representa um beneficio substancial para as familias mais
pobres. O investimento federal no programa de refeicdes da escola foi de US$ 1,5 bilhdo em 2012,
complementado pelo financiamento de governos estaduais e municipais. O impacto do programa foi
suficientemente significativo para reduzir a prevaléncia estimada de subnutricio no Brasil por cerca de
um ter¢o em comparagio com o que provavelmente teria sido sem o programa”.
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Griéfico 3 - Evolugido do nimero de estudantes atendidos e de municipios incluidos na
alimentacdo escolar do Brasil, da Campanha Nacional da Merenda Escolar (CNME)IO4 e
Campanha Nacional da Alimentagdo Escolar (CNAE)'?” até o PNAE'® - 1955-2002
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Fonte: MEC. FNDE. Apud SANTOS (2007).

Quadro 11 — Evolucdo dos recursos financeiros e dos estudantes atendidos pelo PNAE
—1995-2017

Ano Recursos financeiros, Estudantes atendidos,
em bilhdes de reais (R$) em milhoes
1995 0,590 33,2
1996 0,454 30,5
1997 0,673 35,1
1998 0,785 35,3
1999 0,871 36,9
2000 0,901 37,1
2001 0,920 37,1
2002 0,848 36,9
2003 0,954 37,3

% Instituida em 1955 pelo Governo Café Filho.

195 A CNME passa a se chamar CNAE em 1965 pelo Governo Castelo Branco.

1% Apesar da literatura ndo esclarecer qual foi o ato normativo, consagra-se a mudanca de nome de CNAE
para PNAE em 1979 pelo Governo Figueiredo. Por oportuno, assinala-se que é costumeira a confusio da
histéria das politicas de alimentagdo escolar com a do PNAE: aquela remonta a meados da década de 50;
esta, fim da década de 70 do século XX. Por exemplo, em 2015 e 2017, o Governo Federal comemorou
equivocadamente as efemérides de 60 e 62 anos do Programa. O aniversdrio do PNAE é erroneamente
celebrado, pois considera o dia e 0 més de publica¢do do Decreto N.° 37.106, que instituiu a CNME, em
1955.
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Ano Recursos financeiros, Estudantes atendidos,
em bilhdes de reais (R$) em milhdes

2004 1,025 37,8

2005 1,266 36,4

2006 1,500 36,3

2007 1,520 35,7

2008 1,490 34,6

2009 2,013 47

2010 3,034 45,6

2011 3,051 444

2012 3,306 43,1

2013 3,542 433

2014 3,693 42,2

2015 3,759 41,5

2016 3,481 45,1

2017 4,183 45,7

Fonte: FNDE. De 1995 a 2015: sitio eletronico

(http://www.fnde.gov.br/programas/alimentacao-escolar/alimentacao-escolar-
consultas/alimentacao-escolar-dados-f%C3% ADsicos-e-financeiros-do-pnae). 2016 e 2017
(previsdo): Sistema de Gestao da Alimentag¢do Escolar (SIGAE). Elaborado pelo autor.

- A diretriz “apoio ao desenvolvimento sustentivel, com incentivos para a
aquisicdo de géneros alimenticios diversificados, produzidos em ambito local e
preferencialmente pela agricultura familiar e pelos empreendedores familiares rurais,
priorizando as comunidades tradicionais indigenas e de remanescentes de quilombos”

exibe numeros significativos de evolucdo, de acordo com o griafico e o quadro

subsequentes:

Grafico 4 — Evolugdo da Aquisicdo da Agricultura Familiar para o PNAE — 2010 a
2014 (em R$)
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Fonte: Brasil, FNDE (2016, p. 88).
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Quadro 12 - Evolugio da participagdo da agricultura familiar nas aquisi¢cdes para a alimentacéo escolar —
2010-2014

Eex. Que
atenderam o

Recursos aplicados Recursos financeiros
em aquisicoes da transferidos pelo FNDE
agricultura familiar no Ambito do PNAE

780 (15%) RS 148.571.523,34 R$ 3.034.000.000.00 4,9%
2.485 (48%) RS 233.475.172,10 RS 3.051.000.000.00 7.65%

ROV 2568 (50%) RS 362.978.321,30 RS 3.306.000.000.00 10,98%
2.776 (56%) RS 581.074.484,70 RS 3.542.000.000.00 16.41%
OV 3.194 (65%) RS 711.480.549,60 R$ 3.693.000.000,00 19,27%

Fonte: Brasil, FNDE (2016, p. 89).
*1 Respostas do gestor ao questiondrio de prestacdo de contas no SiGPC. Observacao da fonte.
*2 Dados parciais de 4.493 prestagdes de contas, atualizados em 13 de agosto de 2015. Idem.

Contudo, é legitimo asseverar que, em virtude da auséncia de indicadores
apropriados e pesquisas avaliativas, a mensuracdo do desempenho das outras quatro
diretrizes € limitada ou mesmo deficiente:

- “Emprego da alimentacdo saudédvel e adequada, compreendendo o uso de
alimentos variados, seguros, que respeitem a cultura, as tradicdes e os hdabitos
alimentares saudaveis, contribuindo para o crescimento e o desenvolvimento dos alunos
e para a melhoria do rendimento escolar, em conformidade com a sua faixa etdria e seu
estado de sadde, inclusive dos que necessitam de atencdo especifica”. Esta dissertacdo
reconhece o impacto do PNAE no acesso a alimentos como fator de mitigacdo da fome.
Todavia, pondera-se que a abordagem quantitativista no estudo, referente a
contemplacdo dos estudantes matriculados na rede publica de ensino, ndo significa
necessariamente obtencdo de alimentagdo adequada e sauddvel. Ainda que tenha
ocorrido aumento da aquisi¢do de géneros alimenticios oriundos da agricultura familiar,
0 que, supostamente, elevaria a qualidade do atendimento as necessidades nutricionais
do alunado, ndo h4 elementos irrefutdveis que corroborem a correlagdo;

- “Direito a alimentac@o escolar, visando garantir a seguranca alimentar e
nutricional dos alunos, com acesso de forma igualitaria”. Simplesmente ndo ha dados
sobre o atendimento dos “alunos que necessitem de atencdo especifica e aqueles que se
encontrem em vulnerabilidade social”;

“Inclusdo da educagdo alimentar e nutricional no processo de ensino e
aprendizagem, que perpassa pelo curriculo escolar, abordando o tema alimentacdo e
nutri¢do e o desenvolvimento de praticas sauddveis de vida na perspectiva da seguranca
alimentar e nutricional”. Este desiderato normativo ndo conta com sinalizador de
monitoramento sobre a inclusio da EAN como disciplina ou tema transversal no

ambiente educativo. Os dados disponiveis sobre a temadtica se circunscrevem as
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declaracdes dos gestores no SiGPC e aos levantamentos pelos questiondrios de
monitoramento in loco e assessoria dos Cecanes a respeito das acdes afins
desenvolvidas nas EExs;

- “Participacdo da comunidade no controle social, no acompanhamento das
acoes realizadas pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios para garantir a
oferta da alimentacdo escolar saudadvel e adequada”. Neste particular, a dissertacdo
arrolou uma série de evidéncias de que a condugdo do avaliacdo do PNAE tem primado
pelo enfoque técnico-burocrético, em vez do participativo, o que afetaria a adequagdo
cultural da meta-avaliagdo, em consonancia com o marco metodolédgico.

Houve o wishful thinking de Peixinho (2013), que vislumbrou, de modo
otimista, a ampliacdo e o fortalecimento do papel dos CAEs, sobretudo a nova
composi¢ao do controle social do PNAE, com a contemplagdao de mais representantes
das entidades de docentes, discentes ou trabalhadores na drea de educag¢do e maior
participacdo da representacdo das entidades civis organizadas. Entretanto, constataram-
se distor¢des na representatividade, explicitadas no quadro a seguir:

Quadro 13 — Segmentos dos CAEs e nimero correspondente de representantes em nivel nacional, em
nimeros absolutos e relativos

Numero de Nuamero de
Segmentos representantes representantes

(Absoluto) (Relativo)
Poderes executivos 9.420 14,5%
Educagdo docente 17.996 27,7%
Educacao discente 72 0,1%
Trabalhadores da educacio 544 0,8%
Pais de alunos 18.574 28,5%
Sociedade civil 18.467 28.,4%
Total 65.001 100%*

Fonte: FNDE. Coordenagdo de Educacdo e Controle Social (COECS/CGPAE). 2017. e-SIC
23480015199201777. Elaborado pelo autor.

* Observacdo: O numero fornecido pela COECS ndo expressa o quantitativo total de conselheiros.
Entretanto, os dados disponibilizados pela Coordenag@o apresentam uma nogao aproximada da situacio.

Percebe-se que o segmento ‘“educacdo docente” prevalece na categoria
“educacdo”, em detrimento da “educacdo discente” e dos “trabalhadores da educagdo”.
Aproveitando o ensejo, € necessdrio assinalar que, tanto o nimero diminuto

de pesquisas avaliativas da percep¢do do pl’lblico—allvo107 quanto a insignificante

107 embre-se de que os trabalhos disponiveis sdo académicos, e ndo institucionais: Costa (2004), Muniz e
Carvalho (2007), Borba (2012), Silva (2015), Paiva, Freitas e Santos (2016), entre outros.
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108 (72 estudantes como

representatividade dos beneficidrios da politica publica
conselheiros da alimentacdo escolar em um universo de 45,7 milhdes discentes em
2017) podem limitar o potencial de geracdo de sequéncias autorreforcantes, ou seja,
sequéncias reativas de cunho positivo'”.

Outros problemas foram tratados no decorrer da andlise de dados: reduzido
alcance da formacao, ineficédcia da responsividade do FNDE as dentncias e sinalizagdes
de ressalvas e reprovacdes de prestacdes de contas pelo controle social, entre outras.

No plano intersetorial, os resultados das estratégias de DCNT e Intersetorial
de Prevencdo e Controle da Obesidade também nao foram tangenciadas pelas fontes
primadrias desta dissertagdo.

Ademais, os documentos institucionais e os trabalhos académicos de ex-
gestores ndo elucidaram o peso contributivo do Programa no PLANSAN e a parcela de
responsabilidade do PNAE para o alcance das metas da PLANAPO.

Apos essas consideragdes sobre o alcance dos desideratos normativos, é
mister tecer comentdrios sobre a dependéncia da trajetéria avaliativa do Programa.

Sobre a disposicdo de instrumental tedrico para maior apreensdo do

fenomeno da dependéncia da trajetdria, acredita-se que esta dissertagdo alcangou o

1% A propésito, este requisito ¢ mormente atacado pelos arautos da retérica da intransigéncia. Apesar de
vasta literatura de monitoramento e avaliacdo participativos retromencionada, que salienta a importancia
do envolvimento dos que sdo atingidos pela politica puiblica, hd vozes que pregam teses conservadoras,
utilizadas ao longo da histéria mundial, contra a participacdo dos beneficidrios de uma agdo estatal: a)
tese da perversidade, que sustenta que a¢des para melhorar a ordem econdmica, social ou politica s6
servem para “‘exacerbar a situacdo que se deseja remediar” (HIRSCHMAN, 1992, p. 14 apud TRICHES e
GRISA, 2015, p. 12). Argumenta-se que, em vez de levar a sociedade em determinada direcdo, a
mudanga produzird o movimento em direcdo contrdria ou, em outras palavras, “acdes humanas bem
intencionadas produzem efeitos sociais ndo pretendidos e desastrosos” (HIRSCHMAN, 1993, p. 9 apud
TRICHES e GRISA, idem); b) tese da futilidade, que defende que as mudangas sdo sempre ilusérias,
“pois as estruturas ‘profundas’ da sociedade permanecerao intactas”, portanto tal alteracdo ndo conseguird
atingir os resultados esperados (HIRSCHMAN, 1992, p. 43 apud TRICHES e GRISA, idem). Aqui,
argumenta-se que os atos ndo tém qualquer efeito ou influéncia sobre a realidade. Em vez de um efeito
secunddrio mais ou menos previsivel e mais ou menos favoravel [retdrica perversa], temos aqui um efeito
“nulo”, e daf a expressdo “tese da inutilidade” (HIRSCHMAN, 1993, p.10 apud TRICHES e GRISA,
idem); e, c) tese da ameaca, segundo a qual o custo de determinada reforma ¢ muito alto, porque “coloca
em perigo outra preciosa realizacdo anterior” ou, dito de outro modo, a mudanga terd custos que ndo
podem ser aceitos (HIRSCHMAN, 1992, p. 15 apud TRICHES e GRISA, idem): “uma reforma pode por
em risco algo j4 existente que foi dificilmente conquistado” (HIRSCHMAN, 1993, p. 11 apud TRICHES
e GRISA, idem).

' H4 perspectivas alvissareiras para o aumento da participacdo dos estudantes. No que se refere a
materiais diddticos de incentivo ao controle social, assinala-se a publicacdo “Os Poderes da Turminha”,
da CGU. Em relacdo a novas tecnologias, merece mencdo o portal da internet “Crianca Cidada —
Portalzinho da CGU”, em http://portalzinho.cgu.gov.br/. No mais, como aplicativo de aparelho de
telefone celular, o projeto-piloto “Ouvidoria Ativa no PNAE”, do Ministério da Transparéncia,
Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido (MTFCGU), de 2017, estimula os estudantes a avaliar
aspectos da alimentag@o escolar. Outra iniciativa que utiliza a potencialidade do telefone mével € o
aplicativo “Prato Aberto”, desenvolvido pela Secretaria de Educacdo da Prefeitura Municipal de Sdo
Paulo, também em 2017.
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objetivo, pois, além de apresentar a teoria, por meio de autores representativos dessa
comunidade epistémica, aplicou uma estrutura analitica para o estudo de fendmenos
path-dependents. O método rendeu achados originais sobre o desdobramento histérico
do PNAE no periodo de 1997 a 2015.

O trabalho arrolou varios momentos criticos para as escolhas de formatacao
avaliativa e elencou elementos institucionais e estruturais de condicionamento da
trajetdria, ou seja, que geraram sequéncias autorreforcantes, tais como: os Regimentos
Internos (1999, 2004, 2007 e 2009); o ODM (2000); a MP N.° 2.178-36 (2001); a
Estratégia Fome Zero (2003); as Resolu¢des/CD/FNDE N.° 38 (2004), N° 32 (2006),
N.° 38 (2008), N.° 38 (2009) e N.° 26 (2013); os planejamentos estratégicos do FNDE
(2006 e 2010) e suas revisoes (2012 a 2015); o projeto basico de monitoramento (2007);
a Lei 11.947 (2009); o PLANSAN (2011); o DCNT (2011); o Marco de Referéncia de
EAN (2012); o PLANAPO (2013) e 0 ODS (2015).

As escolhas dos momentos criticos transpareceram nas declaracdes da nova
gestdo da CGPAE (2003) e nos planejamentos estratégicos do FNDE, os quais
expressaram o0s principios assimilados pelos entdo gestores diante da gama de
desideratos normativos: (D) DHAA; 2) universalidade; 3)
sustentabilidade/continuidade; (4) equidade; (5) respeito aos hébitos regionais e as
tradi¢Oes culturais; (6) compartilhamento das responsabilidades; (7) participagdo social;
(8) emprego de uma alimentagdo saudavel e adequada, em quantidade suficiente e de
modo permanente; (9) inclusao da EAN no processo de ensino e aprendizagem; (10)
descentralizac@o das acdes; (11) articulacdo entre os gestores da politica; (12) apoio ao
desenvolvimento sustentdvel com incentivos a aquisi¢do de géneros diversificados; (13)
€nfase nos resultados; (14) responsabilizacdo; (15) autonomia; (16) estabelecimento de
parcerias responsaveis; (17) trabalho em rede; (18) utilizagdo da informacdo como
instrumento gerencial; (19) didlogo publico; (20) controle social; (21) monitoramento;
(22) avaliagdo; (23) articulacdo com estados e municipios; e (24) transparéncia na
aplicacdo dos recursos.

As sequéncias reativas primordiais que serviram de feedback positivo a
trajetéria da politica publica de alimentacdo escolar, em termos potenciais ou reais,
foram: 1) monitoramento in loco e a distancia (SIMEC, SAM-PNAE e SIM-PNAE); 2)
intersetorialidade (CONSEA, CAISAN, Comité Gestor e Grupo Consultivo de AF,
CAEs municipais e estaduais, Cecanes, REBRAE e Ols); 3) atuagdo de 6rgdos de
controle (TCU, CGU e MPF); 4) vinculacao de profissionais de Nutri¢ao; 5) realiza¢ao



153

de eventos de capacitacdo e treinamento com atores sociais, quadros funcionais e
gestores; 6) RAEs; 7) UMAs; 8) sistemas informatizados de prestagdo de contas
(SiGPC e Sigecon); e 9) referenciais de meta-avaliacdo (JCSEE, Senado, MPOG, TCU,
CGU) e meta-modelo (FNDE), entre outras.

