
MONITORAMENTO, AVALIAÇÃO E APRENDIZADO ESTRATÉGICOS 
NO FNDE

O Fundo Nacional do Desenvolvimento da Educação (FNDE) 
é uma autarquia federal vinculada ao Ministério da Educação (MEC), 
criada pela Lei 5.537, de 21 de Novembro de 1968. Seu principal 
objetivo é captar e repassar recursos fi nanceiros para o fi nancia-
mento de programas e projetos educacionais nas áreas de ensino, 
executando as políticas educacionais do MEC (escolas, creches, qua-
dras esportivas etc.). Possui, portanto, um orçamento superior a 60 
bilhões de reais. Em se tratando de educação, o FNDE consiste no 
maior parceiro dos estados, municípios e Distrito Federal.

Devido ao importante papel desempenhado pelo FNDE na 
educação brasileira, seja tornando efetiva a política educacional 
do país ou contribuindo para a melhoria da qualidade da educação 
para o cidadão brasileiro, a autarquia passa por contínuos processos 
de inovação, assim como é constatado em seu modelo de compras 
governamentais, por exemplo.

Características de inovação também são vistas na execução 
da vasta gama de programas e projetos de responsabilidade da au-
tarquia, como os programas de Alimentação Escolar, Livro Didático, 
Caminho da Escola, entre outros.

Para tanto, o FNDE, desde 2010, tem empreendido ações vol-
tadas ao planejamento estratégico, a partir da utilização do Balan-
ced Scorecard (BSC). Com o BSC identifi cou-se a necessidade de de-
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senvolver esforços na medição do desempenho, a fi m de atestar o 
alcance dos objetivos estratégicos. Sendo assim, métodos e rotinas 
vêm sendo aplicadas desde então, como estratégia basilar para a 
promoção do aprendizado e melhoria contínua, objeto deste capí-
tulo.

O MODELO DE MONITORAMENTO E AVALIAÇÃO DO FNDE

O que não é mensurado não pode ser gerido e, portanto, não 
pode ser melhorado. O FNDE criou e está aprimorando uma siste-
mática para alavancar seu desempenho, efetuando o esforço de 
levantar dados e informações dos resultados e, a partir dessas infor-
mações, elaborar projetos e programas para as áreas que obtiveram 
a maior lacuna de desempenho.

O Monitoramento e Avaliação (M&A) signifi ca gerar informa-
ções relevantes e orientadas a públicos de interesse de maneira 
qualifi cada e sistemática sobre o desempenho e o valor público de 
determinado objeto. É fundamental que as informações geradas 
sejam incorporadas no processo decisório, visando o aprendizado, 
transparência e responsabilização. Também visa ao controle social, 
já que dissemina informações sobre o desempenho do governo 
para a sociedade.

Um modelo de M&A envolve defi nições sobre os objetos que 
serão monitorados e avaliados; sobre os prazos e procedimentos 
de coleta, tratamento e disponibilização dos dados e informações; 
sobre os sujeitos envolvidos; e sobre os instrumentos e formas de 
disponibilização das informações geradas. Essa sequência de cons-
trução de um modelo de M&A é apresentada na Figura 1.
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Figura 1 – Metodologia de construção de um Modelo de M&A

Fonte: Instituto Publix

O desempenho no FNDE é mensurado a partir de indicadores 
relacionados aos objetivos estratégicos vinculados em seu mapa es-
tratégico. O propósito desses indicadores é viabilizar a tomada de 
decisão qualifi cada acerca dos principais resultados a serem alcan-
çados pela autarquia.

A estratégia do FNDE, assim como seus indicadores, possui 
estrito alinhamento programático com as diretrizes governamen-
tais. Os indicadores estratégicos do FNDE estão alinhados ao MEC, 
Ministério ao qual o FNDE é vinculado, pelo fato de o próprio Pla-
nejamento Estratégico do FNDE ter sido desdobrado do Plano Na-
cional de Educação (PNE), do Plano Plurianual (PPA) e do próprio 
Planejamento Estratégico do MEC. Sendo assim, direta ou indireta-
mente, os indicadores do FNDE contribuem para o resultado dos 
indicadores do Sistema Integrado de Planejamento, Orçamento e 
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Finanças do Ministério da Educação (SIMEC). Esta lógica/alinhamen-
to está representada na Figura 2.

