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Resumo: Esta monografia retrata um estudo sobre as atas dos Conselhos de Alimen-
tacdo Escolar (CAE) de dez municipios do Estado de Sergipe. O objetivo foi avaliar a
atuagdo dos conselhos para verificar se estavam cumprindo as atribui¢des de fiscalizar
e acompanhar toda a execugdo do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE)
no municipio. Para realizar essa avaliagdo, foram utilizados como comparagdo o0s
resultados dos relatdrios de fiscalizacdo da Controladoria-Geral da Unido (CGU) que,
por meio do Programa de Fiscaliza¢do a partir de Sorteios Publicos, fiscalizou, de
forma sistemdtica, até o fim de 2009, a aplicagéo dos recursos federais em 29,02%
dos municipios brasileiros e que tem disponibilizado, para qualquer cidaddo, o0s seus
relatdrios na integra na internet. Foi feita a andlise das irregularidades constatadas
pela CGU, em comparagdo aos problemas e falhas relatados nas atas das reunibes do
CAE, no periodo compreendido pela fiscalizagdo da CGU. Os resultados demonstraram
que os conselhos detectaram um percentual muito baixo das falhas encontradas pela
CGU, demonstrando atuagdo insuficiente para garantir a boa execugdo do PNAE. Os
proprios dados constantes nas atas apontam para possiveis indicadores que expliquem
essa situagdo: os conselhos tém se reunido poucas vezes, fazem poucas visitas ds
escolas, praticamente ndo visitam o almoxarifado do PNAE, nem realizam andlise dos
documentos relativos as despesas do Programa.
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1 Introducao

Cidadania é uma palavra que esta na moda ha um bom tempo e des-
de a Constituicdo de 1988 tem ganhado cada vez mais importancia, uma
vez que a Carta Magna coloca a cidadania como um dos fundamentos da
Repiblica Federativa do Brasil, conforme consta no inciso II do art. 1°.
A Constituicdao consagrou também a participacao popular, prevendo que
ela seria uma diretriz basica das acdes nas areas da satude, da assistén-
cia social e da educacdo. Especificamente nessas areas (mas também
em outras, como sequranca, meio ambiente, patrimdnio publico etc.),
existe uma forma de participacdo que tem ganhado cada vez mais rele-
vancia no Brasil: os Conselhos de Politicas Pablicas. Por possuirem em
sua composicdo representantes da sociedade civil, na maioria das vezes
de forma paritaria com os representantes governamentais - e, em alguns
casos, com mais representantes que o poder publico, como no Conselho
de Alimentacdo Escolar (CAE) -, espera-se que a vontade da populagao
seja manifestada em relacdo as politicas pablicas, bem como os progra-
mas que a compdem sejam constantemente acompanhados e fiscalizados
pelos conselhos, de maneira que a execucdao das acdes governamentais
se dé do modo mais eficiente e eficaz possivel. Nao se sabe, entretanto,
até que ponto os conselhos tém atuado da maneira que se espera, pois
nao ha instituicdes que os acompanhem de forma efetiva e, além disso,
eles ndo prestam contas da sua atuacao obrigatoriamente a sociedade.
Nesta seara, uma questdo a se refletir & que normalmente nao ha para-
metros suficientes para que se possa afirmar que este ou aquele conse-
lho funciona bem ou mal, haja vista as diversas variaveis envolvidas no
processo de controle social. Apenas se reunir mensalmente nao torna o
conselho efetivo; fazer visitas as escolas, no caso do CAE, é um passo
importante, mas também nao &, por si s6, suficiente.

Esta pesquisa analisara os Conselhos de Alimentacao Escolar de dez
municipios sergipanos, limitando-se ao papel desempenhado pelo CAE
de acompanhar a execucdo das politicas piblicas, ou seja, o seu papel
fiscalizador, tanto no tocante ao fornecimento e distribuicdo da alimen-
tacdo escolar, quanto em relacdo aos processos licitatdérios e contratos
para aquisicao dos géneros alimenticios, com o objetivo de responder a
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sequinte pergunta: Os Conselhos de Alimentacdo Escolar desses muni-
cipios tém cumprido as suas atribuicoes de fiscalizar e acompanhar a
execucdo do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar?

Para responder a essa pergunta, utilizar-se-do, como referéncia, os
resultados obtidos pela Controladoria-Geral da Unido - 6rgao fiscaliza-
dor, cuja competéncia para fiscalizar emana da Constituicdo Federal -
em sua acao a partir do Programa de Fiscalizacdo de Sorteios Piblicos
em dez municipios de Sergipe, e comparar-se-a com aquilo que tiver sido
apontado nas atas das reunides dos conselhos, no periodo abrangido
pela fiscalizacdo da CGU. Assim, sera possivel contrastar as opinides de
avaliadores externos com as dos proprios agentes internos, obtendo-se
uma relevante fonte de avaliacdo da atuacdo do CAE. Considera-se que
um 6rgao composto por auditores profissionais consegue detectar, em
uma fiscalizacdo, possiveis irreqularidades no funcionamento de um pro-
grama. Ao comparar essas irregularidades com aquilo que eventualmente
foi verificado pelo conselho, tem-se um panorama da atuacdo desse
mesmo conselho: se ele detectou as mesmas falhas, ou boa parte delas,
ele tem sido efetivo em sua atuacdo; caso contrario, ha um problema
que merece ser investigado.

Para demonstrar os resultados da pesquisa realizada, inicialmente
sera apresentado um capitulo com a fundamentacao teérica que guia o
presente trabalho, com reflexdes que vao desde a ideia de Reptblica,
passando pela democracia, pelas formas de accountability, até desembo-
car na figura dos Conselhos de Politicas Publicas. No capitulo sequinte,
serdo apresentadas informacoes técnicas sobre o Programa Nacional de
Alimentacao Escolar (PNAE) e sobre o CAE, as quais sao necessarias para
se compreender que situacdao pode ser considerada como execucao regu-
lar do PNAE e quais as atribuicdes do CAE. Em sequida, ha um capitulo
que trata da Controladoria-Geral da Unido (CGU), explicando suas atri-
buicdes e os motivos que fizeram com que os resultados do seu trabalho
fossem adotados como referéncias para se avaliar a atuacdo dos CAEs.
Nos trés capitulos sequintes sao apresentados os resultados da pesquisa:
o Capitulo 5 trata da analise dos relatdrios de fiscalizacdo da CGU, com
algumas consideracoes sobre as irreqularidades detectadas na execucdo
do PNAE; o Capitulo 6 apresenta a analise das atas das reunides dos
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CAEs; o Capitulo 7 trata da comparacao entre os resultados encontrados
nos relatoérios e aqueles obtidos nas atas. Finalmente, o Gltimo capitulo
apresenta a conclusdo a que se chegou com a pesquisa, acrescido de
algumas consideracoes finais.

2 A participacao popular por meio dos Conselhos
de Politicas Publicas

A experiéncia democratica no Brasil ja é a mais duradoura de sua
breve histéria. A Constituicdo Cidada completara 22 anos e sdo inques-
tionaveis os avancos em relacdo a participacao popular neste periodo.
Testemunharam-se diversos acontecimentos no mundo politico que foram
influenciados, de uma forma ou de outra, pela pressdo popular: antes
mesmo da Constituicdo, a histérica campanha das “Diretas Ja”; o movi-
mento dos “caras-pintadas”, em prol do impeachment do entdo Presiden-
te Collor; a participacao ativa da imprensa em diversos escandalos, como

~

0 “mensaldo”, os recentes “atos secretos” do Senado e tantos outros.

Para se falar de democracia e de participacao popular, entretanto, é
necessario que, inicialmente, seja feita uma breve reflexdo sobre outros
dois conceitos: Repiblica e cidadania.

2.1 Republica

Ha varios significados possiveis para o termo republica. Etimologi-
camente, res publica significa coisa piblica e é a traducdo para o latim
que Cicero fez para o termo politéia, nome de uma obra de Platdo. Po-
litéia, por sua vez, diz respeito a um regime politico voltado para um
grupo de pessoas livres, pobres ou ricas, com objetivos em comum, ou
seja, pessoas que vivem em comunidade.

A repiblica, portanto, ndo significa apenas um conjunto de pesso-
as, mas um conjunto de pessoas reunidas em torno de uma mesma lei e
de certos interesses comuns.

Ha varios temas recorrentes ao republicanismo, como indica
Starling (2008b), requisitos para que se possa dizer que, de fato, este
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ou aquele pais vive sob o regime republicano. O primeiro deles é de
que o coletivo é mais importante que o individual. Na reptblica, indo
de encontro a corrente liberal, que valoriza o individuo, a comunidade
politica é a referéncia fundamental e s6 se considera que o homem se
realiza completamente se ele exerce o seu papel de cidadao.

Outro tema fundamental é a ideia da lei como cimento da comuni-
dade politica. E necessario haver critérios de justica bem estabelecidos e
aplicaveis a todos indistintamente. E necessario também que haja quem
elabore essa lei, bem como é necessario que haja quem a aplique. Como
terceiro tema, o republicanismo guarda a ideia do bem comum. Isso
significa que cada cidaddo decide abrir mdo de parte de sua liberdade
individual em favor do que é melhor para todos, do que é melhor para a
comunidade. 0 quarto tema é a necessidade da participacdo politica do
cidadao para que essa comunidade se desenvolva adequadamente. Todos
precisam ser cidaddos, e isso significa exercer sua cidadania, agir para
que o bem comum ocorra.

Como afirmado anteriormente, para que se possa chamar um pais
de Repiblica, ele precisa ter as caracteristicas elencadas acima. Seu
povo precisa ter mais em comum do que o idioma ou a localizacdao geo-
grafica, precisa estar unido pelo sentimento de pertencer a uma nagao;
este povo precisa reconhecer que ha um ordenamento juridico ao qual
todos estdo sujeitos e acreditar neste ordenamento como resultado do
interesse coletivo; o individuo precisa se tornar cidadao, o que implica
ndo buscar o beneficio préprio em detrimento do bem comum, ao mesmo
tempo em que se compreende que cada um se empenhara em partici-
par das acdes necessarias para que se atinja esse bem comum, objetivo
maior de toda reptblica.

2.2 Cidadania

A cidadania traz diversas dimensdes, e sua concep¢do pode variar
de acordo com o tempo, com o local e mesmo com o tipo de piblico
que a interpreta. O conceito que sera discutido aqui se baseia na dis-
tincao desenvolvida por Marshall (1967), que afirmou que a cidadania
desdobra-se em direitos civis, politicos e sociais. E importante ressaltar
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que Marshall desenvolveu essa teoria pensando no caso especifico da
Inglaterra. Sequndo ele, 14, o desenvolvimento da cidadania se deu de
forma lenta, na sequinte ordem:

v" Século XVIII - Direitos Civis;
v" Século XIX - Direitos Politicos;

v" Século XX - Direitos Sociais.