As sequéncias reativas que serviram de feedback negativo a trajetéria do
PNAE foram: 1) fusdo do FNDE com a FAE, com a desativacdo das REFAEs e
DEMECs; 2) elevada evasdao de servidores; 3) escasso quantitativo de quadros
funcionais na CGPAE; 4) constrangimentos locais que os conselheiros da alimentagao
escolar enfrentaram para a efetiva utilizacdo do SAM-PNAE; 5) baixa integracao entre
os sistemas informacionais, gerenciais e corporativos; 6) caréncia de capacitacdo técnica
dos servidores da CGPAE e dos gestores municipais e estaduais; 7) descontinuidade
administrativa; 8) rebaixamento do monitoramento a controle; 9) mudanca no cenério
econdmico, com o contingenciamento de recursos orcamentdrios; 10) recalcitrancia de
mapas mentais, visdes de mundo, efeitos de aprendizagem e coordenacdo, custos fixos,
externalidades de rede e expectativas adaptativas dos atores, cujas mentalidades e
comportamentos continuam calcados, em maior ou menor grau, na avaliacdo técnico-
burocratica com viés fisico-financeiro e quantitativista; 11) baixa repercussdao das
decisdes das instancias intersetoriais; € 12) limitada participacdo social na formulagado e
implementacdo do monitoramento e da avaliacdo, entre outras.

Este trabalho pode descrever alguns resultados finais observados a partir da
solucdo dos conflitos que emergiram na etapa das sequéncias reativas, relativos as
UMAs, como a fusdo da for¢a de trabalho da FAE com a do FNDE (1998), a extincao
da SUAPA (2004) e da COMAC (2012), aos sistemas informatizados, como a
desativacdo do SAM-PNAE (2006), a revogacao da MP N.° 2.178-36 (2009), a Lei N.°
11.947 (2009), a nao-efetivacdo do processo de migracio do SIM-PNAE para a
plataforma do FNDE (2015) e a saida do Brasil do “Mapa da Fome" da FAO (2014).

O Apéndice 1 desta dissertacdo condensou alguns desses momentos,
sequéncias e resultados marcantes da dependéncia da trajetdria avaliativa do PNAE.

Diante desse manancial contraditério de dados e informacdes, surge uma
questdo intrigante: se houve mudanga de paradigma, a partir de 2003, celebrada nos
trabalhos académicos dos ex-gestores analisados nesta dissertacdo, por que tantos
paradoxos e tantas contra-evidéncias de deficiéncia ou limitacdo na consecucdo dos

desideratos normativos?
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Apesar das capacitagdes e dos treinamentos pontuais, a CGPAE nao se
apropriou do caudal de estudos de (meta-)avaliacdo disponivel, com o fito de otimizar o
funcionamento do Programa. Qualquer que seja a abordagem, de todas as nacionais''’ e
estrangeiras''' expostas nesta dissertacdo, as avaliacdes institucionais do PNAE estdo
vulnerdveis a sérios questionamentos de qualquer um dos approaches sobre os seus
fundamentos de validade, utilidade, exequibilidade, conduta, credibilidade, adequacao,
precisdo, custos, responsabilizacdo, entre outros. O agravante é que, apesar da
disponibilidade de referenciais, o FNDE nao foi diligente no sentido de incorporar o
cabedal, demonstrando até certo alheamento.

Salienta-se que, mesmo que a gestdo do Programa esteja dotada de recursos
orcamentarios anuais, desde 2007, que sustentam uma rede de apoio formada por
diversas IFES, a Autarquia ndo produziu nem demandou regularmente pesquisas
qualitativas sobre processos e resultados da politica publica.

Para o senso comum, forjar indicadores qualitativos € uma tarefa colossal e
ingrata, quase impossivel. Ora, se, nos primordios do monitoramento e da avaliacdo, as
UMAs do PNAE tivessem elaborado sinalizadores, a experiéncia de testagem e o
amadurecimento da aplicacdo teriam se encarregado do refinamento metodoldgico.
Entretanto, os gestores, provavelmente marcados por racionalidade limitada, como
defende o campo de estudos da mente, da sociedade e do comportamento, ndo se
lancaram energicamente na empreitada. O risco de resultados de efetividade aquém do
esperado no curto prazo (imediatismo) e a consequente ma repercussido, o que
comprometeria as posi¢oes de lideranga ou geréncia, normalmente assumidas como
cargos de confianca, sdo hipéteses plausiveis para adiar “ad eternum” essa atividade.

Desse modo, a relegacdo a segundo plano da definicdo de indicadores
qualitativos e a incipiéncia do processo politico e social de construcdo da avaliagdo
participativa, no bojo de uma cultura de planejamento estratégico, necessdria para
imprimir as mudancas institucionais e estruturais e assim condicionar a trajetria de
alavancagem do Programa, permanecem como desafios.

Por isso tudo, mesmo com o reconhecimento dos avangos, pode-se afirmar
que os desideratos normativos do PNAE, que compreendem os seus objetivos, as suas
diretrizes, o seu objeto, as suas estratégias e as suas metas foram cumpridos

parcialmente no corte temporal estudado.

10 Brasil (MPOG, 2010, 2012a, 2012b; Senado, 2013; TCU, 2013 ¢ 2014; e CGU, 2015).
! Davidson, 2005; Scriven, 2007; e JCSEE, 2011.
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Sugestoes para uma agenda de pesquisas

“Os filésofos t€ém apenas

interpretado o mundo de maneiras diferentes;
a questdo, porém, ¢ transforma-lo.”

(Karl Marx, Teses sobre Feuerbach, 1845)

A agenda de pesquisas deveria perpassar os quatro momentos do PES, com a
seguinte légica:

- Momento explicativo, com o tratamento da economia politica do sistema
alimentar sob o capitalismo, sob a qual o PNAE se estrutura. A inteng¢do seria
estabelecer o papel da agricultura no desenvolvimento da economia mundial capitalista,
a partir da caracterizacdo da configuracdo sistémica vigente, esquadrinhada em oito
elementos: 1) o sistema internacional estatal; 2) a divisdo internacional do trabalho e os
padrées de comércio; 3) as regras do jogo e os discursos ideoldgicos legitimadores; 4)
as relagdes entre agricultura e industria, incluindo mudangas técnicas e ambientais; 5) as
formas dominantes do capital e suas modalidades de acumulagdo; 6) as forcas sociais;
7) as tensdes e contradi¢des especificas; e 8) a transi¢do entre 0s regimes.

Uma hipétese valida é o conflito entre regimes alimentares, no qual o lobby
de multinacionais da industria alimenticia de (ultra)processados atua junto aos Trés
Poderes Federais, por meio da Associagdo Brasileira das Indudstrias da Alimentacdo
(ABIA), para barrar as estratégias de SAN, particularmente de vigilancia sanitaria e
publicidade dirigida ao publico infanto-juvenil, promovendo um novo colonialismo''?;

- Momentos normativo e estratégico'':

* Abordagem da SAN, como estratégia ou conjunto de agdes intersetoriais e
participativas, em resposta a0 modelo capitalista de producdo e consumo de alimentos.
O approach poderia explorar o potencial de realizacdo do direito de todos ao acesso
regular e permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem
comprometer o acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base préticas
alimentares promotoras da saude, que respeitem a diversidade cultural e que sejam
ambiental, cultural, econdmica e socialmente sustentdveis. O destaque seria a correlagao

com o DHAA, para a erradicagdo da fome e a promog¢do da alimentacdo adequada. A

2 0 novo colonialismo alimentar é abordado pela literatura do FRs, de Friedmann et McMichael (1989)

a Bernstein (2016), com maior ou menor énfase.

Bt as categorias analiticas “fluxos”, “acumulacdes” e “regras” na obra de Matus (1993, 1996a, 1996b,
2000, 2005, 2006 e 2007). Ademais, o ponto de virada (tipping point) de Gladwell (2009) igualmente
poderia contribuir no entendimento dos momentos criticos para as escolhas de formagdo da teoria da
dependéncia da trajetdria.
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realizagdo dessas duas dimensdes € de crucial importancia para a frui¢do de todos os
direitos humanos, cujos conceitos empregados tangenciam a disponibilidade, a
adequacdo, a acessibilidade e a estabilidade da aquisi¢do de alimentos produzidos e
consumidos de forma soberana, sustentavel, digna e emancipatdria.

Uma linha de investigacdo a ser explorada é a de que a alimentacdo
sauddvel nao depende apenas de ensino e da doutrinagdo (EAN), mas de logistica, como

. . . . - . . 114
salienta a sociologia da alimentacdo sobre os ‘“desertos alimentares”

nas regioes
periféricas, onde a maior parte do publico do PNAE estd. Eis mais um desafio
intersetorial.

* O tratamento do PNAE, o qual, nos marcos da SAN e do DHAA,
representa a politica publica do Governo Federal destinada a promover o crescimento, o
desenvolvimento, a aprendizagem, o rendimento escolar dos estudantes e a formagao de
habitos alimentares sauddveis, por meio da oferta da alimentagdo escolar e de acdes de
EAN. A caracterizacdo da dependéncia da trajetdria de avaliacdo de 1979, ano de
criagdo do Programa, até 1997 ainda ndo foi tracada;

* Escrutinio do estado da arte de avaliagdo de politicas publicas, com a
revisdo bibliografica da tematica, em termos de literatura académica e referenciais
documentais institucionais, e seletivo levantamento empirico ou disposicdo de
experiéncias emblemadticas, tanto nacionais quanto estrangeiras, de SAN, em geral, e do
PNAE, em particular;

* Critica ao estado da arte de avaliacdo de SAN e do PNAE, a partir das
contribuicdes da retdrica da intransigéncia, da sociologia da mudanca radical e da acdo
publica, assim como dos campos de estudo relativos a interface entre democracia e
eficiéncia ou politica e economia e a mente, sociedade e comportamento no desenho
dessas politicas publicas.

- Momento tatico-operacional, com a busca de um novo modelo, a luz das
Ciéncias e Técnicas de Governo Horizontais e do PES, com propostas de reestruturagao
da UMA do PNAE, que, imersa em cendrio complexo, marcado pela intersetorialidade e
participacdo social, precisa se instrumentalizar adequadamente para a consecucdo de

seus designios normativos.

114 . . cpr e . .
Conceito, recente e complexo, que define os lugares com dificil acesso a alimentos nutritivos - e que

tém, como consequéncia, a diminuicdo do seu consumo. Duran (2013) é uma das pioneiras na andlise
desse fendmeno.
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7z

Neste quesito, é valido ressaltar que o Governo Lula (2003-2010) e o
Governo Dilma (2011-2016), situados a esquerda no espectro politico, permitiram a
contemplagdo de varias demandas de sua base social, particularmente dos movimentos
sociais ligados a SAN. No caso do PNAE, isso se consubstanciou na ampliagcao dos seus
objetivos e no estabelecimento de novas diretrizes e metas. Contudo, ndo houve plena
adequacdo da UMA'P para responder as escolhas dos momentos criticos da trajetoria do
Programa, especialmente a dotacdo de ferramentas para empreender ciclos de producao
de informagdes e apropriacdo do conhecimento. A definicio do devido instrumental
tatico-operacional ainda € uma tarefa a executar.

Outra vertente de investigacdo partiria da pletora de produtos (meta-)
avaliativos académicos''® e institucionaism, para dotar a UMA do PNAE de conceitos
operacionais de trabalho apropriados.

Em relacdo aos indicadores possiveis para o PNAE, a Nota Técnica n.°
09/2015-CGPAE/DIRAE/FNDE/MEC, de 15 de fevereiro de 2016, que ampliou os
critérios para 0 monitoramento in loco' 18, foi um marco. Ao extrair uma massa critica de
dados de 6 sistemas corporativos (Sigecon, SiGPC, SIGAE, SIGEF, SISVAN e SIOPE)
para a composi¢do da matriz de selecdo, a CGPAE ja tem condicdes de produzir
estatisticas e até indicadores para vdrios aspectos de execucdo do Programa pelo
universo de EExs. Faltam apenas a formatacdo de um unico questiondrio analitico

situacional ou formuldrio de tabulacdo para a coleta de dados'"

e a defini¢cao dos
processos meta-avaliativos dos “ciclos de produgdo da informagdo e apropriacdao do

conhecimento”, na acep¢do de Jannuzzi (2016, pp. 150-4). Ademais hd um actimulo

5 para a estruturacdo geral de UMA, recomenda-se a massa critica de Jannuzzi (2002, 2005, 2009,

2011a, 2011b, 2014, 2016 e 2017).

116 para a avaliacdo: Brasil (TCU, 1999 e 2003; INEP, 2007; UFSC, 2016 ¢ CGU, 2016), Sturion (2002),
Consorcio Booz Allen — Logos (2002), Cardoso, Facanha e Marinho (2002), Santos, et al (2007),
Stolarski e Castro (2007), Klein (2008), Belik ¢ Chaim (2009), Galante (2009), Silva (2009), Carvalho
(2012), Teo e Monteiro (2012), Rocha (2014), Libermann e Bertolini (2015), Triches e Grisa (2015). Para
a meta-avaliacdo: a Lista Chave de Verificacdo da Avalia¢do, de Scriven (2007), a Segunda Opinido e
Mista ou Hibrida, de Davidson (2005) e os Padrdes de Avaliacdao, da JCSEE (2011).

17 Para os padrdes meta-avaliativos governamentais, vide Brasil (MPOG, 2010, 2012a, 2012b; Senado,
2013; TCU, 2013 e 2014; e CGU, 2015). Por oportuno, hd estudos pioneiros que desvelaram a
operacionalizacdo desses parametros, como Hedler e Torres (2009) e Gussi, Braga e Viscardi (2016), que
poderiam servir como modelos narrativos.

18 Atg entdo, a selecdo se baseava, fundamentalmente, nas dentincias formalizadas junto a Autarquia e
nas demandas de 6rgdos de controle.

" Nao ha convergéncia nem processamento dos dados do questiondrio norteador do monitoramento a
distancia, dos de monitoramento in loco e dos de prestacio de contas (SiGPC e Sigecon).
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académico de indicadores considerdavel, ainda ndo aplicado empiricamente, que poderia
complementar esse rol.'**

O Mapa de Processos e Resultados (MaPR) de Jannuzzi (2016, pp. 19-24,
68-72 e 112-28) é uma metodologia que apresenta considerdvel potencial de
encadeamento 16gico e desvelamento de indicadores de recursos, atividades, produtos,
resultados e impactos do PNAE. Uma representacdo grafica aplicada ao Programa esta
no Anexo 20 desta dissertacdo. Essa técnica auxiliaria na concatena¢do dos processos
(vide Anexos 21 e 22), na identificacdo dos meandros, na determinacdo dos focos de
intervencdo, na atribui¢do dos sinalizadores correspondentes e no direcionamento das
pesquisas avaliativas sobre a politica publica.

No que tange ainda a construcdo de indicadores, existem dois nds criticos no
PNAE que podem desencadear efeitos benéficos gerais ou circulos virtuosos para o
alcance dos desideratos normativos, que carecem dos devidos sinalizadores de
monitoramento para a avaliacdo: 1) o efetivo atendimento das necessidades nutricionais

[3

do alunado, com o fito de “contribuir para o crescimento € o desenvolvimento
biopsicossocial, a aprendizagem, o rendimento escolar”m; e 2) no esteio da EAN, o
levantamento sistemdtico da inser¢do da temética nos Planos de Educacio e Politico-
Pedagégicos (PPPs) das EExs e suas unidades escolares, respectivamente, € a
mensuracdo do real impacto dessas acdes no ethos dos beneficidrios do Programa, com
o proposito de “formacdo de praticas alimentares sauddveis dos alunos”.

Uma seara cognitiva candente é a pesquisa qualitativa de percepcdo com os
usudrios e demais envolvidos com o Programa.'*

O nivel de avaliacdo da efetividade do PNAE poderia abarcar a perspectiva
tedrica dos empirical mappings of class relations, aludido por Friedmann (2009), e a
“cartografia do poder”, proposta por Lascoumes e Gales (2012), clivagens indicaveis
para a sofisticacdo da andlise. Os métodos poderiam ser aplicados em estudos de

Ccaso. 123

120 Para teoria sobre indicadores, veja Jannuzzi (2002, 2005 e 2017). Para meta-avaliacdo de indicadores,
procure Brasil, MPOG (2010 e 2012). Para propostas de indicadores relativos ao PNAE, procurar Silva
(2009), Carvalho (2012), Gabriel (2013), Calasans (2013a e 2013b), Gabriel, et al (2014a); Gabriel, et al
(2014b), Brasil, UFSC (2016), constante do Anexo 19 desta dissertacao, e Silva (2017).

"2l Relativamente ao mapeamento da qualidade dos produtos alimenticios, o FNDE conta, por meio do
SiGPC, de ferramenta de monitoramento da inclusdo dos géneros organicos e/ou agroecoldgicos nas
aquisicoes do PNAE.