Figura 2 – Desdobramento entre PNE, PPA, Planejamento Estratégico do MEC e 
Planejamento Estratégico do FNDE

Sendo assim, o processo de desenvolvimento da sistemática 
de Monitoramento e Avaliação (M&A) do FNDE iniciou-se em 2013, 
com a execução das Ofi cinas de Sistematização de Indicadores e 
Metas, visando consolidar as métricas referentes aos objetivos es-
tratégicos do órgão.

Entretanto, uma organização deve mensurar, além do seu de-
sempenho estratégico, o desempenho das unidades que a compõe. 
No caso do FNDE as unidades são representadas pelas Diretorias (e 
suas respectivas Coordenações-Gerais) e Assessorias. Para possibi-
litar que cada uma dessas unidades entendesse a sua contribuição 
para a estratégia organizacional, bem como mensurasse seu desem-
penho específi co, em 2014 (com continuidade em 2015), foi dado 
início à capacitação de servidores e gestores da autarquia, por meio 
de Ofi cinas de Trabalho, com o objetivo de que estes sejam capazes 
de não só estruturar a primeira versão da Sistemática de M&A do 
FNDE, como também implementá-la e aprimorá-la continuamente.
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As Ofi cinas de Trabalho foram desenvolvidas por Diretoria do 
FNDE, com servidores com o conhecimento de sua Diretoria/Coor-
denação-Geral ou empoderamento para tomar decisões sobre os 
indicadores de desempenho específi cos da unidade.

A consolidação dessa sistemática visa aos seguintes objeti-
vos para o FNDE:

• Dar execução ao Planejamento Estratégico da autarquia, 
alcançando resultados no curto, médio e longo prazo;

• Aumentar a capacidade de coletar dados e informações 
que efetivamente representem o desempenho da autar-
quia, possibilitando melhor processo decisório;

• Fortalecer e aprimorar a comunicação de resultados para 
as partes interessadas e envolvidas com o desempenho 
(esforços e resultados) do FNDE;

• Fortalecer a cultura de alcance de resultados;
• Promover o aprendizado estratégico;
• Aumentar a efi ciência e a qualidade da prestação de ser-

viços públicos por meio do desenvolvimento de capaci-
dades em formular, implementar, avaliar e estabelecer 
planos de melhoria.

Dos objetivos acima citados, em suma depreende-se que um 
modelo de M&A almeja, primordialmente, gerar aprendizado e ala-
vancar o desempenho, segundo autores como Van Dooren, Boucka-
ert e Halligan (2010). Os próximos segmentos tratarão da aplicação 
do modelo de M&A, com a utilização do Publix Governance Canvas 
para representação do desempenho do FNDE e construção de indi-
cadores para seus aspectos mais relevantes, bem como para coleta, 
análise, comunicação e consumo da informação, seja por meio de 
relatórios gerenciais ou por meio de eventos de discussão e avalia-
ção da estratégia.
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APLICANDO O MODELO DE AVALIAÇÃO COM O PUBLIC 
GOVERNANCE CANVAS

O Public Governance Canvas®, metodologia incluída na 
sistemática de M&A para ganho de maturidade organizacional, já 
é utilizada amplamente no setor privado com a nomenclatura de 
Business Model Canvas, termo inicialmente cunhado por Alexander 
Osterwalder em seu trabalho seminal The Business Model Ontology: 
a proposition in a design Science approach. O Canvas para o setor 
privado inicialmente era utilizado para que os profi ssionais de TI 
entendessem o negócio/organização para propor soluções de TI 
que suprissem as necessidades. Canvas, em inglês, signifi ca tela, 
ou seja, busca-se representar o modelo de negócios/estratégia da 
organização em uma única tela.