0 referido autor ressalta ainda que ndo se trata apenas de uma
sequéncia cronolégica, mas légica: a partir do exercicio da sua liberda-
de - os direitos civis -, os ingleses comecaram a reivindicar os direitos
politicos - votar e participar do governo de seu pais. A partir da parti-
cipacdo politica, a classe operaria comecou a ser eleita, introduzindo os
direitos sociais.

Importante lembrar, como o faz Carvalho (2008), que Marshall faz
constar, na propria teoria, uma excecao a sequéncia de direitos. Trata-se
da educacdo popular, que, apesar de ser definida como direito social,
constitui pré-requisito histérico para a expansao dos outros direitos.
E somente a partir da educacdo que a cidadania se desenvolve, pois ela
possibilita que as pessoas tomem conhecimento dos seus direitos e se
organizem para lutar.

A partir do ponto de vista da cidadania como composta de direi-
tos civis, politicos e sociais, pode-se, entao, dizer que ela representa a
capacidade de o individuo participar do espaco piblico, do Estado e de
ser respeitado por ele. De um lado, essa participacdo ocorre por meio
da possibilidade de adentrar no mundo politico, escolhendo seus repre-
sentantes ou mesmo sendo escolhido para representar. Do outro lado, a
participacao diz respeito as riquezas do Estado, tendo uma conotacao
mais social: estdo ai incluidos os direitos hoje considerados basicos, tais
como saude, educacdo, previdéncia, seqguranca, alimentacao, dentre tan-
tos outros. Além disso, ha a questdo do respeito do Estado ao cidaddo,
traduzido nos direitos civis, como liberdade, propriedade, vida, igualda-
de perante a lei etc.

Em relacdo as dimensdes da cidadania, destaca-se a abordagem
de Reis (1997), segundo a qual devem ser consideradas as dimensoes
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historicas, de inclusdo e exclusao, de status ou identidade e de conceito
republicano versus conceito liberal.

No tocante a dimensdo histérica, a autora ressalta que, para se
entender a cidadania, é necessario compreender que ela é um proces-
so, uma construcao e obedeceu a um determinado percurso historico.
Destaca-se nesta dimensdo o caso brasileiro, que é tdo diferente do
modelo apresentado por Marshall para a evolucdo dos direitos, confor-
me aponta Carvalho (2008). Enquanto na Inglaterra primeiro vieram os
direitos civis, depois, como consequéncia, os politicos, e, finalmente, os
sociais, no Brasil primeiro apareceram os direitos sociais, para, depois,
surgirem os outros. Os direitos sociais surgiram a partir da chamada ci-
dadania regulada, caso em que os direitos vinham de cima para baixo e
ndo a partir de reivindicacoes do povo. O Estado garantia certos direitos
- previdéncia, por exemplo - apenas a uma determinada parcela da po-
pulacdo. Os direitos sociais, como afirma Carvalho (2008), foram usados
diversas vezes em substituicao aos direitos politicos.

A cidadania sempre tratou os incluidos como cidaddos e os exclui-
dos como subcidadaos ou mesmo ndo cidaddos. Coutinho (2005) enfatiza
o direito ao voto como uma ardua e dificil conquista. Por muito tempo,
o voto ficou restrito aos proprietarios de terra, homens, brancos. As
mulheres, os negros, os analfabetos, conseguiram esse direito a base de
muita luta. 0 autor lembra que a primeira Constituicdo que surgiu da
Revolucao Francesa, em 1791, consagrou legalmente a distincdo entre
“cidadao ativo” e “cidaddo passivo”, possuindo este apenas direitos civis
e aquele direitos civis e politicos.

Outra dimensao destacada diz respeito a status ou identidade, o que
significa dizer que o conceito de cidadania sempre esteve associado a
ideia de pertencimento: um territério ou nacdo, uma cidade. Mais uma
vez, no caso do Brasil, pesa a dimensao histérica, pelo fato de nao ter
sido um pais marcado por revolucdes ou conflitos. A independéncia foi
um acordo comercial. Houve poucas insurreicdes, nenhuma de carater
eminentemente popular e que chegasse a contagiar o povo em todo o
pais. A passagem da Monarquia para a Reptblica foi um ato burocratico,
assim descrito nas palavras de Lobo (1889): “o povo assistiu bestializa-
do, aténito, surpreso, sem conhecer que significava. Muitos acredita-
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vam sinceramente estar vendo uma parada”. Somente uma elite estava
interessada no fim da monarquia. O imperador era popular, bem visto.
Nao houve um sentimento de pertencimento a Repiblica. Nao havia,
portanto, pensamentos republicanos nos brasileiros, dai a dificuldade no
desenvolvimento dos direitos civis, politicos e sociais; a cidadania nao
era coisa facil de ser entendida naqueles tempos.

Por dltimo, vale analisar a cidadania a partir do conceito republica-
no versus o conceito liberal: virtudes civicas versus pacto com os outros
pares, acerca dos seus direitos e deveres. Sequndo Reis (1997), trata-se
da nocao republicana de cidadania - virtudes civicas - em oposicao a
uma nog¢ao - quase mercantil -, com base no consumo dos direitos.
A mesma autora afirma que ndo ha, necessariamente, discordancia 16-
gica entre os dois conceitos, mas, obviamente, podem ocorrer entraves.
Um cidadao pode, a forca do seu direito a liberdade, se isolar na esfera
privada, deixando, portanto, de exercer suas virtudes civicas.

E necessario entender, ultrapassando a questdo conceitual, que a
cidadania dialoga com a democracia. Para o fortalecimento de ambos,
Farah (1997) aponta um movimento necessario em relacao a instauracao
e a ampliacao dos espacos do exercicio da cidadania, por meio da inclu-
sdo de novas politicas mais acessiveis e de acordo com as necessidades
da populacdo, aliada a uma mudanca na forma de decidir e implementar
essas politicas, trazendo a sociedade civil para dentro do processo. E o
- democratizar a democracia - apresentado por Matos (2009), que tam-
bém afirma que é necessario repensar as acdes do Estado - as politicas
publicas - considerando as demandas dos grupos historicamente exclui-
dos para construir um Estado mais justo.

2.3 Democracia e accountability

De volta a democracia, esta hoje vem adquirindo contornos que tém,
de certa forma, corrigido o erro em relagdo ao seu conceito no Brasil:
para o publico em geral, democracia simplesmente significava o oposto
da ditadura: se ndo ha um golpe militar, se eu elegi o presidente, entdo
vivo em uma democracia. Os espagos na gestdo piblica vao se abrindo
para que haja participacao popular, para que o papel dos cidadaos nao
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se limite ao momento do voto, gracas a acao de pessoas e instituicoes
que desafiam essa premissa e que, como afirma Peruzzotti (2005, p. 3),

[...] se negam a assumir um papel meramente passivo, limitado a
delegacdo eleitoral, e assumem uma atitude ativa de supervisdo
permanente de seus representantes de maneira a assegurar que os
comportamentos dos mesmos se enquadrem dentro das normas de
responsabilidade e de responsiveness que ddo legitimidade ao vinculo
representativo.

Sob esse prisma, entra em cena a figura da accountability, sobre a
qual assim se refere, no sentido politico, Schedler (1999, p. 26, traducdo
nossa):

Accountability politica, nds estipulamos, representa um conceito
amplo e bidimensional que denota tanto a responsividade - a obri-
gacdo dos oficiais ptblicos de dar informacgdes sobre suas acdes e
justifica-las - e coacdo - a capacidade de impor sancdes negativas
nos ocupantes de cargos que violarem certas regras de conduta. Nas
experiéncias da accountability politica, ambos os aspectos estdao ha-
bitualmente presentes.!

Segundo o autor, portanto, ha duas dimensdes relativas a accounta-
bility: uma diz respeito a obrigacdo de os governos informarem e justi-
ficarem suas atividades, e a outra é relativa a capacidade de imposicao
de sancoes aos agentes publicos que violarem certas regras de conduta.

Arato (2002) apresenta sua visdo para a accountability, dividindo-a
em duas formas:

Accountability politica, que tem relevancia direta na ligacao entre
representantes e representados, e a accountability legal - que ndo per-
tence ao povo — dos representantes eleitos que, caso infrinjam a lei,
devem responder por isso e assumir a responsabilidade por seus atos.

1 No original: “Political accountability, we stipulated, represents a broad, two-dimensional concept
that denotes both answerability - the obligation of public officials to inform about their activities
and to justify them — and enforcement — the capacity to impose negative sanctions on officeholders
who violate certain rules of conduct. In experiences of political accountability, both aspects are
usually present.”
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0'Donnell (1998), por sua vez, apresenta dois conceitos amplamente
aceitos em relacao aos tipos de accountability: accountability vertical e
accountability horizontal.

A accountability vertical, sequndo o autor, relaciona o povo e os
representantes eleitos e é realizada por meio de reivindicacdes sociais,
midia independente para cobrir as reivindica¢des sociais e os atos su-
postamente ilicitos das autoridades, e, principalmente, por meio das
eleicdes. 0 voto é o mecanismo que o cidaddo usa para, teoricamente,
premiar ou punir o representante que cumpriu ou descumpriu seus com-
promissos assumidos durante a campanha eleitoral.

A accountability horizontal, por sua vez, refere-se as relacoes entre
a propria Administracao Pablica. Sdo os mecanismos de controle institu-
cionalizados, realizados por meio de agéncias que tenham independén-
cia, capacidade técnica e poder para fazer supervisoes de rotina, aplicar
sancoes legais aqueles que praticarem atos ilicitos na gestdo publica ou
até mesmo impeachment contra acdes de outros agentes ou agéncias do
Estado, quando estas puderem ser qualificadas como delituosas. Para o
autor, a accountability horizontal é extremamente relevante, tanto que
a corrupcao seria “em parte expressao e em parte consequéncia da debi-
lidade da accountability horizontal” (O'DONNELL, 1998, p. 48).

Para que a accountability horizontal funcione realmente, o autor, no
mesmo trabalho, destacou algumas atitudes que a fortalecem:

v" 0s partidos de oposicdo que tenham um razoavel apoio eleitoral
deveriam ter um papel importante na direcao das agéncias que
investiguem supostos casos de corrupcao;

v" As agéncias essencialmente preventivas, como os Tribunais de
Contas devem ser altamente profissionalizadas e dotadas de
recursos, de maneira a ficar o mais independente possivel do
governo;

v" 0 judiciario também deve ser profissionalizado e dotado de re-
cursos, sendo auténomo em relacao ao Executivo e ao Congres-
so; e

v As informacoes prestadas por essas agéncias devem ser confia-
veis e adequadas.
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Ainda no que refere a accountability horizontal, Anastasia e Santa-
na (2008, p. 366) fazem a seguinte consideracdo, no tocante ao combate
a corrupcao: “Ali onde a virtude for escassa é preciso aumentar os custos
da corrupcdo, organizando instituicées que facultem aos cidaddos o
controle piblico do exercicio do poder e que impecam os governantes
de apagar seus rastros”.

