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RESUMO

Este trabalho, apresenta o estudo realizado sobre o Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE)
como instrumento de Controle Social em lgarapé-Acu-PA (2010 — 2017). Como objetivo geral,
buscou-se analisar de que forma o CAE vem exercendo o controle social dos gastos publicos
do PNAE no Municipio de Igarapé-Acu-PA, no periodo de 2010 a 2017. E, como objetivo
especifico, buscou-se compreender, em documentos do CAE, como se caracteriza 0 processo
de composicao e participacdo dos membros do CAE no municipio de lgarapé-Acu-PA; verificar
de que modo o CAE vem acompanhando e fiscalizando as receitas enviadas pelo FNDE ao
municipio, por meio do PNAE; identificar como vem ocorrendo o processo de prestacdo de
contas dos gastos; e caracterizar a forma de realizagdo das vistorias in loco do CAE no
municipio de Igarapé-Acu. O desenvolvimento do trabalho foi pautado numa abordagem
qualitativa e em um estudo de caso, tendo como subsidio a revisdo bibliogréafica de Barros
(2014), Busana (2014), Carvalho (2006), Correia (2000), Costa (2013), Heller (2016), Machado
(2011), Paludo (2015), Pipitone et al. (2003), Teixeira (2001), Souza (2015), Siraque (2005),
Avritzer (2009, 2016), Sposati (1992), entre outros pesquisadores que tratam do controle e
participacdo social. Para execugdo desta pesquisa, foram feitas também analises sobre a atuaco
do CAE, com base nos seguintes documentos: CF de 1988, Lei n® 9.394/1996 (LDB), Lei n°
13.005/2014 (PNE de 2014), Resolucdo CD/FNDE n° 26/2013, Resolugdo CD/FNDE n°
042/2006, Lei n° 11.346/2006, Lei n°® 12.982/2014, Lei n°® 11.947/2009, Resolugdo CD/FNDE
n° 26/2013, Emenda Constitucional n® 95/2016, entre outras. Foram utilizadas, como fontes
documentais, para analise da atuacdo do CAE de igarapé-Acu, copias dos seguintes
documentos: atas de registro de reunides, oficios recebidos e expedidos, memorandos, editais
de eleicdo, convites, relatérios de prestacdo de contas, entre outros. Os resultados mostraram
que o CAE em estudo tem atuado no controle social dos recursos do PNAE em carater
incipiente, ndo sendo encontradas nos registros de atas e outros documentos, atuacdes
sistematizadas, evidenciando também baixa participacdo de algumas representatividades
importantes, assim como ac¢des pontuais e descontinuas. Foi possivel também perceber que o
CAE ainda possui grandes desafios, visando garantir mais qualidade a alimentagéo escolar, e
entre estes estdo: aumento do valor per capita através da complementacdo do municipio e sua
correcdo anual.

Palavras-Chave: Controle Social. Participagdo Social. PNAE. CAE.
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1 INTRODUCAO

A presente dissertacao apresenta a discussdo sobre o controle social dos gastos publicos
em educacdo bésica e a politica publica brasileira de financiamento desses gastos, sendo
realizado um estudo sobre o Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE), como instrumento de
Controle Social, em Igarapé-Acu-PA (2010-2017), visando contribuir com pesquisas nesta area,
ainda pouco explorada por pesquisadores no Brasil e ainda ndo abordada sobre o colegiado
desta municipalidade. O CAE é um espaco previsto pela Constituicdo Federativa brasileira de
1988, e assegurado na Lei Federal n°® 11.947/2009, que também dispde sobre o Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) e a criacdo do CAE como conselho de Controle
Social dos gastos publicos em alimentagdo escolar na educacéo basica brasileira.

Enguanto instrumento de controle social, 0 CAE, érgdo colegiado de carater fiscalizador
permanente, deliberativo e de assessoramento, composto por segmentos da sociedade civil
organizada e representantes indicados pelo Poder Executivo, participa da politica de Controle
Social sobre os gastos com a alimentacdo escolar da escola basica brasileira, objetivando
assegurar o interesse publico de seus representados. Dessa forma, nosso objeto de estudo se
propde a analisar a atuagdo do CAE no exercicio do Controle Social dos gastos do PNAE, no
municipio de lgarapé-Acu, no periodo de 2010 a 2017.

E importante ressaltar que o CAE, objeto desta pesquisa aqui apresentado, encontra-se
inserido em um ambiente de constante disputa entre o desejo da iniciativa privada de assumir
junto ao Estado os recursos destinados a alimentacdo escolar, e também a sua responsabilidade
logistica e as cobrancas populares junto aos entes federados por maiores responsabilidades em
aportes financeiros e, consequentemente, de melhorias da qualidade da alimentacao escolar.

A presente pesquisa nos levou a realizar estudos referentes as tematicas do Controle e
Controle Social no Brasil: antecedentes histdricos e aspectos conceituais importantes; tipos de
controle; Controle Social e os mecanismos especificos para educacdo; Controle Social e
financiamento da educagdo basica publica: das fontes de recursos para educacdo no Brasil; 0
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) e o Programa Nacional de
Alimentacao Escolar (PNAE); Controle Social e o Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE).
Além de ter proporcionado um olhar sobre os processos instituidos de composicdo e
participacdo, do processo de prestacdo de contas e fiscalizacdo; dos processos de controle in
loco, atribuicdo do CAE do Municipio de Igarapé-Acu, dentre outras, culminou, na realizacéo

desta dissertacéo.
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A pesquisa permitiu a visualiza¢do das demandas de atuagdo do CAE do municipio de
Igarapé-Acu, evidenciando auséncias de estudos sobre o seu desempenho, e a necessidade de
se debrucar sobre a realidade especifica deste colegiado, uma vez que nao ha na literatura tais
informacgdes do Controle Social dos gastos do PNAE. Neste sentido, a abordagem desta
particularidade faz-se mister, dadas as lacunas ainda existentes no arcabouco de informacoes
indispensaveis, capazes de apresentarem-se como fatores propulsores a uma atuagdo ideal do
CAE deste municipio, diante do papel de concorrente a promoc¢do do direito a educacéo,
imputado pela Resolu¢cdo/CD/FNDE n° 38/2009.

Ressalta-se que séo poucos os estudos encontrados na literatura brasileira relacionados
ao Controle Social no PNAE, a exemplo dos realizados por Souza (2015), sobre Atuacédo de
Conselheiros de Alimentacao Escolar; Barros (2014), disserta sobre a Atuacdo dos Conselhos
Municipais de Alimentacdo Escolar na Regido Metropolitana de Campinas e na Regido
Administrativa de Registro, Sdo Paulo; Costa (2013) colabora com A Gestdo e o Controle
Social do PNAE; e Machado (2011) escreve acerca dos Desafios da democratizagdo do PNAE.
Tais pesquisas evidenciam achados importantes sobre Controle Social no PNAE, porém, ndo
contemplam o que estamos nos propondo a investigar.

Neste aspecto, ha lacunas a serem investigadas sobre a execu¢do do PNAE, que podem
evidenciar a atuagdo do CAE de lgarapé-Acu, uma vez que é necessario compreender como
vem ocorrendo o processo de composicdo e participacdo dos membros deste colegiado, como
este vem acompanhando e fiscalizando as receitas enviadas pelo FNDE ao Municipio, por meio
do PNAE, e analisar como vem se dando o processo de prestacdo de contas dos gastos e as
vistorias in loco da qualidade dos alimentos, das condi¢des das cozinhas nas escolas e da
estocagem dos alimentos pela Secretaria Municipal de Educacédo (SEMED), o que se configura
como objetivo de nosso estudo.

O estudo do Controle Social sobre os gastos dentro do sistema publico de Educacao tem
se mostrado necessario diante da execu¢do do PNAE, uma vez que esta ndo pode ser indiferente
aos anseios e necessidades, tanto dos representantes quanto dos representados da comunidade
escolar, o que certamente evidencia a caréncia de maior aporte legal por parte do poder
executivo e legislativo, buscando fortalecer as instancias de Controle Social sobre os gastos
publicos nas diversas areas sociais, principalmente da alimentacéo escolar, objetivando maior
participacdo dos cidaddos e, consequentemente, maior Controle Social sobre o financiamento
de politicas publicas.

A indiferenca sobre a importancia do Controle Social dos gastos publicos parece ter se

agravado ainda mais, ap6s o golpe juridico-parlamentar contra o governo da presidente Dilma
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Rousseff!, em 2016, fato este que pode se configurar como um plano neoliberal para usurpar o
parco recurso publico das areas sociais, canalizando-os a iniciativa privada. Neste ponto de
vista, corrobora Lima (2001, p. 122):

Assentes na ideologia do mercado, as tendéncias neoliberais especialmente presentes
a partir da década de 80, colocaram o setor publico no banco dos réus. Os programas
de reforma, tomando a iniciativa privada como modelo, forcardo a administracéo
publica a uma gestdo racional, perspectivando-a como um servi¢o dirigido aos
cidaddos enquanto clientes e consumidores

Ha& nos ultimos anos, um encadeamento de processos de medidas antidemocraticas, a
exemplo da derrubada pelo Congresso Nacional do Decreto n° 8.243/2014 da presidente Dilma
Rousseff, que instituia a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) e o Sistema Nacional
de Participacdo Social (SNPS) e que tinha como objetivo fortalecer e articular os mecanismos
e as instancias democréticas de didlogo e a atuacdo conjunta entre a administracdo publica
federal e a sociedade civil. Tal medida, veio ameacar a entdo timida e recente participacéo social
nos conselhos de controle social no &mbito da educagdo bésica. Nesta perspectiva, verificamos
as diretrizes do Decreto n° 8.243/2014 sustado, tendo como principal mentor desta derrubada o

entdo presidente da Camara Federal, Eduardo Cunha:

Art. 3° S8o diretrizes gerais da PNPS:

| - reconhecimento da participacdo social como direito do cidadao e expressdo de sua
autonomia;

I - complementariedade, transversalidade e integracdo entre mecanismos e instancias
da democracia representativa, participativa e direta;

111 - solidariedade, cooperacdo e respeito a diversidade de etnia, raca, cultura, geracéo,
origem, sexo, orientacdo sexual, religido e condicdo social, econdmica ou de
deficiéncia, para a construcéo de valores de cidadania e de inclusdo social;

IV - direito a informacéo, a transparéncia e ao controle social nas agbes publicas, com
uso de linguagem simples e objetiva, consideradas as caracteristicas e o idioma da
populacdo a que se dirige;

V - valorizacdo da educagdo para a cidadania ativa;

VI - autonomia, livre funcionamento e independéncia das organizagdes da sociedade
civil; e

VII - ampliacdo dos mecanismos de controle social (BRASIL, 2014a, ndo paginado).

A derrubada do decreto que tentava implementar uma maior conquista ao Controle

Social da populacdo sobre as acdes do Estado, além de se configurar como um ato que

Presidente da Republica Federativa do Brasil, o politico advogado Michel Miguel Elias Temer Lulia, do Partido
do Movimento Democrético Brasileiro (MDB). Assumindo interinamente 0 Governo em 12 de maio de 2016, e
no dia 31 de agosto do mesmo ano, veio assumir em definitivo apds o impeachment da Presidente Dilma Rousseff.
Disponivel em: http://www2.planalto.gov.br/conhega-a-presidencia/biografia-do-presidente. Acesso em outubro
de 2018.
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certamente distancia o cidad&o deste controle tornou-se, talvez, o simbolo do inicio do que nos
parece uma grande usurpacao de direitos sociais poucas vezes visto na historia da democracia
brasileira, comandado por aqueles politicos, que por principio deveriam aproximar a gestao
publica do seu principal interessado, 0 povo.

A derrubada do Decreto n° 8.243/2014 sustou a criacdo de um sistema de participacédo
social, no qual estavam previstos um conselho permanente de participacéo social, chefiado pela
secretaria da presidéncia da republica, com previsdo de: comissdes tematicas, conferéncias
nacionais periodicas, uma ouvidoria publica federal, mesas de dialogo, féruns interconselhos,
audiéncias e consultas publicas, e ambiente virtual de participacdo social. Neste sentido, é uma
perda que atenta contra a recente democracia brasileira, uma vez que a consolidacdo da
participacdo social, como um método de governo, deveria fazer parte dos principios de uma
gestdo democratica, e ndo ir de encontro aos interesses da participacao social, como fez o
Congresso Nacional brasileiro.

Politicas publicas com fragil controle social e de baixa participagdo popular, junto a
administracdo publica, podem concorrer, consequentemente, para o alargamento da distancia
entre as classes sociais, uma vez que falhas ou retirada de direitos sociais desvinculam receitas
aos servicos publicos, reduzindo assim direitos sociais, 0 que pode pdr em risco também o
controle social existente sobre os recursos da alimentagdo escolar, que nunca foi de fato uma
participacdo plena, no sentido de proporcionar ao CAE agOes de planejamento, de decisdes
sobre 0 quantitativo de recursos para uma alimentacdo saudavel, de criar regras capazes de
melhorar o atendimento da alimentagdo escolar aos alunos. Contudo, 0s pequenos avangos do
controle social sobre as a¢des do Estado, diante da atual conjuntura, encontram-se ameacados
pelas politicas reformistas instaladas na educacdo bésica brasileira.

1.1 JUSTIFICATIVA

O financiamento dos gastos publicos em educacdo bésica, mais especificamente o
Controle Social desses gastos relacionados aos recursos do PNAE e do Fundo de Manutengéo
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacao dos Profissionais da
Educacao (FUNDEB), ampliaram os debates acerca da importancia do controle sobre 0s gastos
em educacdo, cuja defesa sempre foi uma das bandeiras de luta dos movimentos sociais

envolvidos na cobranca por melhorias nas condigdes de efetivacdo do direito a educagdo
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publica. Dessa forma, o controle social sobre os recursos financeiros da aquisicdo da
alimentacdo escolar, quanto do pagamento dos servidores da educacao basica, desde o inicio da
minha trajetoria enquanto profissional deste nivel de ensino, sempre esteve em evidéncia, pois
a falta ou falhas deste controle nas diversas gestdes municipais as quais atuei, frequentemente,
eram motivos de debates, dendncias ao Ministério Pablico, Camara de vereadores, embates
politicos entre governo e servidores/sindicatos, entre outros.

Ademais, o debate sobre controle social dos gastos publicos em educacdo, durante
minha trajetoria profissional, esta relacionado a privacao de alimentacdo escolar por parte de
alunos, de condi¢Ges materiais para sua efetivacdo, e de salarios por parte dos servidores
publicos, entre outros casos que se relacionam a falta de compromisso de gestores publicos da
municipalidade. Nesta logica, considero de grande relevancia a escolha do tema deste estudo,
pois além de estar relacionado as trajetorias pessoal e profissional, que constituem os 19 anos
de carreira no magistério do pesquisador, dentre eles: a participacdo como membro constituinte
do Conselho Municipal de Educacdo — CME/lgarapé-Acu (2012 - 2015 e 2016 - 2018), a
militdncia como coordenador fundador da subsede/lgarapé-Acu do Sindicato dos Trabalhadores
em Educacdo Publica do Para - SINTEPP, a condicdo de desempenhar atualmente a funcéo de
coordenador pedagdgico e gestor educacional na escola Macario Felipe Anténio (SEDUC/PA),
as experiéncias como professor de educacdo bésica, tanto na modalidade regular quanto em
multissérie, ambas as atua¢Ges nos municipios de lgarapé-Acu e Maracand, localizados na
regido Nordeste paraense.

As aspiracbes para incursbes de pesquisa nesta seara tiveram como foco,
especificamente, a cidade de Igarapé-Acu, motivadas pelos acontecimentos da falta de clareza
nos investimentos dos recursos publicos da educagdo basica, principalmente os relacionados a
compra da alimentacdo escolar. Desta forma, € possivel revelacdes durante a pesquisa que de a
falta do controle social nos recursos do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE)
possa se revelar como um fator que interfira indiretamente no rendimento escolar,
especialmente daqueles alunos provenientes de comunidades carentes, que muitas vezes
buscam a escola pela necessidade primeira da alimentacao.

A legislacdo nacional, desde a década de 1990, mais precisamente com a Lei Federal n°
8913/94 (Lei de Municipalizacdo da Merenda Escolar), j& previa a garantia de
criacdo/obrigacdo dos Conselhos de alimentacdo escolar nos municipios, inclusive como

condicionante para liberagao de recursos. A Lei indicava o seguinte:
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Art. 2°0Os recursos sO serdo repassados aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios que tenham, em funcionamento, Conselhos de Alimentagdo Escolar,
constituidos de representantes da administracdo publica local, responsavel pela area
da educacdo; dos professores; dos pais de alunos; e de trabalhadores rurais
(BRASIL,1994, ndo paginado).

Mesmo apds a abertura de processos eleitorais no CAE, percebeu-se a baixa participacdo
da sociedade civil na composicao deste colegiado, o que pode estar relacionado a cultura de
auséncia ou de baixa divulgacdo dos processos de elei¢cdes para este fim. Outrossim, sem o
conhecimento por parte dos membros da comunidade escolar de seus direitos, tornavam-se
dificeis os avancos acerca da atuacdo deste colegiado: “Para que este mecanismo funcione
efetivamente como 6rgdo de controle social é preciso que a sociedade civil seja atuante,
conhecedora de suas atribui¢cbes e que se imponha diante das situacdes que exijam sua
intervencdo” (SANTOS; RAMALHO, 2011, p. 2).

Entre os diversos fatores que apontavam um funcionamento inoperante da gestdo da
alimentacdo escolar, a falta de merenda nas escolas publicas municipais era um deles. Em
muitas ocasides, presenciava-se na escola “Ubussu” auséncias de alunos por esta motivacéo,
fator este que fora motivo de descumprimento do calendario letivo em diversas ocasides, visto
que, por diversas vezes, as atividades educacionais também eram dispensadas pelos gestores
escolares, fazendo com que os alunos saissem 01 (uma) hora antes do término do horario letivo,
ocasionando assim, prejuizos e danos irreparaveis a estes, uma vez que a Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional (LDB) n°9394/96 preceitua o cumprimento de horas-aulas a serem

cumpridas em um ano letivo:

Art. 31. A educacio infantil serd organizada de acordo com as seguintes
regrascomuns:

Il - carga horéria minima anual de 800 (oitocentas) horas, distribuida por um minimo
de 200 (duzentos) dias de trabalho educacional (BRASIL, 1996a, ndo paginado).

As precarias condi¢des objetivas de trabalho das merendeiras é outro aspecto ligado a
gestdo/atuacao do gerenciamento da alimentagédo escolar. Muitas vezes observava-se que ndo
havia nem mesmo copa/cozinha, ou um ambiente para o preparo da alimentacéo escolar. Cito,
como exemplo, a escola Ubussu onde atuei como professor por 5 anos letivos (2000 a 2004), e
muitas outras que ainda hoje continuam enfrentando tal realidade, em que a manipulagéo e
preparo dos alimentos, quando ha merenda, acontece no mesmo ambiente da sala de aula, ndo
havendo, desta forma, nenhum tipo de diviséria. Problema este que merecia atencdo redobrada,

tanto da merendeira, que precisava deslocar-se ao igarape, para buscar dgua destinada ao
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preparo da merenda, quanto do professor, que, além de cuidar da turma multisseriada, ainda
deveria destinar atencdo a panela que encontrava-se no fogo, quando havia merenda.

Outro fator que motiva este estudo, e que esta marcado na trajetoria deste profissional,
sdo as possiveis irregularidades na aquisicdo e fornecimento da Alimentacdo Escolar. Em um
sistema educacional que oferece o minimo de dignidade as criancas, devem-se aplicar os
recursos da merenda escolar pautados na legalidade, buscando atender as reais necessidades
nutricionais dos alunos durante o periodo de aula. Para qualquer professor de escola publica, de
periferia ou do interior do estado do Para, principalmente aquelas localizadas em municipios
com baixo Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), a exemplo de Igarapé-Acu,
trabalhar em momentos de auséncia de alimentacdo escolar é tarefa extremamente dificil, dado
o clamor por esta. E imperioso ressaltar que a obrigacéo por parte dos entes federados na oferta
da Alimentacdo Escolar fora introduzida na Constituicdo Federal (CF) de 1988 como direito

social:

Art. 6° S8o direitos sociais a educago, a salde, a alimentacéo, o trabalho, a moradia,
o0 transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo & maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo (BRASIL,
1988, ndo paginado).

Antes de adentrar a seara do “PNAE” e “CAE”, verificou-se que, na literatura
internacional, € bastante difusa a origem ou surgimento do termo “Controle Social”, além de
polissémico, uma vez que ha diversos tipos de controles sociais. Ja na sociedade moderna e
contemporanea, existe uma concepcao de Controle Social relacionada ao controle que o Estado
possui ou exerce sobre o cidadao, por meio de seus 6rgdos normativos, e a que o cidaddo exerce
sobre o Estado, por meio das instancias colegiadas de fiscalizacdo. A atuacdo da populacédo
brasileira sobre as acGes do Estado ou agentes publicos pode ser percebida no surgimento da
acao popular (Lei n°4.717/65) e do or¢camento participativo (Lei n® 101/05).