Posteriormente, o Canvas foi incluído na literatura geren-
cial como uma ferramenta que possibilitaria o entendimento mais 
abrangente e integrado do negócio e suas partes lógicas. Em suma, 
o Canvas possibilita compreender, mapear e compartilhar a lógica 
de negócios de redes de organizações (devido ao contexto de cres-
cente complexidade) de maneira clara e objetiva.

A partir da ferramenta de modelagem de negócios proposta 
por Osterwalder, foi desenvolvido pelo Instituto Publix o Public Go-
vernance Canvas (MARTINS; MOTA; MARINI & CANÇADO, 2015) com 
o objetivo de representar o modelo de governança de uma inter-
venção (organização, unidade, programa, projeto, etc.) em ambien-
tes de políticas públicas. Essa ferramenta voltada para o setor públi-
co advém de uma síntese da revisão da literatura sobre governança 
pública, gestão para resultados e modelos de negócios (Business 
Model Canvas).
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O Public Governance Canvas é defi nido como uma ferramenta 
conceitual que contém um conjunto de elementos e seus relaciona-
mentos que permite expressar a lógica de criação, entrega e apro-
priação de valor em um ambiente de governança. Ou seja, descreve 
o valor que a organização oferece a partir da criação de produtos a 
um ou mais benefi ciários, o detalhamento do fl uxo de informação, a 
arquitetura de governança e sua rede de atores (stakeholders) a fi m 
de produzir transformação e valor público sustentável (MARTINS; 
MOTA; MARINI & CANÇADO, 2015).

O Canvas é composto por uma série de atributos a serem 
preenchidos com vistas a explicitar a lógica de geração de valor da 
organização ou unidade. Os atributos são os seguintes: Recursos, 
Capacidades, Processos, Produtos, Clientes, Impactos, Valor Públi-
co, Parcerias/Fornecedores, Colaboradores e outros stakeholders. O 
Canvas específi co do FNDE encontra-se representado na Figura a 
seguir.

Figura 3 – Public Governance Canvas do FNDE
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O Canvas do FNDE apresenta uma série de vantagens e be-
nefícios quando comparado à Cadeia de Valor (Insumos, Atividades, 
Produtos e Impactos), pois possibilita visualizar outros campos e 
objetos não abordados por esta, como as categorias de Relacio-
namento, as Capacidades envolvidas na entrega de valor e o valor 
público gerado para clientes/benefi ciários. Dessa forma, é possível 
ter uma visualização holística da geração de valor da organização, 
desde os recursos empregados até o impacto gerado na sociedade.

Além de favorecer o entendimento da organização ou unida-
de, o Canvas possibilita a criação de indicadores que representem 
melhor o desempenho, a partir da ênfase na perspectiva de diver-
sos atores e frentes.

Posteriormente à construção do Canvas e dos indicadores 
para os aspectos mais relevantes do desempenho, parte-se para 
outra fase de execução da sistemática de M&A, contendo a coleta, 
análise, comunicação e consumo da informação, seja por meio de 
relatórios gerenciais ou por meio de eventos de discussão e avalia-
ção da estratégia.

CICLOS DE MENSURAÇÃO, REFLEXÃO E APRENDIZADO 
ESTRATÉGICO 

Os indicadores buscam servir de base para a condução de ci-
clos periódicos de refl exão e aprendizado estratégico que promo-
vem ganhos de desempenho.

Os ciclos de mensuração compreendem as rotinas a serem 
executadas pela organização, seja na coleta, análise, sistematização 
e comunicação dos dados e informações, seja na realização de reu-
niões de avaliação e aprendizagem. Tais ciclos possibilitam e, mais 
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do que isso, viabilizam a melhoria organizacional e o incremento do 
desempenho.

As informações geradas são utilizadas em reuniões de apren-
dizado estratégico, em que o principal produto consiste em produ-
zir táticas efi cazes para resolução de problemas verifi cados e priori-
zados. Mais do que isso, as táticas precisam ser implementadas de 
forma tempestiva e acompanhadas e avaliadas minuciosamente.