Complementando os conceitos de accountability horizontal e verti-
cal, Peruzzotti (2005, p. 2-3) apresenta o conceito que mais interessa
neste trabalho, que é a accountability social, que

[...] engloba um conjunto diverso de iniciativas levadas a cabo por
ONGs, movimentos sociais, associacdes civis ou a midia independente
guiados por uma preocupacdo comum em melhorar a transparéncia e
a accountability da acao governamental.

A accountability social se manifesta predominantemente por meio
de trés atores: associativismo civil, movimentos sociais e jornalismo de
dentuncia.

Suas iniciativas incidem tanto no funcionamento dos mecanismos
da accountability vertical - eleicdes — quanto na accountability horizon-
tal - agéncias governamentais. A primeira acdo é apontar ou denunciar
as falhas e déficits das agéncias e organismos, para, em seguida, por
meio da pressdo social e da midia, forcar as mudancas necessarias nessas
agéncias. No caso do Brasil, por exemplo, o jornalismo de dendncia ja
deu inicio a Comissoes Parlamentares de Inquérito no Congresso, para
apurar supostos casos de irregularidades.

Esta forma de controle ptblico tem se fortalecido em especial em
paises nos quais ndo ha confianca nos mecanismos de controle horizon-
tal, uma vez que a principal forma de accountability vertical, o voto, é
insuficiente para garantir que os representados punam representantes
que nao atenderam as suas demandas, principalmente pelo fato de as
eleicdes ocorrerem em intervalos de quatro anos.

Assim, os atores indicados - associacdes civis, movimentos sociais
e o0 jornalismo de dentncia - vém assumindo este papel, fortalecendo
cada vez mais a sua atuacdo e a sua influéncia no jogo politico. E im-
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portante lembrar, entretanto, que a “esfera publica e a sociedade civil
devem completar e complementar, ao invés de substituir, os processos
de accountability dirigidos a representacao” (ARATO, 2002, p. 97).

Associacgoes civis, tais como a Ordem dos Advogados do Brasil e
tantas outras, movimentos sociais, destacadamente o Movimento dos
Sem-Terra e os movimentos pastorais, pressionam o Estado para que
este atenda a demandas suas. Esta pressao se da em diversos momentos:

v Uma politica piblica que ndo vem sendo realizada para determi-
nado publico ou setor da sociedade;

v" Uma injustica pontual, que desperta o clamor popular, como a
violéncia policial ou o casuismo do poder judiciario;

v Dentncia da morosidade e ineficiéncia dos mecanismos de con-
trole horizontal na apuracdo e punicdo de supostos casos de
delitos cometidos por agentes ptblicos; e

v Denincia de corrupcdo dos representantes eleitos.

Apesar de este mecanismo de controle - a accountability social -
ndo possuir poder de sancdo legal, por se tratar de iniciativa popular, e
ndo de instituicdes formalmente autorizadas para tal, Peruzzotti (2005)
afirma que sua atuacdo ndo esta limitada a dendncia, mas também
inclui “sancdes simbdlicas”, representadas, por exemplo, pela perda
de legitimidade de determinado politico acusado de corrupcdo e que,
por consequéncia disto, ndo conseguiu se reeleger na eleicao seguinte.
Além disso, ha diversos exemplos, nos escandalos de corrupcao que vém
ocupando o horario nobre dos telejornais, de politicos ou funcionarios
publicos que renunciam ao cargo, sofrendo, posteriormente, sancdes
judiciais. Por dltimo, hé raros casos — mas existem - de politicos cuja
exposicao leva ao ostracismo ptublico, perdendo toda a credibilidade
junto a sociedade e ao proprio corpo politico.

2.4 Conselhos de Politicas Publicas

Como foi afirmado, a accountability social pode interferir na ges-
tdo ptblica. Nao ha, entretanto, como falar de controle piblico e de
democratizacdo da gestdo piblica no Brasil sem mencionar um tipo de
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instituicdo que tem uma relevancia cada vez maior: os Conselhos de
Politicas Publicas.

Atualmente, presentes em todos os estados e municipios do pais, os
conselhos comecaram a surgir a partir, especialmente, dos conselhos de
salide (AVRITZER, 2008). O Decreto n.° 99.438, de 7 de agosto de 1990,
criou o Conselho Nacional de Saiide, vindo, em decorréncia dele, inicial-
mente o Conselho Municipal de Satde de Sao Paulo, e, em seguida, conse-
lhos municipais de satide em todos os estados e municipios do Brasil, so-
mando, s nesta area, cerca de cem mil conselheiros (VAN STRALEN, 2006).

Hoje ha diversos conselhos atuando nas trés principais areas de
atuacdo politica (educacdo, satide e assisténcia social), além de diversas
outras areas estratégicas. A grande maioria dos municipios possui Con-
selho Municipal de Satde, Conselho Municipal de Educacdao, Conselho
Municipal de Alimentacao Escolar, Conselho Municipal de Assisténcia
Social, Conselho do Fundeb, Conselho Municipal dos Direitos da Crianca
e do Adolescente, dentre tantos outros.

Estes conselhos foram idealizados para permitirem a participacao
popular nas politicas publicas. Normalmente, eles sdo formados de
maneira paritaria, ou seja, com metade dos representantes oriundos
do poder piblico, e a outra metade, da sociedade civil. Dessa forma,
da discussao entre esses dois setores surgiriam politicas ptblicas mais
adequadas a realidade local. Em um Conselho Municipal de Satde, por
exemplo, pode-se discutir diretamente com o Secretario Municipal de
Sadde a falta de atendimento médico, a precariedade na estrutura dos
postos de satide ou até mesmo a prioridade na aplicacdao dos recursos do
Fundo Municipal de Satde.

Além dessa atuacdo, cabe também aos conselhos o papel de fisca-
lizar a execucdo das politicas piblicas por parte do Executivo. O CAE,
por exemplo, pode, por meio de seus membros, acompanhar o processo
de aquisicdo dos géneros alimenticios e a preparacdo da alimentacdo
nas escolas, de maneira a garantir que os alimentos sejam adquiridos a
precos justos e que ndo falte alimento para os alunos.

Quando comparados aos tipos de accountability apresentados, veri-
fica-se que os conselhos nao se enquadram perfeitamente em nenhum
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deles. Os conselhos sdo instituidos por lei e possuem, entre seus repre-
sentantes, membros da prépria Administracdo Publica, além de, em al-
guns casos, terem poder para aprovar ou reprovar prestacoes de contas.
Estas caracteristicas o colocam préximos da accountability horizontal.

Entretanto, ordinariamente, metade dos seus membros nao é servi-
dor piblico, mas representa a sociedade civil, fazendo parte de associa-
coes civis ou de movimentos sociais, tais como sindicatos, associacoes de
pais de alunos, etc., se encaixando na definicdo de accountability social.

Independentemente de se enquadrarem neste ou naquele conceito,
o fato é que os conselhos existem e tém um papel preponderante em
relacdo as politicas pablicas. Um conselho que funcione ajuda bastante a
evitar desperdicio nos gastos piblicos e mesmo a corrupcao, pois, como
afirmou Arato (2002, p. 103), a “pré-condicao mais importante para que
um sistema de accountability realmente funcione é a atividade dos cida-
daos nos foruns ptblicos democraticos e na sociedade civil”.

Assim, conselhos formados por cidaddos comprometidos e que te-
nham legitimidade, autonomia e representatividade sao pecas-chave
para a democratizacao da gestao piblica. Quem mais do que um pai de
aluno da rede piblica vai ter interesse no bom funcionamento do PNAE?
Certamente ele vai querer que seu filho chegue da escola satisfeito com
a alimentacdo que recebeu. Este tipo de responsabilidade é que faz do
controle social, em especial na forma de participacdo pelos conselhos,
importante ferramenta para o fortalecimento da democracia.

3 0 Programa Nacional de Alimentacao Escolar e
0 Conselho de Alimentacao Escolar

3.1 Programa Nacional de Alimentacao Escolar

0 Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) é um programa
federal e foi implantado em 1955, visando garantir, por meio da trans-
feréncia de recursos financeiros, a alimentacdo escolar dos alunos de
toda a educacdo bésica (educacdo infantil, ensino fundamental, ensino
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médio e educacao de jovens e adultos) matriculados em escolas ptblicas
e filantrépicas (FUNDO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCAGAO,

2010).

Dentre seus principios e diretrizes, definidos, respectivamente, nos
arts. 2° e 3° da Resolucdao/CD/FNDE n.° 38/2009 (2009), destacam-se:

v

v

0 direito humano a alimentacao adequada, visando garantir a
seguranca alimentar e nutricional dos alunos;

A universalidade do atendimento da alimentacao escolar gratui-
ta, a qual consiste na atencdo aos alunos matriculados na rede
publica de educacao basica;

A sustentabilidade e a continuidade, que visam ao acesso regu-
lar e permanente a alimentacdo saudavel e adequada;

A participacdo da comunidade no controle social, no acompa-
nhamento das acoes realizadas pelos Estados, Distrito Federal e
Municipios para garantir a execucao do Programa.

0 emprego da alimentacao saudavel e adequada, que compreen-
de o uso de alimentos variados, sequros, que respeitem a cultu-
ra, as tradicOes e os habitos alimentares saudaveis; e

0 apoio ao desenvolvimento sustentavel, com incentivos para
a aquisicao de géneros alimenticios diversificados, produzidos
em ambito local e preferencialmente pela agricultura familiar
e pelos empreendedores familiares, priorizando as comunidades
tradicionais indigenas e de remanescentes de quilombos.

0 objetivo do PNAE, conforme definido no art. 4° da Resolucao
n.° 38/2009 do FNDE (2009) é&:

[...] contribuir para o crescimento e o desenvolvimento biopsicosso-
cial, a aprendizagem, o rendimento escolar e a formacdo de praticas
alimentares saudaveis dos alunos, por meio de acdes de educacao
alimentar e nutricional e da oferta de refeicdes que cubram as suas
necessidades nutricionais durante o periodo letivo.

Considerando a dura realidade da grande maioria dos brasileiros, o
PNAE adquire uma grande relevancia, sendo, em muitos casos, a Gnica
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refeicdo completa de muitos alunos mais carentes, que véem o Programa
como principal motivo para permanecerem na escola.

0 PNAE tem carater suplementar, de acordo com o previsto no
art. 208, incisos IV e VII, da Constituicdo Federal (1988), que estabelece
que o dever do Estado (as trés esferas governamentais: Unido, estados e
municipios) com a educacdo é efetivado mediante a garantia de “aten-
dimento em creche e pré-escola as criancas de zero a seis anos de idade”
(inciso IV) e “atendimento ao educando no ensino fundamental, por
meio de programas suplementares de material didatico-escolar, trans-
porte, alimentacao e assisténcia a satide” (inciso VII).