A extrema desigualdade social presente historicamente no Estado brasileiro, aliada a um
modelo de gestdo publica aparentemente ineficiente em diversos tipos de gastos dos recursos
publicos, na esfera governamental, a qual ndo tem sido capaz de obter a confianca dos seus
cidaddos, também pode ter sido um dos motivos para o surgimento da institucionalizacdo do
controle social no Brasil, porem uma defini¢do é apresentada por Barros (2014, p. 19):

Controle social ¢ uma a¢do exercida pela sociedade civil sobre o Estado, em particular
sobre o Poder Executivo, de forma organizada, sistematica e individualizada,
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relacionada ao acompanhamento e fiscalizagdo das politicas publicas implementadas
por todos os niveis de governo (Federal, Estadual e Municipal) principalmente em
relacdo a aplicagdo dos recursos publicos.

Analisar como ocorre o funcionamento em sua plenitude do Controle Social na
administracdo publica é fundamental para buscar a compreensdo sobre sua contribuicdo no
PNAE, por meio do CAE, pois compde o0 espectro do objeto de estudo deste trabalho. Na
atuacdo em diversos conselhos, ficou evidente a interferéncia que os colegiados podem exercer
sobre a administracdo publica, bem como a sua capacidade de regulacdo, mediante tal
influéncia, resultando, assim, numa aproximacao entre os ideais do publico - grande parte da
populacdo - e daquilo que a administracdo publica pode executar como demanda, ou apresentar
como pauta de interesse dessa maioria. E € neste contexto que se verifica o real sentido da
expressdo, por empreender um certo “controle da sociedade”, na aplicacdo dos recursos

publicos. Neste aspecto de relacdes de forca, Correia (2000, p. 53), define que:

O controle social envolve a capacidade que a sociedade civil tem de interferir na
gestdo publica, orientando as acBes do Estado e os gastos estatais na dire¢cdo dos
interesses da coletividade. Consequentemente, implica o controle social sobre o gasto
publico.

Seguindo uma contextualizacdo histérica, percebe-se que os anos 70 e 80 foram
marcados por regimes ditatoriais de extrema negacéo de direitos e de participacdo social junto
a administracdo publica do Estado brasileiro, porém ocorreram fortes processos de
mobilizagdes sociais, cobrando a abertura do Estado a participacdo popular, com direito a voz,
voto e poder de intervencdo e participacdo nos rumos das politicas publicas sociais.

Com o fim da ditadura militar, no final dos anos 80, consequéncia dessas mobilizacdes,
abriram-se novas perspectivas e esperancas de participacdo popular, na definicdo de politicas
publicas, 0 que pode certamente ter contribuido no processo da Constituinte de 1988, no
surgimento do termo “participacdo popular” e, consequentemente, “controle social”, bem
como, na sua institucionalizacdo nas politicas publicas, bandeira histérica de luta dos
movimentos sociais.

A participacéo e controle social foram reconhecidos posteriormente durante os governos
neoliberais de Itamar Franco (1992-1995) e de Fernando Henrique Cardoso (FHC) (1995-2003)
como elementos estratégicos para agregar apoio da opinido publica, recém-saida de um Estado
antidemocratico, as politicas reformistas de privatizacdes e de abertura ao capital estrangeiro.

Contudo, a participacdo e controle social surgem com outra roupagem, até entdo pouco
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conhecida no cenério das politicas publicas, principalmente na educagdo. Entre as novidades,
apresenta-se 0 processo de descentralizacdo dos recursos publicos da educacdo, da unido aos
estados e municipios, surgindo assim a obrigacdo da institucionalizacdo dos conselhos de
controle sociais, hoje mais conhecidos, CAE e do FUNDEB. O novo modelo gerencial ou de
“Controle” surge na administragdo publica, com 0 propdésito de se contrapor ao modelo
burocrata de administracdo, inflexivel e paternalista, no sentido de combater as praticas de
corrupc¢ao e nepotismo marcadas no modelo burocrata e rigido, conforme afirma Costa (2013,
p. 60):

Em 1995, o advento da reforma administrativa do Estado, elaborada por Bresser
Pereira, por meio do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — PDRAE
(BRASIL, 1995), desenvolveu a implantacdo de um modelo gerencialista para a
administracdo publica federal, a fim de torna-la mais eficiente, o que implicava, como
uma de suas orientacdes, a descentralizacdo de politicas publicas para estados e
municipios, bem como a previsdo do controle social, implementada pelo governo
Fernando Henrique Cardoso (FHC), na figura dos conselhos.

Conforme Bandeira et al.: “entende-se por ‘controle social’ a pratica social que supde a
participagdo de diferentes setores sociais, em todos os niveis de organizacdo da sociedade, néo
se dando essa participagdo de forma difusa, mas institucionalizada” (2013, p.345). Com isso,
no novo papel do Estado, que também ficou conhecido como modelo gerencialista?, surge o
conceito de “Controle Social”, implantado, conforme verificado anteriormente, pela reforma
administrativa do governo FHC, a qual regulamenta, depois de muita luta da sociedade civil, a
participagdo social nas instancias colegiadas.

Podemos também entender o controle social na medida em que a sociedade, de posse
desta ferramenta, luta contra o tradicionalismo presente na gestdo do Estado, na figura das
pessoas e setores sociais, que, mesmo mediante tais conquistas institucionais, ndo reconhecem
como legitima a participacdo cidadd. Pois, as praticas que distanciam o Estado do cidadao,
utilizando-se de obscuridade administrativa nos servigos publicos, ainda sdo muito comuns.
Carvalho (2006, p. 73) reforca esta tese, presumindo que “este controle é realizado na medida
em que a sociedade civil interfere na gestéo publica, orientando as a¢fes do Estado e os gastos

estatais na direcao dos interesses da coletividade™.

2 No Brasil, a reforma administrativa realizada, a partir de 1990, fez-se necessaria, a partir da crise financeira do
Estado, com influéncia da vertente gerencial inglesa e com premissas gerencialistas do modelo americano,
buscando manter o equilibrio das contas pablicas e resgatar a capacidade de agdo estatal (OLIVEIRA,; SILVA,
BRUNI, 2012, p. 64).
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O controle social é, portanto, a forma mais expressiva da democracia, no tocante ao
controle das acbes do Estado. Ainda acerca do assunto, o mesmo autor afirma ser este,
“considerado como a forma mais democratica de acompanhamento da administracdo publica,
o controle social, funciona como uma espécie de controle externo, exercido pela sociedade civil
por meio de representacdo” (CARVALHO, 2006, 92). Dessa forma, o autor ainda arremata, ao
constatar a importancia da participagao popular na administracdo pablica, que “para além disso,
qualquer cidaddo, partido politico, uma associacdo ou um sindicato, pode ajudar o Tribunal a
fiscalizar. Quando isso acontece, o controle social se torna um complemento do conjunto de
mecanismos estatais de controle exercidos pelo Tribunal” (CARVALHO, 2006, p. 122).

De posse de algum entendimento sobre a origem, significagdo e importancia do
“Controle Social”, entendido como participacdo do povo na administracdo publica, faz-se
necessario conhecer, sob a mesma 6tica, o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE.
Considerado, na atualidade, como um dos maiores programas sociais do mundo, na area de
alimentacdo escolar, 0 PNAE auxilia na suplementagdo nutricional minima dos alunos de
familias que ndo conseguem oferecer alimentacao basica, por falta de condi¢6es sociais. Costa

(2013, p. 21) corrobora com esta ideia, ao afirmar que:

O PNAE é considerado, de fato, um dos maiores programas na area de alimentagdo
escolar do mundo, por se tratar do Unico com atendimento universalizado, ou seja, que
atende a todos os alunos matriculados nas escolas publicas — da creche ao ensino
médio — indiferentemente de classe social, etnia ou religido. E é também um modelo
para outras na¢des em desenvolvimento no combate & fome e a desnutricdo, haja vista
o reconhecimento da Organizacdo das NagBes Unidas para a Agricultura e
Alimentacgao (Food and Agriculture Organization - FAO/ONU), por meio de acordo
celebrado em 2005.

Informac6es do Portal do Ministério da Educacdo — MEC, por meio de sua cartilha
“Politicas de Alimentagdo Escolar”, indicam que, por volta de 1940, comecaram a Se organizar
a merenda em espaco escolar, montando-se, nos estabelecimentos de ensino, iniciativas
voluntérias que foram chamadas de “caixas escolares”, que naquele momento tinham como
objetivo arrecadar recursos para fornecer a alimentagdo aos estudantes. Nesse periodo, ndo
existia nenhuma politica publica para este fim, ou seja, 0 Governo Federal ndo participava
dessas acdes, mas devido as repercussdes positivas, e observando o resultado dessas iniciativas,
notou a importancia da alimentagéo escolar para um melhor desempenho dos alunos, bem como
para a reducdo da desnutricdo infantil no pais.

A implementacdo, no Brasil, de uma politica Nacional de alimentacdo escolar pode

também ter, como elementos de fundo, os resquicios e as repercussdes das barbaries herdadas
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da segunda guerra mundial, e ainda a Declaragcdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH),
proclamada pela Assembleia Geral da ONU, publicada como Resolucdo de n° 217 A (111), em
10 de dezembro de 1948, em seu Art. 25, inciso I, da qual o Brasil é signatario, assinando-a no

mesmo dia de sua aprovacdo. O documento fornece tal argumentacdo ao determinar que:

1) Todo o homem tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar a si e a sua
familia salde e bem-estar, inclusive alimentacdo, vestuario, habitagdo, cuidados
médicos e 0s servigos sociais indispenséaveis, e direito a seguranca em caso de
desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda de meios de
subsisténcia em circunstancias fora de seu controle.(ONU -Resolucdo 217 A (111) em
seu Art. 25, inciso 1) (DUDH, 1948, ndo paginado).

De forma institucional e legal, o Estado brasileiro implementa, em ambito nacional, ja
na década de 1950, uma politica de alimentacao escolar, por meio do decreto presidencial de n°
37.106/1950, o qual cria a Campanha da Merenda Escolar (CME). Duas décadas apds, sofrendo
algumas modificacGes, a campanha assume um carater de programa, passando a ser
denominado, no ano de 1979, como Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE),

popularmente chamada de “merenda escolar”. De acordo com Chaves (2006, p. 16):

Desde a década de 1950, as criangas comecaram a receber alimentagdo no periodo em
gue estavam estudando, claro que nem todas as criangas, pois 0 governo ndo estava
organizado para alimentar todos os estudantes do Brasil devido ao fato de que, no
inicio do programa, os alimentos eram oferecidos por organismos internacionais,
sendo assim, o Governo Federal ndo comprava alimentos e, sim, recebia doacdes.

Dessa forma, a conquista do PNAE, ou merenda escolar, foi consolidada na
Constituicdo Federal de 1988, a qual a trata como dever do Estado com a educacdo. A
ratificacdo da politica de alimentag&o escolar, no texto constitucional, reafirma sua importancia
como mecanismo auxiliar na oferta de educacao qualitativa. Entende-se, pois, que a auséncia
da merenda escolar pode interferir nas condi¢des de acesso e permanéncia dos alunos na escola,
minimizando todos os fatores de desempenho dispostos nos Artigos 205, 206 e 208 da Carta

Magna, que expressam:

Art. 205. A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera promovida
e incentivada com a colaboragdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da
pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho.
Art. 206. O ensino serd ministrado com base nos seguintes principios:

| - Igualdade de condicGes para 0 acesso e permanéncia na escola;

Art. 208. O dever do Estado com a educacéo seré efetivado mediante a garantia de:
Il - Atendimento educacional especializado aos portadores de deficiéncia,
preferencialmente na rede regular de ensino;
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V - Acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da criacdo artistica,
segundo a capacidade de cada um

VII - atendimento ao educando, em todas as etapas da educagdo béasica, por meio de
programas suplementares de material didaticoescolar, transporte, alimentagdo e
assisténcia & salide (BRASIL,1988, ndo paginado).

Nos termos da Politica Nacional de Alimentacdo Escolar (BRASIL, 2006a), o Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) foi instituido em substituicdo ao Fundo de
Amparo ao Educando (FAE), pela Lei n® 9.649 que, em seu art. 42, que transfere as atribuicdes
do FAE para o FNDE - autarquia federal vinculada ao Ministério da Educacdo (MEC), cuja
missdo € financiar a maioria dos programas publicos educacionais, entre eles, 0 PNAE, sendo
responsavel pela distribuicdo e transferéncia de recursos financeiros e materiais pelo governo
Federal, o qual estados, municipios e o distrito federal devem complementar, para subsidiar a

compra da alimentacao escolar. Conforme nos aponta a Resolu¢cdo FNDE n° 26:

Para repassar o dinheiro, o FNDE abre contas para cada estado, municipio, Distrito
Federal e para as escolas Federais, e assim, é depositado o dinheiro mensalmente. O
recurso federal é transferido em dez parcelas para as entidades executoras, cada
parcela corresponde a 200 dias letivos (BRASIL, 2013, ndo paginado).

Neste momento, é perceptivel a importancia dos recursos do FNDE, transferidos aos
entes federados, por meio de prestacdo de assisténcia financeira e técnica, em carater
suplementar. Verifica-se também que o FNDE é um fundo responsavel por estabelecer a
normatizacdo do programa de alimentacdo escolar. Tais normativas se ddo por meio de
publicacdo de resolugdes que visam dar maior dinamismo e aperfeicoamento a politica de
alimentacédo escolar, como, por exemplo, a Resolugdo CD/FNDE n° 042, que dispde em seu
Art. 5°:

O monitoramento e a avaliagdo das acGes de acordo com objetivos e metas
previamente estabelecidos, assim como do impacto da implementagéo das a¢des junto
ao publico-alvo, serao feitos pela PNAE/FNDE, por meio de visitas periddicas as
localidades e instituicBes conveniadas e/ou da analise de relatérios das atividades
realizadas, conforme cada caso especifico e considerados os mecanismos definidos
para tanto no Plano de Trabalho aprovado (BRASIL, 2006b, ndo paginado).

Com base neste entendimento, de que o FNDE é uma autarquia vinculada ao Ministério
da Educacdo, que possui como objetivo o investimento ou repasse de recursos financeiros em
alguns programas, entre eles, o da merenda escolar, e projetos ligados a educacéo basica aos
entes federados, e de como surgiu 0 PNAE, dado sua importancia no combate a evaséo,
desnutricdo, entre outros fatores, na década de 50, debateremos agora a importancia do
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programa no cendrio educacional brasileiro. De acordo com a Lei Federal n® 11.346/2006, que

cria o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional:

Art. 22 A alimentacdo adequada é direito fundamental do ser humano, inerente a
dignidade da pessoa humana e indispensavel a realiza¢do dos direitos consagrados na
Constituicao Federal, devendo o poder pablico adotar as politicas e agdes que se fagam
necessarias para promover e garantir a seguranca alimentar e nutricional da
populacéo.

8 12 A adocdo dessas politicas e acBes deveré levar em conta as dimensfes ambientais,
culturais, econémicas, regionais e sociais.

§ 2°F dever do poder plblico respeitar, proteger, promover, prover, informar,
monitorar, fiscalizar e avaliar a realizacéo do direito humano a alimentagdo adequada,
bem como garantir os mecanismos para sua exigibilidade (BRASIL, 2006a, ndo
paginado).

Um fator que evidencia a importancia do PNAE, bem como do seu Controle Social, diz
respeito a estrutura organizacional que este programa possui, mesmo que tais recursos ainda
sejam insuficientes a uma refeicdo adequada. Conforme padrBes nutricionais do PNAE, é
observado que este leva em consideracdo as particularidades alimentares das criangas com
restricdo a certos tipos de alimentos, prevendo, assim, exigéncias a uma alimentacao especial.
Neste ponto de vista, a Lei n® 12.982/2014 recomenda que a presenca de necessidades
alimentares especiais seja questionada, no momento da matricula na escola, por meio de ficha
de satde ou por outro mecanismo equivalente adotado pela Entidade Executora (EEX) (Secretaria
de Educacdo), e o relatdrio deve ser extraido pelo responsavel téecnico do PNAE, com o objetivo

do atendimento do cardapio especial:

O PNAE visa a oferta de alimentacdo escolar a todos os alunos matriculados em
escolas publicas e filantrépicas, desde a educacdo infantil até os alunos da Educacéo
de Jovens e Adultos (EJA) por meio de transferéncia de recursos financeiros, em
carater suplementar aos Estados, Distrito Federal e Municipios (BRASIL, 2014b, nao
paginado).

Verifica-se, pois, a relevancia da implantacdo do PNAE, na garantia do direito do ser
humano, ou alunos, a uma alimentacdo adequada e saudavel durante os horérios escolares. Se
partirmos também do preceito de que em boa parte do territério nacional existem inimeros
municipios com baixo IDHM, chega-se a conclusdo de que esta € uma politica de interesse
nacional, em que toda populacdo deve envolver-se nos mecanismos de “Controle Social”, uma
vez que a ndo oferta deste programa, ou falhas nele, poder-se-ia gerar graves consequéncias de
ordem social, atribuido ao baixo nivel de frequéncia nos ambientes escolares, graves

consequéncias como falta de alimentacdo, compras de produtos sem especificacdes técnicas,
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entre outros. Neste sentido, é importante que o cidaddo, investido no “Controle Social”,
acompanhe cada avanco do PNAE, no intuito de se cobrar politicas solidas de alimentacdo

escolar, conforme nos apresenta Souza (2015, p. 17-18), ao analisar que:

Outros avangos ndao menos importantes dizem respeito a compra dos produtos da
agricultura familiar; estabelecimento de critérios técnicos e operacionais, que tem o
intuito de dar maior flexibilidade, eficiéncia e eficicia na gestdo do programa, tais
como o estimulo para a ampliagdo e fortalecimento do papel dos Conselhos de
Alimentacgao Escolar (CAE), no controle social; estratégias normativas para as acoes
do nutricionista como responsavel técnico pelo Programa e a instituicdo dos Centros
Colaboradores em Alimentacdo e Nutricdo do Escolar, os CECANEs.

Com base numa politica de fortalecimento da participacdo popular e importancia dos
controles sociais sobre os gastos publicos do estado, consolidada nas Ultimas décadas,
principalmente sobre o0s gastos em educacédo basica do “PNAE”, surge mais uma oportunidade
de desvelar, como vem ocorrendo tal investimento, por meio do Conselho de Alimentacéo
Escolar — CAE, colegiado responsavel pela execucao do controle social da alimentacéao escolar,
no ambito dos entes federados. A normatizacdo destes colegiados deu-se por meio da Lei
Federal n® 8.913/94, sendo frequentemente alterada por Medidas Provisorias, como as de n°
1.784-3, de 1998 e n°2.178-36, de 2001. Esta legislacdo novamente foi alterada pela Lei n°
11.947/2009 e, mais recentemente, por diversas Resolucfes do FNDE, que lhes deram avangos
significativos, tanto na implementacdo, quanto na fiscalizacdo da politica de alimentacdo
escolar.

Verifica-se que as diversas mudancgas ocorridas nos ultimos anos, tornaram o PNAE
mais consolidado no seio da sociedade civil, no que tange a composicdo do CAE, com um
namero significativo de representacdes da sociedade civil, fortalecendo o controle social por
parte da comunidade, que, ainda assim, precisa de formacao para compreender 0s caracteres de

ordem técnica, expresso na Lei n°® 11.947/20009:

O Conselho de Alimentacdo Escolar é formado por sete (7) titulares e sete (7)
suplentes que representam diferentes categorias da sociedade e da comunidade
educativa. Se a EEx. tiver mais que 100 escolas de Educacdo Bésica, 0 CAE podera
também ter 14 ou 21 titulares (e os respectivos suplentes) (BRASIL, 2009a, ndo
paginado).

Com os avancos obtidos na legislacdo do controle social dos gastos publicos do PNAE,
nas Ultimas décadas, percebe-se a necessidade da ampla participacdo da comunidade escolar

dentro dos CAEs. Nesta acepc¢éo, consideram-se os CAES importantes mecanismos no controle
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deste programa e ferramenta primordial na captagdo de informagdes relacionadas a
implementacdo e utilizacdo dos recursos destinados a alimentacdo escolar nos municipios.
Dessa forma, o CAE deve monitorar e fiscalizar a aplicacdo dos recursos publicos da
alimentacdo escolar enviados pelo FNDE, via PNAE, em cumprimento ao que é estabelecido
nos documentos que definem a execucao do Programa, principalmente na Resolucdo CD/FNDE
n°26/2013. O CAE ¢é de grande importancia para o FNDE, “uma vez que é por seu intermédio
que o Governo Federal é informado sobre a execucdo do programa nas localidades brasileiras,
sob o ponto de vista dos conselheiros” (BANDEIRA et al, 2013, p. 345).

A autora define ainda que “controle social € a préatica social que supde a participacdo de
diferentes setores sociais, em todos 0s niveis de organizagdo da sociedade, ndo se dando essa
participacdo de forma difusa, mas institucionalizada” (BANDEIRA et al, 2013, p. 345). Por
esta Otica, é necessario o0 engajamento de toda comunidade, principalmente nos trabalhos
voltados a instrumentalizacdo de seus representantes no colegiado, no sentido de desenvolver
estratégias eficazes nesta tarefa, ja que “seu fortalecimento pode refletir na qualidade do servigo
prestado e na garantia de que os recursos destinados a alimentacdo escolar sejam utilizados de
forma adequada” (PIPITONE et al., 2003, p. 22).