A comunicação é fundamental em todo o processo, pois é 
a partir dela que será possível proceder com a tomada de decisão 
qualifi cada. A comunicação deve acontecer de maneira customi-
zada para cada ator. Existem atores que necessitarão de relatórios 
consolidados, assim como também haverá atores com necessidade 
de informações detalhadas e completas acerca do desempenho. 
A comunicação das informações referentes ao desempenho deve 
acontecer previamente às reuniões e eventos de M&A, possibilitan-
do que os tomadores de decisão possam incorporá-las ao processo 
decisório.

Entre as reuniões citadas acima, é dada ênfase às Reuniões de 
Avaliação da Estratégia (RAE), eventos de refl exão estratégica, des-
tinados a avaliar e sugerir correções de rumos e rotas, verifi cando 
o progresso, as barreiras e os riscos referentes à implementação da 
estratégia. Com base nas difi culdades enfrentadas, os gestores do 
FNDE debatem sobre os desafi os com vistas à construção de inicia-
tivas a serem executadas para aprimorar e implantar a estratégia 
organizacional.

O artigo intitulado “A gestão estratégica para resultados no 
FNDE”, escrito e publicado em 2014, traz a metodologia de constru-
ção da RAE, contendo, de forma detalhada, suas etapas de prepara-
ção, execução e encaminhamentos. Capítulo 3
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Dentro do escopo do presente trabalho é importante escla-
recer quais são os principais objetivos específi cos da RAE (e seus 
benefícios).

• Feedback do progresso em comparação com as metas 
pactuadas;

• Análise do status atual dos resultados e esforços, a partir 
do exame dos indicadores estratégicos;

• Verifi cação da implementação da estratégia e seus obstá-
culos;

• Acompanhamento das decisões e compromissos pactua-
dos anteriormente (follow-up);

• Apontamento de qualidades e pontos de melhoria na es-
tratégia, sugerindo ajustes e atualizações de rumo/rota.

A estrutura da RAE deve seguir um modelo lógico para ga-
rantir que todos os assuntos previstos no escopo da reunião sejam 
discutidos. A execução da RAE do FNDE ocorrida em dezembro de 
2014 apresentou uma inovação (Public Governance Canvas) que fez 
com que sua estrutura fosse peculiar. A estrutura e seu detalhamen-
to são apresentados a seguir.
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Figura 4 – Estrutura da RAE

1. Apuração do Desempenho: A partir dos Objetivos Estra-
tégicos do FNDE e seus Indicadores e Metas, e a posterior 
apresentação dos resultados aferidos;

2. Apreciação das Considerações acerca dos Objetivos 
Estratégicos, Indicadores e Metas: Discussão para possí-
veis mudanças;

3. Construção do Public Governance Canvas: Um instru-
mento abrangente e multidimensional que busca auxiliar 
os gestores a melhor compreender, mapear e comparti-
lhar a lógica do modelo de governança de sua organiza-
ção ou unidade de acordo com temas estratégicos pre-
viamente defi nidos;

4. Direcionamento/Implicações (questões, dilemas, obs-
táculos, gargalos, desempenho desejado) e diagnósti-
co das causas: Discussão em grupo com base nos Canvas;

5. Oportunidades e Soluções: Lista de encaminhamentos 
prioritários contendo as decisões e iniciativas a serem to-
madas com base nos resultados discutidos;

6. Encaminhamento e Detalhamento de Iniciativas: Quem 
deve fazer, o que deve fazer e quando fazer;
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7. Diretrizes (perspectivas e desafi os) para o próximo ci-
clo: Orientação da estratégia para o desempenho deseja-
do;

8. Avaliação do modelo de Governança para Resultados: 
Em que medida as práticas do FNDE se qualifi cam confor-
me o modelo de gestão matricial para resultados.

Por fi m, o modelo de M&A do FNDE prevê que, após a fi na-
lização dos ciclos periódicos de avaliação, deve-se proceder com 
a avaliação do próprio modelo (meta-avaliação), para atestar que 
ele está cumprindo com seu objetivo, possibilitando a produção de 
melhores decisões e, em último caso, a maturidade organizacional.

