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Resumo

O objetivo deste trabalho consistiu em analisar se os Conselhos de Alimentacdo Escolar (CAE) tém
estrutura, formacdo e organizacio suficiente para execucido de suas competéncias, tanto para
controle social do PNAE quanto para acompanhamento da implementacdo do Programa em
municipios de cinco estados da regido norte e nordeste (Acre, Amapa, Amazonas, Bahia e Ceara).
Optou-se por esse Conselho por ser responsavel por realizar o controle social de um programa que
atinge publicos distintos, desde as criancas, destino do programa, até os produtores familiares, com
a aquisicdo de alimentos. Utilizando como metodologia, a Andlise Documental e a Anélise de
Contetudo dos Relatérios de Fiscalizacdo Municipal da Controladoria Geral da Uniao, concluiu-se
com o estudo que os CAEs dos municipios analisados ainda se encontram institucionalmente
fragilizados, em grande parte devido a orientagcéo top down com que séo criados e mantidos.

Palavras-chave: Programa Nacional de Alimentacdo Escolar; Conselho de Alimentacdo Escolar;
Controle Social; Controladoria Geral da Uniéo.

Abstract

This paper analyzes if the School Alimentation Councils (CAE) have enough structure, formation
and organization to execute its tasks, both for PNAE social monitoring, as to the implementation of
this Program in towns from five different estates of the north and northeast region (Acre, Amapa,
Amazonas, Bahia e Ceard). In this study, we used this Council, because it is responsible for
developing the Social Control of a program, which reaches different people, since children, the main
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destination, until the small agriculturists with the aliments acquisition. Using as methodologies the
Documental and Content Analyze Reports of Municipal control from Office of the Comptroller
General (CGU), the research concluded that the CAEs from the analyzed towns still institutionally
weak, in a great part, due to the top down guide, with which they are created and kept.

Keywords: School National Alimentation Program; School Alimentation Council; Social Control,
Controladoria Geral da Uniao.

Introducao

Uma das principais contribuicoées que resultaram da Constituicdo Federal de 1988 foi a
abertura de espacos participativos dos Conselhos de Politicas Publicas (FERNANDES, 2016). A
Carta Magna estabeleceu novas diretrizes sobre controle social, que desde entdo vém contribuindo
para a efetivacdo das politicas publicas brasileiras. Kleba et al. (2015) afirmam que essas instancias
participativas e decisdrias possibilitam o aprendizado devido a convivéncia democratica, tanto para
os atores da sociedade civil quanto para os do Estado.

A existéncia dos Conselhos dentro dos setores de atuagao do governo reforca a exigéncia para
que o Estado dé publicidade a suas acbes, apresente contas, exponha os critérios que balizam
acordos, mas também para que a sociedade civil se qualifique para essa participacdo (KLEBA et al.,
2015). Pode-se afirmar que os conselhos de politicas sido inovagdes que ampliaram a democracia, ao
criar espacos de participacéo na politica formal para atores tradicionalmente excluidos, em que o
dialogo entre o poder publico na figura do governo e as organizacoes civis pode ocorrer de forma
mais regular (SILVA e RIBEIRO, 2016). O Conselho gera, entédo, o controle social dos programas
governamentais devido ao seu formato, a sua estrutura organizacional e as suas competéncias, que
buscam justamente meios para que a politica piblica e os programas governamentais sejam
discutidos, fiscalizados e controlados. Nas ciéncias sociais, de acordo com Mannheim (1971, p. 178),
Controle Social é definido como um conjunto de métodos pelos quais a sociedade influencia o
comportamento humano, tendo em vista manter determinada ordem. Na ciéncia politica, por outro
lado, o conceito advém do controle da sociedade sobre as agdes do Estado.

Inicialmente implementado nas areas da Sadde, Assisténcia Social e de Direitos das Criancas
e Adolescentes, o modelo dos Conselhos se expandiu no Brasil para diversos setores, como o dos
direitos do idoso, o do desenvolvimento rural sustentavel e o da alimentacéo escolar. Os Conselhos
Municipais de Alimentacéo Escolar (CAE ou CMAE), foco deste estudo, foram criados com base nas
exigéncias do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE -, para que o municipio
tenha acesso aos recursos do Programa Nacional de Alimentacido Escolar (PNAE) e para controle
social desse.

No entanto, a existéncia de Conselhos como meio para o recebimento de recursos publicos,
em uma demanda que vem do Estado e ndo da Sociedade, pode gerar problemas no espaco
democratico, que afetam diretamente as politicas publicas. Nesses termos, objetiva-se, com este
artigo, analisar se os Conselhos de Alimentacdo Escolar tém estrutura, formacgio e organizacao
suficientes para a execucao de suas competéncias, tanto para controle social do PNAE quanto para
implementacao do Programa. A metodologia utilizada para alcancar o objetivo proposto foi a analise
documental dos Relatérios de Fiscalizacdo Municipal da Controladoria Geral da Unido, atual
Ministério da Transparéncia, Fiscalizacao e Controladoria Geral da Uniao, relativos aos estados do
Amapa (2 municipios); Acre (3 municipios); Amazonas (6 municipios); Alagoas (13 municipios);
Ceara (36 municipios) e Bahia (48 municipios).