'22 Para pesquisas de percep¢io dos usudrios, acessar Costa (2004), Muniz e Carvalho (2007), Borba
(2012), Diniz (2015), Silva (2015) e Paiva, Freitas e Santos (2016).

' Mutatis mutandis, uma pesquisa qualitativa pioneira nessa vertente, aplicado ao Programa, é o de
Diniz (2016). A autora desenvolveu tratamento de dados preliminares, instrumentalizacdo para o
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Ha defeccdo na literatura a respeito dos contornos da problemadtica relacao
entre as estruturas formais e informais identificadas por Furtado e Laperriere (2012),
que pode se constituir em uma temadtica produtiva para desvelar o funcionamento do
programa social.

O relacionamento entre a burocracia federal de médio escaldo® com as

estaduais e municipais de nivel de rua'®

das EExs € uma problemadtica emergente e
encerra um potencial igualmente promissor para a elucidacio da dindmica
administrativa do PNAE.

A formagdo tecnopolitica do burocrata € uma condi¢@o subjetiva necessdria,
preconizada nas Ciéncias e Técnicas de Governo Horizontais, para a superacdo dos
mapas mentais de avaliacdo tecnoburocritica'®®. Evidenciou-se nesta dissertacio que a
alienacdo (bolha ideoldgica) da tecnocracia e dos 6rgdos de controle e a recalcitrancia da
gestdo politica em exercer rotineiramente a atividade avaliativa favoreceram os lock-ins,
constrangendo o surgimento e o desenrolar de novos momentos criticos de
condicionamento da trajetoria. Esse novo perfil cognitivo preconizado por Matus (1993,
1996a, 1996b, 2000, 2005, 2006 e 2007), que também encerra um potencial ontolégico,
epistemoldgico e metodoldgico, seria salutar para o PNAE.

Por oportuno, no tocante aos recursos humanos que concorrem para o &xito
do Programa, Chaves, et al (2013, p. 924) descreveram o expediente matricial como
uma forma de superacdo das barreiras de execucdo, a cata de estudos de caso empiricos

e grupos experimentais e de controle:

Uma forma de contornar essas dificuldades poderia ser a realizacdo, pelos
nutricionistas, do matriciamento de outros profissionais envolvidos direta ou
indiretamente no Programa, como manipuladores de alimentos, professores,

reconhecimento de experiéncias exitosas com o coeficiente de Pearson e pesquisa de campo exploratéria
e validacdo instrumental relacionados a compra da agricultura familiar no PNAE. A partir de estudo de
casos, Diniz empreendeu um refinado painel, no qual sobressairam os arranjos particulares locais e a
diversidade regional. Nas suas palavras, as nuances e singularidades representavam “distingdes em nivel
de governanca, institucionalidade, base produtiva, restricdes orcamentdrias, constitui¢do do imagindrio
coletivo, arranjo soécio-cultural e principalmente politico”. Segundo ela, “o painel aponta para
experiéncias exitosas do PNAE como um todo, e ndo somente para as boas priticas na execucdo da
compra da agricultura familiar”. De acordo ainda com a autora, “as varidveis podem ser empregadas
como indicadores, desde que trabalhadas conjuntamente e de forma correlacionadas” (p. 85).

'2* O perfil da burocracia de médio escaldo, como varidvel explicativa da trajetéria da dependéncia, é uma
pauta promissora. Para a iniciacdo, indica-se Cavalcante e Lotta (2015) e Oliveira e Lotta (2017).

123 Os prolegdmenos sobre a burocracia de nivel de rua estdo em Lipsky (2010) e Figueiredo (2016).

12 Para uma introdugdo 2 abordagem, consulte Fundacién Altadir (2000). O aprofundamento pode ser
encontrado em Matus (1993 e 2005). Alids, este autor cunhou o termo “Procustomania”, que pode
caracterizar o traco distintivo da avaliag@o tecnoburocréitica. Um estudo paradigmético da aplicacdo desse
conceito, relativo a pratica determinista inconsciente que preside a formulacdo de um plano, é Garcia
(2002).
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educadores fisicos, técnicos administrativos € demais membros da
comunidade escolar, como pais e alunos, de forma a compartilhar praticas e
saberes em nutricio e saide. Esta pratica possibilita que os envolvidos
incorporem em seu campo de conhecimento aspectos antes delegados a
especialistas, ampliando sua capacidade de resolver problemas e identificando
com mais sensibilidade e precisdo os casos que necessitam de apoio
especializado. Salienta-se que a proposta de matriciamento surgiu no final da
década de 1990 na atencdo bdsica com o objetivo de aumentar o grau de
resolubilidade das a¢des de satude. Ela propde uma reformulagcdo no modo de
organizagdo dos servicos e relacdes horizontais entre as especialidades que
passam a oferecer apoio técnico horizontal as equipes interdisciplinares de
atencdo basica, favorecendo assim a conexdo em rede . Muito utilizado em
saude, o apoio matricial objetiva assegurar, de um modo dinidmico e
interativo, a retaguarda especializada aos profissionais de referéncia, em duas
dimensdes: suporte assistencial e técnico-pedagdgico. Este seria um caminho
para que o nutricionista do PNAE pudesse concretizar na prética suas
atividades técnicas, comumente negligenciadas, uma vez que ampliaria a
capacidade de outros profissionais envolvidos direta ou indiretamente no
Programa resolverem situagdes comuns, antes concentrados no especialista,
permitindo que esse atue de forma mais especifica. (...) o trabalho
interdisciplinar exige um esforco contrdrio ao caminho tracado pela
especialidade para que se supere a tangéncia entre os saberes. Destaca-se que
a adocdo da estratégia de matriciamento no PNAE deve ser vista como uma
possibilidade de ampliacdo das a¢des e ndo como um meio de suprir a falta do
profissional.

Trata-se de uma andlise contrafactual, na linha de Hoff (2011), que
preconiza a meta-avaliacdo participativa emancipadora, na vertente de Furtado e
Laperriere (2012).

Essa evidéncia de “ineficiéncia potencial da trajetéria”, uma das
caracteristicas do path dependence, nao € novidade nos estudos sobre o PNAE, e
remonta a um dos achados de Barros e Tartaglia (2003, p. 117), que sugeriram uma

alternativa potencialmente mais funcional do que o Programa:

A revisdo histérica das Politicas Publicas de Alimentacdo e Nutrigdao
implementadas no Brasil e a andlise das avalia¢des criticas feitas sobre elas
demonstraram que as mesmas ndo vém cumprindo seus objetivos de
solucionar o problema nutricional brasileiro. A necessidade de garantir
Seguranca Alimentar a populagdo levou a busca de novas formas de execucio
de Politicas Sociais. Concluiu-se que os Programas de Renda Minima
permanecem como instrumentos potenciais de enfrentamento da exclusio
social e da miséria, por sua capacidade de redistribuir renda, de centralizar
acdes de combate a pobreza e por garantir acesso aos minimos sociais, af
incluidos os minimos nutricionais necessdrios a seguranga alimentar.

Suspeita-se que a ado¢do da renda minima esbarraria em elementos que a

teoria da dependéncia da trajetdria salientou, como os altos custos fixos, os mecanismos
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de retornos crescentes, os processos dinamicos de autorreforco, a tendéncia inercial de

- . . . . . . . ~ 127
reproducdo dos arranjos institucionais e os efeitos de aprendizagem e coordenacao.

127 Para a andlise dessas resisténcias, vide, em geral, a retérica da intransigéncia de Hirschman (1992 e
1993), e, para o caso do PNAE, Triches e Grisa (2015). A hipétese é de que essa discursividade
conservadora é empregada pela tecnoburocracia para evitar a meta-avaliagdo participativa emancipadora,
como descrita por Furtado e Laperriere (2012).
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Apéndice 1 — Momentos, sequéncias e resultados da dependéncia da trajetéria do PNAE — 1997-2006
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Momentos criticos

Escolhas

Sequéncias autorreforcantes
(Elementos estruturais e
institucionais)

Sequéncias reativas

Feedbacks positivos

Feedbacks negativos

Resultados finais
das solucoes dos
conflitos

Aumentar a governanca do

Extin¢do da FAE, com a desativacdo

1997 Plano Diretor de Reforma do Estado, ou seja, sua capacidade | Atuacdo do Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado das REFAEs e DEMECs Fusdo da forca de
. . . L trabalho da FAE com
Aparelho do Estado administrativa de governar com | (MARE) (representacdes regionais/

1998 .. A . a do FNDE (1998)

efetividade e eficiéncia descentralizadas)

(a) Prestar cooperacdo técnica

aos agentes executores das

acoes, no que se refere a

treinamento, aperfeicoamento e

outros aspectos relativos a

execugao;

(b) Propor a realizacdo de

estudos e a adog@o de medidas

que conduzissem a uma

constante melhoria da (a) Elevada evasido de servidores;

execugao, acompanhamento e (b) Escasso quantitativo de quadros

avaliacdo; (a) Monitoramento in loco e a funcionais do FNDE;

(c) Consolidar, avaliar e distancia; (c) Baixa integracdo entre os sistemas Extincio da SUAPA
1999 Regimento Interno disponibilizar as informagdes; UMA (SUAPA) (b) Controle social (CAEs); informacionais, gerenciais e 200 49)

(d) Conceber e implementar (c) Orgios de controle (TCU, SFC e corporativos;

métodos e técnicas de MPF). (d) Caréncia de capacitacdo técnica dos

acompanhamento e avaliacao; servidores;

(e) Assegurar a divulgacdo das (e) Descontinuidade administrativa;

informacdes; (f) Rebaixamento do monitoramento a

(f) Elaborar a programacio de controle;

verificagdes in loco da (g) Mudanca no cendrio econdmico,

execugao e processar seus com o contingenciamento de recursos

resultados; e orcamentarios;

(g) Fornecer subsidios para a

elaboragdo da programacdo das

atividades de sua area de

atuacgdo.

Reducdo em 30% a
(a) CONSEA (2003)'*; _ POU e contribuiu

2000 (a) ODM Acabar com a fome (b) Lei Organica de Seguranca (a) Acesso aos alimentos por uma para a saida do Brasil

Alimentar e Nutricional (LOSAN,
2006);

parcela vulnerdvel e numericamente
expressiva da populacao;

do “Mapa da Fome"
da FAO (2014)

122 0 CONSEA foi criado em 1993, pelo Governo Itamar, e extinto em 1995, pelo Governo FHC. A recriac@o se deu no Governo Lula, em 2003.
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Sequéncias autorreforcantes Sequéncias reativas Resultados finais
Momentos criticos Escolhas (Elementos estruturais e . ; das solucoes dos
institucionais) Feedbacks positivos Feedbacks negativos conflitos
(b) Oferta de alimentaga@o sauddvel
para minimizar os riscos de transtornos
alimentares, 0 baixo-peso, o sobrepeso, | (h) Recalcitrincia de mapas mentais,
(c) I Conferéncia Nacional de a obesidade e a anemia; visdes de mundo, efeitos de
Seguranca Alimentar e Nutricional (c) Fortalecimento da agricultura aprendizagem e coordenacgdo, custos
(CNSAN, 2004)129; familiar como estratégia para reduzir a fixos, externalidades de rede e
(d) Sistema Nacional de Seguranca pobreza rural e a desnutri¢do infantil e expectativas adaptativas dos atores, | Reducdo em 30% a
Alimentar e Nutricional (SISAN, fornecer alimentos para populacdes cujas mentalidades e comportamentos | POU e contribuiu
20006); vulneraveis; continuam calcados, em maior ou | para a saida do Brasil
(a) ODM Acabar com a fome (e) III CNSAN (2007); (d) Organizagdo e promog¢do de menor grau, na avaliacdo técnico- | do “Mapa da Fome"
(f) CAISAN (2007); atividades de educac@o alimentar; burocrdtica com viés fisico-financeiro e | da FAO (2014)
(g) Plano Nacional de Seguranca Participac@o consumidores e dos quantitativista; e
Alimentar e Nutricional (PNSAN, beneficidrios de programas, comoode | (i) Limitada participagdo social na
2010); alimentagdo escolar; formulagdo e implementacdo do
(h) IV CNSAN (2011); (e) Monitoramento da alimentagao monitoramento e da avaliagdo;
(i) PLANSAN (2012); escolar e comunicac¢do de qualquer ) Inexisténcia de instancias
2000 (j) V CNSAN (2015). irregularidade ao CAE, Ministério intersetoriais.
Publico ou MEC.
(a) Auxiliar os CAEs no (a) Conhecimento dos fornecedores (a) Os CAEs tiveram dificuldades:
2 oo que vendem seus produtos para a L s
exercicio das suas atribui¢des . - ) 1) indisponibilidade de tempo;
. alimentagdo escolar; . O
de acompanhar e monitorar a P 2) auséncia ou deficiéncia de
~ (b) acompanhamento dos carddpios; . . PR
execucao do Programa, desde o L . . equipamento de informatica;
(c) avaliag@o da qualidade e do respeito [ ~
momento em que 0S recursos P . o 3) falta de acesso as informacdes das
- . R . aos habitos alimentares da regido; .. . ~
federais sdo depositados na Capacitagdo e treinamento dos . EExs exigidas para a inser¢do dos -
P . ; . ~ (d) controle da forma de aplicacdo dos Desativagio do
(b) SAM-PNAE conta bancdria da Entidade conselheiros da alimentacao escolar . dados.
. . recursos (se mediante processo SAM-PNAE (2006)
Executora, até a oferta da nos estados e municipios e =\ (b) O FNDE:
. 2 licitatério ou ndo); . -
alimentag@o escolar aos alunos; (e) verificaciio dos precos e padrdes de 1) ndo disponibilizou pela Internet;
(b) Avaliacdo de desempenho mercado: ¢ preg P 2) ndo transferiu a responsabilidade da
do Programa aos 6rgdos de o . introducdo dos dados para as EExs;
. (f) averiguagio do recebimento dos = . -
controle interno e externo do . L 3) ndo continuou a elaboragio e
alimentos no depdsito central, entre . =
Governo Federal. implementagdo.
outros.
(a) Zelar pela qualidade dos
produtos, em todos os niveis, (a) UMA (SUAPA); (a) Monitoramento in loco e a
desde a aquisicdo até a (b) Qontrole social (CAEs); distancia; (a) Elevada evasiao de servidores; Revogagdo pela
2001 MP N.° 2.178-36 distribuicd@o, observando (c) Orgdos de controle (TCU, SFC e | (b) intersetorialidade (CAEs); (b) Escasso quantitativo de quadros | Lei N.° 11.947/2009
sempre as boas praticas MPF). (c) atuagdo dos 6rgdos de controle funcionais do FNDE;
higiénicas e sanitdrias; (TCU, CGU e MPF);

12 0 I CNSAN foi em 2015.
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Sequéncias autorreforcantes

Sequéncias reativas

Resultados finais

Momentos criticos Escolhas (Elementos estruturais e . ; das solucoes dos
institucionais) Feedbacks positivos Feedbacks negativos conflitos

(c) Baixa integracdo entre os sistemas
informacionais, gerenciais e
corporativos;
(d) Caréncia de capacitacdo técnica dos
servidores;
(e) Descontinuidade administrativa;

(b) Aplicar testes de (f) Rebaixamento do monitoramento a

aceitabilidade; controle;

(c) Respeitar os habitos (g) Mudanca no cenario econdmico,

alimentares de cada localidade, com o contingenciamento de recursos

sua vocagdo agricola e (a) UMA (SUAPA); (d) realizac@o de eventos de orcamentarios;

preferéncia por produtos
bdsicos, dando prioridade,

(b) Controle social (CAEs);
(c) Orgdos de controle (TCU, SFC e

capacitacdo e treinamento com atores
sociais, quadros funcionais e gestores;

(h) Recalcitrancia de mapas mentais,
visdes de mundo, efeitos de

Revogagdo pela

2001 MP N.°2.178-36 dentre esses, aos semi- MPF). (e) SAM-PNAE. aprendizagem e coordenacdo, custos | Lei N.°11.947/2009
elaborados e aos in natura; € fixos, externalidades de rede e
(d) Priorizar os produtos da expectativas adaptativas dos atores,
regido, visando reducao dos cujas mentalidades e comportamentos
custos. continuam calcados, em maior ou
menor grau, na avaliacdo técnico-
burocrdtica com viés fisico-financeiro e
quantitativista; e
(i) Limitada participagdo social na
formulacdo e implementacdo do
monitoramento e da avaliag@o;
(j) Inexisténcia de instancias
intersetoriais.
2002 Nio hd registros de evento significativo
(a) Novo olhar, abrangente e (a) Corregdo do per capita da
qualitativo, para o conceito de (a) CONSEA alimentagdo escolar do ensino bésico, “No momento da tramita¢do da lei no
alimentagdo, para além do (b) Combinagao de politicas: que hd dez anos ndo sofria qualquer Congresso Nacional, foram grandes as
assistencialismo e da 1) locais (restaurantes populares, reajuste, inclusive de outros niveis de dificuldades encontradas, face a reagdo (a) Recuperagdo do
perspectiva de fonte energética | cozinhas comunitdrias, sacoldes, ensino (creche, pré-escola, EJA, de parlamentares frente as inovagdes do | valor financeiro per
de manutengdo do corpo e Bancos de Alimentos, entre outras); | educacdo indigena e para populacdes projeto de lei. A mobilizagdo capita, que em 2010
2003 (a) Estratégia Fome Zero supridos de uma necessidade 2) especificas (cartdo alimentagéo, quilombolas); coordenada pelo CONSEA foi decisiva | superou em 130% o

fisiol6gica, considerando suas
dimensdes antropoldgicas,
culturais, socioldgicas,
psicoldgicas, pedagdgicas,
nutricionais, econémicas;

ampliacdo do Programa de
Alimenta¢do do Trabalhador,
estoques de seguranga, ampliacdo
da merenda escolar, e demais); e

(b) Proposta de projeto de Lei para a
Alimentacdo Escolar propondo, dentre
vérios pontos inovadores:

1) a extensdo do programa para o
ensino médio, ampliando o publico de
36 para 48 milhdes de alunos;

para que a proposta de lei fosse
aprovada, em 2009, embora tenham
ocorrido modificagdes na proposta
inicial, reduzindo os ganhos que o
Programa obteria...

que era repassado em
2004;
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Momentos criticos

Escolhas

Sequéncias autorreforcantes
(Elementos estruturais e
institucionais)

Sequéncias reativas

Feedbacks positivos

Feedbacks negativos

Resultados finais
das solucoes dos
conflitos

2003

(a) Estratégia Fome Zero

(b) Intersetorialidade de acdes e
politicas como estratégia de
garantia do DHAA na escola;
(c) A alimenta¢do como acdo
educativa fundamental na
escola;

(d) A horta escolar pedagdgica
como estratégia para o debate
da qualidade da educagao e da
SAN;

(e) A participag@o social como
mecanismo de sustentabilidade;
(f) A aquisicdo de géneros da
agricultura familiar como
fomento da participagao social
e do desenvolvimento da
economia local;

(g) A cooperagao internacional
para redirecionamento do
Programa como ag@o politica
estratégica de garantia de SAN.