OS RESULTADOS E BENEFÍCIOS DO M&A

O FNDE fi nalizou o seu ciclo de gestão de 2014 com a aferição dos 
indicadores estratégicos e sua publicação, presentes no Relatório Síntese 
da Avaliação da Estratégia do FNDE 2014 e no Relatório de Gestão de 
2014.

Os indicadores são mensurados e monitorados a partir do Portal 
da Estratégia, sistema informatizado de relevância para a gestão e estra-
tégia do FNDE. O Portal da Estratégia trouxe o resultado do desempe-
nho dos indicadores do FNDE, sendo que a partir desses valores foram 
desenvolvidos gráfi cos por objetivo estratégico e, posteriormente, rela-
cionados aos gráfi cos de desempenho dos indicadores do SIMEC que 
possuem contribuição direta do FNDE.

Quando se realiza uma comparação entre os indicadores do FNDE 
e SIMEC com o mapa estratégico do FNDE, entende-se que estes se re-
lacionam com os objetivos da perspectiva de Resultados Institucionais, 
enquanto aqueles se relacionam com os objetivos da perspectiva de Pro-
cessos Internos, Pessoas e Tecnologia, Controle e Legalidade e Orçamen-
tária. A Figura 5 demonstra, de forma representativa, essa relação entre 
indicadores e o mapa estratégico do FNDE.
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Esta foi a lógica utilizada para representação dos resultados 
aferidos em 2014 pelo FNDE. Os resultados institucionais do FNDE 
em 2014 apresentaram um desempenho consolidado de 132,77%, 
comparado ao desempenho de 120,74% em 2013, ou seja, apresen-
tou crescimento de 12,03%. A Figura a seguir apresenta o desempe-
nho por perspectiva do mapa estratégico do FNDE.

Figura 6 – Desempenho consolidado do FNDE em 2014 

Para esclarecer o formato de apresentação dos resultados, 
utilizou-se um exemplo da relação entre os indicadores do FNDE e 
do SIMEC, em que aqueles contribuem com os resultados aferidos 
nestes. O indicador em questão representa o objetivo estratégico 3 
do FNDE de “Recursos técnicos e fi nanceiros na educação”.
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Figura 7 – Relação entre indicadores do FNDE e SIMEC para o objetivo estratégico 
3 do FNDE

Os resultados aferidos demonstram a relevância de possuir 
uma sistemática de Monitoramento & Avaliação que represente o 
desempenho do órgão e indique quais são as áreas que necessitam 
de maior atenção e ações de fortalecimento. Essas ações, futura-
mente, devem impactar positivamente o desempenho (identifi ca-
das a partir da aferição de indicadores específi cos).

Caso o FNDE não tivesse desenvolvido o esforço para criar e 
consolidar indicadores para indicar os avanços na estratégia, além 
de mapear rotinas de coleta, tratamento, comunicação e consumo 
da informação, culminando com as Reuniões de Avaliação da Estra-
tégia (RAE) e seu posterior desenvolvimento de planos de melhoria, 
provavelmente a autarquia não estaria no estágio de maturidade 
organizacional verifi cado.

A Metodologia Consolidada de M&A, assim como foi comen-
tado ao longo do presente trabalho, trará inúmeros benefícios para 
o FNDE. Primeiramente, ela possibilitará a melhor implementação 
do Planejamento Estratégico da autarquia, proporcionando resul-
tados consistentes tanto no curto, como no longo prazo e, como 
consequência, favorecendo o aprendizado estratégico. Em segundo 
lugar, o processo de coleta de dados será fortalecido, propiciando 
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dados robustos que efetivamente representem o desempenho do 
FNDE. Em terceiro lugar, haverá comunicação efetiva e customizada 
de acordo com o público-alvo (atores do M&A). Por fi m, favorecerá 
uma cultura voltada para resultados, em que o M&A é transforma-
do em papel de todos, com consequente aumento da qualidade na 
prestação de serviços públicos (missão) do FNDE.
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