E possivel constatar que os Conselhos de Alimentacido Escolar tém barreiras em seu
desenvolvimento, sendo suas principais caracteristas deficitarias: a ma formacédo da estrutura
organizacional, baixo envolvimento com a politica puablica foco do Conselho, assimetria das
informacées do programa, entre outros. Isso aponta, como elementos criticos, a demanda do Estado
pela criacdo do Conselho e ndo o inverso, e, depois de constituido, a falta de capacitacio para os
Conselheiros.

Conselhos de Politicas Publicas
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Os Conselhos de Politicas Publicas ou Conselhos Gestores sdo espacos legitimados para a
participacao cidada em conjunto com o Estado, para discussao, fiscalizacio e controle de programas
governamentais. Gohn (2006) apresenta como uma das orientacoes dos Conselhos, além da consulta
publica, a sua atuagao como 6rgaos de fiscalizacdo do Executivo. Conhecidos também como espacgos
deliberativos, os Conselhos teoricamente se aproximam de uma realidade democratica préxima a
vertente deliberacionista por representarem um espaco de discussdo e tomada de decisdo entre
diversos atores do Estado e da Sociedade, em que é proposto o exercicio do discurso racionalmente
motivado como forma de legitimar as normas pela opinido publica (OLIVEIRA et al., 2010).

Sem aprofundar nos méritos da Democracia Deliberativa por nao ser o foco deste estudo,
cabe destacar que, diferentemente de um modelo representativo, em que a democracia é
estabelecida por um método institucional em que o individuo adquire o poder de decidir apds serem
eleitos pelos votos (SCHUMPETER, 1961), na deliberativa estabelece-se o discurso publico com a
insercao da sociedade no processo democratico sem que esta participacio seja estipulada com base
apenas no voto (HABERMAS, 1995).

Com base nessa teoria, diversos estudos foram e tém sido construidos, usando como principal
base empirica os Conselhos de Politicas Publicas como o modelo democratico que mais se aproxima
da concepcéao deliberacionista no Brasil. De acordo com Silva e Ribeiro (2016):

A perspectiva dos sistemas deliberativos (SD), como vem sendo chamada, concebe os
resultados dos processos democraticos como produtos de um sistema de instituicées politicas
integradas por diversos mecanismos. Assim, o processo democratico € visto como um "liga e desliga"
dos multiplos componentes desse sistema por onde circulam ideias, propostas, interesses e outros
elementos que estdo envolvidos no processo de construcéo de decisées politicas (SILVA e RIBEIRO,
2016, p. 167).

Nesses termos, os espacos dos Conselhos de Politicas Puablicas representam um né de uma
grande rede formada por diversos publicos, com orientacdes e institui¢cdes politicas distintas que
argumentam e influenciam politicas que compdem o sistema. No entanto, de acordo com os proprios
autores, operacionalizar pesquisas que envolvam a completude do sistema ainda é de dificil
concretizacao, o que justifica a aplicacdo dos estudos nos subsistemas, como os conselhos.

Os subsistemas, de acordo com Silva e Ribeiro (2016), podem ser caracterizados ou
delimitados de acordo com trés critérios: a) em funcio da natureza das arenas deliberativas, tais
como conselhos de politica, audiéncias publicas; b) as tematicas que orientam a acado politica em
torno da qual se organiza o processo deliberativo, como subsistemas da educacéo, da juventude, da
assisténcia social, dos direitos das criancas e dos adolescentes; c) a territorialidade, isto é,
subsistemas podem ser definidos por sua vinculacdo a um espaco geografico: uma cidade, uma regiao
etc.

Esses critérios para delimitacdo dos subsistemas néo sao excludentes entre si, pelo contrario.
Um subsistema pode ser constituido nos Conselhos de Politicas Publicas a partir da rede que envolve
atores diversos para acdo. Outro, de acordo com a territorialidade pelos vinculos existentes em
determinada regido. A importancia da andlise do local e do territério para o desenvolvimento das
redes e sistemas de participacdo pode ser identificada por diversos estudos, como por Abramovay
(2000), ao destacar a importancia de um territério ndo apenas pelo seu espaco fisico, mas também
por suas relagoes. O autor afirma ainda que um territério representa uma trama de relagées como
raizes histéricas, configuracoes politicas e identidades socioculturais que desempenham um papel
ainda pouco conhecido no préprio desenvolvimento econoémico.

O papel politico e relacional é identificado por Campanhola e Silva (2000), que observam que
uma das bases para o desenvolvimento de um local reside nas politicas territoriais e na participagcao
e na articulacdo entre as pessoas. Os conselhos de politicas publicas representam um dos espacos
onde a interacdo entre o Estado e a sociedade de um territério se processa, ou seja, trata-se de em
um espaco institucionalizado para tal. No entanto, tais instituicdes ndo se assemelhardo mesmo
possuindo o mesmo desenho. As variagoes na efetividade dos Conselhos sido principalmente
associadas ao arcabouco institucional dos territérios, a cultura politica e as tradicoes politicas de
cada regido ou cidade e as orientagdes politicas e ideoldgicas de dirigentes municipais e estaduais
(CORTES, 2011).