Por ter um carater suplementar, a Unido repassa um valor e cabe aos
estados e municipios, de acordo com a competéncia, fazer a suplemen-
tacdo para que a alimentacgao seja adequada para atingir os objetivos do
Programa. A partir de 2010, o valor repassado pela Unido a estados e
municipios passou a ser de R$ 0,30 por dia para cada aluno matriculado
em turmas de pré-escola, ensino fundamental, ensino médio e educacdo
de jovens e adultos. As creches e as escolas indigenas e quilombolas
passaram a receber R$ 0,60 e as escolas que oferecem ensino integral
por meio do Programa Mais Educacdo recebem R$ 0,90 por dia. O repasse
é feito diretamente aos estados e municipios, com base no censo esco-
lar realizado no ano anterior ao do atendimento. 0 orcamento previsto
do Programa para 2010 é de R$ 3 bilhdes, para beneficiar cerca de 47
milhdes de estudantes da educacdo basica e de jovens e adultos (FUNDO
NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCAGAO, 2010).

0Os recursos financeiros provém do Tesouro Nacional e estdo asse-
gurados no Orcamento da Unido. O Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacdo (FNDE) transfere a verba as entidades executoras (estados,
Distrito Federal e municipios) em contas-correntes especificas abertas
pelo proprio FNDE, sem necessidade de celebracdao de convénio, ajuste,
acordo, contrato ou qualquer outro instrumento. As entidades executo-
ras tém autonomia para administrar o dinheiro e compete a elas a com-
plementacdo financeira para a melhoria do cardapio escolar, conforme
estabelece a Constituicdo Federal.

0 cardapio escolar, sob responsabilidade dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios, deve ser elaborado por nutricionista habi-
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litado, com o acompanhamento do CAE, e ser programado de modo a
suprir, no minimo, 30% (trinta por cento) das necessidades nutricionais
didrias dos alunos das creches e escolas indigenas e das localizadas em
areas remanescentes de quilombos, e 15% (quinze por cento) para os
demais alunos matriculados em creches, pré-escolas e escolas do ensino
fundamental, respeitando os habitos alimentares e a vocacdo agricola
da comunidade.

A aquisicdo dos géneros alimenticios é de responsabilidade dos
estados e municipios, que devem obedecer a todos os critérios estabe-
lecidos na Lei n.° 8.666, de 21/06/93, e suas alteracoes, que tratam de
licitacOes e contratos na administracao piblica.

0 Programa é acompanhado e fiscalizado diretamente pela socieda-
de, por meio dos Conselhos de Alimentacdo Escolar (CAEs), pelo FNDE,
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), pela Controladoria-Geral da
Unido (CGU) e pelo Ministério Publico.

3.2 Conselho de Alimentacao Escolar

0 Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE) é a instadncia de acompa-
nhamento e fiscalizacdo do PNAE mais préxima e imediata da sociedade,
em especial no caso dos municipios, uma vez que o conselho conta com
a participacao da sociedade civil e de representantes de pais e profes-
sores, todos estes atores convivendo no seu dia-a-dia com os alunos
que sdo beneficiarios do Programa. A Resolugdo n.° 38/2009 do FNDE
(2009), em seu art. 26, estabelece que o CAE seja composto por:

v um representante indicado pelo Poder Executivo (que ndo pode
ser o ordenador de despesas);

v’ dois representantes dentre as entidades de docentes, discentes
ou trabalhadores da educacdo, sendo usualmente escolhidos os
professores;

v' dois representantes de pais de alunos; e
v" dois representantes indicados por entidades civis organizadas.

Percebe-se que o CAE nao é um conselho paritario, visto que, via
de regra, ha somente um representante governamental. Além do mais,
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o representante do Poder Executivo nao pode ser eleito Presidente nem
Vice-Presidente do conselho, uma tentativa clara da Resolucdo de dar
mais autonomia ao CAE, desvinculando-o do poder publico.

0 art. 27 da Resolucao/CD/FNDE n.° 38/2009 estabelece ainda como
atribuicoes do CAE:

v/ acompanhar e fiscalizar o cumprimento do disposto nos arts. 2°
e 3° desta Resolucdo (principios e diretrizes do PNAE);

v/ acompanhar e fiscalizar a aplicacdo dos recursos destinados a
alimentacdo escolar;

v’ zelar pela qualidade dos alimentos, em especial quanto as
condicdes higiénicas, bem como a aceitabilidade dos cardapios
oferecidos; e

v receber o Relatdrio Anual de Gestdo do PNAE, conforme art. 34
e emitir parecer conclusivo acerca da aprovacdo ou nao da exe-
cucdo do Programa.

0 § 2° do mesmo artigo traz, ainda, como competéncias do CAE:
a obrigatoriedade de comunicar aos érgdos de controle, em especial o
ENDE, Tribunais de Contas, CGU e Ministério Pablico qualquer irregulari-
dade identificada na execugdo do PNAE; fornecer informacoes e apresen-
tar relatérios sobre o acompanhamento do PNAE sempre que solicitado;
realizar reunido especifica para apreciacao da prestacdo de contas; e
elaborar o Regimento Interno do Conselho.

Para garantir a atuacdo adequada e eficaz do CAE, a citada Resolu-
cao estabelece, em seu art. 28, que os Estados, Distrito Federal e Muni-
cipios devem:

v’ Garantir ao CAE a infraestrutura adequada a execucdo das suas
atividades; e

v’ Fornecer ao CAE, sempre que solicitado, todos os documentos e
informacdes referentes a execucdo do PNAE em todas as etapas.

No Estado de Sergipe, a totalidade de seus 75 municipios possui
CAE instituido, e, de acordo com o Relatoério da Situacdao de Mandato do
CAE, do ENDE (2010), em 29/1/2010 havia cinco municipios sergipanos
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com mandatos vencidos do CAE e nenhum deles integrante da amostra
utilizada na pesquisa.

4 A Controladoria-Geral da Uniao

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) é o 6rgdo do Governo Federal
responsavel por assistir direta e imediatamente ao Presidente da Re-
publica quanto aos assuntos que, no ambito do Poder Executivo, sejam
relativos a defesa do patriménio ptblico e ao incremento da transpa-
réncia da gestao, por meio das atividades de controle interno, auditoria
publica, correicdo, prevencao e combate a corrupcao e ouvidoria.

A CGU também deve exercer, como 6rgao central, a supervisdo téc-
nica dos 6rgdos que compdem o Sistema de Controle Interno e o Sistema
de Correicao e das unidades de ouvidoria do Poder Executivo Federal,
prestando a orientacdo normativa necessaria (CONTROLADORIA-GERAL
DA UNIAO, 2010a).

Os arts. 17 a 20 da Lei n°® 10.683, de 28 de maio de 2003 (2003),
estipulam as competéncias da CGU, entre as quais se destacam:

v’ Assistir direta e imediatamente ao Presidente da Repiblica no
desempenho de suas atribuicdes quanto aos assuntos e provi-
déncias que, no ambito do Poder Executivo, sejam atinentes a
defesa do patriménio ptblico, ao controle interno, a auditoria
publica, a correicdo, a prevencao e ao combate a corrupcao, as
atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da
gestdo no ambito da administracdo ptblica federal;

v' Dar o devido andamento as representacdes ou denincias funda-
mentadas que receber, relativas a lesao ou ameaca de lesdao ao
patrimonio piblico, velando por seu integral deslinde;

v Requisitar, sempre que constatar omissdo da autoridade compe-
tente, a instauracao de sindicancia, procedimentos e processos
administrativos, para corrigir-lhes o andamento; e

v Encaminhar a Advocacia-Geral da Unido os casos que configu-
rem improbidade administrativa e todos quantos recomendem a
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indisponibilidade de bens, o ressarcimento ao erario e outras
providéncias a cargo daquele 6rgdao, bem como provocara, sem-
pre que necessaria, a atuacao do Tribunal de Contas da Unido, da
Secretaria da Receita Federal, dos 6rgaos do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal e, quando houver indicios de
responsabilidade penal, do Departamento de Policia Federal e do
Ministério Pablico, inclusive quanto a representacdes ou dentin-
cias que se afigurarem manifestamente caluniosas.

As principais funcoes exercidas pela CGU sdo: controle, correicao,
prevencao da corrupcao e ouvidoria, consolidadas em uma tnica estru-
tura funcional.

A CGU tem uma secretaria especifica para tratar do fortalecimento
do controle social e do combate a corrupcao, mas, neste trabalho, inte-
ressa conhecer de forma mais aprofundada a atribuicdo de controle, que
é exercida por meio da sua Secretaria Federal de Controle Interno (SFCI),
area responsavel por avaliar a execucdo dos orcamentos da Unido, fisca-
lizar a implementacdo dos programas de governo e fazer auditorias sobre
a gestdo dos recursos publicos federais sob a responsabilidade de 6rgaos
e entidades publicos e privados, entre outras funcdes.

4.1 Programa de fiscalizacao a partir de sorteios publicos

E sob responsabilidade da SECI que esta o Programa de Fiscalizacdo
a partir de Sorteios Pablicos, cujos resultados constituem o referencial
de toda a pesquisa realizada neste trabalho. 0 Programa visa inibir a
corrupcao entre gestores de qualquer esfera da administracdo publica e
foi criado em abril de 2003, utilizando-se do mesmo sistema de sorteio
das loterias da Caixa Econdmica Federal para definir, de forma isenta, as
areas municipais e estaduais a serem fiscalizadas quanto ao correto uso
dos recursos piblicos federais.

A cada sorteio sdo definidos sessenta municipios, entre aqueles com
populacdo de até 500 mil habitantes. Em cada uma dessas unidades, os
auditores examinam contas e documentos e fazem inspecdo pessoal e
fisica das obras e servigos em realizacdo, mas privilegiam, sobretudo,
o contato com a populacdo, diretamente ou por meio dos conselhos
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comunitarios e outras entidades organizadas, como forma de estimular
os cidaddos a participar do controle da aplicacdo dos recursos oriundos
dos tributos que lhes sdo cobrados. 0 Programa, até o fim de 2009, con-
tou com trinta sorteios, totalizando 1.641 municipios fiscalizados, o que
equivale a 29,02% do total de 5.564 municipios do Brasil (CONTROLADO-
RIA-GERAL DA UNIAO, 2010b).

Os relatorios com os resultados dos sorteios sao encaminhados aos
Ministérios Gestores das politicas publicas, e, conforme o caso, ao Tribu-
nal de Contas da Unido, ao Ministério Piblico, e mesmo a Policia Federal,
possibilitando a adocao de providéncias para a correcao de desvios veri-
ficados, bem como subsidiando a avaliacdao dos programas de governo e
a implementacdo de melhorias eventualmente identificadas como neces-
sarias. Com o objetivo de assegurar a transparéncia em suas acoes, a CGU
disponibiliza todos os relatérios dos sorteios em seu sitio (http://www.
cgu.gov.br/), possibilitando o acesso a qualquer cidaddo interessado em
tomar conhecimento dos resultados da fiscalizacao efetuada.