3) estruturais (reforma agrdria,
incentivo a agricultura familiar,
microcrédito, e mais).

2) a obrigatoriedade de que a
agricultura familiar forne¢a no minimo
30% dos alimentos adquiridos em cada
municipio, abrindo consideravel
mercado para esses agricultores;

3) a exigéncia de alimentos sauddveis e
nutritivos na composicao da
alimentag@o, entre outras.

Espaco institucional para o
controle social e participacdo
da sociedade na formulagao,
monitoramento e avaliacdo de
politicas publicas de seguranca

Propor a CAISAN as diretrizes e

... Diferentes movimentos sociais
aglutinaram-se em torno do objetivo de
aprovacido da proposta mais avancada
que se poderia obter, devido a dificil
correlagdo de forgas existente nas duas
casas legislativas. Mas se a participagao
social foi destacada, a partir do
engajamento do CONSEA, o mesmo
ainda nao se pode dizer do plano local,
no qual conselhos de alimentagdo
escolar, existentes nos municipios,
encontram muitas dificuldades para
cumprirem suas atribui¢des de controle

social sobre as prefeituras”.'*’

(b) Aprovagao da
Lei N.° 11.947/2009.

(b) CONSEA X .. prioridades da PNSAN e do 1L, IIL, IV e V CNSANSs
alimentar e nutricional, com
. S PLANSAN
vistas a promover a realizagdo
progressiva do DHAA, em
regime de colaboragdo com as
demais instancias do SISAN
Sistema de informacgdes (a) Sistema de fécil navegacao, Impasses e divergéncias que surgiram | (a) Coordenagdo e
gerenciais, estruturado de forma intuitivo e que requer pouco no processo de construcdo de cada | centralizagdo das
(c) SIMEC™! a integrar todas as dreas do | Plano de A¢des Articuladas (PAR) treinamento do usudrio; modulo, bem como a efetiva utilizacdo | discussoes e decisdes
MEC, visando: (b) comunicagdo com outros sistemas da plataforma como ferramenta de | finais na Secretaria
do Governo Federal; gestao. Executiva do MEC;
10 Menezes (2010. p. 125).
Bl Brasil. ENAP. 13 Concurso  Inovagdo na  Gestdo  Publica  Federal -  2008.  Experiéncia: SIMEC, outubro de 2003  (premiada em 1° lugar). Disponivel em

http://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/353/1/sistema%?20integrado%20de%20planejamento%2c%200r % C3 % A7amento%20e%20finan%C3 % A7as.pdf.
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Momentos criticos

Escolhas

Sequéncias autorreforcantes
(Elementos estruturais e
institucionais)

Sequéncias reativas

Feedbacks positivos

Feedbacks negativos

Resultados finais
das solucoes dos
conflitos

2003

(a) consolidar uma gestdo
eficiente, com indicadores de
resultados e parimetros
objetivos para a execucdo dos
programas, agdes e projetos
educacionais do MEC;

(c) integrac@o entre os processos de
trabalho correspondentes a cada
modulo:

1) monitoramento e avaliagido do Plano

Impasses e divergéncias que surgiram

(b) Aceitagdo da
metodologia pela alta

(c) SIMEC (b) Atuar como instrumento Plurianual (PPA); no processo de construcdo de cada | gestdo (ministro e
para o processo de Plano de Acdes Articuladas (PAR) 2) programagao orcamentdria; modulo, bem como a efetiva utilizacdo | secretarios) foi
planejamento e orcamento, 3) orcamentdrio e financeiro; da plataforma como ferramenta de | determinante para a
captacdo de informagdes sobre 4) monitoramento do Plano de gestao. adesdo do conjunto
o andamento dos programas e Desenvolvimento da Educagio (PDE); do Ministério.
subsidio aos dirigentes na 5) PAR.
tomada de decisdes;

(c) Alimentador do

SIGPlan/MPOG.

(a) DHAA; (a) Universaliza¢ao
(b) Universalidade; do atendimento a
(c) Sustentabilidade/ todas as etapas e
Continuidade; (a) Elevada evasao de servidores; modalidades

(d) Equidade; (a) Intersetorialidade (CONSEA, (b) Escasso quantitativo de quadros | educagdo basica;
(e) Respeito aos habitos CAISAN, Comité Gestor e Grupo funcionais na CGPAE; (b)

regionais e as tradicoes (a) Monitoramento in loco e a Consultivo de AF, CAEs municipais e (c) Constrangimentos locais ao | Institucionalizacdo
culturais; distancia; estaduais, Cecanes, REBRAE e Ols); exercicio das atribuicoes dos | pelaLei N.°

(f) Compartilhamento das (b)UMAs (COMAC e COMAV); (b) Atuac@o dos 6rgdos de controle conselheiros da alimentag@o escolar; 11.947/2009;

(d) Nova gestdo da CGPAE responsabilidades; (c) Regimentos Internos; (TCU, CGU e MPF); (d) Baixa integracdo entre os sistemas | (c)Recuperacdo do
(g) Participagao social, (d) Resolugdes; (c) vinculag@o de profissionais de informacionais, gerenciais e | valor financeiro per
(h) Emprego de uma (e) Lei; Nutri¢do; corporativos; capita
alimentagdo sauddvel e (f) Arcabouco legal de SAN. (d) Realizagdo de eventos de (e) Caréncia de capacitacdo técnica dos | (d)

adequada, em quantidade
suficiente e de modo
permanente;

(i) Inclusdao da EAN no
processo de ensino e
aprendizagem;

(j) Descentralizagdo das agoes;

capacitacdo e treinamento com atores
sociais, quadros funcionais e gestores;

servidores da CGPAE e dos gestores
municipais e estaduais;
(f) Descontinuidade administrativa;

Compartilhamento de
responsabilidade com
o Comité Gestor e 0
Consultivo da AF;

(e) Mudanga na
composi¢ido do CAE;
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Momentos criticos

Escolhas

Sequéncias autorreforcantes
(Elementos estruturais e

Sequéncias reativas

Resultados finais
das solucoes dos

institucionais) Feedbacks positivos Feedbacks negativos conflitos
(f) Obrigatoriedade
(k) Articulacdo entre os (f) Sistemas informatizados de de aquisi¢cdo minima
gestores da politica; e monitoramento (SAM-PNAE e (e) referenciais de meta-avaliagdo de 30% de produtos

(1) Apoio ao desenvolvimento

SIM-PNAE);

(MPOG, Senado, TCU e CGU);

2003 (d) Nova gestao da CGPAE sustentdvel com incentivos a (g) Sistemas informatizados de (f) meta-modelo (FNDE);
aquisi¢do de géneros prestacéo de contas (SiGPC e (g) RAEs.
diversificados. Sigecon).
(a) Supervisionar a elaboracéo
de diretrizes e critérios
operacionais, bem como a (g) Rebaixamento do monitoramento a
concepgao, implementacio e controle;
desenvolvimento de métodos e (h) Mudanga no cendrio econdmico,
técnicas de monitoramento e . . com o contingenciamento de recursos
(a) Monitoramento in loco e a P
desempenho dos programas, RO orcamentarios;
entre os quais 0 PNAE, sob distancia; (1) Recalcitrancia de mapas mentais
(a) Regimento Interno responsabilidade da DI’R AE: UMA (COMAV/DIRAE) (b) Controle social (CAEs); visses  de  mundo. efeitos de:
(b)pAvaliar 0S programas co,m (¢) Orgdlos de controle (TCU, SFC e aprendizagem e Coor’dena 40, custos
vistas a melhorzlr (% MPF). ﬁI))(os, eiternalidades def ;'ede e
desempenho e supervisionar a expectativas adaptativas dos atores,
programacao de verificac@o in cujas mentalidades e comportamentos
loco para a avaliagdo da continuam calcados, em maior ou
execucdo dos programas da menor grau, na avaliacdo técnico-
2004 DIRAE. burocrdtica com viés fisico-financeiro e
Estabelecimento de critérios quantitativista;
para execugao .do. PNAE, em (a) Monitoramento in loco e a
relagdo aos objetivos, a oA
clientela, os participantes distancia;
formas d’e gestio, car dépi’o (b) Sistema informatizado de
(b) Resolugdo 38 ’ i UMA (COMACQ); monitoramento (SAM-PNAE).

controle de qualidade, CAE,
financiamento,
operacionalizacdo, cdlculo de
repasses, prestacio de contas,
entre outros.

©) Qontrole social (CAEs);
(d) Orgdos de controle (TCU, SFC e
MPF).

(c) Planejamento estratégico

(a) Enfase nos resultados;
(b) Responsabilizacao;
(c) Autonomia;

(d) Estabelecimento de
parcerias responsaveis;
(e) Trabalho em rede;

Projeto de Fortalecimento
Institucional com a execugdo de
acdes estratégicas vinculadas as
diretrizes do PDE e do MEC

Economia e transparéncia na aplicacdo
dos recursos.

da AF com os
recursos financeiros;
(g) Redugdo em 30%
a POU e contribuiu
para a saida do Brasil
do “Mapa da Fome"
da FAO (2014).

Novo Regimento
Interno (2009)

Revogagdo pela
Resolugdo 32 (2006),
que manteve em
parte, modificou e
acrescentou novos
critérios

Novo planejamento
estratégico (2010)
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Momentos criticos

Escolhas

Sequéncias autorreforcantes
(Elementos estruturais e
institucionais)

Sequéncias reativas

Feedbacks positivos

Feedbacks negativos

Resultados finais
das solucoes dos
conflitos

2004

(c) Planejamento estratégico

(f) Utilizacdo da informagdo
como instrumento gerencial;
(g) Didlogo publico;

(h) Controle social;

(i) Monitoramento;

(j) Avaliacao; e

(k) Articulagdo com EExs

Projeto de Fortalecimento
Institucional com a execugdo de
acdes estratégicas vinculadas as
diretrizes do PDE e do MEC

Economia e transparéncia na aplicagdo
dos recursos.

(j) Baixa repercussao das decisoes das
instancias intersetoriais;

(k) Limitada participag@o social na
formulac@o e implementacgio do
monitoramento e da avaliagdo.

Novo planejamento
estratégico (2010)

2005

Memorando de entendimento
com a FAO e o PMA

Atrair criangas para as creches
e escolas do ensino bdsico, para
reduzir a fome de curto prazo,
apoid-las a aprendizagem e
ajudé-las a sair da pobreza e do
ciclo das doengas.

(a) ODM/ONU;

(a) ABC/MRE;

(c) FAO;

(d) Centro de Exceléncia contra a
Fome/PMA,;

(e) PNUD.

(a) Projeto GCP/RLA/180/BRA (FAO,
2009-2017);

(b) Projeto Promocdo da CSS de Apoio
a0 Desenvolvimento de PSAEs (PMA,
2010, por prazo indeterminado);

(c) Projeto BRA/11/018 (PNUD, 2011-
2018);

(d) Projeto GCP/RAF/483/BRA (FAO,
2013-2017)."*

Auséncia de indicadores de
monitoramento e defec¢do de
avaliagdes qualitativas sobre a
efetividade dos projetos

Cooperagio
internacional com

44 paises, em 3
continentes, em 12 anos,
no total de US$
25.074.110,00:

Angola, Antigua e
Barbuda, Bangladesh,
Barbados, Benin,
Bolivia, Burundi, Cabo
Verde, Colombia,

Costa do Marfim, Costa
Rica, Egito, El Salvador,
Equador, Etidpia,
Gambia, Gana,
Guatemala, Guiné,
Guiné-Conacri, Guiné-
Bissau, Haiti, Honduras,
Jamaica, Laos, Malaui,
Mali, Mogambique,
Nicardgua, Niger,
Paraguai, Peru, Quénia,
Reptiblica Democritica
do Congo, Repiblica
Dominicana, Ruanda,
Santa Licia, Sdo Tomé e
Principe, Senegal,
Tanzania, Timor Leste,
Togo, Zambia e
Zimbédbue

132 . . - . . <
Para maiores informacdes, veja o Anexo 23 desta dissertagao.
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Momentos criticos

Escolhas

Sequéncias autorreforcantes
(Elementos estruturais e
institucionais)

Sequéncias reativas

Feedbacks positivos

Feedbacks negativos

Resultados finais
das solucoes dos
conflitos

2006 Resolucdo 32

Estabelecimento das

atribui¢des do nutricionista

UMA
CFN

(a) Elaboragdo de carddpios escolares;
(b) Confecc¢ao de Fichas Técnicas de
Preparacdo (FTPs);

(c) Aplicagao de testes de
aceitabilidade

(d) Redacdo de Manuais de Boas
Priticas (MBPs);

(e) Realizacdo de Procedimentos
Operacionais Padronizados (POPs);
(f) Avaliagdes nutricionais dos
estudantes;

(g) Ac¢oes e projetos de EAN.

(a) Nao atendimento do pardmetro
numérico minimo de referéncia de
nutricionistas para a alimentagao
escolar da educagdo bdsica pela maioria
das EExs;

(b) “Dificuldade do nutricionista em
exercer todas as suas atividades
técnicas. (...). Apesar do conhecimento
das suas atribui¢des, o nutricionista
enfrenta barreiras na execugao, pois sdo
muitas vezes sobrecarregados por
atividades burocraticas e
administrativas. Atividades complexas
€ que, consequentemente, necessitam
de disponibilidade de materiais e de
outros profissionais de apoio, tais como
a execugdo da avalia¢do nutricional,
testes de aceitabilidade e atividades de
educacdo alimentar e nutricional, sdo
negligenciadas em detrimento da
urgéncia do trabalho administrativo que
o0 nutricionista também exerce.”'**;

(c) “(...) o nutricionista foi
condicionado na sua formagao a olhar
para a saide de forma estanque e ndo
numa abordagem complexa e
multidimensional'**,

(a) Normatizacao da
assunc¢do da
responsabilidade
técnica por
nutricionista;

(b) Crescimento do
contingente de
nutricionistas RTs e
QTs vinculados ao
Programa em todas
as EExs do Pais
(7.198 em 2017).

Fonte: Elaborado pelo autor.

'3 Fonte: Chaves, et al (2013, p. 924).