Um aspecto que tem se mostrado comum, porém bastante preocupante a varios
conselhos de alimentagdo escolar da regido Nordeste paraense, segundo fonte do
SINTEPP/Regional Nordeste I®, é a participacdo diminuta de seus membros, ocasionando uma
atuacdo ineficaz, e em muitos casos, inoperante, além da forma como vem ocorrendo o
acompanhamento e a fiscalizacdo por parte destes colegiados. Este motivo levou tais conselhos,
no ano de 2018, a solicitarem formacdo junto ao Centro Colaborador em Alimentacdo e
Nutricdo Escolar da Universidade Federal do Para (CECANE-UFPA), que possui convénio
com o FNDE para este fim.

A baixa participacdo dos membros do CAE, ou a inoperancia deste colegiado, revelada
junto a Regional do SINTEPP, citada anteriormente, a qual abrange 23 municipios nesta regido,
deveria subsidiar a formulacdo de politicas publicas destinadas a formacdo de conselheiros,
bem como na implementacdo de medidas que garantam uma participacdo mais ativa dos
membros desses colegiados, contribuindo, assim, para a autonomia e independéncia do CAE.

Corrobora com tal assertiva Souza (2015, p. 22-23), ao revelar que:

Em documentos encaminhados ao FNDE para participacdo no prémio gestor da
alimentacdo escolar, o nimero de reuniGes realizadas pelos conselhos era de

3 Divisdo administrativa do sindicato dos trabalhadores em educacéo plblica do Para — SINTEPP.
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aproximadamente seis ao ano, abaixo do recomendado. No entanto, municipios que
enviam documentacdo para tal prémio sdo municipios que valorizam a agdo do
conselho e das demais atividades relacionadas com a alimentagao escolar, o que leva
a acreditar que demais municipios possam ter nimero ainda mais baixo de reunides.

Aumentar a participacdo e formacdo, bem como o nimero de reunides, € imprescindivel
e constituem medidas basilares a um funcionamento adequado e eficaz dos conselhos.

A falta de formacdo aos membros do CAE, a falta de condi¢es criadas pelo governo
local, como: um espagco para as reunifes e atividades, material a ser utilizado pelos
Conselheiros, veiculos para que os Conselheiros possam visitar as escolas, e o que mais for
necessario como condicdo objetiva nesta ardua tarefa do controle social sdo necessidades
basicas que devem ser supridas pelo poder publico, para que este colegiado alcance autonomia,
independéncia e consiga exercer suas atividades de fiscalizagdo/acompanhamento dos recursos
destinados ao PNAE com éxito. Do contrério, sérios problemas no funcionamento do controle
social podem ocorrer, e tal situacdo pode causar dificuldades de ordem financeira ao erario
publico, uma vez que o bom funcionamento deste conselho pode representar a garantia de
alunos mais concentrados nas salas de aulas, menor indice de evasdo escolar, melhores
ambientes ou estruturas fisicas para a produgdo da merenda escolar, formacdo continuada as
merendeiras, entre outros pontos positivos, conforme estabelecido na Resolu¢do FNDE n°
26/2013:

Sdo atribuicbes do CAE monitorar e fiscalizar a aplicacdo dos recursos; analisar o
relatério de acompanhamento da gestdo do PNAE emitido pela entidade executora;
analisar a prestacdo de contas do gestor; comunicar ao FNDE, Tribunais de Conta,
Controladoria Geral da Unido, Ministério Publico e demais 6rgdos de controle
qualquer irregularidade identificada na execugdo do programa; fornecer informaces
e apresentar relatorios acerca do seu acompanhamento do programa (BRASIL, 2013,
ndo paginado).

Ao constatar a importancia do bom funcionamento do colegiado do CAE, observa-se a
necessidade de apoio as suas atividades, por parte do poder publico, no sentido de fomentar
suas agdes. Outrossim, Calegari et al. (2016, p. 19) corroboram com esta tese, ao verificar que
“muito se evoluiu com a institucionalizacdo do controle social, porém grandes sdo as
dificuldades que se apresentam na sua eficacia, a sociedade é convidada a participar junto ao
Estado, o qual ndo coloca a disposi¢do metodologia que facilite esta participa¢do”. Ainda nesta
I6gica, das dificuldades de atuacéo plena do controle social, Carvalho (2006, p. 99) denuncia

que:
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A transparéncia exigida em lei em relagdo a alguns dos instrumentos utilizados pelos
administradores publicos e aos balancos exigidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal
que, em si, representaria mecanismos de fomento ao controle social, fica
comprometida pelo fato de usarem uma linguagem ainda acessivel a um nimero
restrito de pessoas.

Uma atuacéo satisfatoria dos membros do CAE nédo pode estar vinculada a fatores de
competéncia técnica ou mesmo formagdo para o entendimento da linguagem contida nos
documentos inerentes a atuacdo deste colegiado. Nestes termos, é provavel que existam
categorias de conselheiros que ndo possuem tal familiaridade ou vinculo empregaticio no
servico publico, o que lhes daria maior aproximacdo com certa linguagem, geralmente pais e
alunos, abandonam a fungdo com maior facilidade, o que pode ocasionar dificuldades na
fiscalizacéo.

Na escolha de algumas representacdes, como de pais ou até alunos, para composi¢éo do
CAE, pode-se estar elegendo servidores técnico-operacionais, como estratégia de escolher
pessoas que possuam vinculo no servi¢o publico municipal. Tal estratégia podera facilitar a
proximidade a linguagem técnica da administracdo publica, contudo, pode adquirir uma
concepcao mais classista dessas cobrancas, sustentada na visdo corporativista de alguns
segmentos sociais, que se fazem representados, deixando de fora um importante segmento, 0s
de pais/responsaveis de alunos, o que poderia incorrer em um desequilibrio na correlagdo de
forcas das representatividades do colegiado, caracteristica basilar a um bom funcionamento do
CAE.

A atuacdo regular do CAE é indispensavel e relevante a fiscalizacdo dos recursos do
PNAE, posto que este é o principal fundo financiador e mantenedor da merenda escolar no
municipio, pois outras fontes de receitas sdo insuficientes e incapazes de elevar as receitas que
poderiam auxiliar no financiamento da politica de alimentacdo escolar, a exemplo de polos
industriais, atrativos turisticos, entre outros.

O interesse na realizacdo do estudo sobre controle social no PNAE esta relacionado
também a importancia da participacdo de todos 0s seus segmentos em processos de averiguagao
das constantes reclamacoes, principalmente, de falta de merenda escolar, observada na minha
atuacdo enquanto professor da educacao basica, o que podera ser geradora de transtornos a
aprendizagem das criancas, uma vez que a alimentacao escolar é, para muitos alunos, a principal
refeicdo do dia, sendo a Unica, em municipios que possuem um baixo IDHM. Os beneficios
trazidos pelo PNAE é motivo pelo qual se faz necesséario desprender extremo rigor em sua

fiscalizagdo e ampla participagéo.
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O Controle Social dos Gastos Publicos em Educagdo Basica, do PNAE, realizado via
CAE, surge pela necessidade de verificacdo da aplicacdo do recurso publico, em beneficio ao
centro do processo de ensino-aprendizagem, o aluno. Logo, verificar, fiscalizar, comparar,
desconfiar, vistoriar e publicizar os recursos enviados pelo FNDE ao municipio de lgarapé-Acu
€ necessario ao processo da garantia minima ao direito a alimentacdo escolar, estabelecido
recentemente como direto social na Constitui¢cdo Federal.

Com isso, torna-se mister um conselho de alimentacdo escolar vigilante frente as
necessidades da comunidade escolar. Contudo, as dificuldades encontradas por parte de seus
membros, diante as demandas da fungdo demonstram ser grandes, uma vez que, no municipio
de lIgarapé-Acu, temos observado, segundo a Otica da politica de alimentacdo escolar do
governo federal, alguns fatores que evidenciam fragilidades, ou da politica nacional do PNAE
ou de gestdo do CAE, cuja composicéo, hoje, é exercida por 07 membros, sendo eles do Poder
Executivo, das entidades de trabalhadores da educacdo, de discentes, pais de alunos e
representantes da sociedade civil organizada, colegiado este que deve se desdobrar para
conseguir lidar com o volume de ac¢des que esta funcéo social requer de cada membro, conforme
0 Artigo 35 da Resolucdo CD/FNDE n° 26/2013, o qual estabelece as seguintes atribui¢bes ao
CAE:

I — monitorar e fiscalizar a aplicagdo dos recursos e o cumprimento do disposto nos
arts. 2° e 3° desta Resoluc¢éo;

Il —analisar o Relat6rio de Acompanhamento da Gestdo do PNAE, emitido pela EEX,
contido no Sistema de Gestdo de Conselhos — SIGECON Online, antes da elaboracdo
e do envio do parecer conclusivo;

Il — analisar a prestacdo de contas do gestor, conforme os artigos 45 e 46, e emitir
Parecer Conclusivo acerca da execu¢do do Programa no SIGECON online;

IV — comunicar ao FNDE, aos Tribunais de Contas, a Controladoria-Geral da Uniéo,
ao Ministério Publico e aos demais 6rgdos de controle qualquer irregularidade
identificada na execucéo do PNAE, inclusive em relacdo ao apoio para funcionamento
do CAE, sob pena de responsabilidade solidaria de seus membros;

V — fornecer informacdes e apresentar relatorios acerca do acompanhamento da
execucdo do PNAE, sempre que solicitado;

VI — realizar reunido especifica para apreciacdo da prestacdo de contas com a
participacdo de, no minimo, 2/3 (dois ter¢os) dos conselheiros titulares;

VIl — elaborar 0 Regimento Interno, observando o disposto nesta Resolucédo; e VIII —
elaborar o Plano de A¢do do ano em curso e/ou subsequente a fim de acompanhar a
execugdo do PNAE nas escolas de sua rede de ensino, bem como nas escolas
conveniadas e demais estruturas pertencentes ao Programa,contendo previsdo de
despesas necessarias para o exercicio de suas atribui¢bes e encaminha-lo a EEx. antes
do inicio do ano letivo (BRASIL, 2013, ndo paginado).

1.2 QUESTOES NORTEADORAS



30

Partindo da inquietude sobre o controle social no PNAE, pressupde-se que a
alimentacdo, no &mbito das escolas publicas brasileiras, vincula-se ao contexto socioecondmico
das familias, ou dos alunos que a frequentam, expresso como direito social fundamental,
garantido na Constituicdo de 1988, leis e dispositivos complementares, que seu controle social
é exercido pelo CAE, e que este Gltimo é um mecanismo que pode contribuir para a efetivacao
de uma alimentacao de qualidade e também colaborar para reducéo do indice de evaséo escolar.
Assim, a presente pesquisa visa reunir elementos, com intuito de responder ao seguinte
problema de pesquisa: De que forma o CAE vem exercendo o controle social dos gastos
publicos do PNAE, no municipio de Igarapé-Acu-PA, no periodo de 2010 a 20177

Para responder a questdo-problema, outras questdes complementares e norteadoras
precisaram ser esclarecidas, quais sejam:

1 - Como se da a composicao e participacdo dos membros do CAE no municipio de Igarape-
Acu-PA?

2 - Como o CAE vem acompanhando e fiscalizando as receitas enviadas pelo FNDE ao

Municipio, por meio do PNAE, resulta em alcance do controle social?

3 - Como se efetiva a prestacdo de contas dos gastos do PNAE e a fiscalizacdo in loco do CAE
da qualidade dos alimentos, das condi¢cBes das cozinhas nas escolas e da estocagem dos
alimentos pela SEMED?
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1.3 OBJETIVOS

A presente pesquisa tem como objetivo geral: analisar de que forma o CAE vem
exercendo o controle social dos gastos publicos do PNAE no municipio de Igarapé-Acu-PA, no
periodo de 2010 a 2017.

O presente estudo também possui como objetivos especificos:

a) Entender o processo de composi¢do dos membros do CAE, no municipio de Igarapé-Acu-
PA, no periodo de 2010 a 2017,

b) Compreender a participagdo dos membros do CAE no municipio de lgarapé-Acu-PA

c) Avaliar o modo como o CAE vem fiscalizando as receitas enviadas pelo FNDE ao municipio,
por meio do PNAE;

d) Identificar o processo de prestacdo de contas dos gastos do PNAE;

e) Avaliar a fiscalizacdo in loco do CAE, no municipio de Igarapé-Acu, e as consequéncias

desse processo.

1.4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS E INSTRUMENTOS

Com base nas necessidades metodoldgicas dos objetivos constantes neste estudo e do
problema proposto para esta investigacdo, entende-se que ¢é apropriado e satisfatorio aplicar a
abordagem qualitativa nas investigac@es do estudo de caso no CAE do municipio de Igarapé-
Acu. Tal abordagem pode revelar conhecimentos relacionados & composicao, participacdo dos
membros deste colegiado, sobre o processo de acompanhamento, fiscalizacdo, entre outros
fatores ligados a sua atuacao, que ndo poderiam ser entendidos na 6tica da quantificacao, assim
como, contribuir para melhor compreensdo desta atuacdo, pois se acredita que, com tal
abordagem e pesquisa, consegue-se enriquecer tanto o processo, quanto os resultados almejados
no estudo.

Além do mais, ao longo da tarefa de investigacédo deste estudo de caso, € indispensavel
a execucdo da pesquisa qualitativa, uma vez que, segundo Goldenberg (2004, p.17), “os
pesquisadores baseados em métodos qualitativos recusam o modelo positivista aplicado ao
estudo da vida social, uma vez que o pesquisador ndo pode fazer julgamentos, nem permitir que
seus preconceitos e crengas contaminem a pesquisa”. Dessa forma 0 pesquisador ou

investigador adentra a campo para levantar informagGes sobre o que Ihe interessa esclarecer,
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com o propasito de aprofundar o estudo de uma dada realidade, tendo como base o estudo de
um grupo social.

No caso do estudo no CAE, implica em ndo analisar apenas as informacdes explicitas
e 6bvias de cunho quantitativo, diretamente relacionadas a sua atuacao, visto que a investigacao
implica na emergéncia do problema pela ética do investigador. Minayo e Minayo-Gomez

(2003, p. 118) apresentam, a esse respeito, uma relevante consideracao:

Nao ha nenhum método melhor do que o outro, o método, “caminho do pensamento”,
ou seja, 0 bom método sera sempre aquele capaz de conduzir o investigador a alcancar
as respostas para suas perguntas, ou dizendo de outra forma, a desenvolver seu objeto,
explicd-lo ou compreendé-lo, dependendo de sua proposta (adequacéo do método ao
problema de pesquisa).

Portanto, a escolha da abordagem qualitativa, no estudo da atuacdo do CAE do
municipio de Igarapé-Acu, no exercicio do controle social dos recursos do PNAE, justifica-se
pelo fato de que as informag0es coletadas levam a interpretagdes ou conclusfes que podem
indicar comportamentos e atitudes que perpassam o olhar puro e simples do objeto em questao,
sendo que o mesmo fornecerd os dados necessarios a conclusdo desta investigacdo. Nesta
perspectiva, a presente pesquisa € de natureza qualitativa, configurando-se como estudo de
caso.

Diante dessa perspectiva, cabe evidenciar que uma singularidade do CAE de Igarapé-
Acu justifica um caso que merece ser investigado, é o fato deste colegiado ter sido o ultimo
conselho da Microrregido Bragantina a ser instituido através de lei municipal (IGARAPE-ACU,
1997a, ndo paginado), mesmo diante da obrigatoriedade expressa na Lei n° 8.913, de 12/7/94
(BRASIL, 19944, nédo paginado) prevendo o repasse de recurso para a alimentagdo escolar
somente aos entes que possuissem conselhos constituidos.

Acreditamos que, por meio de um estudo de caso, podemos nos debrucar sobre a
situacdo especifica a qual pretendemos investigar, considerando particularidades e
singularidades, ou seja, de que maneira e com qual grau de qualificacdo o Conselho de
Alimentacdo Escolar, ja mencionado, vem exercendo suas atribuicdes de fiscalizacdo e
Controle Social do Programa de Alimentacdo Escolar. Ao se referir ao estudo de caso Godoy
(1995, p. 25) afirma que:

O estudo de caso tem se tornado a estratégia preferida quando os pesquisadores
procuram responder as questdes “"como" e "por que" certos fendmenos ocorrem,
guando ha pouca possibilidade de controle sobre os eventos estudados e quando o


https://www.fnde.gov.br/fndelegis/action/UrlPublicasAction.php?acao=abrirAtoPublico&sgl_tipo=LEI&num_ato=00008913&seq_ato=000&vlr_ano=1994&sgl_orgao=NI
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foco de interesse é sobre fendmenos atuais, que s6 poderdo ser analisados dentro de
algum contexto da vida real.

De acordo com (YIN, 2001, p. 21), “o estudo de caso contribui, de forma inigualavel,
para a compreensao que temos dos fendmenos individuais, organizacionais, sociais e politicos”.
Neste aspecto, a pesquisa pretende ent&o, desenvolver um estudo de caso, cuja opcao decorre
do interesse da investigacdo daquilo que se refere a funcao de controle social do CAE, buscando
analisar de que forma este colegiado vem exercendo sua funcdo de controle social nos gastos
publicos do PNAE, revelando que elementos e principios norteiam a atuagdo deste Conselho,
configura-se como fatores a serem descobertos, descritos, retratados e caracterizados desta forma
no estudo de caso.

Neste sentido, a opc¢édo pelo estudo de caso decorre da necessidade de se buscar um
maior entendimento da tematica proposta nesta pesquisa, maior exploracao, compreensdo dos
significados que podem estar presente nas acdes do objeto, ou mesmo, maior exame da atuacao
do CAE no exercicio do controle social dos gastos do PNAE, cuja atuacdo é imprescindivel a
uma educacdo de qualidade social, buscando compreender também como se configura o seu
alcance e efeitos no periodo compreendido entre os anos de 2010 e 2017, no municipio de
Igarapé-Acu. Conforme apresenta Yin (2001, p. 32). “Um estudo de caso é uma investigacao
empirica que investiga um fendmeno contemporaneo dentro de seu contexto da vida real,
especialmente quando os limites entre o fenbmeno e o contexto ndo estdo claramente
definidos”.

Tendo em vista a analise do objeto que fornecera os elementos necessarios ao estudo de
caso, 0s quais norteardo o andamento desta pesquisa, com objetivo de analisar os fatores de
composicao, participacado, fiscalizacédo e atuacéo, entre outros aspectos que podem maximizar
ou minimizar o desempenho do controle social, optou-se por utilizar a analise documental para
coleta e analise de informacdes daquilo que pode ser Unico e particular ao objeto estudado.

A analise de documentos do CAE que comprovem a atua¢do do mesmo viabilizou a
consecucéo dos objetivos pretendidos nesta pesquisa, a exemplo de: decretos de nomeacgéo dos
membros, editais de eleicdo, atas de registros de reunides, parecer conclusivo da Prestacdo de
Contas da Entidade Executora constante no SIGECON/FNDE, Plano de A¢do do CAE, livros
de ocorréncia, calendarios de trabalhos, documentos que comprovem trabalhos de comissdes
de averiguacdo ou investigagdo, documentos que comprovem denlncias a 0rgdos ou

autoridades competentes, registro de frequéncia dos membros, gravacoes, panfletos e oficios.
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Todos esses documentos sdo requisitos basilares e indispensaveis a investigacao, visto que se
tratam de fontes imprescindiveis ao trabalho do investigador na busca por informacdes.

Quanto a importancia dos documentos e sua analise, corroboram com esta tese Marconi
e Lakatos (1999, p.176), quando afirmam que “o antropologo, ao estudar as sociedades pré-
letradas, encontra grande dificuldade em analisar essas sociedades, ja que as mesmas nao
possuem registros escritos”. Como se observa, tal estudo trata de pesquisa documental, como
afirma Vergara (2007, p. 48), “pois compreende analise de documentos constantes no interior
de 6rgaos publicos” ligado ao exame de documentos do CAE e Entidade Executora.

Estudos de produgdes, ou pesquisas anteriores sobre financiamento e controle social dos
gastos publicos em educacdo, com um olhar voltado a atuagdo de CAEs, sdo partes integrantes
deste trabalho investigativo. Pois, o levantamento dessas producdes foram indispensaveis para
a compreensdo do objeto pesquisado, e também uma fonte imprescindivel ao investigador em
busca por informacdes para a consecuc¢édo do seu estudo. Neste ponto de vista, Gil (2008, p.50)
afirma que a revisdo bibliografica “¢ desenvolvida a partir de material ja elaborado, constituido
principalmente de livros e artigos cientificos”. Ainda refor¢ando a importancia da revisdo
bibliogréafica, enfatiza Vergara que (2007, p. 46) “¢ o estudo sistematizado desenvolvido com
base em material publicado em livros, revistas, jornais, redes eletronicas, isto é, material
acessivel ao publico em geral”.

Dessa forma, a revisdo bibliografica consiste no primeiro passo da etapa inicial de todo
o trabalho cientifico, e tem sempre como objetivo a reunido de informagdes ou levantamento
de dados que servirdo de apoio a construcdo do processo de investigacdo, que surge como
proposta a partir de determinado tema. A revisdo bibliogréafica se limita ao tema escolhido, e
serve para aprofundar atematica em estudo. Nesta perspectiva, deve tragar um histérico sobre
0 objeto de pesquisa. Este processo, também subsidia na identificacdo de contradi¢cdes ou
respostas ja encontradas acerca das perguntas formuladas, ajudando a encontrar ou averiguar
problematicas semelhantes e se vale a pena manté-las.