Em Sergipe, o primeiro municipio foi sorteado a partir da 22 edigao
do Programa, e, até o 28° sorteio, considerando-se que na 272 edicdo
do sorteio foram sorteados dois municipios sergipanos, 28 dos 75 mu-
nicipios do estado haviam sido sorteados, o equivalente a 37,3% dos
municipios. Estao sendo considerados neste trabalho os relatérios pro-
duzidos até o 28° sorteio, pelo fato de que, ao fim de 2009, eram estes
os resultados que ja estavam disponiveis no sitio da CGU.

Dos 28 municipios sorteados, apenas em um ndo foi fiscalizado o
PNAE. A forma de fiscalizacdo do PNAE para os 27 municipios restantes
foi a mesma, de maneira que é possivel fazer uma avaliacdo do Programa
nesses municipios a partir dos resultados que constam nos relatérios de
fiscalizacao.

4.2 A comparacao entre os relatorios da CGU e as atas
de reunioes do CAE

Uma vez que é possivel avaliar os resultados da execucdo do PNAE
a partir dos relatérios da CGU, entdo estes podem ser utilizados como
referenciais para se avaliar a atuacdo do CAE no periodo compreendido
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pela fiscalizacdo da CGU. Considerando-se que a analise da CGU, por
conta do Programa de Fiscalizacdo a partir de Sorteios Pablicos, compre-
ende as licitagdes, contratacoes, entrega e distribuicdo da alimentacdo
escolar, adequacdao do cardapio, estrutura e condicoes de preparacao
dos alimentos, chegando até a qualidade dos alimentos oferecidos aos
alunos, verifica-se que todas essas atividades estdo elencadas também
como obrigacoes do CAE, de maneira que aquilo que é verificado pela
CGU no momento da fiscalizacdo deve ser cotidianamente acompanhado
pelos conselheiros.

0 quadro a sequir demonstra as atribuicdes e competéncias legais do
CAE em comparacdo com os itens verificados pela CGU, demonstrando a
semelhanca que guardam entre si:

Quadro 1: Competéncias do CAE e itens verificados pela CGU

Competéncias do CAE Itens verificados pela CGU

Acompanbhar e fiscalizar o cumprimento do
disposto nos arts. 2° e 3° desta Resolucdo
(principios e diretrizes do PNAE);

- Reqularidade no fornecimento da
alimentacdo escolar.

- Licitacdes e contratos;
- Conciliacdo bancaria;

Acompanbhar e fiscalizar a aplicacdo - Compatibilidade dos precos de aquisicao
dos recursos destinados a alimentacédo dos géneros alimenticios com os pregos
escolar; de mercado;
- Integralizacdo da contrapartida do
municipio.

- Qualidade dos alimentos;

- Cumprimento do cardapio;

- Forma de preparacdo dos alimentos;

- Condicdes de higiene e de estrutura no
local de preparacao e distribuicdo dos
alimentos;

- Gerenciamento do estoque dos alimentos.

Zelar pela qualidade dos alimentos, em
especial quanto as condigdes higiénicas,
bem como a aceitabilidade dos cardapios
oferecidos; e

Receber o Relatério Anual de Gestdo do
PNAE, conforme art. 34 e emitir parecer
conclusivo acerca da aprovacgdo ou ndo da
execucdo do Programa.

- Andlise da prestacdo de contas.

Fonte: Dados da pesquisa.

Uma vez que as verificacOes realizadas pela CGU estao todas com-
preendidas nas atribuicdes do CAE, conforme demonstrado no quadro, é
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possivel afirmar que todos os itens fiscalizados pela CGU deve igualmente
ser fiscalizados pelo CAE.

Ora, se a CGU detecta alguma irreqularidade na execucdo do PNAE, o
CAE, que acompanha o Programa no dia-a-dia, teria ainda mais condigoes
de ter identificado irreqularidades, fazendo mencao da irreqularidade no
livro de atas.

Dessa forma, para se avaliar se o Conselho tem cumprido as suas
obrigacdes, de maneira objetiva, sera feita a comparacdo entre as falhas
eventualmente apontadas pela CGU na execucdao do PNAE e o contetido
das discussdes no interior dos CAE, registrados nas atas das reunides no
periodo compreendido pela fiscalizacao.

Para essa pesquisa, foram selecionados, dentre os 27 municipios sor-
teados em Sergipe que tiveram o PNAE fiscalizado, uma amostra de dez
municipios, o equivalente a 37% do conjunto de municipios fiscalizados
pela CGU por meio do Sorteio. A figura a sequir demonstra a distribuicdo
entre os municipios sorteados e os municipios escolhidos para a pesquisa:

Figura 1: Municipios sorteados e municipios utilizados na pesquisa

Legenda:

S, Municipios Sorteados

Municipios Sorteados
utilizados na pesquisa

Fonte: Dados da pesquisa.
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Os critérios para escolha dos municipios foram dois, na sequinte
ordem:

v Localizacdo geografica - 0 Estado de Sergipe é dividido em oito
regioes, a saber: Agreste Central Sergipano, Alto Sertdo Sergipa-
no, Baixo Sdo Francisco Sergipano, Centro Sul Sergipano, Grande
Aracaju, Leste Sergipano, Médio Sertdo Sergipano e Sul Sergipa-
no. Foi escolhido pelo menos um municipio de cada regido, com
o objetivo de se obter da pesquisa resultados mais amplos em
relacdo ao estado; e

v' Populacdo - Buscou-se selecionar municipios com populacdo
variada, possuindo o menos populoso 5.522 habitantes e o mais
populoso, 544.039. Dentro de cada regido geografica, priorizou-
-se a escolha do municipio mais populoso, com excecdo das
regides Baixo Sao Francisco Sergipano, cuja escolha visou re-
presentar os municipios de baixa populacdo e o Sul Sergipano,
cujo municipio inicialmente escolhido, de maior populacdo, nao
forneceu as atas das reunides do conselho no periodo em que foi
fiscalizado pela CGU.

Ressalta-se a heterogeneidade da amostra em relagao a indices que
indicam a situacdo socioecondmica do municipio. Estdo na amostra o
primeiro e o tltimo colocado no ranking do IDH-M, e variacdo semelhan-
te pode ser percebida em relacdao ao PIB per capita e também quanto a
taxa de alfabetizacdo, o que demonstra que a amostra é diversificada e
representa, em alguma medida, as heterogeneidades do estado.

Em cada um dos municipios, foram coletadas as atas das reunides
ocorridas durante o tempo compreendido pela fiscalizacao da CGU e, de
posse dos relatérios da CGU, foram levantadas as constatacdes aponta-
das durante a fiscalizacdo do PNAE e feita a andlise para averiguar se,
a partir das informacdes registradas na ata das reunides, o CAE tinha
conhecimento das irreqgularidades detectadas.
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5 Relatorios da CGU

Foram analisados dez relatérios de fiscalizacdo, sendo destacadas
as falhas encontradas pela CGU na execucdao do PNAE. Ao todo, foram
registradas 82 constatacdes ou achados de fiscalizacdo, resultando em
um namero médio de 8,2 constatagdes por municipio. No municipio
com o maior niimero de constatacdes, foram detectadas 16 falhas, en-
quanto dois municipios registraram apenas duas constatacoes cada um.
As falhas foram agrupadas nos seguintes grupos, englobando todos os
aspectos relativos ao acompanhamento do PNAE: Fornecimento de ali-
mentacdo escolar; gerenciamento de estoque; cumprimento e adequacao
do cardapio; atuacao do conselho; licitacao e contratacdao de géneros ali-
menticios; outros aspectos legais. A tabela a sequir demonstra as falhas
detectadas pela CGU nos municipios:

Tabela 2: Constata¢des por municipio

. . Licitacao
Forneci- Cumpri-
. . | e Contra-
mento da | Gerencia- | mento e | Atuacao . Outros
L. ) tacdo dos
Municipio Alimen- | mento de | Adequa- do G aspectos | Total
éneros
tacao Estoque ¢ao do | Conselho . legais
L. Alimen-
Escolar Cardapio .
ticios

Aracaju 1 3 - 2 2 2 10
Boquim 1 - - 1 3 - 5
Cedro de Sdo Joao 1 2 2 4 2 12
Cristinapolis 1 - 1 - 3 - 5
Itabaiana - 2 1 1 2 3 9
Nossa Senhora das Dores 1 2 1 1 8 3 16
Pirambu - - - 1 - 1 2
Pogo Redondo 1 1 1 1 5 2 11
Riachdo do Dantas 1 3 - 1 3 2 10
Ribeiropolis 1 - - 1 - - 2
Total 8 13 6 10 30 15 82

Fonte: Dados da pesquisa.

Verificou-se que a area de Licitacdao e Contratacdo dos Géneros
alimenticios apresenta 36,6% do total de falhas detectadas, o que ca-
racteriza um ntumero relevante. Dentre as principais falhas, destacam-se
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as seqguintes: restricao a competitividade ou direcionamento da licitacdo,
quando foram encontradas evidéncias de que o processo licitatério foi
realizado de maneira a favorecer determinado fornecedor; inobservancia
a aspectos legais diversos do processo licitatério; aquisicao indevida, seja
de item ndo constante do cardapio, seja com fornecedor nao vencedor de
licitacdo; fuga da modalidade de licitacdo, seja por meio do fracionamen-
to, quando nao se observa o limite anual relativo as aquisicoes de géneros
alimenticios para cada modalidade de licitacdo, seja simplesmente pela
ndo realizacdo de procedimento licitatorio para se adquirir os produtos.

Houve 15 falhas classificadas como outros aspectos legais, o que
equivale a 18,3% do total, entre as quais foram mais comuns: auséncia
de identificacdo das Notas Fiscais de aquisicao de géneros alimenticios,
vinculando-as ao PNAE, uma exigéncia da legislacdo do Programa; movi-
mentacdo bancaria irreqular, com desvios de recursos para contas que nao
aquela especifica do PNAE; auséncia de aplicacdo financeira dos recursos
do PNAE, também uma exigéncia legal; e desvio de finalidade, ou seja,
aquisicao de produtos ndo permitidos pelo PNAE.