Essas variac6es acabam por refletir também nas barreiras para o funcionamento dos
Conselhos, como apresentado por Teixeira (2000), ao tracar elementos deficitarios em relacédo a
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paridade entre os conselheiros, que nao deve ser unicamente numérica, mas também relativa as
condicdes de acesso a informacodes, capacitacdo técnico-politica dos conselheiros e disponibilidade
de tempo e de recursos fisicos, humanos e tecnolégicos.

Coelho (2004), estudando os Conselhos Municipais de Satude, também apresenta elementos
que impedem seu funcionamento adequado, como: a tradi¢cio autoritaria do Estado brasileiro ligada
a cultura politica que nao os reconhece como instituigoes participativas; a fragilidade da vida
associativa e a propria resisténcia dos atores sociais e estatais em aceitarem participar desses
espacos. Estas limitacées acabam por gerar ineficiéncia na atuacdo dos Conselhos, tornando esse
espaco, por exemplo, apenas uma exigéncia burocratica formal para que o municipio receba
recursos. A préxima secao apresenta definicoes e interpretacoes sobre o controle social, uma das
razoes dos Conselhos.

Controle social

O controle social € um termo que pode apresentar certa ambiguidade em sua disposicao, seja
pela area a que ele se aplica ou por sua conotacio ideolégica. Com origem na sociologia, na ciéncia
politica o termo pode indicar um controle do Estado autoritario sobre a sociedade (MARCUSE, 1967),
ou, pelo contrario, sob novas formas de sociabilidade, o controle da sociedade nas acoes e gastos do
Estado. Neste sentido, € indicado por Ricci (2009) que o conceito de controle social compreende a
participacao da sociedade civil na elaboracdo, no acompanhamento e no monitoramento das acoes
de gestao publica. Na pratica, significa definir diretrizes, realizar diagnoésticos, indicar prioridades,
definir programas e agOes, avaliar os objetivos, processos e resultados obtidos. Corroborando com
essa conceituacio, Correia (2005) afirma que o controle social é concebido como a participacao
direta da sociedade sobre os processos de gestdo dos recursos publicos, refletindo a apropriacao,
pelos sujeitos, dos meios e instrumentos de planejamento, fiscalizacdo e analise das agoes e servicos
dos quais eles préoprios sao usuarios.

A novidade na gestdo publica iniciada com a insercio dos Conselhos de Politicas Ptuiblicas no
processo democratico surgiu institucionalmente com a Constituicdo Federal de 1988, quando foram
criados os espacos deliberativos em setores como o da saide e o da assisténcia social, com o objetivo
da descentralizacdo das politicas e participacio cidada da sociedade (SHIER, 2012). No entanto, de
acordo com Gohn (2006), a maior expansido no nimero de Conselhos no pais comecou com a
legislacido brasileira que, desde 1996, indica que, para o recebimento de recursos destinados as areas
sociais, os municipios devem criar Conselhos respectivos aos fundos. No caso dos Conselhos de
Alimentacéo Escolar, conselho obrigatério para que o municipio receba recursos do Fundo Nacional
de Desenvolvimento Escolar para compra de merenda escolar, esta orientagdo iniciou-se em 1994,
com a Lei 8.913/94, que foi atualizada, em 2009, com a Lei 11.947.

Cabe destacar que a participacdo dos Conselhos nas politicas publicas dependera do seu
desenho institucional: quando tém um desenho deliberativo, dentre outras competéncias, como
apresentado na secio anterior, tomarao decisoes sobre os encaminhamentos as politicas e aos
recursos; quando consultivos, debaterao sem ter o poder de decisao e, quando operacionais, terao
como competéncia fiscalizar os recursos, controlar o programa e definir estratégias para o controle
social. Desse modo, o controle social pressupoe, de um lado, um Estado decidido a assegurar aos
cidadaos o exercicio desse poder em espacos destinados para tal e, de outro, uma sociedade civil
composta por cidadaos conscientes do seu papel e dispostos a exercer uma cidadania ativa junto ao
Estado a partir da participacéo.

Assim posto, um dos atenuantes para o controle social se da pela forma como este é
instaurado. Ele é gerado como um elo burocratico para que o municipio receba recursos, tendo em
vista que os Conselhos sao criados com essa finalidade. Como afirmado por Fonseca (2011), o objetivo
dos Conselhos seria fomentar o controle social e a cidadania em uma perspectiva button up, ou seja,
em uma orientacéo de baixo para cima, da sociedade para o Estado. No entanto, quando a perspectiva
da participacéo social se origina de uma orientacéo top down, o ideario do Conselho se perde por
este servir, como descrito anteriormente, como um aparato burocratico para que o municipio receba
0s recursos para manutencio dos programas governamentais.

Nesse sentido, aspectos como a falta de estrutura para atuacdo do Conselho, a capacitacao
fragilizada dos membros, a formacéao organizacional desse espaco, a cultura participativa e a politica
local, a assimetria de informacéo, dentre outros elementos, pode prejudicar a atuacdo de um
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Conselho e, consequentemente, o controle social esperado em sua constituicdo nio ser alcancado
pelo fato de o espaco democratico néao ser funcional, ou haver limitacoes que desviam o conselho de
sua plenitude.