134 Fonte: Chaves, et al (2013, p. 924). Para aprofundamento sobre a formac@o do nutricionista, vide Scarparo, et al (2013).
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Apéndice 2 - Historico de Unidades de Monitoramento e Avaliagdo (UMAs) do PNAE e suas
respectivas atribui¢des regimentais

A partir do Regimento Interno do FNDE de 1999, a Autarquia estabeleceu
varias divisOes, geréncias e subgeréncias de acompanhamento, monitoramento e
avaliacdo para os seus programas, projetos e atividades, entre as quais a Subgeréncia de
Acompanhamento e Avaliagao (SUAPA), primeiro organismo especifico na Autarquia a
trabalhar essa temadtica em relacdo a execucdo do PNAE, com as seguintes
competéncias:

- Prestar cooperacdo técnica aos agentes executores das agdes, no que se
refere a treinamento, aperfeicoamento e outros aspectos relativos a execugao;

- Propor a realizacdo de estudos e a ado¢ao de medidas que conduzissem a
uma constante melhoria da execu¢do, acompanhamento e avaliagao;

- Consolidar, avaliar e disponibilizar as informagdes;

- Conceber e implementar métodos e técnicas de acompanhamento e
avaliacdo;

- Assegurar a divulgacdo das informagdes;

- Elaborar a programacdo de verificacdes in loco da execucdo e processar
seus resultados;

- Fornecer subsidios para a elaboracdo da programacao das atividades de sua
area de atuacao.

No Regimento Interno do FNDE de 2004, extingue-se a SUAPA,
transferindo suas atribui¢des para a Coordenagdo-Geral de Programas de Alimentacdo
Escolar (primeiro nome da CGPAE), que passou a se incumbir da coordenagdo, do
acompanhamento e avaliagdo da execucdo e do desenvolvimento do PNAE, e a
Coordenacdo de Monitoramento e Avaliagdo (COMAV), ligada diretamente a DIRAE,
com as atribuicdes a seguir:

- Supervisionar a elaboragdo de diretrizes e critérios operacionais, bem como
a concep¢do, implementacio e desenvolvimento de métodos e técnicas de
monitoramento e desempenho dos programas, entre os quais o PNAE, sob
responsabilidade da DIRAE;

- Avaliar os programas com vistas a melhorar o desempenho e supervisionar
a programacdo de verificac@o in loco para a avaliacdo da execucdo dos programas da
Diretoria.

No Regimento Interno do FNDE de 2007, cria-se a Coordenacdo de
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Monitoramento ¢ Acompanhamento (COMAC) na CGPAE. Trata-se do retorno de uma
unidade prépria dedicada ao tema para o PNAE, com destaque para as seguintes tarefas
precipuas:

- Colaborar na elaboracio de diretrizes e critérios voltados a
operacionalizacdo do PNAE, bem como na elaboragdo de normas legais destinadas a
garantir o alcance dos principios e das metas do Programa;

- Conceber, implantar e supervisionar a operacdo do sistema geral e dos
sistemas especificos de monitoramento do PNAE;

- Definir métodos e atividades de acompanhamento junto as EExs, bem
como processar seus resultados nos sistemas de monitoramento da CGPAE, dentro da
sua drea de competéncia;

- Desenvolver e implantar o sistema de avaliagdo do Programa, bem como
implementar, no ambito de sua competéncia;

- Participar de camaras técnicas, féruns, semindrios e instancias similares
que versem sobre tematicas sintonizadas com o Programa e com suas dreas de atuacao;

- Conceber, implantar e executar estratégias destinadas a orientacdo e ao
acompanhamento das atividades exercidas pelas Entidades Executoras e pelos
Conselhos de Alimentacdo Escolar, no que tange ao monitoramento do Programa e ao
acompanhamento das a¢des de controle.

No Regimento Interno do FNDE de 2009, as atribui¢des da COMAC siao
condensadas, ficando responsdvel por “implementar as acdes de monitoramento e
acompanhamento do Programa”, genericamente.

Em 2012, designou-se colaborador para cargo em comissdo na CGPAE para
exercer a chefia da Divisao de Acompanhamento (DIACO), designada para o
monitoramento a distancia do PNAE, subordinada a COMAC, no que tange a:

- Apoiar o atendimento de diligéncias e o cumprimento das determinacdes,
recomendacdes e orientacdes internas e as emanadas dos 6rgdos de controle interno e
externo;

- Acompanhar e encaminhar a apuracdo das dentncias recebidas pelo
FNDE.

Outro marco de 2012 foi a mudanga do nome: de COMAC para COMAV.
Houve a nomeacdo de servidor para o exercicio de cargo em comissdo. A nova
Coordenacdo passa a assumir os afazeres a seguir:

- Desenvolver e implementar as acoes de M&A;



187

- Coordenar o atendimento de diligéncias e o cumprimento das
determinagdes, recomendagdes e orientagdes internas e as emanadas dos Orgdos de
controle interno e externo;

- Subsidiar os indicadores de desempenho;

- Coordenar a elaboragao dos indicadores de avaliagao.



Anexo 1 — Lista Chave de Verifica¢do da Avaliagdo
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Ponto de Verificacao

Julgamento(A-E)

Justificativa do Julgamento

Preliminares

|.Sumadrio Executivo

Il. Prefacio

Ill. Metodologia

Fundamentos

1. Antecedentes e Contexto

2. Descrigoes eDefinicoes

3. Consumidores

4 _Recursos

5. Valores

Sub Avaliagoes

6. Processo

7.Resultados

8. Custos

9. Comparacoes

10. Exportabilidade

Conclusoes

11.Sintese

12.Recomendacdes e Explanacoes

13. Responsabilidade e Justificativa

14.Relatorio e Apoio

15. Meta-avaliacao

Fonte: Scriven (2007) apud Elliot (2011, p. 945).
Legenda: A = Atinge todos os aspectos principais deste ponto e os expressa de forma clara e concisa; B =
Atinge a maioria dos aspectos relativos a este ponto, mas ndo cobre um ou dois deles, ou trata dos
ingredientes principais, mas ndo € 100% claro; C = Trata do ponto, mas perde alguns aspectos cruciais, ou
perde vdrios aspectos importantes, ou é um tanto desorganizado ou pouco claro; D = Tem um ou dois
elementos que parecem tratar implicitamente do ponto, mas o tratamento € deficiente; E = Perde o ponto
totalmente.
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Anexo 2 — Distribui¢do dos padrdes de avaliacio por atividade

Padrio de Avaliagio Atividade

112 |3|4|5|6|7|8|9]|10
U1|Credibilidade do Avaliador XX [X X
U2|Atengdo aos Interessados (Stakeholders) XX | X|X|X|X]|X|X X
U3 |Propositos Negociados X X X
U4 |Explicitagao de Valores X|X X X
U5|Informagdo Relevante X X| XX
U6|Processos e Produtos Significativos X X X|X|X|X
U7|Comunicagao e Relatorios Apropriados e no Prazo X XIX|X|X
U8|Preocupagao com Consequéncias e Influéncia X X
E1|Gerenciamento do Projeto X | X X|X| X
E2|Procedimentos Praticos X XXX | X|X|X[X
E3 |Viabilidade do Contexto X XXX |X|X|X|X[X
E4 |Uso dos Recursos X | X X|X|X
A1|Orientagdo Responsiva e Inclusiva XX |X XX
A2| Acordos Formais XX |X X
A3|Direitos e Respeito Humanos X X X X X
A4|Clareza e Equidade (Justica) X | X X X X
AS5|Transparéncia e Abertura X|X X|X| X|X
A6|Conflitos de Interesses XX |X|X|X X| X X
A7|Responsabilidade Fiscal X X| X
P1|Conclusoes e Decisoes Justificadas X XX XX
P2|Informagao Valida X| X |[X X| X
P3 |Informagao Fidedigna X | X X| X
P4 | Explicitagdo das Descrigoes do Propdsito e Contexto | X X| X |[X
P5|Gerenciamento da Informacgao X X| X
P6|Analises e Planos Solidos X | X X
P7 |Explicitagdo do Raciocinio da Avaliagdo XX |X X|X
P8|Comunicagao e Relatorio X XX
R1|Documentacdo da Avaliagao XX [X|X]|X|X|X|X
R2|Meta-avaliagdo Interna X
R3 |Meta-avaliagdo Externa X

Fonte: Adaptada de JCSEE (2011) apud Elliot (2011, p. 954-5).

Legenda: 1. Decidir se vai avaliar; 2. Negociar e formalizar acordos, contratos e orgamentos; 3.
Determinar quem vai avaliar; 4. Negociar e desenvolver propésitos e questdes da avaliacdo; 5. Descrever
o Programa; 6. Planejar a avaliacdo; 7. Gerenciar a avaliacdo; 8. Coletar informagdo; 9. Analisar
informag@o; 10. Comunicar e relatar a avaliagdo.
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Anexo 3 — Planejamento estratégico — CGPAE - Mapa desdobrado

OBJETIVOS DA CGAE

Fonte: CGPAE, 2013.
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Anexo 4 — Planejamento estratégico — CGPAE - Cadeia de Valor

Insumos (inputs) Acdes/Atividades Produtos (outputs) Impactos (outcomes)
Promocgéao de
habito
Articulagoes
Interinstituci ‘“'“:;":
onais e
;j Educacédo
Alimentare
Nme Melhoria do
rendimento
Recursos Alimentacéo > escolar dos
‘ Escolar
) \_ sustentavel
J Contribuicao
para a
:3;:::: permanéncia
dos alunos na
\ capacitados J Q escola 4
\_ P - J )

Fonte: CGPAE, 2013.
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Anexo 5 — Planejamento estratégico — CGPAE - Forgas, Oportunidades, Fraquezas e Ameacas

T e e

Forgas (Strengths) Fraquezas (Weaknesses)

» 81Planejamento estratégico ndo implantado.
A Padronizagio desatualizada dos fluxos de processos
Inexisténcia da sistematizagdo (compilagdo, categorizacdo) dos dados da execugdo do PNAE para a

Fomento e promog3o de iniciativas de formacdo dos sujeitos envolvidos no PNAE.
{Wvisibilidade nacional e interacional do PNAE como poltica piblica
111 Pnae como referéneia nacional e intemacionalmente como politica publica

1 Processo de tomada de decisdo coletivo
|} Lideranca forte e atuante dos gestores.
(Y participacio ativada forgade rabalho da CGPAE.
Oportunidades (Opportunities)
b Bl Autorizacdo de nowo concurso para 0 FNDE
Alimplantagdo do monitoramento integrado
M implantagdo da poliica d gestdo por competéncia
L M Aprovagdo da progress3o e promogdo do plano de cargos e saldrios.

- MInsuficiéncia de assessoria especializada nos diversos campos do saber (juridico, contabil, etc) afetos

2 | Dificuldades na execucdo do programa pelas entidades executoras
AAlto indice de evasdo dos servidores do FNDE.

kM Pouca visibilidade do FNDE.

L M Mudanca na conjuntura politica (2013 2014 2015)

Situacdo econdmica favordvel a0 programa. (10% PIB, Pré-Sal, 2014 - ano internacional da AF)
{31 Demandas sociais por investimento visando a melhoria dos indices educacionais.

Dificuldades de extracdo de informacdes diversas via sistema para tomada de decisdes estratégicas
Falta de integragdo das informagdes extraidas dos sistemas.

L] Fortalecimento do PNAE como referéncia nacional e internacional.

:lFortalecimento dos mecanismos de controle interno e social.

)1 Prioridade do tema educacdo, saude e seguranca alimentar e nutricional na agenda politica.
s limplantagdo do Escritdrio de Gestdo de Processos do FNDE s HIM4 gestdo dos recursos pela entidade executora (inclusive comupgdo)

+ Pl implementaco do Sistema de Contas Online (Sigp e Sigecon) s PAlinexisténcia de cargos especificos no FNDE (nutricionista, contador, pedagogo, etc)
JE}{N3o formalizag3o de unidades organizacionais informas.

1| Mudanca na conjuntura politica

Fonte: CGPAE, 2013.
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Anexo 6 - Planejamento estratégico — CGPAE - Fraquezas — Andlise de Gravidade, Urgéncia e
Tendéncia (GUT) - A¢des

1a$

Total

Fraquezas Gravidade Urgéncia Tendéncia

Planejamento estratégico ndo implantado. 4 5 4 80 Esta implantado

Padronizagdo desatualizada dos fluxos de processos 2 3 2 12 Implantagdo do EGPN

Inexisténcia da sistematizagéo (compilagéo, categorizagéo) dos
dados da execucdo do PNAE para a avaliagdo do Programa. 4 4 3 48

Elaboragdo de planilhas de controle de dados

Solicitar ao EGPN mapear os fluxos de
integragdo entre as areas, promovendo a
discussdo dos limites de competéncias de cada
uma / Divulgar e-mail quinzenal a toda CGPAE

Integracdo insuficiente entre as areas operacionais da CGPAE. 2 4 2 16 com os principais resultados das areas

utilizagdo do e-mail pnae.cgpae@fnde.gov.br /

reunido de coordenagdo menais / estimular a

Ineficacia do fluxo de comunicag&o interno. 5 4 4 80 utilizagdo do Lync

Nas reunides de coordenagdo, definir as
estratégias para as articulagdes

Dificuldade nas articulagdes intrainstitucionais 5 4 4 80 intrainstitucionais
Nas reunides de coordenagdo, definir as
Dificuldade no aproveitamento dos espagos politicos da educagéo estratégias para o aproveitamento desses
(undime, conae, etc) 3 3 3 27 espagos
Realizar mapeamento dos processos de forma
Processos ndo mapeados 3 4 3 36 geral para depois tratar com o EGPN
Insuficiéncia de assessoria especializada nos diversos campos do

Contratar OEl / CECANE

saber (juridico, contébil, etc) afetos ao Pnae 3 3 4 36

Fonte: CGPAE, 2013.
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Anexo 7 - Planejamento estratégico — CGPAE —Ameacas — Andlise de GUT - Ac¢des

1a5
-
. . — Total
Ameacas Gravidade Urgéncia Tendéncia
Realizar capacitagdes { assessorias aos municipios ¢
monitoramento ! OBS: observar as metas dos Planos
. . . Nacionais, inclusive as dreas, com apoio da DAPAE,

Dificuldades na execugdo do programa pelas entidades elaboraram o Plano do ano baseado nas metas dos
executoras S S 4 100 | Planos Nacionais

Incentivo 3 capacitagio ¢ Melhorar o Alinhamento entre o
Alto indice de evas3o dos servidores do FNDE. 3 3 4 36 |curriculo e o posto de trabalho

Propor reunides com a ASCOM para estabelecer

estratégias junto ao MEC ¢ Propor 3 ASCOM
Pouca visibilidade do FNDE. 2 2 2 8 campanhas relacionadas 3 Alimentag3o Escolar

Fortalecer o Pnae com agdes em dmbito nacional e
Mudanga na conjuntura politica (2013 2014 2015) 4 S S 100 |internacional

. . Propor reunides com a DIRTE para a melhoria dos

Dificuldades de extrag3o de informagdes diversas via Sistemas para que possam fornecer geragio de
sistema para tomada de decisdes estratégicas S S S 125 |relatdrios e para que sejam integrados  Finalizag3o do BI
Falta de integrag3o das informagdes extraidas dos
sistemas. 3 3 4 36 |Finalizag3o do Bl
Desarticulagao entre as unidades organizacionals 4o Apoiar a AGEST no que se refere 3s agdes do
FNDE. 2 2 2 8 Planejamento Estratégico

Realizar planejamento e implementa-lo ? otimizar os
Numero insuficiente de servidores na CGPAE. 4 3 4 48 |processos mapeados ! atualizar os processos

Relatar ao responsavel problemas desse tipo

encontrados na CGPAE e solicitar providéncias,

P ando o impacto negativo no alcance dos

Equipamentos e instala¢des fisicas inadequadas. 2 2 2 8 objetivos da Coordenagao-Geral

e@araumTEpIc UESSTUPUETICOMTauus Tid

CGPAE e solicitar providéncias, apresentando o impacto
Estrutura tecnoldgica (sistemas) de trabalho inadequada S S S 125 | negativo no alcance dos objetivos da Coordenagdo-

. - - Fiealizar capacitagoes f a55es5001as 205 MUNICIPIOS 1
M3 gest3o dos recursos pela entidade executora monitoramento  auditoria OBS: observar as metas dos
(inclusive corrupgdo) 4 4 4 64 Planos Nacionais

A . contratar OEI! Cecane  Propor 3 CGPEQ um estudo de
Inexisténcia de cargos especificos no FNDE (nutricionista, viabilidade de se realizar concurso para cargos
contador, pedagogo, etc) 3 3 3 27 |especificos

Elaborar Nota Técnica 3 DIRAE para posterior
encaminhamento 3 DIRAD informando que na CGPAE
hé unidades organizacionais informais com respons veis
informais e atribuigSes informais, apresentando o quanto
elas impactam no alcance dos resultados da CGPAE.E
com isso solicitar providéncias para a formalizagio e
N3o formalizag3o de unidades organizacionais informais. 3 3 3 27  |sugerindo que se faga 0 mesmo no dmbito da Autarquia.

Fonte: CGPAE, 2013.