Para além da andlise dos tipos de constatacao, é interessante observar
ndo somente a quantidade de falhas detectadas pela CGU, mas também a
recorréncia com que determinada irregularidade é constatada na amostra
de municipios. 0 gréafico a sequir ilustra bem esta situacao:

Grafico 1: Constatacoes por municipio

10 4
9 -
3 | Fornecimento da
Alimentacdo Escolar
7 4 .
H Gerenciamento de Estoque
6 |
5 Cumprimento do Cardapio
4
3 B Atuacdo do Conselho
2
7 Licitacdo e Contratacdo dos
1 Géneros Alimenticios
0 M Outros aspectos legais
Constatacdes por Municipio

Fonte: Dados da pesquisa.
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A falha identificada mais recorrentemente pela CGU nos municipios
examinados no estudo diz respeito a atuacdo dos conselhos: houve
problemas em 9 dos dez municipios. Em seqguida, os maiores problemas
dizem respeito ao fornecimento da alimentacdo escolar e a licitacdo e
contratacdo dos géneros alimenticios, ambos presentes em oito dos dez
municipios. Ressalta-se que a falha menos frequente, que diz respeito
ao cumprimento do cardapio, foi detectada em metade dos municipios
e que foram identificadas falhas em todos os municipios, evidenciando
que a execucdo do PNAE, a partir da perspectiva da atuacdao da CGU ndo
tem sido satisfatéria, e que trés aspectos-chaves do Programa tém sido
problematicos: os procedimentos relativos a contratacao dos géneros
alimenticios, o fornecimento da alimentacao escolar e a atuacdo do CAE,
que tem como funcdo exatamente acompanhar e fiscalizar a execugao
do PNAE.

E importante ressaltar que as falhas apontadas pela CGU tém dife-
rentes niveis de gravidade, podendo algumas trazer prejuizo ao funcio-
namento do Programa, enquanto outras configurariam apenas falhas
formais. Dentre essas falhas menores, destacam-se aquelas que foram
classificadas neste estudo como “Outros aspectos legais”, em especial a
falta de identificacdo das notas fiscais, falta de informacdo a sociedade
sobre a liberagdo dos recursos do PNAE, auséncia de aplicacdo financeira
dos recursos do Programa, dentre outras.

A grande maioria das irreqularidades, entretanto, causa impacto di-
reto a execucdo do PNAE, como, por exemplo, a falta de fornecimento da
alimentacdo escolar, ndo cumprimento do cardéapio, falta de controle do
estoque dos alimentos (que pode ocasionar alimentos vencidos e desvio
de itens da alimentacdo escolar), problemas na licitacdo e contratacao
dos géneros alimenticios, o que pode provocar diversos problemas sérios,
tais como contratacdo a precos superiores aos de mercado, entrega de
produtos diferentes daqueles contratados, auséncia de fornecimento da
alimentacdo escolar, dentre outros.

Por dltimo, o problema mais recorrente - atuacdo ineficiente dos
conselhos - torna-se grave justamente porque os outros problemas difi-
cilmente serdo detectados e, na medida do possivel, corrigidos pelo CAE,
provocando prejuizos irreparaveis aos alunos beneficiarios do PNAE.
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6 Atas das reunioes dos Conselhos de
Alimentacao Escolar

Foram coletadas as atas das reunides dos dez municipios da amos-
tra, de acordo com o periodo compreendido pela fiscalizacao da CGU. O
quadro abaixo demonstra a situacao:

Quadro 2: Extensao dos Exames da CGU nos Municipios

Municipio Extensdo dos Exames
Ribeirépolis Janeiro a dezembro/2003
Itabaiana Janeiro/2003 a maio/2004
Poco Redondo Janeiro/2004 a marco/2005
Cedro de Sao Jodo Janeiro/2002 a setembro/2003
Riachdo do Dantas Janeiro/2006 a junho/2007
Aracaju Janeiro/2005 a junho/2006
Pirambu Janeiro/2002 a agosto/2003
Nossa Senhora das Dores Janeiro/2004 a maio/2005
Boquim Janeiro a agosto/2004
Cristinapolis Janeiro/2004 a novembro/2004

Fonte: Relatérios da Controladoria-Geral da Unido (CGU), 2009.

Considerando que é objetivo da pesquisa avaliar a qualidade da atu-
acao dos conselhos, é necessario evidenciar alguns aspectos que, apesar
de ndo dizerem respeito ao contetido das atas, impactam no resultado
do acompanhamento do Programa. Em todos os municipios, as Atas
eram escritas a mao, fato que nao trouxe dificuldade no entendimento
de seu conteido. A forma de confeccdo das Atas varia de um municipio
para outro, mas, no geral, as informac0es essenciais estavam presentes,
mesmo que de forma indireta. Em alguns municipios, por exemplo, apos
breve introducdo sempre era apresentada a pauta das reunides. A maio-
ria, entretanto, ndo apresentava tal estrutura, sendo necessario compor
a pauta a partir dos assuntos efetivamente relatados na Ata. Houve dois
fatores relativos a falta de padronizacdo das Atas que inviabilizaram
duas analises que se pretendia fazer. A primeira dizia respeito as par-
ticipacoes de “ndo-conselheiros” nas reunides. Neste ponto, ndo houve
padrdao nem em cada municipio. Alguns conselhos relatavam as partici-
pacdes em algumas Atas, ndo o fazendo em outras. Outros municipios
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sequer faziam mencdo a participacdo de ndo conselheiros, mas, algumas
vezes, era relatada a fala de um deles. A segunda analise que foi invia-
bilizada é relativa as falas entre os conselheiros. Pretendia-se fazer o
levantamento de informacdes como: que conselheiro normalmente relata
mais dentincias ou solicita providéncias para solucionar problemas no
PNAE. A maioria dos conselhos, todavia, quando um conselheiro se ma-
nifesta, faz, na Ata, uma referéncia do tipo “um dos conselheiros disse”,
ou mesmo faz referéncia ao nome do conselheiro. Como este trabalho de
pesquisa se restringiu a analise das Atas, na grande maioria dos casos
ndo é possivel saber qual segmento este ou aquele conselheiro represen-
ta. Essas duas analises enriqueceriam a pesquisa, mas nao constituem
o seu nacleo, ndo tendo havido, portanto, prejuizo consideravel, visto
que todas as informacdes que eram consideradas essenciais a pesquisa
puderam ser extraidas das Atas.

Ao todo foram analisadas 61 atas: oito se referiam a reunides que
nao aconteceram por falta de quérum, resultando em 53 atas de reuni-
Oes que efetivamente ocorreram. A tabela a sequir demonstra o ntmero
médio de reunides do CAE no periodo fiscalizado pela CGU:

Tabela 3: Frequéncia de reunidoes por conselho

. Meses .
Reunioes . Média de
L. compreendidos . L.
Municipio com . .. . | reunides Frequéncia
Qus pela fiscalizacao
udérum or ano
da CGU P

Riachédo do Dantas 6 18 4 Trimestral
Po¢o Redondo 5 15 4 Trimestral
Pirambu 3 20 1,8 Semestral ou menos
Nossa Senhora das Dores 2 17 1,4 Semestral ou menos
Itabaiana 7 17 4,9 Bimestral ou menos
Cristinapolis 7 11 7,6 Mensal ou menos
Cedro de Sao Joao 2 21 11 Semestral ou menos
Boquim 6 8 9 Mensal ou menos
Aracaju 11 18 7,3 Mensal ou menos
Ribeir6polis 4 12 4 Trimestral

Fonte: Dados da pesquisa.

Os dados da tabela evidenciam que, em nenhum dos municipios,
houve reunides mensais do conselho. Longe disso, a média de reunides
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foi de 4,5 por ano, o que significa uma reunido a cada 80 dias. Dois dos
municipios, como se pode observar, ndo chegaram a ter uma reunido por
semestre. Apesar de ndo haver normativo federal que obrigue o CAE a se
reunir mensalmente, este é um intervalo de tempo que permite acompa-
nhar de maneira mais efetiva e responder a eventuais irreqgularidades na
execucao do PNAE. Com uma reunido a cada 80 dias ou, nos casos mais
extremados, menos de duas reunides por ano, o conselho dificilmente
vai consequir provocar a Administracdo para que os problemas detec-
tados sejam corrigidos em tempo habil, sem que causem prejuizos ao
publico-alvo do Programa, os alunos.

A Tabela 4 mostra outra informacdo relevante: o niimero médio de
conselheiros por municipio que estiveram presentes nas reunioes.

Tabela 4: Média de conselheiros presentes as reunioes

Municipio N.° Médio de Conselheiros
Aracaju 7,5
Boquim 6
Cedro de Sdo Jodo 3,5
Cristinapolis 6,9
Itabaiana 8,3
Nossa Senhora das dores 5
Pirambu 8
Poco Redondo 8,6
Riachdo do Dantas 7
Ribeir6polis 13,8

Fonte: Dados da pesquisa.

0 ntmero médio de conselheiros, considerando todas as reunides
de todos os municipios foi de 7,5 por reunido, o que é um excelente re-
sultado, visto que o CAE é composto normalmente por sete conselheiros
titulares e sete suplentes, o que demonstra que, na média, ha conse-
lheiros suplentes participando costumeiramente das reunides. Chama a
atencao positivamente o municipio de Ribeir6polis, com média de quase
14 conselheiros por reunido, o que significa a totalidade do conselho, com
titulares e suplentes. Negativamente, destaca-se o municipio de Cedro de
Sao Jodo, com média de 3,5 conselheiros por reunido, um nimero que,
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na verdade, nem configura quérum para que uma reunido efetivamente
ocorresse. Ressalta-se que neste municipio, conforme dados da Tabela 1,
ocorreram somente duas reunides no periodo de 21 meses.

Para se verificar como os conselheiros tém atuado, é relevante sa-
ber quais tém sido os assuntos mais discutidos em suas reunides. Dessa
forma, foram analisadas as pautas das reunides, dividindo-as em quatro
categorias, conforme demonstrado na tabela a sequir:

Tabela 5: Pautas das reunioes

Eleicoes
Acompa- . .
L. Cardapio | e outros | Prestacao
Municipio nhamento Total
Escolar | assuntos | de Contas
do PNAE .
internos
Riachdo do Dantas 31 2 1 1 7
Poco Redondo 2 2 3 - 7
Pirambu 2 - - 1 3
Nossa Senhora das Dores 2 1 - 1 4
Itabaiana 4 1 4 - 9
Cristinapolis 6 1 - 8
Cedro de Sao Jodo 2 - - - 2
Boquim 6 3 - 1 10
Aracaju 7 3 5 2 17
Ribeir6polis 4 - - - 4
Total 38 13 14 6 71

1 Ntmero de reunides em que o assunto foi comentado.
Fonte: Dados da pesquisa.

Como se pode observar, o assunto mais frequentemente discutido
nas reunides do CAE é o acompanhamento do PNAE, que foi pauta de
reunido do CAE de todos os municipios ao menos duas vezes e que
constitui 54% do total de pautas discutidas. Note-se que, para efeito de
classificacdo, foram considerados como acompanhamento do PNAE todos
os assuntos que envolvessem visita as escolas, discussdo sobre situacdo
do PNAE, recepcdo de dentiincias, andlise de documentos, visita a almo-
xarifado, dentre outros diretamente ligados a execucdo do Programa.
Para os objetivos dessa pesquisa, esse é o assunto mais relevante, pois é
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a partir do que foi discutido pelos conselheiros, que, em comparacio as
constatacdes da CGU, analisar-se-a de que forma o CAE tem cumprido o
seu papel de acompanhar e fiscalizar a execucao do PNAE.