O lI6cus da investigagdo ocorreu, principalmente, no @mbito do Conselho Municipal de
Alimentacdo Escolar, Casa dos Conselhos, e no Departamento de Merenda Escolar da
Secretaria Municipal de Educacdo (DME/SEMED) de Igarapé-Acu/PA, onde os membros
destes orgaos fornecerdo subsidios ou documentos a producao do estudo.

Outrossim, lgarapé-Acu é um municipio do Estado do Pard, localizado na Mesorregido
Nordeste Paraense, Microrregido Bragantina. Localiza-se a distancia de 117 km até a capital.
Sua populacéo estimada, em 2018, era de 38.588 habitantes (IBGE, 2018). "lgarapé-Acu™ é um

termo de origem “Tupi”, que significa "caminho de canoa grande”.
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Ademais, o Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE) serd o objeto de estudo desta
pesquisa, o qual sera representado por seus membros — conselheiros. Este conselho exerce uma
funcéo primordial no controle social do programa de alimentacao escolar, uma vez que possui
legalmente atribuic@es de verificagdo e analise de todo processo que envolve desde a aquisicéo,
distribuicéo, até o consumo final do objeto do programa. Neste ponto de vista, a Controladoria

Geral da Uni&o, em sua cartilha de orientacdes do ano de 2012, preceitua que:

O controle social pode ser entendido como a participagdo do cidaddo na gestao
publica, na fiscaliza¢do, no monitoramento e no controle das a¢des da Administragdo
Publica. Trata-se de importante mecanismo de prevengdo da corrupgdo e de
fortalecimento da cidadania (CGU, 2012, p. 16).

Por este angulo, o controle social na politica de alimentacdo escolar tem um peso
significativo na racionalizacdo e emprego adequado dos recursos que compdem este fundo, bem
como interesse social direto, uma vez que a maioria de seus membros fazem, diretamente, parte
da comunidade escolar (alunos, pais de alunos, professores/servidores). O controle social,
entendido como a participacdo do cidaddo na gestdo publica, € um mecanismo de prevencao da
corrupcdo e de fortalecimento da cidadania. Por este angulo, € de suma importancia observar
tal composicéo disciplinada na Lei Federal n® 11.947/2009, a qual trata da criagdo do CAE, que

preceitua a seguinte composicao:

Art. 18. Os Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios instituirdo, no &mbito de suas
respectivas jurisdi¢des administrativas, Conselhos de Alimentacdo Escolar - CAE,
orgdos colegiados de carater fiscalizador, permanente, deliberativo e de
assessoramento, compostos da seguinte forma:

I - 1 (um) representante indicado pelo Poder Executivo do respectivo ente federado;
11 - 2 (dois) representantes das entidades de trabalhadores da educacéo e de discentes,
indicados pelo respectivo drgdo de representacdo, a serem escolhidos por meio de
assembleia especifica;

111 - 2 (dois) representantes de pais de alunos, indicados pelos Conselhos Escolares,
Associacbes de Pais e Mestres ou entidades similares, escolhidos por meio de
assembleia especifica;

IV - 2 (dois) representantes indicados por entidades civis organizadas, escolhidos em
assembleia especifica (BRASIL, 2009a, ndo paginado).

No @mbito da composi¢do do objeto a ser pesquisado e envolvido no estudo, esta o
departamento responsavel pelo gerenciamento (aquisicdo/distribuicdo) da merenda escolar da
secretaria municipal de educacao de Igarapé-Acu, o qual fornecera informacdes, por meio de
seu diretor e nutricionistas, sobre o armazenamento e controle de qualidade dos alimentos.
Conforme preceitua a Lei Federal n® 11.947/2009, a qual dispde acerca da necessidade de

nutricionistas/responsaveis técnicos pela seguranga alimentar:
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Art. 11. Aresponsabilidade técnica pela alimentacgdo escolar nos Estados, no Distrito
Federal, nos Municipios e nas escolas federais caberd ao nutricionista responsavel,
gue devera respeitar as diretrizes previstas nesta Lei e na legislacéo pertinente, no que
couber, dentro das suas atribuicGes especificas (BRASIL, 2009a, ndo paginado).

O objeto deste estudo, CAE, tem um papel decisivo para o sucesso do PNAE nas escolas.
Além disso, caracteriza-se como um 6rgdo colegiado, porque € formado por representantes de
varios segmentos sociais, com gestdo compartilhada, em que as decisdes devem ser tomadas
em conjunto por todos os seus membros. Neste sentido, este colegiado configura-se como
elemento importante e indispensavel ao bom funcionamento da politica de alimentacéo escolar
no municipio de lgarapé-Acu. Dessa forma, torna-se imperioso pesquisar esta representacéo,
dada a relevancia social para o sucesso escolar de milhares de criangas e das informacdes que
este objeto poderé dispor, contribuindo, assim, para coleta de dados deste estudo.

A coleta de dados para consecucdo desta pesquisa ocorreu em fontes primarias de
documentos do CAE do municipio de Igarapé-Acu/PA, conforme o quadro 1, buscando levantar
informacdes nestas fontes acerca da atuacdo deste colegiado de controle social, objetivando
esclarecer de que forma o CAE vem exercendo o controle social dos gastos publicos do PNAE
neste municipio. O objetivo dessa a¢do foi responder também a outras questfes complementares
e norteadoras que precisaram ser esclarecidas, no sentido de tornar esta pesquisa, que tem fonte
de dados descritivos levantados na analise dos documentos da atuacdo do CAE, compreensiva,

ampliando o conhecimento sobre a atuacao deste colegiado de controle social.

Quadro 1: Fontes Primérias de Documentos do CAE/lgarapé-Acu

N° DOCUMENTOS (FONTES PRIMARIAS) OBJETIVO

01 Atas de Registro de Reunides do CAE Registrar os  trabalhos do
colegiado.
02 Parecer Conclusivo constante no | Registrar o parecer conclusivo das

SIGECON/FNDE sobre a Prestagdo de Contas | prestacdes de contas do CAE.
da Entidade Executora.

03 Decreto de nomeacao dos conselheiros Dar posse aos membros para o
exercicio da funcao

04 Plano de Acdo do CAE/ anos 2010 a 2017 Registrar o plano de trabalho do
CAE.

05 Calendarios de reunides Registrar 0 nimero de reunifes

ordindrias e frequéncia dos
conselheiros.
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06 Documentos que comprovem dendncias a 6rgaos | Registrar o encaminhamento de
ou autoridades competentes (Representagdes a | denuncia/ representacédo a

autoridades competentes) autoridades competentes
07 Editais de elei¢do/ 2009, 2013, 2017 Demonstrar como ocorrem 0S
processos de escolha dos
membros do CAE

08 Documentos que comprovem trabalhos de | Registrar visitas in loco, entre
comissOes de averiguacdo, ou investigacdo de | outros.
dendncias feita ao CAE.

09 Livros de ocorréncia Registrar  anormalidades/Fatos
incomuns dentro da atuacdo do
CAE

10 Oficios Registrar a atuagdo do CAE junto

ao Executivo, Legislativo, 6rgaos
de controle social externo, outros
orgéos e entidades.

Fonte: Elaborado pelo autor.

As andlises sobre as fontes de documentos primarios selecionados no quadro, tém por
objetivo a compreensdo da atuacdo do CAE, no municipio de lgarape-Acu, /PA, buscando
entender, com base na revisdo bibliografica de autores que tratam da temaética, como esta
ocorrendo tal atuacdo em relacdo ao que dispde a literatura do controle social, bem como a
politica nacional de alimentacdo escolar para a educacao bésica brasileira. Neste angulo, da
importancia da anélise documental, trazemos a contribuigcdo Trivifios (1987, p. 111):

A "anélise documental” é outro tipo de estudo descritivo que fornece ao investigador
a possibilidade de reunir uma grande quantidade de informacdo sobre leis estaduais
de educacdo, processos e condicGes escolares, planos de estudo, requisitos de
ingresso, livros-texto etc.

Dado o volume de documentos a serem analisados, foi necessario recorrer a algumas
técnicas para se alcancar resultados satisfatorios. Segundo a pesquisa documental proposta
nesse estudo por Gil (2008) indica que esse tipo de pesquisa permite o uso de elementos que
ainda ndo foram analisados em determinados textos legais e/ou ainda permitem a sua adequagao
conforme os interesses da investigacéao.

Com base na posse dos diversos documentos, e essenciais para o estudo minucioso da
compreensdo da atuagdo do CAE, surgiu entdo o desafio de tornar tais fontes inteligiveis aos
olhos do pesquisador, buscando desta forma, por meio de seu exame, compreender tanto o que

esta explicito quanto o que esta latente nestas fontes primarias, por meio das quais utilizaremos
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a técnica da “analise documental”, como mecanismo para explorar ao maximo os dados
coletados em documentos da atuacdo deste colegiado.

Para a realizacdo do estudo de caso no CAE, foi necessario rigor metodoldgico, e uma
organizacdo propicia & compreensdo aprofundada dos diversos documentos existentes para
subtrair as informacGes necessarias ao estudo. Neste aspecto, debrucgar-se sobre os documentos
foi fundamental, assim como a escolha das técnicas adequadas: “Isto porque “a pesquisa
documental recorre a fontes mais diversificadas e dispersas, sem tratamento analitico, tais
como: tabelas estatisticas, jornais, revistas, relatorios, documentos oficiais, cartas, filmes,
fotografias, pinturas, tapecarias, relatorios de empresas, videos de programas de televisao, etc.
(FONSECA, 2002, p. 32).

Dessa forma, pretendemos adentrar a campo para investigar e levantar informacdes que
interessa esclarecer sobre o0 CAE, com o proposito de aprofundar a compreensédo da sua atuacao,
tendo como base o estudo desta instituicdo social atraves de diversos documentos, implicando
em ndo analisar apenas as informacdes explicitas e 6bvias de cunho quantitativas, diretamente
relacionadas a sua atuagdo. Nesta perspectiva € necessario preparo para extrair as informacées

necessarias ao estudo, Pires (2010, p. 295) corrobora com esta tese:

Porém, ainda que algumas caracteristicas da analise documental possibilitem recorrer
ao documento vantajoso em certos niveis, que seu uso suscita também algumas
questdes. Se, efetivamente, a analise documental elimina em parte a dimenséo da
influéncia, dificilmente mensurével, do pesquisador sobre o sujeito, ndo € menos
verdade que o documento constitui um instrumento que o pesquisador ndo domina. A
informacéo, aqui, circula em sentido Unico; pois, embora tagarela, 0 documento
permanece surdo, se o pesquisador ndo pode dele exigir precisdes suplementares.

No estudo de caso do CAE, utilizamos os documentos que registram sua atuacao durante
alguns anos (2010 a 2017), ser reveladores aqui ficou confuso: ajustar redacdo, contudo
consideramos que deve haver rigor metodoldgico e organizacdo durante a pesquisa, capaz de
propiciar o surgimento de elementos, no momento da analise documental, e fornecer
compreensdo profunda e nova sobre o objeto de estudo, de forma a trazer luz e revelar um
caminho multifacetado.

Para aléem do uso do método e do conjunto de técnicas proposto anteriormente, Pires
(2010, p. 298) apresenta outros elementos necessarios na analise de documentos que podem

contribuir com novas interpretacdes, modificacdo em pressupostos:
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A experiéncia pessoal, a consulta exaustiva a trabalhos de outros pesquisadores que
se debrucaram sobre objetos de estudo analogos, bem como a iniciativa e a
imaginacdo, também integram adequadamente a constituicdo desse corpus: 0S
pesquisadores mais aguerridos sabem que os documentos mais reveladores se
escondem, as vezes, em locais insuspeitos. De resto, a flexibilidade é também rigor:
0 exame minucioso de alguns documentos ou bases de arquivos abre, as vezes,
inimeros caminhos de pesquisa e leva a formulacdo de interpretagBes novas, ou
mesmo a modificacdo de alguns dos pressupostos iniciais.

Baseado na técnica de analise documental, fizemos uso em nossa pesquisa da categoria
tedrica Controle Social, objetivando aprofundar conhecimentos sobre a atuagdo do CAE no
controle social sobre os recursos do PNAE, e por meio de algumas subcategorias como:
participacdo (ata de reunides do CAE, edital de processo eleitoral do CAE, relatorio online do
SIGECON/FNDE); acompanhamento da prestacdo de contas (ata de reunides do CAE, relatério
online de prestacdo de contas SIGECON/FNDE, relatério da CGU sobre complementacéo ao
PNAE); fiscalizag&o in locu (ata de reunides do CAE, relatério de visita in locu do CAE), foi
possivel uma melhor visualizacdo e compreensdo do nosso objeto de estudo. A
subcategorizacao nos permitiu evidenciar a atua¢do do CAE como instancia de controle social
na aplicagdo dos recursos financeiros provenientes do PNAE, uma vez que os dados constantes
nos documentos analisados, foram melhor explorados e sistematizados em tabelas.

Diante do exposto, pretendemos, com o apoio de diversos autores e documentos
mencionados neste trabalho, compor nosso corpus empirico nesta pesquisa qualitativa e extrair
os significados visiveis e latentes que somente podem ser perceptiveis com uma atengéo
sensivel, para interpretar e traduzir os significados ocultos do objeto de pesquisa. O presente
trabalho apresenta-se disposto em cinco sec¢des. Sendo que, a primeira apresenta a introducéo
do trabalho, as secdes dois, trés e quatro, apresentam uma discusséo tedrica e conceitual e a
Gltima apresenta a analise dos dados relacionando-os as trés se¢des anteriores, de forma a
responder ao questionamento da pesquisa tendo em vista os objetivos que foram definidos.

A segunda secéo, intitulada “Controle e controle social no Brasil” apresenta uma breve
discussao tedrica sobre “Controle e Controle Social no Brasil”. Também tem em vista realizar
uma explanacao sobre antecedentes historicos e aspectos conceituais importantes do controle
social, na historia da educacao brasileira. Serdao apresentados, também, os “Tipos de controle”
existentes e possiveis na legislacdo e na literatura brasileira do controle social, buscando
evidenciar os mecanismos possiveis, para fins de conquistas dos cidaddos, sobre a politica
desempenhada pelo Estado.

A terceira se¢do, por sua vez, intitulada “Controle Social e Financiamento da Educacgéo

Bésica Publica”, apresenta a caracterizagdo da politica brasileira sobre esta tematica,



40

evidenciando, assim, como este debate tem se expressado no contexto educacional, a partir do
financiamento presente na educacao. Nesta secdo, pretendemos ainda, elaborar um estudo capaz
de apresentar-se como um elemento apropriado a prover a caracterizacao das fontes de recursos
para educa¢do no Brasil. Estudaremos, ainda neste capitulo, “o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) e o Programa Nacional de Alimentagcdo Escolar
(PNAE)”. Faremos também um estudo acerca do “Controle Social e o Conselho de Alimentagdo
Escolar (CAE)”, buscando evidenciar na literatura brasileira como vem ocorrendo o controle
social sobre os recursos do PNAE e em que momentos ocorre a efetivagdo deste, tendo como
instrumento o CAE para tal verificacdo junto ao Estado.

A quarta secdo, intitulada “a Atuacdo do CAE no Municipio de Igarapé-Acgu/Pa, entre
2010 a2017” apresenta uma breve discussao tedrica sobre a Caracterizagdo do CAE de Igarapé-
Acu/Pa; dos processos formativos de seus conselheiros; das reunides, pautas e participacdo dos
conselheiros do CAE; da Atuacdo do CAE no Processo de Acompanhamento e Fiscalizacdo
dos Recursos do PNAE; da Atuacdo do CAE no Processo de Acompanhamento e Fiscalizagéo
in loco da Alimentacdo Escolar, de forma a apresentar dados sobre essa tematica, contribuindo
assim para reflexdes no gque tange ao campo das politicas publicas.

Por fim, a Gltima secéo traz as Consideragdes finais da pesquisa, de forma a realizar a
analise sobre a atuagdo do CAE como instrumento de Controle Social em Igarapé-Acu-PA
(2010 — 2017), conforme pressupdem 0s objetivos da referida pesquisa. Destaca-se, também, a
explanacao sobre a forma com que o CAE vem exercendo o controle social dos gastos publicos
do PNAE no Municipio de Igarapé-Agu-PA; como se caracteriza 0 processo de composicao e
participacdo dos membros do CAE no municipio de Igarapé-Acu-PA; verificar de que modo o
CAE vem acompanhando e fiscalizando as receitas enviadas pelo FNDE ao municipio, por
meio do PNAE; identificar como vem ocorrendo o0 processo de prestacdo de contas dos gastos;
e caracterizar a forma de realizacdo das vistorias in loco do CAE no municipio de Igarapé-Acu.
Sendo que, para a realizacdo da pesquisa foi utilizado um conjunto de procedimentos, de forma
a dar respostas as questdes e objetivos definidos.

2 CONTROLE E CONTROLE SOCIAL NO BRASIL
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Nesta secdo, serd empreendida uma breve discussio tedrica sobre “Controle ¢ Controle
Social no Brasil”, de forma a apresentar elementos desta tematica no Estado brasileiro. Assim,
procuraremos fazer uma explanacéo acerca da relacdo deste controle com as politicas publicas
de participacdo social, para poder delinear o trajeto histérico do controle social na educagéo
bésica, ressaltando as relacbes que sdo estabelecidas no Estado, buscando garantir o controle
da populacédo sobre suas agOes, na efetivacdo da participagéo social e, consequentemente, na
exigéncia do controle social.

A presente se¢do também tem em vista realizar uma explanacdo sobre antecedentes
historicos e aspectos conceituais importantes do controle social, na histéria da educacao
brasileira, mostrando este, situado em diferentes contextos politicos, até sua configuracdo na
legislacdo nos dias atuais, cujo assento encontra-se na promulgacéo da Constituicdo Federal de
1988, com a instalacdo dos governos democraticos, que instituiram o controle social como
direito da populacdo, tornando-o, em tese, acessivel ao publico. Serdo apresentados, também,
os “Tipos de controle” existentes ¢ possiveis na legislac@o e na literatura brasileira do controle
social, buscando evidenciar os mecanismos possiveis, para fins de conquistas dos cidaddos,
sobre a politica desempenhada pelo Estado.

Apresentaremos ainda o “Controle Social e os mecanismos especificos para Educacao”,
de forma a apresentar sua configuracdo na legislacdo, formas de participagdo no contexto
educacional brasileiro, com destaque para a implementacdo do Controle Social na politica do
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, considerando, desta forma, os tipos de controles
existentes na educagcdo como elementos importantes na garantia de direitos na educacéo publica
ofertada pelo Estado, o qual necessita de controle.

Buscaremos também fazer um estudo aprofundado sobre os conceitos de participacéo e
0 exercicio do controle social, 0 que, por meio da legislacdo e da literatura sobre participacdo
popular junto ao Estado, evidenciaremos como acontece e em que momentos ocorre sua
efetivacdo. Nestes termos, buscaremos verificar qual o grau de relacdo existente entre
participacdo e controle sobre as a¢Ges do Estado, como fator preponderante na efetivacdo do
controle social pelos cidadaos.

Desta forma, o Controle Social sobre as a¢des do Estado sera destacado nesta discussao,
tendo em vista que este representa, no contexto atual da politica publica educacional, um
mecanismo imprescindivel a garantia de direitos, destacando ainda o papel da participagdo
popular junto as discussdes sobre planejamento e politicas educacionais, elemento
preponderante aos avancos na politica educacional. E por meio da participagdo popular junto

ao Estado e do Controle Social que sdo gestadas as a¢des e servi¢os educacionais que garantirdo
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direitos ao atendimento das demandas sociais, sendo assim, desafios e dificuldades se fazem
presentes nesse processo de consolidacdo da politica publica de controle social, conforme
estabelecido na Constituicdo Federal de 1988.

Com o propésito de nos situarmos sobre a compreensao geral de “Controle e Controle
Social no Brasil”: Antecedentes historicos e aspectos conceituais importantes; Tipos de
controle; Controle Social e os mecanismos especificos para Educacdo; Participacdo e o
Exercicio do Controle Social, esta se¢cdo contou com o desenvolvimento da revisdo
bibliografica que permitiu a adocao das contribui¢des de Siraque (2005), Barros (2014), Busana
(2014), Carvalho(2006), Correia (2000), Costa (2013), Harvey (2005), Heller (2016), Machado
(2011), Silveira (2013), Paludo (2015), Pipitoneet al. (2003), Teixeira (2001) e Souza (2015).

A construcdo desta secdo contou ainda com o desenvolvimento de uma revisao da
Legislacdo nacional, tendo como base a CF de 1988, a Lei n° 9.394/1996 (LDB), a Lei n°
13.005/2014 (PNE de 2014), a Resolucdo CD/FNDE n° 26/2013, a Resolu¢gdo CD/FNDE n°
042/2006, a Lei n® 11.346/2006, a Lei n® 12.982/2014 e a Lei n°® 8.913/94, que foi alterada por
algumas Medidas Provisdrias como as de n° 1.784-3/1998 e de n°® 2.178-36/2001. Analisamos
ainda a Lei n°® 11.947/2009, a Resolucdo CD/FNDE n° 26/2013, a Lei n° 10.172/2001 (PNE de
2001), a Lei n°® 9.424/1996 (FUNDEB), o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(1995), a Lei n° 8913/94, a Lei complementar n® 101/2005, o Decreto n° 8243/2014, a Medida
Provisdria n® 746/2016 e a Emenda Constitucional n® 95/2016.