195

Anexo 8 — Andlise, priorizacdo e detalhamento de indicadores da CGPAE, com critérios de meta-
avaliacdo

Critérios
- - - Ponderacoes (Nota da
Objeto de mensuracaoN° |Indicador priorizacio
112|3|4|5
Produtos/Assisténcia ; [Taxa de assisténcia financeira do 21220212 10
Financeira PNAE
A Taxa de cumprimento do percentual
?\roq;xlg):l/r;\ gugjlfi:?da 2 |minimo dos recursos do PNAEparg 2|2|1|2|1 8
Agrl aquisicdo de produtos da AF
Produtos/Educacdo |3  |Taxaderealizacdo das acoes de EAN 2l2lol2]1 -
Alimentar e Nutricional !
Produtos/Assisténcia (4  [Numero de atores sociais capacitadoq
Técnica (Formacdo de pelo FNDE 212221 9
atores)
Critérios

1 Pertinéncia (representatividade - proximidade com o objetivo daJ
unidade de analise-, objetividade, clareza e comunicabilidade)

2 Relevancia (atendimento as necessidades de informacdo das
partes interessadas)

3 Confiabilidade metodolégica (Confiabilidade da fonte
Simplicidade, Sensibilidade, Comparabilidade)

4 Sustentabilidade (Estabilidade ao longo do tempo, Investigativos
- rastreabilidade ao longo do tempo, Tempestividade)

o Viabilidade (Exequibilidade de mensuracdo, Economicidade d
obtencao) eI

Fonte: Instituto Publix, 2015.
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FORMULARIO DE DETALHAMENTO DO INDICADOR

Diretoria / Coordenacdo Geral | CGPAE

Objeto de mensuragdo: Assisténcia financeira

Nome do Indicador: Percentual de assisténcia financeira do PNAE

Descricao da Finalidade: Mensurar o percentual de recursos repassados as entidades executoras em
relagdo aos recursos previstos

Férmula de calculo: Recursos repassados (pagos) —

Recursos previstos (dotagio inicial LOA) :

Unidade de medida: % (Porcentagem) Casas decimais: 2 (duas)

Polaridade: Maior-melhor

Periodicidade de apuracdodo | Semestral

indicador:

Fonte / Formade coleta SIGAE/SIGEF/SIAFI

Responsavel pelaapuracdodo | Coordenacdo de execucdo financeira (COEFA)

Indicador (unidade/cargo/Nome):

Observagao geral (opcional)

Consideragoes ou questoes a respeito do
indicador (condicionantes, requisitos,

limitagdes, recomendagbes  para
interpretagio etc.) (opcional)
Faixa de tolerancia: Cor De: A:
0% 74,99%
75% 90,99%
91% 100%
Sem faixa
o o ta= t= _ _ - - -
Série Historica /Metas 2011 2012 t1=2013 | t,=2014 | t.;= 2015 | t:2= 2016 tiz= 2017
Séria Historica (Qual foia 98,5% 99,2% | 99,39%
nossa performance?)
102,5%
Metas (Qual desempenho
g = 99% 99% 99%
pretendemos atingir?)
Agrupamento da Meta: NAO
Glossario: (opcional)

Fonte: Instituto Publix, 2015.
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Anexo 10 — Indicador — Percentual de cumprimento do minimo exigido para aquisicio de gé€neros
alimenticios oriundos da agricultura familiar

FORMULARIO DE DETALHAMENTO DO INDICADOR

Diretoria / Coordenacdo Geral | CGPAE
Objeto de mensuragao: Aquisi¢cdo de produtos alimenticios da agricultura familiar
Nome do Indicador: Percentual de cumprimento do minimo exigido para aquisicdo de géneros
alimenticios oriundos da agricultura familiar
Descrigao da Finalidade: Mensurar o percentual de Entidades Executoras que adquiriram géneros
alimenticios oriundosda AF, investindo no minimo 30% dos recursos financeiros
repassados pelo FNDE, no ambito do PNAE
Formulade calculo: (N ° de EEx que cumpriram os 30%) 100
X
N¢ de EEx que prestaram contas
Unidade de medida: % (Porcentagem) Casas decimais: 2 (duas)
Polaridade: Maior-melhor
Periodicidade de apuracdodo | Anualmente
indicador:
Fonte / Formade coleta SIGPC/SIGECON
Responsavel pelaapuragdgodo | Coordenacdo de seguranga alimentar e nutricional (COSAN)
Indicador (unidade/cargo/Nome):
Observagdo geral (opcional)

indicador (condicionantes, requisitos,

Consideragoes ou questoes a respeito o

Ser3do consideradas EEx que cumpriram o percentual minimo quando as respostas
as perguntas do questionario do SIGPC e SIGEON forem coincidentes “Sim”.

limitagbes, recomendacbes  para
interpretagdo etc.) (opcional) Denominador: EEx que prestaram contas quando o CAE emitiu o parecer
conclusivo.

Faixa de tolerancia: Cor De: A:

0% 49,99%

50% 79,99%

80% 100%

Sem faixa
Série Historica /Metas ts= t= t= t2.=2012 | t.:=2015 | t.2=2016 | t.z= 2017
Séria Historica (Qual foia L L L
nossa performance?)
74
Metas (Qual desempenho AL
68 60% 65% 70%

pretendemos atingir?)
Agrupamento da Meta: NAO
Glossario:
(opcional)

Fonte: Instituto Publix, 2015.
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Anexo 11 — Indicador - Percentual de realizacdo das acdes de EAN

FORMULARIO DE DETALHAMENTO DO INDICADOR

Diretoria / Coordenacao CGPAE
Geral
Objeto de mensuragdo: Educacdo alimentar e nutricional (EAN)
Nome do Indicador: Percentual de realizacdo das acdes de EAN
Descrigao da Finalidade: Mensurar o percentual de entidades executoras que realizaram acdes de
educacdo alimentar e nutricional
Férmulade calculo: (Nv de EEX que realizam acgoes de EAN ) 100
X
N°¢ de EE que prestaram contas
Unidade de medida: %(Porcentagem) Casas decimais: 2 (duas)
Polaridade: Maior-melhor
Periodicidade de apuracao Anualmente
do indicador:
Fonte / Formade coleta SIGPC/SIGECON
Responsavel pela apuragao Coordenagdo de seguranga alimentar e nutricional (COSAN)
do Indicador
(unidade/cargo/Nome):
Observacao geral (opcional)

cusidefagos ou guestoes a respeito

Numerador: EEx que realizou acdesde EAN € aquele que marcou mais de 2 (dois)

do indicador (condicionantes, = o
requisitos, limitagdes, recomendagbes no questionario de acompanhamento
para interpretacdo etc.) (opcional) Denominador: EEx cujo CAE emitiu o parecer conclusivo
Faixa de tolerancia: Cor De: A:
0% 49,99%
50% 79,99%
80% 100%
Sem faixa
Série Historica /Metas ts= t= | t4=2011 | 1,=2012 | t41= 2015 | t42= 2016 | t.3= 2017
Séria Historica (Qual foia 71,85%
nossa performance?)
74,64%
Metas (Qual desempenho
P 78% 80% 82%

pretendemos atingir?)
Agrupamento da Meta: NAO
Glossario: (opcional)

Fonte: Instituto Publix, 2015.
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FORMULARIO DE DETALHAMENTO DO INDICADOR

Diretoria / Coordenagdo Geral CGPAE

Objeto de mensuragdo: Assisténcia Técnica

Nome do Indicador: Numero de atores sociais capacitados

Descrigdo da Finalidade: Mensurar o numero de atores sociais capacitados
Férmulade calculo: Soma dos participantes

Unidade de medida: Unidade Casas decimais: Zero
Polaridade: Maior-melhor

Periodicidade de apuracdo do Semestralmente

indicador:

Fonte / Formade coleta Levantamento primario

Responsavel pela apuragdo do Coordenagdo de educagdo e controle social (COECS)
Indicador (unidade/cargo/Nome):

Observacao geral (opcional)

Consideragoes ou questoes a respeito do
indicador  (condicionantes, requisitos,
limitagdes, recomendagoes para

Os atores capacitados serdo aqueles orientados nos eventos de formagdo e
nas visitas de monitoramentoe assessoria realizados tanto pelos técnicos do

interpretacdo etc.) (opcional) FNDE quanto pelos CECANEs.
Faixa de tolerancia: Cor De: A:

0% 54,99%

55% 84,99%

85% 100%

Sem faixa
Série Historica /Metas ta= t= t:=2013 | t.=2014 t.:=2015 | t.;=2016 t.:=2017
Séria Historica (Qual foi a nossa SLB SLB 14.945
performance?)
Metas (Qual desempenho man
. pe 11.000 12.000 13.000

pretendemos atingir?)
Agrupamento da Meta: NAO
Glossario: Atores sociais sdo gestores, nutricionistas, conselheiros etc.
(opcional)

Fonte: Instituto Publix, 2015.
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minimo dos
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de sistemas
informatizados
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questionariode
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Prescritiva

execucdo dos 30%

por se tratar de umaj
lanalise estritamente)

financeira

dificuldadeem
acompanhara
execugdo.
Dificuldadedeo
gestor
compreender e
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nova forma

© v, a~ —_ “w © @ 0 ©n
w O L = o ] ki) = Q
_ 2 £ 32~ |83©°¢g v @ 2 . 4 2 g 8 . 52
9 T 8 o °SE 4 TE 8o 8 w3 € Ty 2 s s T ® g &S
B 2 % T @ T ST o & — % 2938 g S 32 =2 o 25 2 2 g 9=
2 a5 ° S s g T g 8 2 3B o < 2= o S o 29809 s ES
T s © > o gﬂu %EEO% §= = g T S © -g E o S = L33
- o o ® 5 R ORGES & 3% ] o a S & 4] £
8 25 =3 = z© S 3 ] = 3 a 9 S
o a = O = o -4 = = °
Existem
= . recomendagdes ou
qua's . - Quais tipos de cuidados para a Quais Existem evidéncias
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Qual é a fonte de Existe algum . = e Os dados devem| andlise é andlise? licdes/constataco ou fontes
& g = a informacdo condicionantes, - = s v
Qual é o nome Quem coleta os cada variavel que | momento especifico < e o 3 il ser Quem r Quais sdo os es p ser es que
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financeirado (Coordenador) SIAFI da 12 parcela R N S i (Coordenador) |(Coordenador) de suspens3o. A i Moot
PNAE informatizados més. Hameésque Di ibilidad obrigagdode
podem ser repassadas) L ponISCace prestar contas
2 parcelase haoutros financeira do FNDE.
em que poderan3do
haver nenhum re passe|
As organizagdes
produtivas ndo
estdo aptasa
Gonsidaraca comercializar
Taxade O nuamero das dificuldade de o CAH produtos, de
cumprimento do perguntas sobrea aBiTaE maneirageral.O Informacdes
percentual A partirdofim do Bancos de dados| agricultura familiar N e CAE tem disponibilizadas
DIDAF (Chefe de DIDAF (Chefe de| DIDAF (Chefe precisamente a

pelo Ministériodo
Desenvolvimento
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Fonte: Instituto Publix, 2015.
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= w ©§ o 5 SO -~ 9 T £ O w ‘G - @© wn Q 0 o a £ ¢
= €O o R ERT o 52 £ o g o c € o £ 8 9 o5
= o w o 5 - ,s =] 9 T o £ o ® o o 2 o ~— -_— >
= o o £ © % y 8 — o 2 o e o 1] g
a < £ £ w = ° a3 = a = 0 o o £
& e 0 (I £ 5 (o4 3 = < 0 o
a = 8 3 2 8
Quais Existem
métodos recomendagbes ou
kidsiiie Eisten Quais tipos de cuidados para a Quais Existem evidéncias
Qual é a fonte de Existe algum jo Etera condidonantes Os dados devem analise é andlise? ligoes/constatagd ou fontes
Qual é o nome Quem coleta os cada variavel que| momento especifico infor e IOI’J ser Quem i r dad Quais sdo os es pod ser pl es que)
do indicador? dados? compde o ou precedéncia para = ssa'r'ia’ cu';'da Hos o coleta di ibilizados | os dados? (descritiva, elementos obtidas a partir | possam auxiliar a
indicador? inicio da coleta? R ) para quem? prescritiva, ou necessarios para d fund tar as
Ha algum de dados? , , " i
Bictramento preditiva)? atribuir valor ao informacoes andlises?
especifico? resultado do
pecifico? indicador?
Considerar que a
o
Bancods 2:5;::::?::?: oferta de refeicdo | Conhecer que
‘ltaxa:ie COSAN . A partirdofim do dados dos aforma das COSAN COSAN - saudavel é o ba.SIco tipos defcoes de VISIt.aS de
realizacdodas SiGPC/SIGECON = (Coordenado- Prescritiva do PNAE. Mais EAN estdosendo | monitoramento e
i (Coordenadora) S s prazoda PC sistemas perguntas, que | (Coordenadora) |~ ; R ) A
acdes de EAN informatizadod podem variar de ra) valorizadoseriam | realizadaspelas | assessoria.
] um anopara outro acses para alem 'EVQ
dessa.
Por ser uma coleta . -
Hor eventore Considerar as a¢des|
. ; manualizada, cada realizaciaspelo ~
Namero de Por meio de : FNDE (CGPAE) e As agles
e i : = % lpessoa responsave COECs :
atores sociais Levantamento |A partirdarealizacdo listasde COECS . pelos CECANES. promovidas pelos
. ICOECS (Coordenadora o AR, pelo evento deve (Coordenador Descritiva R -
capacitados pelo| primario da 12 capacitagdo | presencados ShbBin Gricntads (Coordenadora) a) Verificara CECANES e pelo
FNDE eventos possibilidade de Instituto FORMAR

Fonte: Instituto Publix, 2015.
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Anexo 15 — Indicadores — Estratégia de comunicacgio e mobiliza¢do

O que comunicar Atores Objetivos Ferramentas (como?)
Quem sdo os publicos de i Quais m?i?ls; formatose
interesse? Qual é o objetivo de comunicagdo para cada publico inguagem Influem no acesso,

Qual indicador? confiabilidade etc.? (Cada objetivo
e publico exigird um tipo de

ferramenta diferente).

(para que comunicar)?
(atores internos e externos)

Taxa de assisténcia financeira

Comunicar o transferéncia financeira
do PNAE

1 —Portal da Estratégia do FNDE

2 —Relatério de gestdo do FNDE
3 — Portaldo FNDE

Taxa de cumprimento do

f::ﬁf:;:g!gnxzo :;S Direcdo Reportar o grau de cumprimento do percentual minimo de 4 - Boletimintegrado do PNAE-BIP (via email)
: e P . aquisicdo de produtos da Agricultura Familiar (AF)
aquisicdo de Produtos da Participantes do Programa (EEx,
Agricultura Familiar (AF) CAG, UEx)
Taxa de realizagdo das agOes Orgéos de Controle . " 1 - Portalda EStrateg:a do FNDE
de EAN Comunicar o andamento das a¢gdes de EAN 2 - Relatério de gest3o do FNDE
3 — Portaldo FNDE
4 - Boletimintegrado do PNAE-BIP (via email)
Numgro et Al Verificar o aumento de atores sociais capacitados pelo FNDE i
capacitados pelo FNDE 6 — Portal REBRAE

Fonte: Instituto Publix, 2015.
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Anexo 16 — Indicadores — Graficos recomendados

Bl - e ten - R i - e - - e

=lm] | [sSRS" EE a1 =) 11 : Indicador Grafico recomendado
- e P b —- tee (o
.7'.::. “' ‘ s—u-,-—‘ ) ' -;—— ' ' -..--.-— ) H a 2
T ’ I ‘ s — Grafico de colunas
P o ' B s S— financeirado PNAE
— - -

— o == 1D Taxa de cumprimento do

L = | oqepeeie | [ percentual minimo dos

. [ o coresenient " —— recursos do PNAE para Grafico de Pizza

—-—" aquisi¢do de Produtos da

. Pompesie o= "'('"' Agricultura Familiar (AF)
e - Taxa de realizagdo das - ;
-1 Moskud P s Grafico de Pizza
. et ——— acoes de EAN
e A : .
. Numero de atores sociais -

e T T — - ———_ | = . Grafico de colunas

T - ; 1 A s capacitados pelo FNDE
=/ Am ] ¥ 1 [ 288
Sg|| ¢t : ¢ L 1l ol il

Fonte: Instituto Publix, 2015.