Também constituem assuntos largamente discutidos nas reunides
do conselho o cardapio escolar, quando normalmente o nutricionista do
municipio participa da reunido para elaboracdo e aprovacao, e eleicoes
e assuntos internos do conselho, tais como substituicio de membros,
escolha de Presidente, Vice-Presidente e Secretario, participacdo em
cursos e treinamentos etc.

Adicionalmente, a prestacdo de contas do PNAE foi discutida em
cinco dos dez municipios, situacdo que causa estranheza, uma vez que
faz parte das atribuicdes do CAE reunir-se para analisar e aprovar a
prestacdo de contas do Programa, informagdo que, obrigatoriamente,
deve constar em ata.

Consta nas atas das reunides dos municipios, no total, o registro de
seis dentincias, oriundas da sociedade. Deste total, os conselhos apura-
ram apenas uma, ou seja, para 83,3% das deniincias de irregularidades
recebidas pelos CAEs ndo houve sequer iniciativa do conselho no sentido
de verificar se o problema apontado realmente existia.

Em relacdo a atuacdo do CAE no acompanhamento do PNAE, sdo
indicadores relevantes o niimero de visitas realizadas pelo conselho as
escolas, para averiguar as condicdes de preparacao, armazenamento
e distribuicdo da alimentacdo aos alunos, ao almoxarifado central do
PNAE, para verificar os procedimentos de entrada e saida dos géneros
alimenticios, bem como as condicdes de armazenamento dos alimentos
e a quantidade de vezes que os conselheiros analisam a documentacao
relativa ao Programa. A tabela sequinte demonstra quantas vezes os
conselhos de cada municipio realizaram as atividades de acompanha-
mento citadas:
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Tabela 6: Atividades de acompanhamento realizadas

pelos conselhos

Municipio Visitas as Visitas. ao Anilise
Escolas Almoxarifado Documental
Aracaju - - 1
Boquim 4 2 1
Cedro de Séo Jodo 1 - -
Cristinapolis 2 - -
Itabaiana - - -
Nossa Senhora das Dores - - -
Pirambu 2 - -
Poco Redondo - - -
Riachdo do Dantas 1 - -
Ribeir6polis 2 - 1

Fonte: Dados da pesquisa.

Os dados demonstram que os conselhos ndo tém cumprido sua
obrigacdo elementar a contento. Se nao ha o relato nas atas de que os
conselheiros realizaram visitas as escolas, ao almoxarifado, ou fizeram
analise documental, entdo ndo ha como comprovar que sua atuacao foi
adequada. Apenas metade dos conselhos dos dez municipios reportou a
realizacdo de visitas as escolas, enquanto apenas um municipio repor-
tou a realizacdo de visita ao almoxarifado do PNAE e trés municipios
relataram a realizacdo de analise de documentos relativos ao Programa.
Apesar de a visita as escolas ou ao almoxarifado serem acdes do CAE
que ocorrem fora de reunido, é necessario que o conselho evidencie a
sua atuacdo e demonstre que vem acompanhando regularmente o PNAE.
Uma das formas de se evidenciar isso & por meio das atas, que registram
(ou espera-se que registrem) as discussoes e decisdes tomadas pelos
conselheiros no acompanhamento da execucdo do PNAE. Ha a possibili-
dade, portanto, de que os conselhos tenham se feito visitas as escolas
ou ao almoxarifado sem que tenham reportado tal fato nas atas.

Quando se comparam os dados das visitas com o nimero de meses
compreendidos pela pesquisa, verifica-se que a situacdo é ainda mais
preocupante, conforme demonstra a Tabela 7:
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Tabela 7: Atividades de acompanhamento realizadas

pelos conselhos por ano

Visitas as Visitas ao Anilise

Municipio Meses escolas/ | almoxarifado/ | documental/

ano més més
Aracaju 18 - - 0,7
Boquim 8 6,0 3,0 1,5
Cedro de Sdo Jodo 21 0,6 - -
Cristinapolis 11 2,2 - -
Itabaiana 17 - - -
Nossa Senhora das Dores 17 - - -
Pirambu 20 1,2 - -
Poco Redondo 15 - - -
Riachdo do Dantas 18 0,7 - -
Ribeirépolis 12 2,0 - 1,0

Fonte: Dados da pesquisa.

Como se pode verificar, com excecdo do Municipio de Boquim, que
realizou, em média, seis visitas por ano as escolas, trés ao almoxarifado,
e 1,5 andlises documentais, evidenciando a presenca fisica dos conse-
lheiros nos locais diretamente relacionados a execucdo do PNAE, todos
0s outros municipios apresentam nimeros sintomaticos do nao acompa-
nhamento do Programa.

Quanto as visitas as escolas, chama a atencdo o caso de Aracaju,
cujos conselheiros, no periodo analisado, discutiram em quatro reunioes
a forma mais adequada e eficiente de se realizar as visitas as escolas.
Todavia, ndo realizaram, efetivamente, nenhuma visita. Os outros mu-
nicipios que relataram visitas as escolas o fizeram, quando muito, duas
vezes ao ano. Ressalte-se que a visita realizada pelo CAE do municipio
de Riachdo do Dantas teve como objetivo a apuracdo de uma dentncia,
ndo sendo oriunda da atividade cotidiana do conselho. Trés dos dez
municipios passaram longos periodos, superiores a um ano, sem relatar
nenhuma inspecao fisica e nenhuma analise documental.

Essa auséncia dos conselheiros nos locais de execucdo do Programa
e a falta da analise da documentacdo relativa as despesas do PNAE com-
pdem um problema que, aliado a baixa frequéncia de reunides, em média
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a cada 80 dias, e ao baixo indice de 16,7% de dentincias apuradas, apon-
tam que a atuacdo dos CAEs tem sido incipiente, principalmente porque,
da forma como eles tém realizado suas atividades, ndo sera possivel
detectar um problema tao logo ele surja e adotar as medidas necessarias
para resolvé-lo, de maneira a evitar prejuizos na execucao do Programa,
0 que implica, necessariamente, servicos mal prestados aos alunos bene-
ficiarios, que, na maioria das vezes, tanto dependem do PNAE.

Nas atas das reunides, também sdo registrados os problemas na exe-
cucdo do Programa sobre os quais os conselheiros tinham conhecimento,
fosse por conta da sua atuacdo, fosse por conta de o representante do
Poder Executivo ter mencionado durante as reunides. A Tabela 8 de-
monstra o nimero de problemas que constam nas atas, por municipio:

Tabela 8: Numero de falhas relatadas nas atas

Municipio N.° de Falhas
Aracaju 2
Boquim 2
Cedro de Sdo Jodo -
Cristinapolis 5
Itabaiana 1

Nossa Senhora das Dores -

Pirambu -
Poco Redondo 1
Riachdo do Dantas 6
Ribeir6polis -
Total 17

Fonte: Dados da pesquisa.

Verifica-se que em quatro dos dez municipios nao foi reportada
nenhuma falha no PNAE. No Municipio de Riachdo do Dantas, onde foi
apontado o maior nimero de falhas, chama a atencao o fato de que foi
registrada em ata, conforme consta na Tabela 5, apenas uma visita as
escolas para apurar uma dendncia, nenhuma visita ao almoxarifado do
PNAE e nenhuma analise documental.

As falhas apontadas pelo conselho concentram-se, especialmente,
em problemas relativos a estrutura para distribuicao e preparacao dos
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alimentos, com 41,2% dos casos, e na falta de géneros alimenticios,
com 29,4%.

No capitulo sequinte, em que sera feita a analise dos relatdrios da
CGU em comparagdo com as atas das reunioes, as irreqularidades detec-
tadas serao apresentadas de maneira mais detalhada.

7 Comparacao entre os Relatorios da CGU
e as Atas dos Conselhos

Foram selecionados dez municipios para compor a amostra, de um
total de 27 municipios fiscalizados em Sergipe por meio do Programa
de Fiscalizacdo a Partir de Sorteios Publicos. Em cada um destes muni-
cipios, foram analisados o Relatério de Fiscalizacdo da CGU relativo ao
PNAE e as atas das reunides do CAE durante o periodo compreendido pela
fiscalizacdo da CGU. Os dez relatorios analisados apresentaram, ao todo,
82 constatacoes. As 53 atas analisadas apresentaram, no total, 17 cons-
tatacdes. O grafico a sequir ilustra a comparacdo entre a quantidade de
irreqularidades apontadas pela CGU e aquilo que foi registrado nas atas:

Grafico 2: Comparacao entre relatérios da CGU e atas das reunides
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Fonte: Dados da pesquisa.
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Em quatro municipios ndo foram relatadas irreqularidades pelos
conselhos. Ja para os outros seis municipios, pode-se perceber que o
namero de irreqularidades relatadas pela CGU foi igual ao ntmero de
irreqularidades relatadas nas atas das reunides dos conselhos apenas em
Cristinapolis. Nos outros, a diferenca é muito grande, com a variacdo a
maior a favor das constatacoes da CGU indo de 67% no caso de Riachdo
do Dantas, até 1000%, no caso de Poco Redondo. Ao se analisar a situa-
cdo em que se encontram os conselhos e a propria CGU, percebe-se que
os dados tenderiam a estar invertidos, com o CAE tendo maior possibi-
lidade de apurar mais problemas, visto que enquanto os conselheiros
estdo todos os dias do ano no municipio, vendo de perto a execucao
do problema, convivendo com o gestor, com os professores e alunos, e
reunindo-se para discutirem a execucdao do PNAE, o Relatério da CGU
é oriundo de uma fiscalizacdo realizada durante o periodo médio de
uma semana, na qual sdo feitas visitas as escolas, ao almoxarifado, sdo
analisados todos os documentos relativos ao Programa, além de serem
aplicados questionarios aos gestores, professores e mesmo pais de alunos
sobre a execucdo do Programa.

Essa auséncia nas atas de mencao a irregularidades no PNAE em
alguns municipios e o baixo nimero de irreqgularidades apontadas nos
outros se tornam um problema a partir do momento em que deixam
transparecer que o Programa vem sendo bem executado. A partir da ana-
lise das falhas apontadas pela CGU, percebe-se que somente o municipio
de Pirambu ndo apresentou falhas graves na execucdao do PNAE. Todos
os outros municipios tiveram problemas em areas-chave, como o forne-
cimento da alimentacdo escolar aos alunos e a licitacdo e contratacao
dos géneros alimenticios.