2.1 ANTECEDENTES HISTORICOS E ASPECTOS CONCEITUAIS IMPORTANTES DO
CONTROLE SOCIAL

Antes de adentrarmos no campo de pesquisa em busca da compreensdo do processo de
construcdo e desenvolvimento do controle social dos gastos do PNAE, por meio da atuacdo do
CAE do municipio de lgarapé-Acu, € necessaria uma breve compreensdo do significado e
utilizacdo do termo “Controle” na literatura, até chegarmos a compreensao, ou tentativa, do
conceito “controle social” na area da gestdo de politicas publicas ligadas a educacéo basica.

No dicionario contemporaneo da Lingua Portuguesa, Novissimo Aulete, organizado por

Aulete (2011, p. 395), o conceito “controle” ¢ definido como:
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1 - Acéo ou resultado de controlar; acdo ou de exercer dominio ou comando sobre
algo ou alguém. 2 - Fiscalizacéo ou monitoramento exercidos sobre certas atividades,
ou o poder de exercé-los. 3 - Verificacdo, fiscalizacdo ou avaliacdo das regras, normas
ou do valor ou das especificagdes estabelecidos para processo (...). 4 - A¢do ou poder
de regular, determinar ou monitorar as agdes ou comportamento de outrem (...).

O dicionério online Michaellis traz a seguinte defini¢cdo ao conceito “controle social”:
“processo pelo qual uma sociedade ou grupo procura assegurar a obediéncia de seus membros
por meio dos padrdes de comportamento existentes”. Como se observa, este conceito é mais
uma tentativa de expressar um significado, que, mesmo presente nos dicionarios da lingua
portuguesa, ndo se apresenta claro e compreensivo a todos os cidadaos, no sentido de desvendar
o real significado do controle social e suas implicacdes na formacdo e consolidacdo da
cidadania.

Com o entendimento expresso anteriormente, a palavra “Controle” tem adquirido
bastante expressdo e importancia apés a constituinte de 1988, principalmente nos debates
envolvendo politicas publicas sociais na area educacional. O “controle” sobre o Estado, e deste
sobre as politicas publicas tem ocupado boa parte das discussfes relacionados a gestdo das
politicas educacionais, fato que tem dado novos contornos e significados a esta palavra. Nestes
termos, “Controle Social” é um vocabulo que tem sido utilizado com frequéncia e servido a
maultiplos campos da atuacdo humana, perpassando assim a area educacional, ou a ela trazendo
novos entendimentos.

A Constituicdo de 1988, conhecida pelo leque de abrangéncia, de possibilidades e
conquistas nas areas sociais ficou conhecida também como “Constituicdo Cidada”, sendo até
hoje o primeiro texto constitucional com maior abrangéncia democratica que a sociedade
brasileira j& vivenciou. Esta consagrou mecanismos favoraveis a participacéo e controle social
de seus cidaddos sobre o Estado, conforme seus artigos 198, 204 e 206, que deram origem a
criacdo de conselhos de politicas publicas, no ambito da salde, assisténcia social e educacéo,
nos trés niveis de governo, prevendo processos de tomada das decisfes, politicas essenciais a
construcdo do bem-estar social.

Neste sentido, o termo “Controle” adquire também uma configurag¢do de fiscalizagdo,
sendo conceituado como um mecanismo ou ato de vigiar, inspecionar, respeitar, vistoriar,
examinar, averiguar, restringir ou estar atento as agdes daqueles que tem o dever de zelar e
administrar o bem publico, aquém Ihe fora designado constitucionalmente tal funcéo no Estado
brasileiro. Para Carvalho Filho (2015, p. 486), “Controle é o conjunto de meios através dos
quais pode ser exercida funcdo de natureza fiscalizatoria sobre determinado 6rgdo ou pessoa

administrativa”. Dessa forma, Lima, F. (2014, p. 53), traz grande contribuicdo ao ressalta que
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“o Controle Social vem servindo para o atendimento de multiplas finalidades (politicas,
filoséficas e socioldgicas) especialmente, no que concerne a democratizacdo da gestdo de temas
de interesse publico”.

A relacgdo das politicas publicas com o Estado esta diretamente ligada ao cenario em que
ela se insere, ou seja, ao sistema capitalista de producdo, o qual ir& estabelecer as relacdes
sociais e a regulacdo do sistema politico e econdmico da sociedade. Por este angulo, pode-se
incidir sobre as politicas publicas sociais, principalmente educacionais, burocracias numa
perspectiva de afastar ou dificultar o interesse dos cidaddos em participar do controle social
junto ao Estado, convergindo assim para a manutengdo do sistema capitalista e da vida social
da classe trabalhadora, em patamares inalterados, em que esta Ultima, por meio de suas
reivindicagdes, sente a sensacdo de ser atendida pelas politicas publicas que se utilizam de
mecanismos de controle social.

Assim, a extrema desigualdade social presente historicamente no Estado brasileiro,
aliada a um modelo de gestdo publica ineficiente, do ponto de vista do controle e da participagdo
social junto as politicas publicas do Estado, parecem concorrer para ndo se obter a confianca
dos seus cidadaos, uma vez que tais mecanismos nao criaram, de fato, este poder de interferir
concretamente nos planos de governos, direcionando-o sem beneficio comum as politicas
sociais. Neste sentido, tal problemaética torna-se um dos eixos deste campo de estudo,
necessitando assim, investigar como ocorre o “Controle Social”, na gestdo publica do Estado,
elemento este que pode possibilitar a sociedade uma melhor organizacdo e intervencdo nas
acdes relacionadas principalmente aos gastos e investimentos publicos, como possibilidade de
redefini-los, numa direcdo que possa atender aos anseios ou finalidades sociais, possibilitando
mecanismo de defesa para evitar que este sirva exclusivamente aos interesses do acumulo
exclusivo do capital privado.

Para melhor compreensdo deste estudo, € necessario 0 entendimento sobre conceitos
importantes, fazendo-se imperioso, neste inicio, uma breve consideragdo historica relativa ao
Controle Social, bem como dos principios republicanos do Estado brasileiro, mesmo ndo sendo
o foco desta pesquisa, como necessidade béasica ao fornecimento de alguns elementos
concernentes ao contexto geral do estudo desta tematica. Neste aspecto, da busca de uma
conceituacao historica ao controle social, apontamos as contribuicdes da Sociologia, trazida por
Correia (2000, p. 11):

Na sociologia a expressdo controle social é, geralmente, utilizada para designar os
mecanismos que estabelecem a ordem social disciplinando a sociedade, submetendo
os individuos a determinados padrdes sociais e principios morais. Para alguns autores
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da area da ciéncia politica e econdmica, o controle social é realizado pelo Estado sobre
a sociedade através da implementacdo de politicas sociais amenizando propensos
conflitos sociais, contrastando os efeitos da expansdo do capital. O campo das
politicas sociais € contraditério, pois, através delas, o Estado controla a sociedade, ao
mesmo tempo em que incorpora suas demandas.

Nesse sentido, encontramos outro fator que nos aponta para o surgimento e compreensao
do controle social na sociedade brasileira. Na década de 80, um efervescente movimento
popular que se caracterizou na historia brasileira por um movimento intenso de luta contra um
Estado opressor, pela ampliacéo de direitos sociais e construcdo de mecanismos institucionais
para cobranca de abertura de canais de dialogos entre o Estado e a sociedade civil. Verifica-se,
ainda, grande participacdo popular na Constituinte de 1988, por meio de mecanismos, como
emendas populares, que buscaram descentralizar a gestdo estatal e aumentar a participacao
popular sobre o Estado, por meio de mecanismos e principios que garantissem a participacdo
da sociedade civil no controle social nas politicas publicas, assim: “Ao longo dos séculos, o
povo lutou por liberdade, por direitos, por agcdes negativas e positivas do Estado, pela soberania
popular e por meio da Constituicdo submeteu os encarregados do poder aos destinatarios do
poder: o povo” (SIRAQUE, 2005, p. 07).

Observa-se que Controle € um termo de abrangéncia geral que exprime agdo no
vocabulo da Lingua Portuguesa brasileira, porém o termo Controle Social, no ambito da
constituinte, adquire formato de direito do cidaddo, o qual impde condutas e valores que séo
formalizados no Estado brasileiro e que tém ou deveriam ter como finalidade o bem comum
entre os cidadaos.

Entendido o Controle Social, desta forma, como direito publico subjetivo, sendo o
cidadéo brasileiro seu detentor natural, segundo a Constituigdo, vamos entéo verificar como
este estd entendido e subtendido nos dispositivos constitucionais. Para compreender melhor a
configuracdo da fundamentacéo tedrica do termo controle social e como este se apresenta como
direito subjetivo na Carta Magna brasileira, faz-se necessario mencionar mais uma vez as
contribui¢bes do entendimento sobre controle e controle social na constituinte, trazidos por
Siraque (2005, p. 20) que diz:

As normas constitucionais que fundamentam o controle social da fungdo
administrativa do estado estdo enunciadas, em especial no Caput, no inciso Il e no
Paragrafo Unico do art. 1° e nos arts. 5°, 11, e 37 da Constituicdo da Republica, Estado
Democratico de Direito, cidadania, soberania popular e principios da legalidade,
moralidade e da publicidade ou transparéncia. Ja as normas constitucionais que
asseguram o Controle Social estdo dispostas especialmente, nos incisos: XXXIII;
XXXV, a, b; XXXV; LXVIHI; LXEX; LXX; LXXI; LXXI1 e LXXII do art. 5° direito
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a receber informagdes dos 6rgdos publicos, direito & peticdo, direito a certidao,
principio da prote¢ao judiciaria, habeas corpus, mandados de seguranca.

Dessa forma, podemos entender entdo o “Controle Social na constituinte de 1988 como
0 anseio do cidaddo em participar junto ao Estado da gestdo publica, buscando fiscalizar e
monitorar suas acGes para assim controlar a Administracdo Publica. Observa-se que esta
intencdo de controlar o Estado possibilitou ao controle social, configurado na Carta Magna,
avancgos importantes na prevencao contra a corrupg¢do. Contudo, Ribeiro (2004, p. 31-32) traz
elementos a este debate que ajudam a compreender o controle social da constituinte
institucionalizada no Estado brasileiro, bem como a refletir sobre os conceitos “ptblico”,

“privado” e “estatal”:

A palavra “publico” tem dois sentidos principais nas linguas e pensamentos
modernos. Por um lado, “publico” se opde a “privado”, e se faz sindnimo do bem
comum, do patrimonio coletivo, daquilo que ndo pode ser alvo de apreciacéo egoistica
ou particular. Notemos que isso ndo quer dizer “estatal”: pode haver uma esfera
publica que ndo pertenga do Estado, por exemplo uma associagdo ou entidade que nao
tenham por finalidade apenas o bem de seus donos. Outro sentido de “publico” é o
que se opde a “palco”. Aqui, seu sindnimo ¢ “plateia” — a soma dos que assistem a
uma representacdo, tendendo a passividade, podendo manifestar-se apenas pelo
aplauso ou vaia, pela compra ou boicote do ingresso mais sem ter meio de reverter a
radical e constitutiva desigualdade a separa-la dos atores.

Para Ribeiro (2004) o jogo de controle da sociedade, por parte da classe dominante, ja
existe ha seculos, por meio de tecnologias de boa aparéncia, que continuam fortes em nossos
dias, e, a medida que alguns antigos regimes caem, algumas mudas sdo feitas, nas quais algum
compromisso se tem de firmar com as instancias democraticas, contudo apenas para cederem
espaco a novas formas de controle da sociedade. Neste aspecto, o controle racional de um bem
publico pelo proprio publico é fundamental para alcangarmos o verdadeiro controle social, pois
o controle juridico, como observamos, ja esta consolidado nos termos da constituinte.

O marco legal da politica de controle social est4d cunhado, sem davida, como
verificamos anteriormente, nos dispositivos legais e principios constitucionais, e por mais que
possa ter havido sinais em governos anteriores, pds-constituinte, contudo é na gestdo do
presidente Fernando Henrique Cardoso(1995) que este conceito ganha nova versao, forca e
pratica, que certamente difere, e talvez vai de encontro aos seus principios estabelecidos na

constituinte. Foi na Reforma Administrativa do Estado, a qual teve como responsavel Bresser
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Pereira®, que por meio do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE)
(BRASIL, 1995), que foi apresentado a sociedade brasileira um modelo gerencialista de
administracdo pablica no ambito federal, objetivando torna-la eficiente, e para isso, uma de suas
orientacdes era a descentralizagdo® das politicas publicas, junto aos estados e municipios,
prevendo ainda mecanismos de controle social, na figura dos conselhos, hoje conhecidos, na
area da saude, assisténcia social, e principalmente no &mbito educacional.

A reforma do Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE)
(1995), intitulada PDRAE, implementada na década de 90, ndo encontrou resisténcia a sua
aprovacao. Talvez pelo fato de ter sido implementada no inicio do mandato de um governo com
certa credibilidade popular, uma vez que FHC, nomeado anteriormente por Itamar
Franco como ministro das Relacdes Exteriores e ministro da Fazenda, ganhou destaque nesta
funcao, pois chefiou a elaboracdo do Plano Real, que estabilizou a economia brasileira. Com a
ajuda do sucesso do plano real, elegeu-se presidente da republica, e recém-empossado como
Presidente teve facilidade nesta implementacdo. Sobre os esclarecimentos desta reforma,

trazemos as contribui¢c6es de Carvalho (2006, p. 31):

Trata-se de uma reforma que visa atingir os objetivos do neoliberalismo®,
estabelecendo um modelo de Estado Gerencial em oposi¢do ao Estado patrimonialista
gue dominou a Administracdo Publica do Brasil no Gltimo século, caracterizado pela
presenca de poder muito concentrado, exagerada burocratizacdo, nepotismo,
empreguismo, excesso de cargos de confianca e desmedido controle politico.

Logo apo6s a implementagdo do PDRAE pelo governo FHC, houve a publicacdo da Lei
n° 9.424/1996, como aplicacdo pratica e anuncio da continuidade de uma politica adotada
momentos antes no governo anterior, mas que agora era incorporada por medidas

legalistas/reformistas ao Estado brasileiro, que dispdem neste contexto sobre o Fundo de

4 Luiz Carlos Gongalves Bresser-Pereira: Ministro da Administracdo e Reforma do Estado (MARE) durante o
primeiro mandato do governo FHC (1995-1998).

> A descentralizagdo traduziu-se no fortalecimento dos governos subnacionais. Um novo arranjo federal é instituido
pela Constituicdo da Republica de 1988, segundo o qual ndo sé aos Estados, mas também aos Municipios é
atribuida a condicdo de ente federativo autbnomo, dotado, portanto, de poderes administrativos, fiscais e
legislativos. Neste novo federalismo cooperativo, estabelece-se uma complexa reparticdo de competéncias e
atribuigdes, “na qual coexistem competéncias privativas e competéncias concorrentes entre os entes federados.”
(SILVEIRA, 2013, p. 14).

®0 neoliberalismo é em primeiro lugar uma teoria das préticas politico-econdmicas que propde que o bem-estar
humano pode ser melhor promovido liberando-se as liberdades e capacidades empreendedoras individuais no
ambito de uma estrutura institucional caracterizada por s6lidos direitos a propriedade privada, livres mercados e
livre comércio. O papel do Estado é criar e preservar uma estrutura institucional apropriada a essas praticas; o
Estado tem de garantir, por exemplo, a qualidade e a integridade do dinheiro (HARVEY, 2005).



48

Manutencédo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valoriza¢do do Magistério. Esta
Lei é considerada a primeira a inaugurar, no setor educacional, o0 modelo de conselho de
controle social, focado em atuar no controle social de grandes volumes financeiros. Neste

sentido, observa-se o artigo 4°:

Art. 4° O acompanhamento e o controle social sobre a reparticéo, a transferéncia e a
aplicacdo dos recursos do Fundo serdo exercidos, junto aos respectivos governos, no
ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, por Conselhos a
serem instituidos em cada esfera no prazo de cento e oitenta dias a contar da vigéncia
desta Lei (BRASIL, 1996b, ndo paginado).

Entre as diversas medidas adotadas pelo governo de FHC, visando a implementacéo de
politicas de cunho neoliberal, que tinham como finalidade a implementacdo de um estado
gerencialista, utilizando-se para isto, da implantacdo de mecanismos de Controle Social,
principalmente na educacgdo, encontra-se mais uma Lei, que também faz parte do arcabouco
juridico componente do PDRAE, que é a conhecida Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) n°
101/2000. Esta ndo esta diretamente ligada a legislacao educacional, porém lhe afeta na medida
em que ela impede maiores investimentos na educacdo, sendo esta uma espécie de alerta aos
governantes, estabelecendo normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestdo fiscal, com limites de despesa com pessoal para o setor publico. Corrobora com esta tese
Carvalho (2006, p. 56):

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF n°® 101/2000) que, entre outros objetivos,
amplia o controle e a fiscalizagdo dos atos dos governantes e representantes publicos
pelos cidaddos e estabelece um conjunto de medidas para o pais alcangar o téo
almejado ajuste fiscal anunciado no PDRAE.

Outro elemento que parece consagrar 0 estado gerencialista de controle social, nesta
trajetéria historica da implementacdo e fortalecimento da politica Neoliberal no Estado
brasileiro, ocorre com a aprovagéo da Lei n° 10.172/2001, a qual implementa o Plano Nacional
de Educagdo (PNE) (2001-2010), como se este além de trazer tal marca, tivesse a ideia de
permear todos os ambientes do Estado, principalmente o educacional, cujo objetivo talvez fosse
0 de criar uma cultura, mesmo que num primeiro momento decretada, que no futuro pudesse
ser incorporada e legitimada em todos os planos educacionais. Neste aspecto, ja é possivel
perceber que este tipo de orientagdo passara a pautar toda a execucao de recursos destinados a
educacéo, estabelecendo-se assim, como um dos objetivos e metas deste PNE, a obrigatoriedade

da criacdo de conselhos de controle social:
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4.2. Instituir em todos os niveis, Conselhos de Acompanhamento e Controle Social
dos recursos destinados a Educagio ndo incluidos no FUNDEF’, qualquer que seja
sua origem, nos moldes dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do
FUNDEF (BRASIL, 2001, nédo paginado).

O Controle Social no Programa Nacional de Alimentacao Escolar deu-se, inicialmente,
por meio da Lei Federal n° 8.913/94, que sofreu diversas alteracdes por Medidas Provisorias,
como as de n° 1.784-3/1998 e de n°2.178-36/2001. Esta legislacdo voltou a ser novamente
alterada pela Lei n® 11.947/2009 e, mais recentemente, por diversas Resolu¢des do FNDE, que
Ihes deram nova redagdo, tanto na implementacdo, quanto na fiscalizagdo da politica de
alimentacdo escolar. Contudo, verifica-se que as diversas mudancas ocorridas, nos ultimos
anos, conservaram no PNAE a politica gerencialista, que nas aparéncias, simulam a existéncia

de controle social. Corrobora com esta tese Bobbio (2001, p. 123):

(...) as institui¢des que os cidaddos conseguem controlar sdo cada vez mais ficticias
como centros de poder. Entrementes, 0s varios centros de poder real de um Estado
moderno, como as grandes empresas, ou 0s instrumentos mais importantes do poder
real, como o Exército e a burocracia, ndo sdo submetidos a qualquer controle
democrético.

Neste aspecto, a sociedade civil por meio dos movimentos sociais, historicamente, tem
procurado discutir formas de controle social sobre o Estado brasileiro, principalmente,
buscando participar das instancias que tem se institucionalizado recentemente, pds-constituinte,
contudo observa-se que tais mecanismos que se apresentam como fonte de poder, ndo tém
conseguido atender de fato suas demandas, gerando apenas uma falsa sensacdo de controle
sobre aquilo que ndo se quer deixar controlar, e que no geral, ndo é percebido pelo grande
conjunto da sociedade.

Em 2014 assistimos mais uma vez a manutencdo das politicas gerencialistas, em
detrimento as de controle social sobre a educacgdo brasileira. Este fato se deu com a aprovacao
da Lei n° 13.005/2014, a qual estabelece o Plano Nacional de Educagéo (PNE) (2014-2024).
Verifica-se, desta forma, que a politica de descentralizacdo administrativa, iniciada ainda nos

anos 90, por meio do controle social, continua viva no novo PNE, no qual repassa aos cidadaos

’0O FUNDEF foi criado para garantir uma subvinculagdo dos recursos da educacdo para o Ensino Fundamental,
bem como para assegurar melhor distribuicéo desses recursos. Com este fundo de natureza contébil, cada Estado
e cada municipio recebe o equivalente ao nimero de alunos matriculados na sua rede publica do Ensino
Fundamental. Além disso, é definido um valor minimo nacional por aluno/ano, diferenciado para os alunos de 12
a 42 série e para os da 5% a 82 série e Educacdo Especial Fundamental. O FUNDEF foi criado pela Emenda
Constitucional n.° 14/96, regulamentado pela Lei n.° 9.424/96 e pelo Decreto n.° 2.264/97 e implantado
automaticamente em janeiro de 1998 em todo o Pais.(http://portal.mec.gov.br/seb/arquivos/pdf/prof.pdf)
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a responsabilidade administrativa, antes do Estado, no acompanhamento da prestacdo de
servicos na educacdo, deixando a cargo da sociedade apenas a tarefa de controle de gastos, ao
mesmo tempo em que Ihes nega o poder de planejamento e debate por uma educacédo para as
necessidades sociais. Nesta I6gica, apresentamos algumas acdes das metas 07, 19 e 20 do PNE
2014-2024:

7.28. mobhilizar as familias e setores da sociedade civil, articulando a educac¢do formal
com experiéncias de educacdo popular e cidada, com os propdsitos de que a educagao
seja assumida como responsabilidade de todos e de ampliar o controle social sobre o
cumprimento das politicas publicas educacionais; 19.2. ampliar os programas de
apoio e formacdo aos(as) conselheiros(as) dos conselhos de acompanhamento e
controle social do Fundeb, dos conselhos de alimentacdo escolar, dos conselhos
regionais e de outros e aos(as) representantes educacionais em demais conselhos de
acompanhamento de politicas publicas, garantindo a esses colegiados recursos
financeiros, espago fisico adequado, equipamentos e meios de transporte para visitas
a rede escolar, com vistas ao bom desempenho de suas funcdes; 20.4. fortalecer os
mecanismos e 0s instrumentos que assegurem, nos termos do pardgrafo Unico do art.
48 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a transparéncia e o controle
social na utilizagdo dos recursos publicos aplicados em educacdo, especialmente a
realizacdo de audiéncias publicas, a criacdo de portais eletrénicos de transparéncia e
a capacitacdo dos membros de conselhos de acompanhamento e controle social do
Fundeb, com a colaboracéo entre o Ministério da Educacao, as secretarias de educagéo
dos estados e dos municipios e os tribunais de contas da Unido, dos estados e dos
municipios (BRASIL, 2014c, ndo paginado).