Anexo 17 — Indicadores — Modelo de monitoramento e avaliacdo —Regularidade de acompanhamento, eventos e produtos

[ Monitoramento e Avaliacao
[ Trimestral ] [ Semestral ] [ Anual ]
a Y4 N ( ) (Avaliagdoda execugdo \(~ )
1. Taxa de assisténcia financeira Acompanhamento Avaliagdo do indicativo _ -
. Avaliag3ao da execugao
do PNAE gerencial de alcance dos
\_ JANR ) \_resultados AN )
(2. Taxa de cumprimentodo N "\ (Avaliagao do indicativo \(~ ™\
percentual minimo dos recursos Acompanhamento de alcance dos Avaliagdo do alcance dos
do PNAE para aquisicdode gerencial resultados resultados
Indicadore |\ produtos da AF J PAN AN J
sde M&A |~ N ( | PRI T i )
Avaliagao do indicativo S
" ~ Acompanhamento Avaliagao do alcance dos
3. Taxa de realizagao das agoes : de alcance dos
gerencial resultado
resultados
LS AN . AN J
g \( ") (Avaliaggodo indicativo ) [Avalia aodo alcance dos\
4. Numero de atores sociais Acompanhamento de alcance dos s
g . resultado
capacitados pelo FNDE gerencial resultados
\ I\ J L VAN VAN J
4 ™ ( Reuni3o de acompanhamento  ( Reunido semestralde )/ Reunido semestralde )
com os coordenadores de M&A com os M&A com os
Evento :'“ s coordenadores, coordenadores,
eunido de acompanhamento ol et
canlaasdemior SeriDie Coordenagao Gerale Coordenagao Gerale
\_ ARG _/ \ Diretor _/\ Diretor J
4 Y4
: Relatorio consolidado Relatdrio anual de
Resumo executivo de ~ S ~
Produto execucdo de execugdo e plano de avaliagdode gestaoe
acdo plano de acgdo
& AN

Fonte: Instituto Publix, 2015.
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Anexo 18 — Indicadores — Implementacdo do modelo de monitoramento e avaliagdo na unidade e no FNDE — Defini¢do das agdes

Definigcdo das a¢Oes:

e O que precisa ser executado e ajustado na minha unidade, na Diretoriae no FNDE para que
possamos implementar o modelo de M&A?

Acdo Respons?"vel B Data de Inicio D'ata.de Marcos
Acao Término
Solicitar a implementac¢do de Coordenador Geral | 1° semestre | 2° semestre Solicitagdo
sistema de monitoramento do do PNAE de 2015 de 2015 emitida no
PNAE de preenchimento Sistema
periédico e obrigatério
Solicitar a realizagdode oficinas | Coordenador Geral | 1° semestre | 2° semestre | Realizagdo de
de sensibilizacdo sobre M&A do PNAE de 2015 de 2015 Oficinade
sensibilizacdo
Realizar seminariode Coordenador de 1° semestre | 1°semestre | Realizacdodo
apresentacdodos resultados monitoramentoe | de 2015 de 2015 seminario
avaliacdo

Fonte: Instituto Publix, 2015.
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Anexo 19 — Novas propostas de indicadores para o PNAE

206

Gestio
Subdimensdes Indicadores
B
Subdimensio R1 - Execugdo do PNAE 2.
- = >
R2 - Equipe de produgdo das refeiod >
AF1 - Intersetorislidade &
1.
AF2 - Planejsmento do cardépio 2
Subdim 3 1.
Agricultura Familiar AF3 - Chamads piblica .
Fy
AFS4 - de venda .
AFS - Aquisicao da Agr Famiiar 1.
EAN1 - Atividades de formagdo em EAN 2
BAN2S $o do teme < 2. Execucdo elou acompanhamento das acdes de EAN inseridss nos
e 5 "m. o = PPPs pels equipe de téenica (RT, QT)
(¢ 3. &mﬂuﬁ:mmuq&s«wmm
Ed o Alir e
H M«MQM e-dﬂ
L : Resizacio de Gos cardép
EAN2 - Cardépio 3. Fi cSes ou ge == =
"OWEL
4. El o de $ do as esoecifs sturais dos
_mmmmm_
5. Prejuizo do equilibrio X
— . - m
CS1ERg Sastunglo co que particips das reunides do CAE
CS2 - Popularizacdo do CAE -_hgumwocﬁ
5 dos do PNAE
Subdimensio Wmmuusmmamwa
Controle Social CS3 - Perfil da stusgdo do CAE do alimentar e nutricional dos escolsres
5. Acompanhamento da m‘ndoPNAE..oweow
anterior
8. Existéncia e implementacdo de deliberacio do CAE
. _ltens disponibilizados 80s membros do CAE
CS4 - Apoio institucional 8o controle social 2. Numero de conselheiros que partics de stividede de f ¢
para supervisdo da quaiidade da AE
Juizo
SUBDIMENSOES INDICADORES
Indicador Subdimens3io Gestio
- (RH) R;-M“:Mo = = 711;:1309;?(5)
das refeicdes @ -y O-8= Ruim (0)
AF1 - Imtersetoniahidade Bom Ruen
AF; 5 co Ll bl O
- Piane@amento E
. Bom (7) Ruwim (0) Bom (7)
Agricultura - 15-34=
AF3 - Chamada publica Eom Ruan
Faoniliar (AFY AF4 - Promio de venda W@m(g—“ Faguiar
- 0-14=
AFE - Agquisiclo da =
Bom (7) Ruim Ruirn (0)
scul i @ o 2
EANT - Atwvidades de Eom (7) Reguilar (S) s
formacio em EAN Rusm (0) 19-21= g
'_w-ln:ocy‘iodo:.un 8:8(-7) ~ tar (5)
AR : ~ akm c : no Eom (7) Regular (3) o-7=
(EAN) PrquoPodnuésooo(PP)hs Rusm (0) R.ﬁ(s) Ruim (0)
EANS - Cardipio Bom (7) Ruim (0) finm
CS1 - Regulandade da Eom (7) Regular (S)
me | TR =
CS2 - Popularcacao do CAE Eom (7) Ruwen (0)
©s) T CS3 - Perfi da atuacao do Eom (7) Regular (3) | o
CcAs Ruim (0) ’ "o_";_'
T CS4 - Apoic insteucional 30 | Eom (7) Regular (S) Ruim (0)
controle social Rusmn (0)

Fonte: Brasil, UFSC (2016).
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Anexo 20 — Proposta de Mapa de Processos e Resultados (MaPR) para o PNAE

Desenho Légico, Modelo de Intervengao ou
Mapa de Processos e Resultados do
Programa publico

[ :
I
| Indicadores Indicadores Indicadores Indicadores Indicadores | |
]
i de recursos de processos de produtos de resultados de impactos i
] I
E Sistema de monitoramento do programa i
0000000000 0 G S -
MAPR de Programa Intersetorial e Intermunicipal de Alimentacao Escolar
e N\ /7 Objetivo \ /" PablicoAlve
< Fomecel_' refeigbes
astao.sdtivecsas:me & Alunos de
Programa ondam escolas publicas
necessidades . .
Intersetorial e nutricionais dos Lol o
Intermunicipal estudantes
de Alimentacao
Escolar com @ Fortalecer & broduch o Agricult
foco na agropecuéria familiares
producao industrial regional produtores rurais
regional e indastria de
alimentos da
\_ J \_ J \_ regido J
MAPR de Programa Intersetorial e Intermunicipal de Alimentacédo Escolar
Contexto /' Atividades \ | Produtos '/ Resultados \
-Consoércio Municipal impsotos
para coordenar o - Melhoria na
pcograma dﬁm :anud condig¢ao de
-Legislag@o para : : -Merenda seguranca
compra de alimentos |Seoceratrac o | | elaborada didriale - Alunos melhor | | alimentar de
de produtores empresas de nas escolas nutridos criangas
regionais para a regiao
merenda escolar -Alimentos * -Renda e - Melhoria no
i , comprados empregos desempenho
/" Recursos eaisirﬁmoee‘remﬂeda denvados da Y escolar dos
Verba produtores para agricultura familiar zg-onamce estudantes
para fornecimento, | escolas © empresas alimentos -
de alimentago regionais - Desem_rohnmemo
suficiente e -Supervisao agricult da cadeia
diversificada para| |nutricional da oferta 7\ / g‘:::‘"‘ regional
demanda de alimentos nas Pressuposto Pressuposto .
~Oferta regional dg | escolas -Condigdes de -Adesao dos alunos | _ Fortalecimento do
produgéo de financiamento para  a dieta alimentar “consorciamento”
alimentos J produtores regionais  ofertada na T e i
o merenda | elakleae-'

Fonte: Paulo Jannuzzi. Apresentagdo na abertura do Primeiro Ciclo de Monitoramento de

Politicas Publicas do FNDE. Brasilia/DF, 24 de outubro de 2017.



Anexo 21- Mapa desdobrado para o monitoramento e a avaliagdo dos processos do PNAE - Matriz do planejamento estratégico - Periodo 2016-2017

MATREZ DE PLANEJAMENTO - 2016

COMAV
COMAV

COMAV
COMAV
COMAV

COMAV

COMAY
COMAV
COMAV
COMAY

COMAV

COMAY
COMAV
COMAV
COMAV
COMAV

COMAV

COMAV
COMAV
COMAV
COMAV
COMAV
COMAV
COMAY
COMAV
COMAV
COMAY

COMAV

COMAY
COMAV
COMAV
COMAV

5. Realizar monitoramento in foco

5.1 Monitorar diretamente EEx

5.1.1Elaborar matriz de selegdo de entidades
5.1.2 Definir cronograma de visitas
5.1.3 Realizar visitas/ monitorar

5.2 Monitorar em parceria com CECANEs

5.2.1Elaborar matriz de selegdo de entidades

5.2.2 Informar aos CECANES as EEx a serem monitoradas
5.2.3 Definir cronograma de visitas

5.2.4 Realizar visitas/ monitorar

5.3 Monitorar EEx com maioria indigena e quilombola

5.3.1 Levantar dados sobre EEx com maioria indigena e quilombola

5.3.2 Definir entidades

5.3.3 Definir cronograma

5.3.4 Desenvolver questiondrio especifico sobre PNAE indigena e quilombola
5.3.5 Realizar visitas/ monitorar

5.4 Acompanhar o produtoe de assessoria técnica desenvolvido pelos CECANES

5.4.1 Consolidar as informagdes relativas as capacitagies a serem realizadas pelos Cecanes
5.4.2 Orientar Cecanes quanto 3 assessoria técnica

5.4.3 Realizar videoconferéncia com os Cecanes para debater o produto de assessoria técnica
5.4.4 Analisar relatérios de assessoria técnica dos Cecanes

Publicizar agdes de monitoramento

6.1.1 Sistematizar informagdes sobre os monitoramentos efetuados

6.1.2 Divulgar informes sobre monitoramento na intranet e no site do FNDE

6.1.3 Publicar orientagdes sobre o monitoramento na REBRAE

6.1.4 Compartilhar internamente novas jurisprudéncias ligadas ao PNAE

3. Informatizar as agdes de monitoramento

3.1 Implantar no modulo PAR do SIMEC questionario para monitoramento in loco

. Ajustar questiondrio de visita e definir funcionalidades

. Apresentar formuldrio e requisitos para equipe PAR/ DTIf MEC
. Deserwolver funcionalidade no PAR/SIMEC

. Homologar monitoramento PNAE no PAR/ SIMEC

30 EEx monitoradas diretamente

24 EEx monitoradas com CECANES

6 EEx indigenas/ quilombolas

monitoradas (3 de cada)

275 EEx monitoradas pelos

CECANES

1 médulo implantado no SIMEC/

PAR

R

2

1

208

1 planilha
1 cronograma
30 relatdrio

1 planilha
12 e-mail

1 cronograma
24 relatdrio

1 planilha
1 planilha
1 cronograma
2 questiondrio
6 relatdrio

1 planilha

1 documento

2 videoconferéncia
16 parecer

4 relatdrio
4 informe
2informe
4 e-mail

1 documento

2 reunido

3 reunido

1 médulo de sistema
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COMAV
COMAV
COMAV
COMAV
COMAV
COMAV
COMAV
COMAV
COMAV
COMAV
COMAV
COMAV
COMAV
COMAV
COMAV
COMAV
COMAV

COMAV
COMAV
COMAV
COMAV
COMAV
COMAYV

COMAV

COMAV
COMAV
COMAV

Fonte

3.2 Desenvolver questionario para preenchimento pelas EEx sobre execugao do PNAE
. Elaborar questiondrio para EEx responderem
. Apresentar questionario e requisitos para equipe PAR/ OTIf MEC
. Disponibilizar questiondrio no PAR/ SIMEC, com tutorial
. Definir amostra de EEx que responderdo o questiondrio
. Orientar EEx para preenchimento do questiondrio no PAR/ SIMEC
. Consolidar dados preenchidos pelas EEx
3.3 Desenvolver Painel de Monitoramento do PNAE
. Definir itens que compordo o Painel PNAE
. Coletar dados para alimentar o Painel PNAE
. Apresentar requisitos para DTI/ MEC
. Deservolver Painel PNAE no SIMEC
. Homologar Painel PNAE
4, Fortalecer agao de monitoramento
4.1 Conhecer modelos de monitoramento adotados por outras politicas piblicas finalisticas
. Identificar responsdveis nos seguintes drgdos: MOS, IPEA, TCU, CGU
. Agendar reunido com drgdos

. Produzir documento com contribuicbes para o PNAE

4.2 Participar de eventos externos de capacitagao, relacionadosa M & A
. Construir agenda e cronograma de eventos sobre M & A
. Participar de eventos sobre M & A
. Interagir com a Rede Brasileira de Monitoramento e Avaliagdo (REMA)
. Interagir com redes internacionais de monitoramento e avaliagio

4.3 Dar tratamento as dentincias

. Atualizar planilha de demandas e dentincias
. Levantar documentagdo pertinente e produzir respostas
. Inserir informagdes sobre agdes de controle nos sistemas

: COMAYV, 2017.

1questionario elaborado

1 Painel em operagao

4 reuniges

6inscrigies

95% das demandas respondidas
no prazo

1 questiondrio
2 reunido

3 reunido

1 planilha

2 e-mail

1 relatério

1 documento
1 planilha

2 reunido

3 reunido

1 painel

1 planilha
1 cronograma

1 documento

1 cronograma
6 inscrigdo

1 reunido

1 reunido

1 1 planilha
1 600 oficio
600 registro



Anexo 22 — Pontos de alerta para o monitoramento e a avalia¢do dos processos do PNAE - Matriz do planejamento estratégico - Perfodo 2016-2017

FNDE

Fund Nacional
# Desarvoimvenss
do Educagsh

Planilha de Pontos de Alerta

CGPAE/COMAY

0 problema - o fato
em si {com evidéncia
da causa)

Evasdo (aposentadona) da

Os males ou impactos
negativos que o
problema causa

Desfalque de pessoal com
conhecimento (saber) e
experiénda (fazer), esvaziando o
corpo de servidores que rednem

Solugao proposta para
o problema

1) Tomar vidvel com a OGPEOQ
processos de movimentagdo
interna, por permuta,
processo seletivo,
readaptacdo, entre outras

Matriz GUT Tratamento
) @
=
o
e ls|3|E|5]|2 g £
218l |E|o E £ &
S|a |85 |8|= 8 5
Sle(E|8|8|8|8|° 2
T} -l s | = ° a
2 2 =
= -

de processos

"Integra", e de drgdos de
controle extemo, especialmente
a OGU, mediante o "Monitor".

vistas a apliar o quantitativo
de técnicos.

forga de trabalho aptidées, competéndas, talentos [modalidades; 2) Solicitar 4 . . 64 . N ALTA
e habilidades necessdrias ao preenchimento de vagas por
desempenho das tarefas concurso; 3) Conceder
predpuas. incentivos para a

permanéncias dos servidores,
Lentiddo no processamento de
demandas da Ouvidoria, .. .
m . . .. . Soliatar preenchimento de
Insuficiéncia de servidores e |notadamente dendndas, assim
colaboradores para andlise |[como da AUDIT, via sistema V¥agas por concurso, com 3 3 4 36 (3,33| 4 ALTA
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CGPAE/COMAV Matriz GUT Tratamento
@
w - g £
) < | -| @
O problema - o fato |Os males ou impactos ~ e o o | & 8 k] § e E
. . a A el R Solugdo propostapara| ¢ | 2 | £ | & 2| E g £
em si {com evidéncia|negativos que o 5 |lw | Q| S| 8 a 5
o problema g | 8| e | = @ S 3
da causa) problema causa g | = T | = |2 g = =
e |2 ||| = g o
\g ._
= -
Levantar agenda de palestras,
semindrios, mini-cursos,
assim como pds-graduacio
Escassa formacio continuada Estagnacdo cognitiva, retardando|({mestrado e doutorado), da
da forca de t aialho a incorporagdo de novas UnB, do IPEA, ENAP, Esaf, 3 3 2 18 |2,67| 3 |HEora
atorea detr técnicas. RBMA, entre outras
entidades. Incentivar os
servidores a participar dos
eventos
. MN&o disponibilizagdo de painel de
z;asrt"‘:a:ﬁc;esenvolvnmento de indicadores compreensivo aos Priorizar a criagdo de
informatizadefautomatizado gestores e atores sociais, Sistema, ou atualizagdo dos 4 a4 a4 64 a4 4 ALTA

de monitoramento a
distdncia abrangente

causando embarago aos cidos de
producdo e gestdo da
informacao.

ja existentes, tornando viavel
o monitoramento a distancia.
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CGPAE/COMAYV Matriz GUT Tratamento
@
g g :
. o |l | 2|2 |=|@ %
O problema - o fato Os males ou impactos ~ a 3] %) £ = F-] c =
. s aa . . Solugao proposta para| o = z b= © & £
em si {com evidéncia|negativos que o = I ] ® z s o £
o problema ] ] ® = @ s 3
da causa) problema causa g || 2|2 |3 g S S
7] = = - = a
g g :
= =
1) Demandar produtos dos
Cecanes para avaliagio de
processos e resultados do
PMAE; 2) Identificar modelos
e conversar com areas afins
no FNDE; 3) Conhecer
modelos de monitoramento
adotados por outras politicas
. v Dificuldade em avaliar os DUbll?a.s flnallstlcas: .
Limitada elaboragdo de Identificar responsdveis nos
. .3 resultados e mensurar a . P 4 3 3 36 |3,33| 4 ALTA
pesquisas avaliativas efetividade das acies do PNAE sequintes orgaos: MDSA,
© " |1PEA, TCU, CGU, entre outros.
Agendar reunides. Produzir
documento; 4) Empreender
termo de referéncia e edital.
Encaminhar e acompanhar
junto & PROFE. Contratar
empresa de avaliagdo.
Acompanhar coleta dos dados
de campo.
Prejuizo & disseminacgdo e Sistematizar os achados dos
Restrita apropriagdo dos dados, das monitoramentos efetuados.
visibilidade/publicidade dos |informacgdes e dos Divulga-los no BIP, na 3 3 2 18 |2,67| 3 |mEota
resultados conhecimentos aos tomadores de|intranet, no site do FNDE, no
decisdo e atores sociais. Informe PNAE e REBRAE.
Total 21 20 19 236 20 22

Fonte: COMAV, 2017.
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Anexo 23 — Projetos e atividades de cooperagdo internacional do PNAE com a FAO, o PMA e o PNUD, a
partir de 2008'%

PROJETOS/ATIVIDADES ISOLADAS DE _COOPERACAO_ SUL-SUL _(CSS)
TRILATERAL COM A FAO

O Programa Trilateral de CSS entre o Brasil e a FAO, iniciado em 2008, ¢ atualmente
composto por 10 projetos sendo 8 projetos financiados integralmente pelo Governo
brasileiro, totalizando US$ 34.109.527,00.