Conselho de Alimentacao Escolar

O PNAE, Programa Nacional de Alimentacio Escolar, é uma politica da década de 1950. Com
o intuito de fornecer géneros alimenticios aos estudantes de escolas publicas para combater as
deficiéncias nutricionais de criancas carentes, o programa ja passou por inimeras mudancgas e
atualizacOes, como a insercdo da modalidade de compra de produtos da agricultura familiar e a
construcdo dos Conselhos de Alimentacdo Escolar para controle municipal do programa.

De acordo com a plataforma online do FNDE - Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacéo -, a composicdo do CAE devera seguir o seguinte padrao: ter um representante do poder
executivo; dois representantes das entidades de trabalhadores da educacédo e discentes; dois
representantes de pais de alunos e dois representantes das entidades civis organizadas. Cada
membro titular devera ter um suplente do mesmo segmento. E recomendado também pela legislacéo
que o CAE dos estados e dos municipios que tenham alunos matriculados em escolas localizadas em
areas indigenas ou em areas remanescentes de quilombos tenha em sua composicdo pelo menos um
membro representante desses povos ou comunidades tradicionais.

De acordo com a Lei 11.947, de 2009, dentre as atribuicoes do CAE, além do
acompanhamento, da fiscalizacdo e da anélise conclusiva sobre a aplicacdo dos recursos destinados
ao PNAE, ficam estabelecidos o0 acompanhamento e a fiscalizacdo do cumprimento dos principios e
diretrizes do PNAE, assim como o zelo pela qualidade dos alimentos, especialmente quanto as
condicodes higiénicas e a aceitabilidade dos cardapios oferecidos, ou seja, o CAE se faz presente em
todas as esferas e etapas do programa, o que torna necessaria a existéncia de conselhos bem
estruturados nos municipios.

Em um estudo de Belik e Chain (2009) sobre as inscricoes no Prémio de Gestor Eficiente da
Alimentacido Escolar, os autores observaram que alguns Conselhos Municipais de Alimentacgao
Escolar conseguiram, por exemplo, barrar o processo de terceirizacao da alimentagao escolar, exigir
a contratacao de nutricionista para formacéao do quadro e assegurar a posicdo do CAE no processo
de licitacdo. Gabriel et al. (2013) também encontram aspectos positivos nos Conselhos dos
municipios de Santa Catarina como a associagdo com outros conselhos e 0 acompanhamento dos
cardapios. Por outro lado, observaram que apenas cerca de 20% dos CAEs realizavam todas as suas
atribuicées. Pipitone (2003), ao analisar 1978 conselhos entre os anos de 1997 e 1998, observou que
a maior parcela das instituicdes era ineficiente em suas competéncias. Anos depois, em 2012, ao
estudar o municipio de Chapecé, Gallina et al. (2012) observam a importancia do CAE para o PNAE.
No entanto, as conclusdes das autoras ressaltaram a fragilidade do Conselho e o desconhecimento
das normas para atuacio.

E relevante destacar que ndo sdo muitos os trabalhos que utilizam como objeto de estudo os
Conselhos de Alimentacao Escolar. A titulo de exemplo, ao pesquisar o termo como palavra-chave
na plataforma de Periédicos da Capes, apenas 12 resultados foram encontrados, sendo que nenhum
superior ao ano de 2013 ou relativo as regides norte ou nordeste, o que fortalece a relevancia deste
artigo para o campo cientifico.

Metodologia

Para a construcéo deste trabalho, foram utilizados os Relatérios de Fiscalizacdo Municipal
por Sorteio Publico da Controladoria Geral da Unido — CGU -, 6rgao construido no governo de
Fernando Henrique Cardoso por medida proviséria, tornando-se, em 2003, uma agéncia
anticorrupcdo, que responde diretamente ao Presidente da Republica no incremento da
transparéncia da gestio e da fiscalizacdo dos recursos publicos (CGU, 2015). No entanto, no ano de
2016, a Controladoria perdeu seu status, transformando-se em um Ministério, o Ministério da
Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido.

Os relatérios representam o resultado da fiscalizacdo da CGU nos municipios sorteados. Os
sorteios realizados, até 2015, por metodologia semelhante & da Caixa Econdémica Federal e
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atualmente pelo software gratuito R, contemplam municipios brasileiros com populacio inferior a
500.000 habitantes e excluindo-se as capitais.

Para os municipios sorteados, a Controladoria envia representantes das centrais regionais da
CGU que investigam, durante um prazo médio de cinco dias, a utilizacdo dos recursos federais na
implementacdo dos programas governamentais, auditando as contas publicas, as notas fiscais,
entrevistando conselheiros, funcionarios dos 6rgaos investigados e outras pessoas envolvidas com as
politicas, sejam usuarios ou implementadores. Em relacdo a fiscalizacdo dos recursos
disponibilizados pelo Ministério da Educacao, um dos programas refere-se ao PNAE, na qual sao
apuradas acOes como a utilizacao dos recursos, a manutencio da conta destinada ao PNAE, a compra
e a estocagem de géneros alimenticios e os Conselhos de Alimentacdo Escolar. Os relatérios de
fiscalizacdo sao disponibilizados na plataforma online da Controladoria Geral da Uniao
(http://www.cgu.gov.br/).