A politica de descentralizacdo administrativa do Estado brasileiro, conforme se verifica
na implementagdo das ag¢Oes das metas 07, 19 e 20 do PNE 2014-2024, parece corroborar com
a ideia de que os mecanismos institucionalizados de controle social nas politicas publicas s&o
como tecnologias criadas para que o cidad&o sinta a sensac¢ao de estar participando do debate
politico, quando na verdade, este pode apenas estar referendando sua propria exclusdo das

instancias decisorias junto ao Estado. Corrobora com esta assertiva Avritzer (2009, p. 138).

Os conselhos ainda sdéo mecanismos, ndo os Unicos, de participacdo. Porém, ndo como
se apresentam hoje, em sua maioria sem espaco para o debate politico, a deliberacéo
e o controle social, caracterizando-se como espacos formais ou de faz de conta de
participacéo.

Os pequenos avancgos, ndo podemos negar, percebidos na politica de controle social no
Estado brasileiro, sdo considerados fenbmenos recentes, ao compararmos a historia da
independéncia do Pais, dando-se estes, especialmente, no processo de redemocratizacao,

posterior ao fim do regime militar, quando o grande anseio popular era decorrente da abertura
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do Estado a sua participacdo nas discussdes de politicas publicas, corrobora com esta tese
Correia (2000, p.54):

Os mecanismos de controle social s&o, a0 mesmo tempo, resultados do processo de
democratizacdo do pais e pressupostos para a consolidagdo dessa democracia. O
fortalecimento do exercicio do controle social sobre o Estado contribuird para o
alargamento da esfera publica e para a consolidacdo da democracia no Brasil.

Portanto, o controle social que surge na constituinte dos anos 80 como anseio popular,
que tem uma reinterpretacdo nos governos Neoliberais pds-constituinte, principalmente nos
anos 90, quando ascende ao poder o governo FHC, com a implantagdo do PDRAE (BRASIL,
1995), ainda é tema atual e de interesse tanto do Estado quanto da sociedade, mesmo ndo se
configurando sob as pretensdes dos constituintes e da sociedade: (...) “longe de significar mais
recursos para educacdo, como uma resposta para a crise fiscal, significou racionalizacdo de
recursos e atribuicdo a sociedade de tarefas que antes eram de competéncia exclusiva do
Estado” (CARVALHO, 2006, p. 31).

Dessa forma, o controle social sobre o Estado brasileiro, tdo clamado pela sociedade
civil na elaboragéo da constituinte, mesmo implementado de forma abstrata, formal com uma
reinterpretacdo diferente da creditada pelos movimentos sociais, tornou-se “pratica concreta”
em muitas instancias, principalmente educacional, em que ha diversos mecanismos no interior
das instituicdes publicas e civis que procuram mostrar aos cidaddos a necessidade de velar pelo
que é de interesse comum e indispensavel ao bem social. Cabe-nos, agora, diante de tanta
ficcdo, uma realidade, disputar politicamente uma nova interpretacdo de controle sobre o

Estado, ndo mais sobre algumas institui¢cdes deste Estado.

2.2 TIPOS DE CONTROLE

Nesta secdo, buscaremos detalhar os tipos de controle existentes sobre a administragdo
publica, assegurados a partir da Constituicdo Federal de 1988, no sentido de compreender como
estes se relacionam e se expressam no CAE, que é o controle que nos interessa, bem como, o
momento em que ocorrem.

A organizacdo moderna dos Estados envolve cobranca de taxas, impostos, entre outras
formas de contribuicdo dos seus cidaddos, pois a arrecadacéo de receitas possibilita a realizagdo
de servigos, programas, projetos e acOes, que se transformam, posteriormente, em gastos pelo
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Estado. Dessa maneira, é preciso o planejamento das a¢Bes de forma antecipada, objetivando
ndo gastar mais do que foi arrecadado, e é de extrema importancia também arrecadar o
necessario para a manutencdo das acdes do Estado, ou o suficiente para manter 0s servicos a
seus cidaddos, ndo se arrecadando além das necessidades, pois a falta de planejamento ou o
descontrole na arrecadacdo podera significar sacrificios a populacgéo, que tanto contribui com o
Estado.

O descontrole na arrecadacdo e gastos pelo Estado pode impedir que esses recursos
tenham destino adequado no atendimento as demandas e necessidades da populacdo. Neste
aspecto, faz se necessario extremo rigor sobre os gastos do Estado, buscando-se elaboragédo de
orcamento, para ajudar a definir as prioridades para os gastos governamentais, dessa forma, a
sociedade deve buscar controlar a aplicacdo dos recursos proveniente das taxas que Ihe foram
cobradas, velando assim, pelo emprego adequado dos recursos publicos, de acordo com os
mandamentos da constituinte, a qual nasceu da vontade do povo: “A administragdo publica
direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade” (BRASIL, 1988, ndo paginado).

O constituinte, atendendo aos anseios da populacdo brasileira, principalmente dos
movimentos sociais, que outrora passara por momentos de extrema obscuridade dos atos
administrativos de seus agentes publicos, em um Estado ditatorial, parece ndo admitir mais que
a corrupcao seja concebida como fato natural na Administracéo Publica. Sabemos que o grande
quantitativo de recursos movimentados no setor publico, historicamente, tem gerado ganancia
por parte daqueles que deveriam controlar e dar destino adequado a estes recursos, estimulando,
em muitos casos, a formagdo de grupos criminosos especializados em agir sobre 0s recursos
publicos, utilizando-se, para este fim, seus préprios agentes, provocando assim o adensamento
de praticas criminosas e, dessa forma, outros tipos de violéncia em outros setores da sociedade.

Com o proposito de superar praticas de descontrole na administragdo publica verificadas
anteriormente, principalmente nos governos do regime militar (1964 a 1985), os constituintes,
ao elaborarem o texto constitucional, provavelmente envolvidos pelo contexto de euforia,
cobrancas por clarezas nos atos desta administracdo recém-saida de momentos obscuros de
auséncia de dialogo, buscaram deixar marcas na Carta Magna, em que registram uma mudanca
profunda entre o Estado ditatorial e 0 novo, 0 democrético, no qual o controle sobre as agdes
do Estado e de seus agentes publicos parece ser a palavra de ordem, tanto nos principios
explicitos quanto nos implicitos, ou seja, naqueles que surgem do entendimento, a partir da

interpretacdo. Corrobora com esta tese Siraque (2005, p. 08):
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Além dos principios explicitos, temos outros que estdo implicitos na nossa
constituicdo, como o principio da supremacia do interesse pablico sobre o interesse
privado (poder de anular os proprios atos, autotutelas), principio da finalidade (a
pratica do ato administrativo deve perseguir a finalidade determinada pela lei),
principio da razoabilidade (os atos discricionarios, além de estarem dentro dos
parametros legais, devem ter a devida ponderacdo), o principio da proporcionalidade
(medir os custos e os beneficios, para a comunidade, de um ato administrativo
discricionario), o principio da responsabilidade do Estado (extraido do artigo 37, § 6°
da constituicao sobre a responsabilidade objetiva do Estado pelos atos de seus agentes
gue causarem danos a terceiros).

O exercicio do controle no Estado brasileiro é uma marca do texto constitucional, talvez
procurando evitar a pessoalidade e desvios de condutas de seus agentes, uma vez que
principalmente recursos financeiros desviados prejudicam duplamente a sociedade, pois estes
dificilmente transformam-se em projetos de desenvolvimento social. Nesta perspectiva, 0
constituinte, atendendo aos anseios populares, apresentou no art. 70 da constitui¢do dois tipos
de remédios, ou seja, dois tipos de controle para as a¢cbes da Administracdo Publica, em sua
Secdo IX, na qual trata da Fiscalizagdo Contabil, Financeira e Or¢amentaria:

Art. 70. A fiscalizacdo contébil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencGes e reniincia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder (EC no 19/1998).

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacbes
de natureza pecuniaria (BRASIL, 1988, ndo paginado, grifo nosso).

Percebe-se que, neste mandamento constitucional, surge dois tipos de controle, o
controle externo e o controle interno. Observa-se ainda que o controle pode ser uma espécie de
ferramenta por meio da qual um grupo social procura imprimir influéncias no comportamento
de seus membros com objetivos e fins de manter um determinado comportamento, buscando
assim, nesta sociedade, a manutencdo da harmonia e ordem social. Observamos ainda, na
constituicdo de 1988, que os trés poderes — Executivo, Legislativo e Judiciario — e as esferas
juridicas de governo — Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios, e Territérios — exercem a
funcdo administrativa, estando seus atos passiveis de controle, uma vez que se subordinam a
Constituicdo e as normas infraconstitucionais. Corrobora com esta assertiva Siraque (2005, p.
08):

Em praticamente todos os estados do planeta, os encarregados das fungGes estatais
estdo juridicamente submetidos as normas constitucionais e, por tanto, suas atividades
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ou agbes estdo sujeitas a responsabilizacdo, & prestacdo de contas e a controle
institucional e social (SIRAQUE, 2005, p. 08, grifo nosso).

A constituicdo determinou que controle institucional é a forma de controle exercido pela
Administracdo Publica e pelas organizacdes privadas. Neste ponto de vista, Carvalho Filho
(2015, p. 551) informa que “as pessoas da Administracdo Indireta, as fundacdes publicas,
qualquer que seja a sua natureza, sujeitam-se a controle pela respectiva Administracéo Direta”.
Revela ainda que esse controle pode ser exercido sob trés prismas:

1. o controle politico, que decorre da relagdo de confianga entre os 6rgdos de controle
e os dirigentes da entidade controlada (estes séo indicados e nomeados por aqueles);
2. 0 controle administrativo, pelo qual a Administracdo Direta fiscaliza se a fundacéo
esta desenvolvendo atividade consonante com os fins para os quais foi instituida; e
3. controle financeiro, exercido pelo Tribunal de Contas, tendo a entidade o encargo
de oferecer sua prestacao de contas para aprecia¢do por aquele Colegiado (Arts. 70 e
71, 11, da CF) (CARVALHO FILHO, 2015, p. 551).

No ambito do Governo Federal, este controle é exercido por alguns 6rgdos que tém
competéncia legal para fazer a fiscalizagdo da implementacdo dos recursos publicos. Observa-
se que os artigos 70, 71 e 74 da Constituicdo, além de apresentarem forma de controle,
estabelecem que este, ou seja, o controle institucional, seja exercido por meio do Congresso
Nacional, sendo este encarregado do controle externo, tendo o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido (TCU). Corrobora com esta assertiva Siraque (2005, p. 97):

Controle institucional Externo é o realizado por érgéo estatal estranho aqueles que
foram responsaveis pela emissdo do ato a ser controlado. O sistema de controle
institucional externo sdo, por exemplo, os de competéncia das ouvidorias, do
ministério pablico ou dos poderes legislativos, auxiliados pelos tribunais de contas.
Nesse caso a fiscalizacdo ndo depende da vontade politica das autoridades a serem
fiscalizadas. As autoridades fiscalizadoras, ante dendincia, representa¢do ou noticia de
eventual irregularidade, ndo poderdo deixar de fazer a fiscalizacdo, sobre pena de
incorrerem em prevaricacdo, uma vez que tem o poder-dever de zelar pelo patrimonio
publico, entendido este ndo somente 0s bens passiveis de valoragdo econdmica, mas
englobado, também, outros impassiveis de ser valorados enquanto tal, mas que
merecem a mesma prote¢do e as vezes até maior, da sociedade e dos agentes publicos.

Por esse angulo, o controle institucional externo deve ser realizado também pelo Poder
Legislativo, no &mbito dos estados, com auxilio dos seus tribunais de contas. Ja nos municipios,
a constituicdo assegura a responsabilidade do controle institucional externo as Cémaras
Legislativas. No caso do Governo Federal, conforme o mandamento constitucional, o TCU é o

responsavel por auxiliar o Congresso Nacional no exercicio do controle externo.
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Observamos, no texto constitucional, anteriormente o termo controle institucional
externo e o seu exercicio pelo Congresso Nacional, bem como sua importancia para a harmonia
institucional, contudo o controle institucional subdivide-se em externo e interno. O Controle
Institucional Interno visa controlar ou verificar se a realizacdo de uma determinada atividade
esta cumprindo com os seus objetivos e principios para os quais foram propostos. Dessa forma,
0 texto constitucional, em seu art. 74, nos apresenta esta forma de controle, assim como seus

responsaveis de exercé-los:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de:

I — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucéo dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e entidades da administracdo
federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado;
111 — exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Uni&o;

IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.

8 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob
pena de responsabilidade solidéria.

§ 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato € parte legitima para,
na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de
Contas da Unido (BRASIL, 1988, ndo paginado).

Na esfera federal, o controle interno é exercido pela Controladoria Geral da Unido
(CGU), que é um érgao central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal.
Neste aspecto, a funcdo da CGU é desenvolver funcdes de controle interno, ouvidoria,
correicdo, além de desenvolver mecanismos voltados a promocao de transparéncia, bem como
de prevencdo a corrup¢do na Administracdo Publica. Com base nesta forma de controle Interno,
outros érgaos publicos como Ministério Publico Federal, os Ministérios Publicos Estaduais, o
Tribunal de Contas da Unido, os Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios, as
Controladorias dos Estados, a Policia Federal, as Policias Estaduais, o Poder Legislativo e o
Poder Judiciario, entre outros, atuam buscando prevenir, controlar, investigar e até fazer a
repressao contra aqueles que cometem corrupgdo no exercicio da administracdo publica. Neste

ponto de vista, citamos as contribuigdes de Siraque (2005, p. 94-95):

Controle institucional € aquele realizado pelos érgdos do Estado sobre seus proprios
atos ou atividades, ou pelos de quem lhes faga as vezes (...). O controle institucional
é um controle interno do estado, isento de participacdo direta da sociedade, mas
efetuado por meio de seus representantes eleitos ou das institui¢des publicas criadas
pela constituicio para fiscalizar as suas atividades. E o poder do Estado controlando
0 proprio poder do Estado, ou de quem lhe faca as vezes por meio dos principios e
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regras prescritos pela constituicdo (...). Os sistemas de controle institucional interno
sdo as corregedorias, como a do ministério publico, das policias civil e militar, do
judiciario, e as auditorias e 0s conselhos fiscais previstos em lei, nos casos das
fundagoes, autarquias, empresas publicas, institutos, entre outros.

O controle institucional externo e interno do Estado sobre o préprio Estado € uma
medida que o constituinte encontrou para criar uma harmonia social, sendo este um requisito
para o bem estar da sociedade ou da convivéncia grupal, e segundo a Constituicdo, ndo deve
deixar de existir, pois é um elemento essencial que contribui para o0 bom funcionamento das
instituicdes sociais. Por este &ngulo, sem o controle institucional externo e interno, seria dificil
aos individuos cumprirem as normas de conduta prescritas e estabelecidas na organizacédo
social. Verifica-se que, na Administracdo Publica, o ato de controlar possui o propdsito de
manter um estado harmonioso, na medida em que propOe-se a examinar se 0S atos
governamentais estdo buscando atender a finalidade puablica, a legislacdo e aos principios
basicos aplicaveis ao servico publico.

Outro tipo de controle, que é o0 que nos interessa neste estudo, apresentado na
Constituicdo de 1988, chama-se Controle Social, que pode ser entendido como a participagao
do cidad&o na gestdo publica, com o objetivo de fiscalizar, monitorar e controlar as agdes do
Estado. Observa-se que se trata de um importante mecanismo que contribui para a prevencéo
de corrupcéo e, consequentemente, ao fortalecimento da cidadania. Sentimos a necessidade, no
dia a dia, de discutirmos o Controle Social na Administracdo Publica, pois sdo muitas as
denuncias veiculadas pela imprensa sobre a mé aplicagdo e utilizacdo de recursos publicos,
configurando-se em apropria¢fes indevidas, desvios, corrupcdo do dinheiro publico,
clientelismo, entre outras formas de corrupcao nos trés poderes das unidades federativas do
Brasil. Conforme Heller et al. (2016, p. 136),

O controle social, portanto, pode ser definido como a capacidade que a sociedade
civil, e nela as diferentes classes sociais com seus diferentes interesses, tem de
participar e interferir na gestdo publica, de forma a orientar politicas publicas e acbes
do Estado.

Diante da importancia e necessidade do controle sobre a administracdo publica,
Carvalho Filho (2015) nos revela que o controle social pode ser efetivado de duas formas, sendo
a primeira por meio do Controle Natural, que é executado diretamente pelas comunidades,
quer através dos proprios individuos que as integram, quer por meio de entidades
representativas, como associacOes, fundaces, sindicatos e outras pessoas do terceiro setor; ja

a segunda, por meio do Controle Institucional, exercido por entidades e orgdos do Poder
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Publico instituidos para a defesa de interesses gerais da coletividade, como é o caso do
Ministério Publico, dos Procons, da Defensoria Publica, dos 6rgdos de ouvidoria e outros do
género.

Quanto a0 momento em que o controle é exercido sobre a administragdo publica
Carvalho Filho (2015) nos apresenta trés. O primeiro, Controle prévio (ou a priori), € 0
exercido sempre antes de consumar-se a conduta administrativa, sendo assim, de natureza
preventiva. O segundo chama-se Controle concomitante, sendo entendido como aquele que
ocorre sempre a medida em que se vai desenvolvendo a conduta administrativa. Pode ser
entendido também como preventivo e repressivo, conforme a necessidade verificada junto a
administracdo. J& o terceiro, 0 controle posterior (ou a posteriori), objetiva sempre a revisao
de atos ja praticados pela administracdo publica, no sentido de confirma-los, ou para corrigi-
los. Nesta perspectiva, o autor também informa que as ac¢des judiciais contra a administracéo
publica, por exemplo, sdo basicamente instrumentos de controle a posteriori dos atos
administrativos, pois, primeiro o ato é praticado, e somente depois é que o Judiciario aprecia
sua legalidade.

Podemos entender o Controle Social como a participacdo do cidadao junto a gestdo
publica do Estado, buscando fiscalizar e monitorar suas agdes objetivando, assim, controle
publico dos atos administrativos. Observa-se que esta a¢ao torna-se mecanismo de prevencao
contra desvio de boa conduta administrativa, entendida esta, muitas vezes, como favorecimento
privado do bem publico: “O controle social em questdo ¢ institucionalizado porque é regulado
em lei e caracteriza-se por assegurar a participacdo de segmentos da sociedade civil organizada
em conselhos representativos” (MACHADO, 2011, p. 26).

A preocupacao dos movimentos sociais, desde a constituinte de 1988 até os dias atuais,
pela manutencao de um controle social de amplo interesse popular, permanente e atuante, talvez
se torne mais acentuada em funcdo da diversidade geografica, como extensdo territorial,
centralizacdo de alguns 6rgdos publicos da justica, além da baixa cultura de interesse pelo
controle social, pois este se trata de elemento novo, que surgiu na Constituicdo de 88. Neste
sentido, torna-se necessaria a fiscalizacao da aplicacdo correta dos recursos publicos, em que o

apoio da sociedade é fundamental. Para Correia (2000, p. 53):

O controle social tem sido alvo das discussdes e préaticas recentes de diversos
segmentos da sociedade, como o movimento popular e sindical, politicos,
organizagOes ndo-governamentais e governos. Mas, com um significado inverso ao
exposto, como controle que a populacdo deve ter sobre as a¢fes do Estado, gracas ao
processo de democratizagdo no Brasil iniciado na década de 80.
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Percebemos que o Controle Social é mais um tipo de controle sobre a Administracao
Publica concebido na Constituicdo para atender a demanda da sociedade por espaco na
fiscalizacdo e gerenciamento do bem publico, tendo em vista, assim, ajudar a complexidade das
estruturas politico-sociais do Estado brasileiro a estar atenta ao desvio da correta conduta
administrativa, ou até ao fenémeno da corrupcdo em alguns momentos presentes em nossa
sociedade. Dessa forma, entendemos que o controle da Administracdo Publica ndo se deve
restringir apenas ao controle institucional, sendo necessario também que ocorra a participacdo
dos cidaddos e sociedade civil organizada no monitoramento permanente dos gastos publicas,
utilizando-se, desta forma, do mecanismo de controle social. Corrobora com esta tese Siraque
(2005, p. 99):

O controle social é realizado por um particular, por pessoa estranha ao Estado,
individualmente, em grupo ou por meio de entidade juridicamente constituida, sendo
que, neste caso, ndo ha necessidade de serem estranhas ao Estado, mas pelo menos de
uma parte de seus membros ser eleita pela sociedade. Citamos, como exemplo de
pessoas juridicas de carater publico, os Conselhos de Satde e a Ordem dos Advogados
do Brasil, os quais foram instituidos por lei. Como exemplo de entidades de carater
privado que podem fazer o controle social, mencionamos todas as organiza¢es ndo
governamentais constituidas h4 mais de um ano desde que tal finalidade conste de
seus estatutos sociais.