E esperado que a CGU detecte problemas na execucdo do PNAE que
o conselho nao detecte, assim como vale também o inverso, ou seja, o
CAE apontar problemas nao detectados pela CGU. Foi realizado um le-
vantamento sobre esse aspecto e chegou-se a conclusao de que a grande
maioria das irregularidades apontadas por um ndo é detectada pelo
outro, conforme evidencia a tabela a sequir:
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Percebe-se que os indices gerais de deteccdo foram, para os conse-
lhos, de 6,1% das falhas apontadas pela CGU, e, para a CGU, de 29,4%
das falhas apontadas pelo CAE. Por coincidéncia, a quantidade de falhas
detectadas pela CGU e pelos CAEs foi igual, até mesmo em relacdo aos
municipios: Aracaju, Poco Redondo e Riachdo do Dantas. Ressalta-se que
ha diferenca significativa entre as falhas detectadas pela CGU e pelos
CAEs, apenas em relacdo a area em que se concentraram:

Enquanto 30 das 82 falhas apontadas pela CGU (36,6% do total)
diziam respeito a area de licitacdo e contratacao dos géneros alimen-
ticios, apenas duas das falhas detectadas pelo CAE (11,7% do total) se
enquadravam nessa area, e especificamente em relacdo ao cumprimento
do contrato, e ndo no tocante a licitacao.

As falhas predominantemente apontadas pelos conselhos sdo rela-
cionadas a estrutura para distribuicao e preparacao dos alimentos, com
sete das 17 falhas (41,2% do total). Apesar disso, ambos detectaram
falhas relacionadas a: falta de alimentos; ndo cumprimento do cardapio;
problemas no controle de estoque dos alimentos; falta de estrutura nas
escolas; e descumprimento da legislacdo do PNAE.

Uma falha que foi apontada em nove dos dez municipios pela CGU
diz respeito a atuacao dos CAEs, mas os conselheiros, em nenhum mo-
mento, por meio das atas, apontaram a si mesmos como tendo uma
atuacdo incipiente.

Apesar de o indice de deteccdo de falhas da CGU nao ter sido alto
(29,4% do total), merece destaque, todavia, o baixo ntmero de falhas
detectadas pelos CAEs, pois, além do baixo percentual (6,1%), deve ser
considerado também o grande nimero de irreqularidades apontadas pela
CGU (em média 8,2 falhas por municipio).

Neste prisma, verifica-se o caso de municipios como Cedro de Sdo
Jodo e Nossa Senhora das Dores, apenas para citar os casos extremos,
com 12 e 16 constatacdes detectadas respectivamente, em todas as are-
as de execucdo do PNAE, e cujos conselhos nada apontaram, como se o
Programa estivesse funcionando perfeitamente.
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8 Conclusao

Os conselhos sdo uma das formas mais eficientes, atualmente, de
permitir a participacdo popular nas politicas ptblicas. Um conselho que
funcione efetivamente da a sociedade civil a oportunidade ndo s6 de
fiscalizar as acdes do Estado, mas de modificar essas acdes, a partir de
um acompanhamento constante, de maneira que a sua responsabilidade
também passa pelo aperfeicoamento das politicas publicas.

0 caso dos Conselhos de Alimentacao Escolar nos municipios nado é
diferente. Considerando a caréncia pela qual passam milhodes de familias
em todo o Brasil, o Programa Nacional de Alimentacao Escolar represen-
ta ndo s6 um lanche para os alunos da rede pablica, mas, muitas vezes,
a refeicao mais completa que muitos deles terdo durante o dia. Assim,
a responsabilidade do CAE é acompanhar como vem sendo executado o
Programa, e essa atribuicdo, por conta da atual formacao do conselho,
estd muito mais nas maos da sociedade civil, visto que das sete vagas
do CAE, quatro necessariamente pertencem a populacdo (dois repre-
sentantes da sociedade civil e dois representantes de pais de alunos).
Além disso, duas das trés vagas restantes pertencem a representantes
de professores, alunos ou a trabalhadores da educacdo, que, de qualquer
modo, convivem diariamente com a distribuicao dos alimentos para o
puablico-alvo do Programa.

Considerando a funcdo de controle da CGU e a existéncia de Relato-
rios de Fiscalizacdo relativos ao PNAE disponiveis na internet demons-
trando os resultados da execucdo do Programa em 27 dos 75 municipios
sergipanos, é possivel avaliar até que ponto os conselhos tém cumprido
suas atribuicoes, a partir da comparacao das atas de suas reunides com
as irreqularidades que a CGU detectou nos municipios.

Em relacdo as falhas ou irregularidades detectadas na execucdo do
PNAE, enquanto a CGU, durante um periodo médio de fiscalizacdao de
uma semana, detectou 8,2 irregularidades por municipio, os conselhos,
em um periodo médio de 15,7 meses, detectaram 1,7 irreqularidades por
municipio. Enquanto a CGU detectou falhas em todos os municipios,
quatro CAEs ndo relataram nenhuma falha na execucdo do PNAE em sua
cidade. Para completar, das 82 falhas detectadas pela CGU, somente 5
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(6,1%) foram detectadas pelos conselhos, e em sete municipios o CAE
ndo relatou nenhuma das falhas.

Enquanto do ponto de vista da CGU a execucdo do PNAE foi proble-
matica em quase todos os municipios (a excecdo de Pirambu, cujas fa-
lhas ndo foram consideradas graves), o cendrio apresentado pelos conse-
lhos é totalmente diverso, dando a impressdo de que o Programa estaria
sendo executado de forma regular. Assim, é possivel afirmar que, a partir
da comparacdo das atas das reunides com os Relatérios de Fiscalizacdo
da CGU, os Conselhos de Alimentacdo Escolar dos municipios da amostra
nao tém cumprido as suas atribuicdes, estabelecidas no art. 27 da Re-
solucao/CD/FNDE n.° 38/2009, principalmente aquelas constantes nos
incisos I ao III: acompanhar e fiscalizar o cumprimento dos principios
e diretrizes do PNAE; acompanhar e fiscalizar a aplicacdo dos recursos
destinados a alimentacdo escolar; e zelar pela qualidade dos alimentos,
em especial quanto as condi¢oes higiénicas, bem como a aceitabilidade
dos cardapios oferecidos.

0 proprio contetdo das atas fornece informacdes que apontam
algumas possiveis razdes para os conselhos terem atuado de forma
incipiente:

Inicialmente, cumpre ressaltar que a rotina dos conselhos nao con-
tribuiu para que houvesse uma atuacao eficaz. Nenhum dos municipios
chegou a se reunir uma vez por més, sendo a média de reunides de 4,5
por ano. A média de visitas as escolas, visitas ao almoxarifado do PNAE
e de andlise de documentos do Programa foi ainda pior: a excecao do
CAE de Boquim, que realizou as trés atividades citadas e cuja média de
visitas as escolas foi de seis por ano, os outros municipios pouco ou
nada fizeram. Nenhum outro municipio realizou visitas ao almoxarifa-
do do PNAE, tornando-se inviavel comprovar se os alimentos estavam
sendo corretamente estocados, se havia controle de entrada e saida de
materiais, se os itens recebidos estavam de acordo com aquilo que foi
licitado, entre outras irreqularidades que poderiam ser evitadas com a
simples visita dos conselheiros. 0 mesmo vale para a analise documen-
tal, realizada apenas por outros dois municipios além de Boquim, e
uma tnica vez cada um. Em relacdo a este Gltimo fato, fica justificado
porque, enquanto a CGU detectou 30 falhas apenas na licitacdo e nos
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contratos relativos aos géneros alimenticios, apenas um dos dez conse-
lhos, o de Aracaju, que relatou ter realizado uma analise documental,
detectou duas falhas nessa area.

Ha ainda a questdo das dentincias, citadas em cinco dos dez muni-
cipios. Do total de seis deniincias apresentadas, os conselhos evidencia-
ram a apuracao de apenas uma, mostrando-se incapaz de responder as
demandas da sociedade.

Para contrastar com os dados acima, a média de participacao dos
conselheiros nos municipios foi de 7,5 por reunido, o que pode ser
considerado excelente, uma vez que, usualmente, ha sete conselheiros
titulares. Isso demonstra que o simples comparecimento as reunides nao
torna o conselheiro atuante, nem o conselho mais eficiente.

A priori, pode-se ter a impressao de que os resultados desta pesqui-
sa apontam para o fato de que nenhum dos Conselhos de Alimentacdo
Escolar dos municipios da amostra foi eficiente no tocante a fiscalizacao.
E interessante observar que, apesar de terem sido detectados problemas
na fiscalizacdo do PNAE em todos os conselhos, ha heterogeneidade
entre os municipios em relacdo ao seu desempenho. Uns sdo claramente
melhores que outros: enquanto alguns possuem pratica de visitar as
escolas e os almoxarifados, outros sequer se retinem; enquanto alguns
relatam dentncias oriundas da sociedade, outros somente apontam a
execucdo reqgular do Programa e ndo conseguem comprovar a sua propria
atuacdo. 0 estudo dessas diferencas sera objeto de trabalhos futuros.

0Os Conselhos de Alimentacdo Escolar, de forma geral, tendem a ser
menos atuantes na fiscalizacdo do que a CGU, e é necessario incrementar
o0 seu papel no controle social para superar o déficit que existe atual-
mente. Percebeu-se também que, ao mesmo tempo em que a CGU detecta
falhas nado percebidas pelos conselhos, estes também apontaram proble-
mas nao detectados pela CGU, o que demonstra que ha uma importante
atuacdo complementar das duas formas de fiscalizacao que precisa ser
intensificada. Vale salientar a deficiéncia dos CAEs especialmente no que
se refere a parte de licitacdo e contratacdo dos géneros alimenticios.
Este fato aponta para uma necessidade especial de treinamento nessa
area, haja vista que as outras formas de atuacao do conselho (gerencia-
mento de estoque, cumprimento do cardapio, higiene na preparacao dos

Prevencao e combate a corrupcao no Brasil




alimentos, fornecimento dos alimentos) requerem conhecimentos menos
técnicos.

Por fim, é relevante relembrar que os conselhos sdo uma forma de
accountability relativamente nova, que, como foi demonstrado, sequer
se encaixa perfeitamente nos tipos consagrados de accountability, tra-
zendo elementos da accountability horizontal e da accountability social.
Ha, portanto, muito espaco para que sua maneira de atuar evolua, e, no
caso especial dos Conselhos de Alimentacdo Escolar, a propria legislacdo
vem fortalecendo essa tendéncia ao prever que a sua composicao seja,
na maioria, de representantes da sociedade civil.

E fundamental que, do lado da accountability horizontal - o Poder
Executivo, neste caso - sejam dadas condi¢des para que o conselho atue,
com estrutura adequada, apoio nas acoes de acompanhamento e, espe-
cialmente, autonomia para os conselheiros. Do lado da accountability
social, por sua vez, é fundamental que a sociedade busque cada vez mais
tomar conhecimento das politicas piblicas que sao executadas e que
tenha interesse também em acompanha-las, de forma institucionalizada,
por meio dos conselhos. S6 é possivel haver um conselho atuante se os
seus membros tiverem interessem em fazer o controle social e se dispu-
serem a investir seu tempo acompanhando e fiscalizando, com a cons-
ciéncia de que, ao abrir mao da sua comodidade, estdao sendo livres para
agir em prol do bem comum, ou seja, estdo sendo verdadeiros cidadaos.
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