Para este trabalho, foram analisados os relatérios dos municipios dos seguintes estados:
Amapa (2 municipios); Acre (3 municipios); Amazonas (6 municipios); Alagoas (13 municipios);
Ceara (36 municipios) e Bahia (48 municipios). Os municipios que compdem esta amostra
representam as cidades sorteadas pela CGU nos sorteios 30 a 40 (2009 a 2016), que continham
informacoes sobre o PNAE.

Dentre os 108 Relatérios que tiveram como objeto de fiscalizacdo o PNAE, em 7S foram
encontradas ocorréncias referentes ao Conselho de Alimentacdo Escolar (Quadro 1), formando o
universo amostral deste estudo.

Quadro 1: Nimero de Municipios com ocorréncias referentes ao CAE entre 2009 a 2016

Estado Municipios com Ocorréncias | Municipios com Ocorréncias
Sobre o PNAE sobre o CAE
Amapa 02 02
Acre 03 01
Amazonas 06 04
Alagoas 13 12
Ceard 36 24
Bahia 48 32

Fonte: Dados da Pesquisa com base nos Relatérios da CGU, 2016.

De caracteristica qualitativa, a operacionalizacio deste trabalho foi feita com base na Anélise
Documental e na Analise de Contetido. De acordo com Cellard (2008), a analise documental favorece
a observacdo do processo de maturacdo ou de evolucdo de individuos, grupos, conceitos,
conhecimentos, comportamentos, mentalidades, praticas, politicas e instituicoes. Na Andlise de
Contetido, Moraes (1999) afirma que esta se constitui em uma metodologia de pesquisa empregada
para descrever e interpretar o contetido de toda classe de documentos e textos.

Para a construcio das categorias que foram analisadas, as constatacées encontradas nos
relatérios foram agrupadas de modo a observar as principais similaridades entre elas. Buscou-se,
entdo, alguns dados, como a estruturacgao e organizacao do Conselho, seu funcionamento e a atuacéo
dos conselheiros.

Resultados e Discussao

Os Relatérios de Fiscalizacdo Municipal da CGU apresentam apenas os problemas dos
programas investigados, o que possibilita inferir que, quando uma falha ndo é anotada pela
Controladoria em seu relatério, é por ndo existir ou por nao ser detectada pelo 6rgao. Nesses termos,
destaca-se que 75 dos 108 relatérios apontam problemas nos Conselhos de Alimentacédo Escolar dos
municipios, o que corrobora os resultados encontrados em outras regioes brasileiras por Pipitone
(2003) e Gabriel et al. (2013), que destacaram em seus estudos uma maior parcela de CAEs com
problemas do que com atividades plenas.

Como apresentado nas sec¢des anteriores, um dos aspectos deficitarios dos Conselhos, em
grande parte, estd em seu aparato burocratico para que o municipio receba recursos federais, o que
pode indicar uma demanda local para a criagdo dos Conselhos apenas por parte do Poder Executivo
e nao da sociedade, ocasionando falhas no processo democratico, tendo em vista que, mesmo com
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abertura para participaco, a legitimacdo como espaco democratico depende também das relacoes
locais, da cultura participativa e associativa da regio.

Como mostra o Quadro 2, foi observado que 15 dos 75 municipios os CAEs apresentaram
problemas relacionados a sua organizacao e estruturacdo. Em duas cidades, o CAE néao havia sido
formalmente constituido, sendo estes os municipios de Pedra Branca do Amapari (AP) e Catolandia
(BA), onde os Conselhos foram criados apenas apo6s a investigacao da Controladoria Geral da Uniéo.

Quadro 2: Fatos Constatados pela Controladoria Geral da Unido Relacionados a organizacgao dos
Conselhos de Alimentacdo Escolar

Fatos Constatados Municipios
Pedra Branca do Amapari/AP
Conselho nao constituido Catolandia/BA
Poder Executivo Nomeou os Conselheiros Milagres/BA
Composicdo Com Membros Ausentes Branquinha/AL
Girau do Ponciano/AL
Tabatinga/BA
Nazaré/BA

Composigao Irregular do Conselho

Casa Nova/BA

[tamari/BA

Poronga/CE
Conselho com Auséncia de Segmentos Sociais Tabatinga/AM

Marechal Thaumaturgo/AC
Problemas com Registro dos Conselheiros Itaparica/BA

Aurelino Leal/BA
Destituicdo de Membros sem justificativa Maribondo/AL
Conselho apenas como Formalidade Canapolis/BA

Fonte: Dados da Pesquisa com base nos Relatérios da CGU, 2009 a 2016.