O controle social apresentado pela constituicdo de 1988 surge como clamor da
sociedade por maior abertura politica do Estado, maior transparéncia e espacos de participacéo
junto & méaquina estatal, ndo s6 como forma de superar o recém Estado ditatorial por qual o
Estado brasileiro passara, mas também por ser o controle social, um complemento indispensavel
ao controle institucional, que é efetivado por aqueles que o constituinte designou como

guardides dos recursos publicos. Corrobora com esta assertiva Correia (2000, p. 11):

(...) neste campo contraditorio que nasce um novo conceito de controle social em
consonancia com a atuacdo da sociedade civil organizada na gestdo das politicas
publicas no sentido de controla-las para que atendam as demandas e 0s interesses da
coletividade. E nesta perspectiva que o controle é realizado pela sociedade sobre as
acOes do Estado.

Apos a apresentacdo do conceito de controle social, € necessario compreender que o
exercicio deste, baseado na Constituicdo brasileira, pode ser exercido tanto pelo cidadao
individualmente, quanto pelos conselhos de politicas publicas ou de forma organizada. Os
conselhos podem ser entendidos ainda como mecanismos importantes ao exercicio da

cidadania, que proporcionam espacos a participacao da sociedade junto a administracao publica
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do Estado: “O controle social ¢ um direito ptblico subjetivo que o cidaddo tem a faculdade de
exercer ou ndo. Ja no controle institucional, a autoridade responsavel tem a obrigacao de fazé-
lo, sob pena de estar incorrendo em prevaricagio®” (SIRAQUE, 2005, p. 38).

Diante o exposto, Lima, F., (2014) faz um alerta, ao considerar que as sociedades
capitalistas tém buscado apropriar-se do Estado para impor sua ideologia e ordem, 0 que se
torna quase impossivel se constituir formas democraticas de controle social, contudo, chama a
atencdo para a importancia da religido, partidos politicos, entre outras formas de organizacdes
sociais que podem contribuir decisivamente na definicdo e manutencdo de mecanismos de

controle social. Corrobora também com esta tese Carvalho Filho (2015, p. 985):

Urge, entretanto, que o Poder Publico reduza cada vez mais sua postura de imposicéo
vertical, admitindo a cogestdo comunitaria das atividades de interesse coletivo, e que
a sociedade também se organize para realcar a expressdo de sua vontade e a indicacao
de suas demandas, fazendo-se ouvir e respeitar no dmbito dos poderes estatais.

Vejamos, a seguir, que no Estado brasileiro os conselhos existentes podem ser
classificados de acordo com as fungbes que desempenham. A legislacdo vigente no Estado
permite que os conselhos possam cumprir fungées de fiscalizacdo, de mobilizacéo, deliberacdo

ou até mesmo de consultoria.

2.3 CONTROLE SOCIAL E OS MECANISMOS ESPECIFICOS PARA EDUCACAO

Como ja vimos anteriormente, a Constituicdo Federal de 1988 apresentou avancgos no
campo dos direitos sociais, no qual a participacdo popular e o exercicio do Controle Social nas
Politicas Publicas do Estado tém destaque. A populagdo, que outrora vivera um Estado de
privacdo de direitos ao controle sobre as a¢bes do Estado, tem, no momento pos-constituinte,
possibilidades de ampliacéo dos direitos sociais, de participacdo junto a administracdo publica,
por meio dos mecanismos de Controle Social, pelo qual a sociedade civil passa a ter a
possibilidade de interferir nas decisGes tomadas por parte do Estado. Neste aspecto, a sociedade
passa a ter “Possibilidades de participagdo direta no Executivo, através de 6rgaos populares
com fungdes de direcdo administrativa, como no caso da saude (Artigo 198, I11)”. (SPOSATI,
1992, p. 369).

8Codigo Penal brasileiro, Art. 319 - Retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio, ou pratica-lo
contra  disposicdo  expressa de lei, para satisfazer interesse ou  sentimento  pessoal:
Pena - detengdo, de 3 (trés) meses a 1 (um) ano, e multa.
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Desta forma, o Controle Social torna-se um direito conquistado pela sociedade, na Carta
Magna de 1988, em que 0s principios da participacdo popular e do controle social, como gestédo
participativa junto as politicas da administracdo publica, € seu maior avanco, tendo a sociedade
civil organizado a possibilidade de planejar e fiscalizar as a¢fes junto ao Estado, por meio da
interferéncia da democracia participativa e da democracia direta, e também por meio da
presenca de 6rgdos populares junto ao Executivo, principalmente, no caso da educacdo, dos
conselhos de controle social que operam, ou tentam, o controle e a fiscalizacdo de seus parcos
recursos.

Lembramos primeiramente, que os conselhos de controle social especificos na area
educacional exercem atribuigdes de acordo com suas fungbes. A funcdo deliberativa de um
conselho refere-se a sua prerrogativa de decidir sobre as estratégias utilizadas nas politicas
publicas de sua competéncia. A funcdo consultiva de um conselho relaciona-se a sua
prerrogativa de emitir opinides, bem como sugestdes sobre matérias de sua area de atuagdo. Ja
o0 exercicio da funcéo fiscalizadora de um conselho implica acompanhar e fazer o controle de
atos dos governantes. Uma ultima funcdo atribuida a um conselho é a mobilizadora, a qual se
refere ao exercicio do poder de estimulo a participacdo popular na gestdo publica, sendo um
agente formulador e disseminador de informacdes das politicas publicas junto a sociedade.

O Controle Social, na educacdo brasileira, pode ser feito individualmente pelos
cidaddos, estando na legislagdo como um direito facultativo, ou por um grupo de pessoas, na
figura dos conselhos de acompanhamento e controle social das politicas publicas, hoje,
existentes nos diversos setores da administracdo publica dos trés entes federados. Verifica-se
que a principal funcdo de um conselho popular, permitido pela constituinte, é exercer o controle
social sobre as politicas publicas do Estado, permitindo aos cidaddos ou conselhos observarem,
acompanharem ou até acessarem meios pelos quais possam interferir no planejamento da
administracéo publica.

Neste aspecto, o controle social na educacdo, mesmo néo trazendo aos cidadaos ou aos
conselhos populares de controle social poder de planejamento sobre as agdes do estado, pode
tornar-se um canal efetivo de participacdo, por meio do qual é possivel estabelecer de fato os
direitos da cidadania, deixando assim de ser apenas um anseio e tornando-se realidade. De
acordo com Machado (2011, p. 24):

O controle social € processo de disputa, é construgdo, é participacéo, é transformacao,
pois 0 maior ou menor impacto na transformagdo da realidade e na efetividade da
politica publica esta diretamente relacionado a capacidade de participagdo politica da
sociedade civil organizada, junto aos espacos publicos e esferas publicas.
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Para Barros (2014), ha uma luta constante dentro da sociedade brasileira para se efetivar
a transparéncia e a aproximacdo da administracdo publica aos cidadaos. Segundo este autor, 0
tradicionalismo que impera nos diversos setores da sociedade, seja por parte de pessoas ou
setores sociais, tem dificultado o desenvolvimento do trabalho das iniciativas de controle social,
mesmo assegurado legalmente na constituicdo, sobre as acbes do Estado, pois tal
tradicionalismo ndo reconhece a participagao cidada.

Neste contexto democratico permitido pela Carta Magna, surgem mecanismos
especificos de controle social para Educacdo, sendo estas ferramentas importantissimas para
garantir & participacio da comunidade escolar® o poder de interferéncia nas politicas e
planejamento educacional do Estado. Observa-se nesta logica, que a legislacdo brasileira prevé
a criacdo de alguns conselhos de politicas publicas na area educacional, sendo alguns de
abrangéncia nacional e outros de atuacdo estadual e municipal.

Os Conselhos Nacional, Estaduais/Distrital e Municipais de educacdo surgem
possibilitados pela redemocratizacdo do pais, tendo seu assento legal fundamentado na
constituicdo de 1988 e regulamentado, posteriormente, na Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional (artigos 9, 10 e 11), tornando-se instancias, entre outras fungdes, de controle
social da execucdo de politicas publicas no ambito educacional dos entes federados, permitindo,
dessa forma, a participacéo social nestes colegiados, que tém como finalidade proporcionar aos
cidaddos mecanismos de participacdo na agenda dos servigos publicos educacionais

desenvolvidos na iniciativa publica.

A partir da abertura politica e da redemocratizacdo do pais, com a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, os espacos de participacdo social tiveram seu surgimento
acelerado e consolidaram-se ao longo dos anos. Ao mesmo tempo, ganhou forca a
reinvindicagdo popular por mais transparéncia dos administradores puablicos e dos
conselhos de controle social. Neste contexto, torna-se premente que estes espagos se
ampliem e fortalecam na 6tica de contribuir com a boa governanca e a gestdo das
politicas publicas (PALUDO, 2015, p.178).

Na educacéo brasileira, a instituicdo de conselhos de controle social, a exemplo dos
conselhos escolares permitidos pela Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, em seu
artigo 14, - que estabelece que cada sistema de ensino deve definir suas proprias normas de

gestdo democrética do ensino publico, de acordo com suas peculiaridades, assim como o

9A Comunidade Escolar € o conjunto constituido pelos membros do magistério, alunos, pais ou responséaveis pelos
alunos e funcionarios que protagonizam a a¢do educativa da escola (manual de orienta¢Ges basicas para eleicdo do
conselho escolar, PDDE, 2004). http://portal.mec.gov.br/seb/arquivos/pdf/Consescol/pr_lond_sttt.pdf



62

fornecimento de condicdes necessarias ao seu funcionamento, por parte do poder publico- sdo
condi¢des necessarias para que os entes federados, possam movimentar recursos provenientes
do Governo Federal, indispensaveis ao desenvolvimento das ac6es em educacdo. Ha também
outros tipos de conselhos que devem ser constituidos pelos entes federados com o objetivo de
auxilid-los na tarefa de gerir o bem publico.

A inauguracéo da politica de Controle Social pos-constituinte, por meio de mecanismos
especificos a este fim, na figura dos conselhos, surge na educacdo publica brasileira tendo seu
marco na publicacdo da lei que dispde sobre a Municipalizagdo da Merenda Escolar, Lei n°
8913/94, no mandato do presidente Itamar Augusto Cautiero Franco. Esta lei disciplinava, em
seu Art. 3° que “Cabe ao Conselho de Alimentagdo Escolar, entre outras, a fiscalizagdo e o
controle da aplicacdo dos recursos destinados a merenda escolar, e a elaboracdo de seu
regimento interno.” (BRASIL, 1994, ndo paginado).

De acordo com Paludo (2015), um dos grandes avangos no processo de municipalizagéo
da merenda escolar (Lei n°® 8.913/1994) foi o Controle Social do Programa, exposto no Artigo
3% o qual traz atribuicdes do Conselho de Alimentacdo Escolar de fiscalizar e controlar a
aplicacdo dos recursos destinados a merenda escolar. Menciona como avango o Artigo 4° desta
Lei, que trata da qualidade da merenda ofertada, a qual devera estar em acordo com o Conselho
de Alimentacdo Escolar e sob a responsabilidade dos estados e municipios, que deverdo contar
com orientacdes de nutricionistas capacitados para elaborar seus cardapios. O autor sinaliza
também o Artigo 5° como um aspecto importante, ja que diz respeito aos habitos alimentares
de cada localidade, orientando, dessa forma, a preferéncia pelos produtos “in natura”
adquiridos de cada regido, visando também a reducgdo dos custos da merenda escolar. Corrobora
também com esta tese, Souza (2015, p. 34):

Na &rea educacional, o Conselho de Alimentagdo Escolar (CAE) foi estabelecido pela
Lei Federal no 8.913/947, que regulamentou a descentralizacdo do Programa Nacional
de Alimentag8o Escolar (PNAE), oficializando o processo de participacdo e controle
da sociedade civil junto & politica de alimentacdo escolar (AE). O CAE € o 6rgéo
responsavel pela fiscalizacdo da utilizagcdo do recurso publico destinado a AE, sendo
sua existéncia condicao obrigatoria para a liberacéo de recursos deste programa aos
municipios. Constitui um drgdo colegiado de carater fiscalizador, permanente,
deliberativo e de assessoramento.

A Lei Federal n°® 8.913/1994 de Municipalizacdo da Merenda Escolar previa a garantia
dos Conselhos de controle social na alimentagédo escolar nos municipios, como condicionante
a liberagdo financeira para sua aquisicdo. Neste aspecto, este programa, que faz parte de uma

politica gerencialista neoliberal destinada a educacao publica, indicava que a liberacdo de
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recursos para a compra da alimentacdo escolar estava condicionada a criacdo do CAE
(BRASIL, 1994).

Os conselhos de controle social devem ser instancias colegiadas de confianca e
conhecimento da comunidade escolar e com uma atuagdo ativa no exercicio da funcéo,
permitindo, desta forma, maior participacdo da populacdo sobre as politicas publicas do Estado:
“a redemocratizacd0 do pais estimulou a participacdo popular e coletiva, traduzida nos
conselhos de controle social, no caso do PNAE, nos conselhos de alimentacdo escolar”
(COSTA, 2013, p. 82).

A legislagdo nacional, desde a década de 90, mais precisamente com a Lei Federal de
Municipalizacdo da Merenda Escolar, ja era um prendncio da criacdo/obrigacao de Conselhos
na educacéo, inclusive, como condicionante para liberacdo dos diversos tipos de recursos e
como pré-requisito a participacdo em programas federais de apoio a educacdo: “O controle
social institucionalizado por meio dos conselhos pode ser ainda um instrumento eficaz de
participacdo, combate a corrupcéo e fortalecimento da cidadania” (PALUDO, 2015, p. 26).

Neste sentido, o CAE possui como finalidade a missdo politica de acompanhar e
controlar socialmente a aplicacdo dos recursos destinados aos entes federados para a compra da
alimentacdo escolar, observando os critérios da compra do percentual minimo (30%) dos
produtos da agricultura familiar, analisando a qualidade da merenda comprada, fiscalizando se
os alimentos estdo bem guardados e conservados, verificando se o que a prefeitura comprou
estd chegando nas escolas, analisando se a verba que vem do Governo Federal esta sendo
aplicada e se a complementacdo deste recurso esta sendo efetivada pelo ente federado
(BRASIL, 2009a).

Um segundo conselho de controle social, que surge na educacdo brasileira pos-
constituinte, ainda na década de 90, chama-se Conselho do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), hoje,
conselho do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo
dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB). O FUNDEB foi instituido pela Emenda
Constitucional n° 53, de 19 de dezembro de 2006, e regulamentado pela Medida Proviséria n°
339, de 28 de dezembro do mesmo ano, convertida na Lei n® 11.494, de 20 de junho de 2007, e
pelos Decretos n° 6.253 e 6.278, de 13 e 29 de novembro de 2007, respectivamente.

O FUNDEB é um fundo especial, de natureza contébil e de &mbito estadual (um fundo
por estado e Distrito Federal, num total de vinte e sete fundos), formado, na quase totalidade,

por recursos provenientes dos impostos e transferéncias dos Estados, Distrito Federal e
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Municipios, vinculados a educacéo, por forga do disposto no Art. 212 da Constitui¢do Federal
(BRASIL, 1995).

Observa-se ainda que a liberagédo de recursos para este fundo a todos os entes federados
sO é possivel mediante a constituicdo de um conselho de controle social para este fim. Nesta
perspectiva, citamos o Artigo 24, da Lei n°® 11.494/2007, que trata do acompanhamento e do
controle social sobre a distribuicéo, a transferéncia e a aplicacdo dos recursos do FUNDEB, que
serdo exercidos junto aos respectivos governos, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, por conselhos instituidos especificamente para este fim, conforme

composicao abaixo:

| - em ambito federal, por no minimo 14 (quatorze) membros, sendo:

a) até 4 (quatro) representantes do Ministério da Educacéo;

b) 1 (um) representante do Ministério da Fazenda;

¢) 1 (um) representante do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao;

d) 1 (um) representante do Conselho Nacional de Educag&o;

e) 1 (um) representante do Conselho Nacional de Secretérios de Estado da Educacéo
- CONSED;

f) 1 (um) representante da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educagéo -
CNTE;

g) 1 (um) representante da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacao -
UNDIME;

h) 2 (dois) representantes dos pais de alunos da educacdo basica publica;

i) 2 (dois) representantes dos estudantes da educacdo bésica publica, um dos quais
indicado pela Unido Brasileira de Estudantes Secundaristas - UBES;

Il - em &mbito estadual, por no minimo 12 (doze) membros, sendo:

a) 3 (trés) representantes do Poder Executivo estadual, dos quais pelo menos 1 (um)
do 6rgdo estadual responsavel pela educacéo béasica;

b) 2 (dois) representantes dos Poderes Executivos Municipais;

¢) 1 (um) representante do Conselho Estadual de Educagéo;

d) 1 (um) representante da seccional da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educagdo - UNDIME;

e) 1 (um) representante da seccional da Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em
Educagdo - CNTE;

f) 2 (dois) representantes dos pais de alunos da educacédo bésica publica;

g) 2 (dois) representantes dos estudantes da educacdo bésica publica, 1 (um) dos quais
indicado pela entidade estadual de estudantes secundaristas;

Il - no Distrito Federal, por no minimo 9 (nove) membros, sendo a composicao
determinada pelo disposto no inciso Il deste paragrafo, excluidos os membros
mencionados nas suas alineas b e d;

IV - em &mbito municipal, por no minimo 9 (nove) membros, sendo:

a) 2 (dois) representantes do Poder Executivo Municipal, dos quais pelo menos 1 (um)
da Secretaria Municipal de Educagdo ou drgao educacional equivalente;

b) 1 (um) representante dos professores da educacdo béasica publica;

¢) 1 (um) representante dos diretores das escolas basicas publicas;

d) 1 (um) representante dos servidores técnico-administrativos das escolas bésicas
publicas;

e) 2 (dois) representantes dos pais de alunos da educacéo basica publica;

f) 2 (dois) representantes dos estudantes da educacdo basica publica, um dos quais
indicado pela entidade de estudantes secundaristas.

8§ 22 Integrardo ainda os conselhos municipais dos Fundos, quando houver, 1 (um)
representante do respectivo Conselho Municipal de Educacéo e 1 (um) representante
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do Conselho Tutelar a que se refere a Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990, indicados
por seus pares (BRASIL, 2007, ndo paginado).

Os conselhos de controle social do FUNDEB dos entes federados tém como principal
atribuicéo legal fazer o acompanhamento e o controle da correta aplicacdo dos recursos publicos
destinados a educacéo publica, por meio das seguintes fontes de receitas dos fundos destinados
a composi¢cdo do FUNDEB, conforme a Lei n® 11494/2007: Fundo de Participacdo dos Estados
(FPE) 20%, Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) 20%, Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servigos (ICMS) 20%, Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as
exportacdes (IPlexp) 20%, Desoneragdo das Exportacbes (LC n°® 87/96) 20%, Imposto sobre
Transmissdo Causa Mortis e Doagdes (ITCMD), Imposto sobre Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA), cota parte de 50% do Imposto Territorial Rural (ITR) devida aos
municipios. Também compdem o fundo as receitas da divida ativa e de juros e multas incidentes
sobre as fontes acima relacionadas (BRASIL, 2007).

A misséo politica do Conselho do FUNDEB é acompanhar e controlar a aplicacao dos
recursos, verificando quanto chegou e como esta sendo gasto, observando que a maior parte da
verba, no minimo 60%, é para pagamento de salarios dos profissionais que atuam na educagao
basica, nas atividades de ensino e suporte a este. Com o restante do recurso, podem ser pagos
os funcionarios da escola, e pode-se também comprar materiais didaticos e equipamentos
escolares de suporte ao ensino. Além disso, este colegiado tem a fun¢ao de acompanhar as obras
do Plano de Agdes Articuladas (PAR) do governo federal, no &mbito de cada ente federado,
supervisionar anualmente o Censo da Educacéo e fiscalizar os recursos do Programa Nacional
de Apoio ao Transporte do Escolar (PNATE), destinado ao apoio nas despesas com o0
deslocamento de alunos, entre suas residéncias e a escola (BRASIL, 2007).

Para Machado (2011) as principais diferencas entre os mecanismos de controle social
encontradas na saude e educacgdo, implantadas conforme objetivos vistos anteriormente, sdo o
quantitativo de conselhos. Segundo a autora, enquanto que na saude o controle social se
estruturou com conselho unico, na educacéo, esta implantagcdo se deu para atender a variados
comandos, o que fez proliferar o nimero de conselhos. Informa ainda que esta proliferacéo
incide sobre a fragmentacdo das fungdes do controle social, o que pode levar a uma maior
especializacdo de suas funges.