A pauta conta com 2 projetos com enfoque em alimentacdo escolar, nos moldes do

Programa Nacional de Alimentagcao Escolar (PRONAE).

1. Projeto: GCP/RLA/180/BRA - Fortalecimento dos programas de alimentaciao

escolar no marco da iniciativa América Latina sem Fome 2025

Objetivo: Alcancar uma nova visdo da alimentac@o escolar, através de atividades que
fortalecam o processo de institucionalizagdo de programas e politicas de seguranca
alimentar e nutri¢do escolar através de mecanismos a nivel regional e nacional.

Paises cooperantes: Bolivia, Colombia, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicardgua,

Paraguai, Peru, Antigua e Barbuda, Costa Rica, Republica Dominicana e Santa Lucia.
Instituicio Brasileira Cooperante: FNDE.

Valor total: US$ 9.193.307,00.

Vigéncia: 1 de julho de 2009 a 31 de dezembro de 2017.

Situacdo atual: Em mar¢co de 2016 foi realizada reunido do Comité de

Acompanhamento do Projeto, onde foram apresentados os resultados alcangados em
2015, o planejamento e aprovagdo do plano de trabalho para 2016, bem como a
execugdo financeira do projeto. O projeto esta em fase de avaliacdo final e com
previsao de dois consultores para elaborag¢do do relatério final, cujo monitoramento dos
resultados previstos e metodologia acordada sao supervisionados pelo Comité de
Avaliacdo do Projeto, conforme critérios de avaliacdo e indicadores esperados.

Durante o ano de 2016 ocorreram vdrias acdes no ambito do projeto, como a aprovacao
da Lei de Alimentacdo Escolar por ocasido do Congresso Nacional de Honduras, em

setembro em Tegucigalpa; a aprovagao da Iniciativa de Lei da Alimentagdo Escolar da

'35 Fonte: Ministério das Relacdes Exteriores (MRE). 2017. e-SIC 09200000560201739. Grifos no
original. Adaptado.
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Guatemala, em novembro no Congresso da Republica de Guatemala, bem como a
realizacdo de cursos presenciais de capacitacdo em Educacdo Alimentar e Nutricional,
em Granada e Peru durante o segundo semestre, para o fortalecimento das atividades

das Escolas Sustentaveis.

2. Projeto: GCP/RAF/483/BRA - Fortalecimento dos Programas de Alimentacido

Escolar na Africa

Objetivo: Contribuir para o fortalecimento e a sustentabilidade dos programas de
alimentacdo escolar nos paises africanos participantes.

Paises cooperantes:Malaui e Sdo Tomé e Principe.

Instituicdo Brasileira Cooperante: FNDE.

Valor total: US$ 1.896.632,00.

Vigéncia: 13 de julho de 2013 a 30 de dezembro de 2017.

Situacdo atual: Realizou-se, no periodo de 3 a 4 de maio de 2016, a quarta reunido do

Comité Diretivo do Projeto que teve o objetivo de avaliar a execugdo das atividades
durante o primeiro semestre de 2016 bem como planejar as atividades para o periodo de
junho de 2016 a junho de 2017. Na ocasido, foram definidos objetivo, metodologia e
participantes do Semindrio internacional, a ser realizado na Africa no primeiro semestre
de 2017, sobre Programas Sustentdveis de Alimentacdo Escolar (PSAEs). Ademais,
foram acordadas as diretrizes da pesquisa sobre o estado da arte dos programas de
alimentacdo escolar na Africa, cujos resultados deverdo ser apresentados no referido
Semindrio. Apos a contratacdo da consultora internacional, de agosto a dezembro de
2016, foi conduzida a pesquisa acima mencionada e os resultados preliminares foram
entregues ao Comité Diretivo do Projeto para analise e aprovagdo. Além disso, o
projeto teve vigéncia estendida até dezembro de 2017.

Em relacdo ao Projeto-pais de Sdo Tomé e Principe, que conta com um or¢amento de
USD 394.500 e tem duracdo prevista de 24 meses, ao longo de 2016 foi elaborado o
Plano Estratégico do Programa Nacional de Alimentacdo e Saide Escolar (PNASE) e
foi finalizada a proposta de "Regulamentacdo da Lei da Politica Nacional de
Alimentagdo e Satude Escolar". Em 2017, foi realizada, ao final do primeiro semestre,
missdo técnica ao Brasil de delegacdo do Ministério de Educacdo do Governo de Sao
Tomé e Principe com o objetivo de identificar caminhos para garantir a sustentabilidade

financeira, técnica e institucional do PNASE, ao abrigo do projeto "Fortalecimento dos
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Programas de Nutricio Escolar na Africa". Como resultado da missdo, deverd ser
elaborada uma ata da Reunido executiva com os parceiros para o desenvolvimento,
FAO e PMA com a definicdo de estratégia conjunta para o fortalecimento do PNASE
daquele pais.

No ambito do Projeto-pais do Malaui, que conta com um orcamento de USD 500.000 e
tem duracdo prevista de 24 meses, ao longo de 2016 foram realizadas oficinas
participativas em nivel local e central com vistas a revisar a Estratégia de Nutri¢do e
Saude Escolar (School Health and Nutrition Strategy) do pais. Ademais, foi elaborada
proposta de revisdo do curriculo de formagdo dos professores de ensino basico com a
inclusdo de componente de educacdo alimentar e nutricional, a ser validado pelo

FNDE. Em 2017 devera ser desenvolvido manual de implantac@o de hortas escolares.

PROJETOS/ATIVIDADES ISOLADAS DE CSS TRILATERAL COM O PMA

1. Projeto: Programa de Execu¢ao PMA/Brasil para a Promocao da CSS de Apoio

a0 Desenvolvimento de PSAEs

Objetivo: Reforcar a capacidade e os conhecimentos a nivel nacional em matéria de
modelos sustentdveis de alimentacdo escolar e apoiar 0s governos nacionais no
dominio da concepgdo, gestdo e expansdao de programas de alimentacdo escolar
sustentdveis, nutritivos e baseados em alimentos de produgao nacional.

Paises cooperantes: Costa do Marfim, Gana, Guiné-Bissau, Malaui, Mali,

Mocambique, Niger, Quénia, Ruanda, Senegal, Tanzania, Togo, Zambia, Zimbabue,
Timor Leste, Bangladesh, Laos, Haiti, Benin, Burundi, Guiné, Etiépia e Gambia.
Institui¢do Brasileira Cooperante: FNDE.

Valor: US$ 11.528.789,00.

Vigéncia: firmado em 29 de outubro de 2010 e manter-se-4 em vigor por periodo

indeterminado salvo notificacdo, com pelo menos seis meses de antecedéncia, de
alguma das Partes.

Situagdo atual: O primeiro objetivo do programa consiste em promover boas praticas

de alimentacdo escolar, através de atividades de formacdo e reforco da capacidade
dirigidas aos governos nacionais. Ao longo de 2016, o plano de trabalho vigente
permitiu a realizacdo de uma visita de estudo do Quénia ao Brasil, trés missdes

técnicas a Mogambique e uma a Guiné-Bissau. Durante a visita do Quénia ao Brasil,
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em maio, delegacdo integrada por 12 representantes do governo queniano participou de
uma visita de campo a Jodo Pessoa, Paraiba. Como uma das lacunas do programa
queniano € a dificuldade em organizar os produtores para a oferta ao mercado
institucional, a missdo priorizou visita a escolas, a cooperativas de agricultores e
piscicultores. Ademais, aproveitando a vinda de delegacdes de mais de 40 paises para o
X1 Semindrio Internacional de Politicas Sociais para o Desenvolvimento, organizado
pelo governo brasileiro, no dia 9 de maio, o programa de execu¢do permitiu a
realizacdo de um Workshop de Alimentacdo Escolar para 60 pessoas, na sede do
Centro de Exceléncia. O Workshop discutiu o Programa Nacional de Alimentacdo
Escolar (PNAE), permitindo ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio,
responsavel pela gestdo do programa de alimentacdo escolar no Brasil, apresentar aos
participantes um panorama do programa, sua estrutura, os marcos juridico, politico e
financeiro, bem como os aspectos especificos da implementacdo do PNAE.

O Programa de Execucdo prevé, ademais, a contratacdo de especialistas em programa
de alimentacdo escolar com vistas a elaborar diagndstico sobre a situacdo da
alimentacdo escolar nos paises e facilitar a elabora¢do de programas de alimentacao
sustentdveis. Ao final do periodo de consultoria, os programas sdo debatidos por meio
de consultas nacionais, que contam com a participacdo de organizacdes da sociedade
civil, organizagdes ndo governamentais € outros parceiros nacionais.

O segundo objetivo do Programa consiste na oferta de assisténcia técnica direta ao
desenvolvimento da capacidade nacional de concepcao e execucdo de PSAEs. Em
2016, o programa contratou e enviou quatro consultores especialistas em alimentacao
escolar para o Quénia, Burundi, Zimbdbue e Togo com o objetivo de apoiar o
estabelecimento e aprimoramento de programas nacionais de alimentacdo escolar
nesses paises. Além disso, apoio técnico tem sido prestado ao PNAE através da
contratacdo de um expert em nutri¢do. Igualmente, o programa apoiou a realiza¢dao do
primeiro Férum de Alimentacdo Escolar no Togo, com participacdo de 250 pessoas do
governo, sociedade civil e setor privado. O Férum teve por objetivo discutir a Politica
Nacional de Alimentacdo Escolar do pais, tendo em vista os proximos passos de
aprovacao e implementagao da referida politica.

O terceiro objetivo do Programa € o de promover a investigacao e a inovagdo e apoiar a
expansdo da base global de conhecimentos em matéria de alimentacdo escolar. Com
essa finalidade, o programa apoiou o Centro de Exceléncia contra a Fome do PMA no

desenvolvimento de uma estratégia de monitoramento e avaliacdo para o suporte aos
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paises parceiros. A referida estratégia estd em fase final e serd compartilhada no

primeiro semestre de 2017. Por fim, com vistas a ampliar o conhecimento no tema e

conferir maior visibilidade e disseminag@o a iniciativa, as agdes e boas préticas de

alimentacdo escolar em atividades de CSS ao abrigo do Programa sdao compartilhadas

no website da ABC, da ONU Brasil, do PMA (site em portugués e em inglés), bem

como no boletim semanal, Facebook e Twitter do Centro de Exceléncia.

Alinhado ao quarto objetivo de defender e promover a alimentagcdo escolar enquanto
solucdo eficaz para o problema da fome, o Programa viabilizou a ida de delegacdo de
especialistas brasileiros ao 17° Férum Global de Nutricdo Infantil (Global Child
Nutrition Forum - GCNF), realizado em Ierevan, na Arménia, em setembro de 2017.
Durante o Férum, a experiéncia brasileira em alimentagdo escolar foi destacada, assim
como o trabalho realizado pelo Centro de Exceléncia. Na oportunidade, governos de
outros paises puderam conhecer a experiéncia brasileira e solicitar apoio para seus

programas nacionais.

PROJETOS/ATIVIDADES ISOLADAS DE CSS TRILATERAL COM O PNUD

1. Projeto: BRA/11/018 - Projeto de CSS de Fortalecimento de Programas de

Alimentacao Escolar Sustentavel em paises em desenvolvimento.

Objetivo: O Projeto tem como objetivo apoiar as acdes de promogdao do
desenvolvimento e a implementacdo de Programas de Alimentacdo Escolar Sustentdvel
(PAES), por meio de aprimoramento de capacidades e transferéncia de tecnologias
sociais brasileiras aos paises em desenvolvimento.

Paises cooperantes: Republica Democratica do Congo, Timor Leste, Guiné-Bissau,

Ruanda, Niger, Malaui, Guiné-Conacri, Gana, Senegal, Bangladesh, Tanzania, Zambia,
Etiépia, El Salvador, Antigua e Barbuda, Republica Dominicana, Barbados, Equador,
Guatemala, Paraguai, Jamaica, Costa Rica, Peru, Sio Tomé e Principe, Mo¢ambique,
Gana e Egito.

Institui¢do Brasileira Cooperante: FNDE.

Valor: US$ 2.339.182,00.

Vigéncia: 7 de novembro de 2011 até 30 de janeiro de 2018.
Situagdo atual: Em fevereiro de 2016, miss@o conjunta composta por representantes da

ABC, FNDE, USAID e Centro de Exceléncia contra a Fome do PMA esteve em
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Maputo para discutir as iniciativas de CSS trilateral afetas 4 alimentacdo escolar e
aprovar versdo final do relatério de avaliacio de piloto do Programa Nacional de
Alimenta¢do Escolar implementado em 12 escolas. Em nova missdo a Maputo, em
agosto, o Governo mogambicano solicitou continuidade do apoio brasileiro ao
PRONAE. Nesse sentido foram estabelecidos os préximos passos do projeto piloto do
PRONAE, bem como sua extensdo e estratégia de fortalecimento. Os parceiros da
iniciativa (ABC, FNDE, PMA-Mocambique e Centro de Exceléncia do PMA) se
reuniram novamente com o Ministério da Educacdo e Desenvolvimento Humano de
Mocambique na provincia de Xai-Xai, em novembro, para discussdo das atividades e
execucdo da proxima fase do apoio técnico ao PRONAE. O encontro serviu para
elaboracdo da matriz 16gica de novo documento de projeto, em vias de consolidagdo,
que guiard o seguimento da assisténcia técnica do Brasil ao PRONAE e serd
apresentado para assinatura no segundo semestre de 2017. Igualmente, o projeto
permitiu a realizacdo de missdo de prospeccao a Guiné-Bissau para apoio a elaboracdo
de projeto especifico de apoio ao Ministério da Educacao Nacional para fortalecimento

da alimentagdo escolar.

2. Projeto: BRA/13/008 — S177 — Apoio ao Desenvolvimento de um Programa

Nacional de Alimentaciao Escolar de Mocambique.

Objetivo: Elaboracdo de uma estratégia para a implantacio de um Programa de
Alimenta¢do Escolar de Mocambique.

Pais cooperante: Mocambique.

Instituicdo Brasileira Cooperante: FNDE.

Valor: US$ 116.200,00.

Vigéncia: agosto de 2010 a junho 2016.
Situacdo atual: Apesar de terem sido realizadas atividades relacionadas a iniciativa, a
exemplo da avaliagdo dos resultados do piloto executado em 12 escolas mogambicanas,

nao foram realizados gastos ao abrigo do projeto em 2016.