Dentre as ocorréncias apontadas no Quadro 2, a de maior frequéncia foi a “Composicao
Irregular dos Conselhos”, constatada em seis municipios. Para que o Controle Social seja alcancado,
espera-se que a sociedade participe dos processos politicos e da gestao publica (RICCI, 2005S); no
entanto, quando a sua composi¢cio néo privilegia a paridade e os conselheiros ndo sdo empoderados
pela sociedade para participacdo, a representatividade do conselho frente ao controle social é
comprometida. Em um dos casos encontrados, no municipio de Milagres na Bahia, foi o Poder
Executivo que nomeou os representantes. De acordo com a Controladoria, as vagas representativas
das entidades de trabalhadores da educacido/discentes e dos pais de alunos foram preenchidas a
partir de convites da Secretaria de Educacao, muitos deles por meio de oficios, afastando assim a
sociedade, o contrario do que foi constatado por Goulart et al. (2012), que constatou uma
aproximacao da sociedade civil e do Estado no processo decisério devido ao formato do Conselho.
Constatou-se que o CDR de Itajai possibilitou a aproximacdo da sociedade civil organizada das
decisdes relativas a alocacdo dos recursos, o que implica no exercicio do controle social
compartilhado com a gestdo publica acerca do direcionamento da implementacado das politicas
publicas governamentais.

Em outra ocorréncia, em Branquinha (AL), além de constatar a fraca atuacio do CAE, a CGU
identificou que havia conselheiros formalizados apenas para que o Conselho fosse constituido, sem
que eles participassem das reunioes e os demais conselheiros, nem ao menos os conheciam. Em um
altimo caso, em Candpolis, na Bahia, toda a estrutura do CAE existia apenas em sua estrutura
burocratica. Neste municipio, o Conselho, ao acionar o Poder Executivo por encontrar
irregularidades nos alimentos adquiridos, nao foi ouvido pela prefeitura, além de perder acesso ao
depoésito central do municipio para fiscalizar os alimentos recebidos por meio das compras
governamentais. Estes fatos evidenciam a orientacio top down para construcao dos conselhos que,
apesar de objetivarem o controle social e a educacgio cidada e democratica, tornam-se apenas meios
para que o municipio receba os recursos destinados para manutencio do programa.
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Quando o CAE é constituido em um municipio, deve ser elaborado pelos conselheiros o
Regimento Interno com todas as diretrizes, competéncias e objetivos do Conselho; no entanto, o
regimento néo foi encontrado em nove municipios (dois destes com ocorréncias citadas no Quadro
2). Dos 75 municipios que apresentaram falhas nos Conselhos de Alimentacao Escolar, em 22 CAEs
(cerca de 1/3) foram observados problemas ligados a sua fundacéo e estruturacdo. O Quadro 3 lista
estes municipios.

Quadro 3: Municipios com Problemas Relacionados a sua Fundacéo e Estruturacéo

Estado Municipio Estado Municipio
Acre Marechal Thaumaturgo Bahia Aurelino Leal
Alagoas Girau do Ponciano Bahia Itamari
Alagoas Branquinha Bahia Rio do Antdnio
Alagoas Santana do Mundau Bahia Barra do Mendes
Alagoas Maribondo Bahia Bonimal
Amazonas Tabatinga Bahia Mirangaba
Amapa Pedra Branca do Amapari Bahia Catolandia
Bahia Itaparica Bahia Milagres
Bahia Nazaré Ceara Farias Brito
Bahia Casa Nova Ceara Poronga
Bahia Canapolis Ceara Croata

Fonte: Elaborado pelos Autores.

Outro aspecto que o Conselho demanda para sua atuacio € a estrutura e a infraestrutura para
o seu funcionamento. De acordo com a Resolucdo do FNDE (2013), os municipios devem dispor ao
CAE: a) local apropriado com condicoes adequadas para as reunioes do Conselho; b) disponibilidade
de equipamento de informatica; c) transporte para deslocamento dos membros aos locais relativos
ao exercicio de sua competéncia, inclusive para as reunioes ordinarias e extraordinarias do CAE e
d) disponibilidade de recursos humanos e financeiros, previstos no Plano de Acédo do CAE,
necessarios as atividades inerentes a suas competéncias e atribuigOes, a fim de desenvolver as
atividades de forma efetiva.

Foi apurado como resultado da pesquisa que a Controladoria Geral da Unido constatou em
31 municipios fiscalizados a nao disponibilizacdo de infraestrutura minima para atuacdo do
Conselho. Em grande parte dos casos, uma sala da Secretaria de Educacéao era cedida ao CAE para
realizar as reunides. Equipamentos de informatica e veiculos para transportar os conselheiros em
visitas de inspecdo as escolas também nao eram fornecidos, a ndo ser com a anuéncia do Poder
Executivo, como constatado no municipio de Santana (AP). De acordo com a CGU, o funcionamento
do CAE ocorre na sede da Secretaria Municipal de Educacdo e ha uma dependéncia da
disponibilizacdo de material de expediente, recursos de informatica e transporte por parte daquela
secretaria, o que nem sempre ocorre. Também em Tejuguoca (CE), mesmo sendo fundado em 2001,
foi verificado pela CGU que o Conselho ainda nao tinha estrutura fisica propria para funcionamento
e para realizacdo de suas reunioes, além de néo ter bens e equipamentos necessarios para as
atividades.

Esses fatos indicam a dependéncia dos CAEs em relacio ao Poder Executivo municipal para
sua atuacao e ha um desvio da busca pelo controle social, uma vez que, sem local apropriado para a
atuacao, o Conselho fica & mercé de empréstimos e de conveniéncias de outros 6rgidos municipais;
da mesma forma, sem os equipamentos necessarios, os conselhos perdem sua autonomia e acabam
subjugados as prioridades dos demais 6rgaos. Como destaca Carvalho (1998), o poder do Conselho
deve ser partilhado entre os representantes do governo e da sociedade, de maneira que todos tenham
a tarefa de propor, negociar, decidir, programar e fiscalizar a realizacdo do interesse publico. No
entanto, como afirma Matias Pereira (1999), uma sociedade que ndo é organizada nao tem condigoes
de fazer prevalecer seus interesses diante daqueles defendidos por determinados segmentos
dominantes, ou mesmo pelo Estado. Nesses termos, os Conselhos, ao nao serem providos de uma
estrutura bdsica para atuacio, tém, ao invés do equilibrio esperado, um desiquilibrio que afeta o
controle social e seus objetivos. Cabe destacar que, em grande parte dos municipios com essas
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ocorréncias, os proprios Conselhos reconhecem a estrutura disponibilizada como insuficiente ao seu
funcionamento, como em Santana (AP). Outros representantes dos municipios alegaram que cedem
espaco dentro das secretarias por ndo terem recursos suficientes para fornecer ao CAE.

O funcionamento dos Conselhos de Politicas Piblicas demanda também que os conselheiros
tenham aptidoes e motivacio para atuacio e que sejam capacitados para tal. De acordo com Saliba
et al. (2009), ao estudarem conselhos em municipios de pequeno porte no estado de Sao Paulo, ap6s
a capacitacdo de conselheiros, houve mudanca na compreensdo das suas fungdes e também na
pratica da participacdo. No entanto, o que foi encontrado nos relatérios de Fiscalizacdo da CGU
referentes as regioes norte e nordeste mostra uma situacao contraria, pois 41 dos 75 municipios
investigados nao disponibilizaram capacitacdo para seus conselheiros, sendo 1 municipio do
Amazonas, 10 de Alagoas, 13 da Bahia e 17 do Ceard. Retomando a legislacdo vigente sobre as
obrigacoes do Estado com o CAE, destaca-se que é obrigatorio realizar, em parceria com o FNDE, a
formacdo dos conselheiros sobre a execucdo do PNAE e temas que tenham interfaces com este
Programa.

De acordo com Callado e Paiva (2004), muitos membros que participam das instituicoes de
controle social, como os Conselhos, ndo tém a devida formacdo e orientacdo para exercer esse
controle de modo eficaz. Segundo os autores, em uma auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da
Unio nos Conselhos de Alimentacgao Escolar (CAE), foi evidenciado, como um dos graves problemas
enfrentados, a falta de formacao e de capacitacdo dos conselheiros para, por exemplo, fiscalizar a
aplicacdo dos recursos publicos. No relatério da CGU sobre as regides Norte e Nordeste, tais
deficiéncias na atuacao do conselho também foram apontadas (Figura 1).

Figura 1: Numero de ocorréncias relacionadas a atuacao dos Conselhos de Alimentacao Escolar

Nao Acompanhou a Elaboragdo de Cardapios N 7

Nao Realizou o Planejamento de Acoes NS °

Problemas com Parecer Conclusivo das Contas do

E—
PNAE 10

Nao Verificou Qualidade/Quantidade de Alimentos . 12
Nao Realizou Fiscalizacdo Fisico/Financeira S 13
Nao Verificou Condigdes de Armazenamento NS 15
Naio realizou os atos previstos [N 15
Realizou poucas reunides ou com Poucos Membros I 17
Naio Realizou Visitas as Escolas I 24

Nio Acompanhou os Processos de Compra I 28

Fonte: Elaborados pelos autores com base nos Relatérios da CGU, 2009 a 2016.

Foram encontradas 150 ocorréncias em S1 municipios fiscalizados. A maior parte desses
problemas esta relacionada a atividades basicas do Conselho, como a fiscalizacdo do processo de
compra de alimentos e visitas as escolas. Como ja indicado, um dos objetivos dos Conselhos é o
controle social que, de acordo com Correia (2005S), surge da participacio direta da sociedade sobre
os processos de gestdo dos recursos publicos. Quanto a gestdo financeira, percebe-se que as
ocorréncias somam S1 e vao desde os processos de compra até a prestagao de contas, o que, em parte,
pode ser explicado pela falta de qualificacio dos conselheiros.

Também como pode ser observado, as falhas relativas a prépria alimentacio oferecidas nas
escolas acompanham todo o programa, desde a elaboracdo do cardiapio, momento em que sao
definidas as principais demandas por alimentos de acordo com as caracteristicas da regiao, as
condicoes de armazenagem, a qualidade e a quantidade dos produtos e o feedback das préprias


http://www.rbgdr.net/

44 Revista Brasileira de Gestao e Desenvolvimento Regional

escolas atendidas, que nao sio visitadas pela falta de veiculos. Em 12 dos 24 municipios que nao
realizaram visitas as escolas, foi apontada pela CGU a falta de infraestrutura. Em muitos casos em
que se constatou isso, os representantes dos Conselhos alegaram nao dispor de meios para ir as
escolas, principalmente quando se tratava de escola rural.

As compras governamentais de alimentos, além de sustentar o PNAE, de acordo com
Carvalho (2009), promovem o apoio ao desenvolvimento regional. Normativamente, é estabelecido
que o programa deve incentivar a aquisicdo de géneros alimenticios diversificados e, de preferéncia,
produzidos e comercializados em ambito local. Neste caso, essa etapa do programa se apresenta
como uma das principais, uma vez que sera nesta etapa que o programa podera beneficiar um maior
numero de atores sociais.

No entanto, a falta de capacitacdo dos conselheiros para decodificar a linguagem e a
tramitacao burocratica reflete na auséncia de acompanhamento do processo licitatorio. A legislacao
que normatiza as compras governamentais (Lei n°® 8.666/1993; Lei n°® 10.520 de 2002; art. 14 da Lei
n° 11.947/2009 e outros decretos) apresenta procedimentos formais e burocraticos para elaboracao
e acompanhamento, o que pode estar gerando a njo fiscalizacdo do CAE sobre esse processo, o que
foi constatado pela CGU, por exemplo, em Curaca (BA). De acordo com o que foi apresentado pela
Controladoria:

Os conselheiros registraram repetidas vezes que a Prefeitura ndo encaminha os documentos
trimestralmente, como havia sido combinado, e que no inicio de cada ano o CAE tem pouquissimo
tempo para analisar toda a documentacgdo, atribuicdo ainda mais dificultada pela falta de
conhecimento dos conselheiros para analisar licitacdes, contratos, dentre outros documentos
(CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO, SORTEIO 40, 2016).

Assim, a Controladoria reconhece a falta de capacitacao dos conselheiros para interpretar os
documentos referentes aos certames licitatérios e para controle do processo. Em segundo lugar, o
6rgao aponta a nao paridade das informacoes (as informacgdes sido assimétricas, apenas o segmento
do Estado dispoe delas e as compartilham quando conveniente) e dos diferentes representantes do
Conselho, pois os documentos nio sao entregues ao CAE regularmente ou em tempo habil.

Um aspecto negativo que fortalece o argumento de uma orientacéo top down para construcao
do Conselho é o nimero de reunides. Apesar de ser criado e mantido por decreto e recursos
municipais, a sociedade deve ocupar o Conselho e garantir seu funcionamento a partir dos direitos
democraticos de que o espago dispée. No entanto, quando ndo ha uma cultura participativa e
institucional forte, esses espacos tendem a servir apenas para um Unico fim. Além disso, em muitos
casos, mesmo se reunindo frequentemente, a Controladoria Geral da Unido observou que assuntos
de pouca relevancia eram discutidos no Conselho, como apontado em Girau do Ponciano (AL), onde,
em algumas reunioes com quérum, nenhum assunto sobre o PNAE foi discutido.

Cabe destacar uma limitacéao dos relatérios da CGU que afetaram os resultados. Em alguns
municipios, devido ao ano de fiscalizacdo ou ao responsavel pela redacao dos relatorios, quando os
Conselhos ndo eram atuantes, as constatacoes eram resumidas apenas como: “Ndo Realizou os atos
previstos”, nao elencando o que foi encontrado.

Conclusoes

Os resultados apresentados seguiram uma ordem que parte da criacdo do Conselho até o seu
funcionamento. Como pode ser observado, as barreiras enfrentadas pelos Conselhos Municipais de
Alimentacido Escolar aumentam nesta mesma orientacdo, com as ocorréncias menos frequentes
estando relacionadas a estruturacao do espaco participativo e as mais frequentes em sua atuacio.

E de grande relevancia que, em mais de 2/3 dos municipios fiscalizados, foram encontrados
pela CGU aspectos negativos nos CAEs investigados, sendo os principais a formacao e a estruturacgao
falhas, a infraestrutura insuficiente, os espacos improvisados e a falta de capacitacdo dos
conselheiros que resultaram em CAEs pouco atuantes. Os Conselhos de Politicas Publicas
representam uma inovacao de gestio que abre espaco para que a sociedade participe dos processos
administrativos e decisérios nos municipios e nos setores em que se enquadram. No entanto, os
resultados encontrados apontam para um campo em construcido que demanda atencéo.

Préximo aos 30 anos de Constituicdo Cidada e apés 20 anos desde a obrigacio da criagao de
Conselhos para que os municipios recebam recursos federais, hd ainda um longo caminho a ser
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percorrido para a efetiva legitimacao desse espaco democratico. Como apresentado neste trabalho,
a orientacdo top down na articulacdo do Conselho como elo burocratico descaracteriza-o como
espaco democratico e de demanda de participacdo da sociedade. Embora sua criacdo “abra as
portas” para o controle social e para a educagdo democratica, conclui-se que o desenho de
articulacdo local entre instituicoes e sociedade, no qual se percebem as acOes e a autoridade do
Executivo Municipal para nomear conselheiros, nido disponibilizar recursos estratégicos, nao
agilizar a circulacéo de informacdes ou mesmo nao levar em consideracéo as demandas desse espaco
legitimo, contribui para um conselho disfuncional.

Destaca-se que os resultados encontrados neste estudo ndao podem ser generalizados por
tratarem de duas regioes especificas do Brasil. No entanto, apresenta tendéncias que complementam
outros estudos que tomam como objetos os Conselhos de Politicas Puablicas.
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