Os conselhos de Controle Social na educacdo tém sido ferramentas importantes nos
altimos anos, como mecanismos fiscalizadores e instrumentos mobilizadores, quando ha

ameacas as execugOes dos parcos recursos, no entanto, para que os cidaddos possam
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desempenhar suas funcGes de maneira eficaz, no exercicio do controle social, é necessario que
estes recebam orientacdes ou formacdo, para melhor acompanhar e fiscalizar os gastos publicos
da educacdo. Corrobora com tal tese Carvalho (2006, p. 99), quando trata da transparéncia
exigida em lei em relacdo a alguns dos instrumentos utilizados pelos administradores publicos:
“fica comprometida pelo fato de usarem uma linguagem ainda acessivel a um niimero restrito
de pessoas”.

A ideia de controle social na educacdo esta diretamente ligada a participacao popular,
na gestao das politicas publicas, por meio dos conselhos criados para este fim, em que o papel
do cidaddo tem por finalidade intervir no acompanhamento e fiscalizacdo direta junto a
administragdo, e cobrando, quando necessario, o controle social externo exercido no &mbito do
TCU, do CGU, do Ministério Publico Estadual (MPE) e do Ministério Publico Federal (MPF),

para que esta adote medidas visando ao atendimento de interesse publico na educacédo publica.

2.4 PARTICIPACAO E O EXERCICIO DO CONTROLE SOCIAL

Esté expresso, na Carta Magna brasileira, a Constituicdo Federal de 1988, no Art. 216,
inciso X (democratizacao dos processos decisorios com participacdo e controle social) e no Art.
37, inciso XXII, § 3° (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998), que tanto a
Participacdo quanto o Controle Social sdo direitos de todos os cidaddos, porém, apesar de
estarem relacionados, sdo coisas diferentes. O objetivo da Participacdo Social, nas politicas
publicas, é ouvir os cidadaos no processo de construcdo de tomada de decisdo das instancias
governamentais dos diferentes entes federados, no sentido de que tais decisbes possam
contribuir na efetivacdo de politicas para atender o interesse publico.

De acordo com Sposati (1992), a Constituicdo de 1988, em seu artigo inaugural, cria
diversos mecanismos para provocar a participacao popular na gestdo, sendo o mais tradicional
dos mecanismos formais de democracia representativa 0s representantes parlamentares
(vereadores, deputados e senadores, etc.). Ressalta ainda que a democracia participativa e a
democracia direta, por meio da presenca de 6rgdos populares junto ao Executivo, operam o
controle e a fiscalizagdo das acbes do Governo, por meio de organismos sociais. A autora
enfatiza que a presenca da participacdo popular diretamente no Executivo tem levado a
construcdo da concepcdo de que o quarto poder é o poder popular na acdo de Governo e de

Gestao.
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Segundo Cardoso (2004), a institucionalizagdo da participagdo dos movimentos sociais,
junto a algumas agéncias do Estado, desenvolveu-se nos primeiros anos da década de 1980,
porém, antes, na década de 1970, houve um movimento politico, visando tal participacéo,
chamado por Cardoso (2004), de “a emergéncia herdica dos movimentos”. Ela ressalta ainda,
que o sistema politico comegou a abrir novos espacos de comunicacgdo e participacgao social, até
entdo bloqueados, devido ao sistema autoritario pelo qual o pais passara, criando-se, por um
lado, uma nova relacdo entre movimentos sociais e partidos politicos e, por outro, entre tais
movimentos e agéncias publicas do Estado.

O poder popular certamente tem conseguido lugar de destaque nos debates sobre
politicas publicas, principalmente no periodo pré e pos-constituinte de 1988, com grande
destaque nos governos do Partido dos Trabalhadores — PT, com iniciativas como o Orgamento
Popular, que possibilitou aberturas politicas institucionalizadas, nos anos 80 e 90, com o
objetivo de atender a cobrancas de movimentos populares que buscavam, por intermédio dos
governos de esquerda eleitos, maior participagdo social nas decisfes que envolviam as politicas
sociais. Para Avritzer (2016), o Orcamento Participativo marca um periodo de grandes
mobilizacdes populares e crescente institucionalizacdo da participacdo social, com exitosas
experiéncias em cidades como Porto Alegre, Belo Horizonte e Sdo Paulo, chegando a 201
cidades.

A participagéo social € um mecanismo que permite o estabelecimento de didlogo entre
a sociedade e o Estado, no processo de decisdo de politicas publicas. Ja o Controle Social € um
instrumento pd meio do qual é permitido a sociedade fiscalizar as agdes do Estado. Neste
aspecto, a populacéo verifica se o poder publico ou o Estado estd atendendo a seus anseios ou
aquilo que Ihe fora permitido opinar. Assim, Heller et al. (2016, p. 75) destacam a importancia
de considerar a participacdo nos processos de desenvolvimento de politicas publicas em todos
0s estagios desde a concepcdo, implementacdo e avaliagdo. Estes mesmos autores ainda nos

chamam a atencdo sobre o termo Participacdo e suas multiplas interpretacdes:

(...) dado o caréater polissémico adquirido pela palavra participac¢do ao longo das
Gltimas décadas, podendo estar associada aos discursos neoliberais (em geral,
obediéncia e respaldo a decisdes previamente tomadas) ou a correntes que a entendem
numa perspectiva de emancipacao e de busca da cidadania. Por outro lado, os estudos
gue trazem as experiéncias empiricas de espacos publicos de participacdo podem
contribuir para analise de suas possibilidades e limites, capazes de apontar direcdes
para politicas publicas mais democraticas (HELLER et al., 2016, p.75).
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Sao notdrios os avangos na legislacao brasileira, principalmente na Constituicdo Federal
de 1988, em relacdo ao reconhecimento do direito de participacdo da sociedade civil nas
instancias de poder, em que diversos dispositivos legais nela se sustentam, e experiéncias
governamentais surgem como forma de expressar 0 novo contexto democratico. Contudo,
observa-se, no geral, que ndo basta o reconhecimento legal da participagéo social da sociedade
civil em 6rgéos colegiados ou outras formas de participacdo, é necessario que este poder seja
exercido e expresso pela sociedade civil naturalmente, constituindo-se como mecanismos de
transformacéo social, nas atuais relagdes de poder, principalmente nos diversos interiores do
Estado brasileiro: “A cultura politica brasileira ainda convive com o fenémeno do coronelismo,
que sujeita a populacéo ao poder dos proprietarios, donos da politica local. Sob coagdo e medo,
s6 é dito 0 que se quer ouvir, é a anulacdo da vontade de si. E a heranga patrimonialista”
(SPOSATI, 1992, p. 372).

Acredita-se que a participacdo popular, junto ao debate de politicas publicas sociais,
constitui-se em uma pratica de extrema relevancia ao desenvolvimento da democracia
participativa, que carece de maior compreensdo por parte de todos os cidaddos sobre esta
importancia, principalmente dos nossos representantes eleitos na administracdo publica: “O
texto da Constituicdo Cidada de 1988 propiciou e facilitou a abertura do Estado a participacao
direta e indireta da sociedade no processo de tomada de decisdes” (PALUDO, 2015, p.42). A
Participacdo social nas politicas e servicos de iniciativa pablica tem um dos prendncios na
Constituicdo Federal de 1988, conforme mencionado anteriormente, onde esta resguardado no
Artigo 37, 8 3°, inciso I, sendo este um dos mecanismos principais para a consolidagdo efetiva

do regime democratico:

Art. 37. A administracéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: (EC no 18/1998, EC no 19/1998, EC no 20/1998, EC no 34/2001, EC no
41/2003, EC no 42/2003 e EC no 47/2005).

8§ 3° A lei disciplinara as formas de participagéo do usuério na administragdo publica
direta e indireta, regulando especialmente:

| — as reclamac0es relativas a prestacdo dos servicos publicos em geral, asseguradas a
manutencdo de servicos de atendimento ao usudrio e a avaliagdo periddica, externa e
interna, da qualidade dos servigos (BRASIL, 1988, ndo paginado).

E evidente a institucionalizagio da participagdo social junto & administracéo do Estado,
tanto por meio do orcamento participativo, quanto por colegiados de controle social nas areas
de saude, politicas urbanas, e mais recentemente, na educacdo. Contudo, alerta Avritzer (2016),

a institucionalizacdo da participacédo social criou uma espécie de desobrigacdo da participacédo
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ndo institucionalizada, separando-as em dois campos. O autor ressalta ainda que tal
institucionalizacdo cria limites a participacdo social, ao haver a seletividade de politicas e de
atores nas administracdes participativas: “Ambas as formas de isolamento comprometem a
legitimidade da participacédo popular e ndo permite novas agendas buscadas pelos atores sociais
e cidaddos que ndo estdo imediatamente incorporados na mobilizag¢do institucionalizada”
(AVRITZER, 2016, p. 17).

Apols os prenancios da participacdo social, na Constituicdo de 1988 e seus
desdobramentos na area da salde e politicas urbanas, a Lei n°® 8.913/1994, que dispde sobre a
municipalizagdo da merenda escolar na educacgédo brasileira (hoje implementada pela Lei n°
11.947/2009, PNAE), ja deixava claro, mesmo de forma timida, a importancia da participacdo
social junto as politicas publicas do Estado, ao registrar que os recursos financeiros sé seriam
liberados aos entes federados mediante a criacdo do CAE: “Desde 1994, com a implementacao
do processo de descentralizacdo, o PNAE tem priorizado e valorizado a participacdo da
sociedade no controle desse programa” (BARROS, 2014, p. 21).

Pipitone et al. (2003) nos revela que o processo de descentralizacdo na politica nacional
da merenda escolar, ocorrido durante o governo do Presidente Itamar Franco (1993-1994), além
de objetivar a descentralizacdo, melhoria da qualidade das refei¢des, a busca da regularidade
do fornecimento, do atendimento dos habitos alimentares, diversificacao da oferta de alimentos,
incentivo a economia local e regional, diminuicdo dos custos operacionais, buscava também
estimular a participacdo da comunidade local na execucdo e controle do Programa. Para a
autora, este € o inicio da descentraliza¢do administrativa do Programa Nacional de Alimentacao
Escolar (PNAE), sendo também responsavel pela diminuicdo da atuagdo do Estado e estimulo
a participacao popular nas acdes de gestdo deste programa: “Com isso, o direito a alimentagio
saudavel e adequada e da educacao alimentar e nutricional vai se constituindo e consolidando
diante da complexa realidade local e com a participagcdo da comunidade escolar, ainda que de
forma timida” (COSTA, 2013, p. 124).

Para Costa (2013), a redemocratizagdo do pais através do advento da Constitui¢do
Federal de 1988 possibilitou a participacdo social junto a administracdo publica, bem como as

acOes neoliberais de governancal® que incitam a participacdo da sociedade em busca de

YUma nova geracdo de reformas administrativas e de Estado, que tem como objeto a agio conjunta, levada a efeito
de forma eficaz, transparente e compartilhada pelo Estado, pelas empresas e pela sociedade civil, visando a uma
solugdo inovadora dos problemas sociais e criando possibilidades e chances de um desenvolvimento futuro
sustentavel para todos os participantes. (LOFFER, 2001, p. 212).
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programas e projetos governamentais voltados ao atendimento dos anseios da comunidade, por
meio, principalmente da introducdo dos conselhos a politica de alimentacdo escolar, tem
possibilitado a transparéncia nas informacdes. Contudo, a participacdo da comunidade escolar,
na construcdo e consolidacdo politica, econébmica e social do PNAE, numa perspectiva
pedagogica, ainda é timida e requer esforcos conjunto das esferas administrativas para
fortalecimento e empoderamento®! dos conselhos de alimentacio escolar. Nesta l6gica, a autora
reconhece que a participacdo social junto ao Estado perpassa, principalmente, por uma mudanca
cultural, mais que pela abertura desses canais de participacdo social.

O anseio das classes sociais por participacdo social junto ao Estado, principalmente na
década de 1980 e 90, durante os governos militares, decorreu a periodos de auséncias de
dialogos entre Estado e sociedade civil, quando esta ultima encontrava-se também desamparada
das poucas politicas sociais existentes, o que certamente contribuiu para grandes mobilizacdes
e ascensao de um novo regime politico, o democratico, causando grande expectativa as classes
populares por mudangas nesta relagdo: “(...) o fim ultimo do regime democratico é criar
condigdes para uma rebelido popular contra as injusticas” (AVRITZER, 2016, p. 25).

A participacdo social, entre os servicos educacionais junto ao Estado, prevista na
Constituicdo, esta implementada também na Lei n°® 9.394/1996, que estabelece as Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional (LDB). A LDB é a maior Lei, em termos de educac¢do no Estado
brasileiro, cujos dispositivos servem como elementos orientadores e norteadores a todas as
normativas de politicas educacionais no ambito dos entes federados. Neste aspecto,
consideramos a fundamentacdo e a Participacdo Social nas politicas publicas educacionais,
elencados no Art. 14 da LDB, como fundamentais a construgdo e exercicio do controle social,
hoje encontrados nos diversos tipos de mecanismos para este fim, existentes na educacéo, na

figura dos conselhos:

Art. 14. Os sistemas de ensino definirdo as normas da gestdo democrética do ensino
publico na educacgdo bésica, de acordo com as suas peculiaridades e conforme os
seguintes principios:

| - participacéo dos profissionais da educacgdo na elaboragdo do projeto pedagdgico
da escola;

HEmpoderamento é a acéo social coletiva de participar de debates que visam potencializar a conscientizacéo civil
sobre os direitos sociais e civis. Esta consciéncia possibilita a aquisicdo da emancipacéo individual e também da
consciéncia coletiva necesséria para a superagdo da dependéncia social e dominagéo politica. Um outro sentido
para empoderamento € o seu termo em inglés empowerment, que pode ser traduzido como ‘“delegagdo de
autoridade”. Fonte: www.significados.com.br/empoderamento.
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Il - participacdo das comunidades escolar e local em conselhos escolares ou
equivalentes (BRASIL, 19964, ndo paginado, grifo nosso).

Entre os diversos mecanismos que visam garantir a participacéo e o controle social no
ambito de competéncia da LDB, na esfera educacional, encontramos também os conselhos
educacionais dos entes federados, que tém como principais atribuicbes serem unidades
normativas, consultivas e fiscalizadoras dos seus sistemas de ensino, apesar de algumas
atribui¢cbes variarem, j& que cada ente possui regulamentacgdes especificas. A participacdo
social nestes 6rgdos colegiados € de extrema importancia, pois eles possuem gestdo
autdbnoma para definirem as normas que devem ser seguidas, no ambito educacional,
fiscalizam as instituicdes, independente de publica ou privada, e sugerem medidas para
melhorar a qualidade do ensino. Por este angulo, observamos a LDB, Artigo 9°, IX do § 1
Art. 10, IVe Ve Art.11, Il e IV:

Art. 9° A Unido incumbir-se-a de:

IX - autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar e avaliar, respectivamente, 0s
cursos das instituicdes de educacdo superior e 0s estabelecimentos do seu sistema de
ensino.

§ 1° Na estrutura educacional, havera um Conselho Nacional de Educagdo, com
fungdes normativas e de supervisdo e atividade permanente, criado por lei.

Art. 10. Os Estados incumbir-se-8o de:

IV - autorizar, reconhecer, credenciar, supervisionar e avaliar, respectivamente, 0s
cursos das instituicdes de educacdo superior e os estabelecimentos do seu sistema de
ensino;

V - baixar normas complementares para 0 seu sistema de ensino;

Art. 11. Os Municipios incumbir-se-ao de:

111 - baixar normas complementares para 0 seu sistema de ensino;

IV - autorizar, credenciar e supervisionar os estabelecimentos do seu sistema de
ensino (BRASIL, 1996a, ndo paginado).

Nesta perspectiva, podemos verificar, por meio dos Conselhos Nacional,
Estaduais/Distrital, Municipais de educacdo, e também dos conselhos escolares - este Ultimo
instituido no ambito das unidades escolares para, entre outras funcBes, o recebimento de
recursos do governo federal e execucdo de politicas publicas nas escolas - que a participacao
social nestes colegiados que tem como finalidade proporcionar aos cidadaos mecanismos de
participagdo na agenda dos debates de politicas publicas educacionais no &mbito dos entes
federados.

Podemos localizar também registro da Participacao social junto as politicas publicas do
Estado, no capitulo IX, da transparéncia, controle e fiscalizacdo, sec¢do | da transparéncia da
gestdo fiscal, Art. 48 da Lei Federal Complementar n°® 101/2000, que estabelece normas de
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finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, que também atinge a

educacdo publica. Neste aspecto, verificamos o Art. 48, § 1%¢ I:

Art. 48. S&o instrumentos de transparéncia da gestéo fiscal, aos quais sera dada ampla
divulgacdo, inclusive em meios eletrdnicos de acesso publico: os planos, orcamentos
e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de contas e 0 respectivo parecer
prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria e o Relatério de Gestao
Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

8 12 A transparéncia sera assegurada também mediante:

| — Incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e
orcamentos (BRASIL, 2000, ndo paginado).

Entre as iniciativas de participacdo social na educacdo, com maior popularidade,
podemos citar a instituicdo do conselho de controle social do FUNDEB, Lei n° 11.494/2007
(que substituiu a Lei do FUNDEF, Lei n°® 9424/1997). Nesses conselhos, os cidaddos ndo s
exercem seu papel de participacdo no processo de tomada de decisGes na administracdo publica,
mas também tomam parte no processo de fiscalizac¢do, por meio do controle dos gastos publicos,
avaliando os resultados alcancados pela agdo governamental: “E assegurada a participacéo
popular e da comunidade educacional no processo de defini¢do do padréo nacional de qualidade
referido no caput deste artigo” (BRASIL, 2007, ndo paginado, grifo nosso).

Observa-se ainda que, na Lei n® 11.947/2009, que estabelece novas diretrizes ao PNAE,
a participacéo social no colegiado de controle social deste programa € mantida e reforcada pelo
CAE: “a participagcdo da comunidade no controle social, no acompanhamento das agdes
realizadas pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios para garantir a oferta da
alimentacdo escolar saudavel e adequada” (BRASIL, 2009a, ndo paginado).

Conforme Heller et al. (2016, p. 76), a participacdo nas politicas publicas é importante
porque € um processo que tem como premissa a agregacgao das diferentes opinides e argumentos
e possibilita a incorporacdo dos menos favorecidas. Neste sentido, toda medida que o Estado
toma, por meio de seus agentes publicos, para restringir a Participacdo popular, usando assim a
negacdo da Politica Nacional de Participacdo Social, sdo medidas antidemocréaticas que
afrontam os principios de Participacdo Social junto ao Estado. Corrobora também com esta
assertiva Siraque (2005, p. 21):

A participacdo da sociedade, coletiva ou individualmente, é exercicio de poder
politico (soberania popular, plebiscito, referendo, voto, iniciativa popular de lei,
participacdo em drgdos colegiados que tenham por fim elaborar politicas referentes a
interesse profissionais e previdenciarios). E partilha de poder entre governantes e
sociedade para a deliberacdo de interesse publico. Por outro lado, o controle é
fiscalizacdo, sindicalizacéo, investigacdo, acompanhamento da execug¢do daquilo que
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foi decidido e constituido por quem tem o poder politico ou a competéncia juridica de
tomar decisGes de interesse publico.

Embora a previsdo de garantia de participacdo social nas politicas da administracéo
publica do Estado esteja na legislacdo e represente avangos significativos, parece que este
carater participativo, nas decisdes governamentais, representa, para alguns segmentos politicos
do Estado brasileiro, ameacas graves a algum poder ou hegemonia que difere dos interesses
publicos sociais. Isto fica expresso quando o Decreto n® 8.243/2014, que instituia a Politica
Nacional de Participacdo Social e o Sistema Nacional de Participacdo Social, que tinha como
objetivo fortalecer e articular os mecanismos e as instancias democraticas de dialogo e a atuacao
conjunta entre a administracdo publica federal e a sociedade civil, foi derrubado pelo Congresso
Nacional, principalmente quando analisamos o Art. 4° deste Decreto, que prop0s o seguinte:

| — consolidar a participacdo social como método de governo;

Il — promover a articulagdo das instancias e dos mecanismos de participagéo social;
111 — aprimorar a relacdo do governo federal com a sociedade civil, respeitando a
autonomia das partes;

IV — promover e consolidar a adocdo de mecanismos de participacdo social nas
politicas e programas de governo federal;

V — desenvolver mecanismos de participacdo social nas etapas do ciclo de
planejamento e orcamento;

VI —incentivar o uso e o desenvolvimento de metodologias que incorporem multiplas
formas de expressdo e linguagens de participacdo social, por meio da internet, com a
adocdo de tecnologias livres de comunicagao e informacgdo, especialmente, softwares
e aplicacdes, tais como cddigos fonte livres e auditaveis, ou os disponiveis no Portal
do Software Publico Brasileiro;

VIl — desenvolver mecanismos de participacdo social acessiveis aos grupos sociais
historicamente excluidos e aos vulneraveis;

VIII — incentivar e promover acdes e programas de apoio institucional, formacéo e
qualificacdo em participagdo social para agentes publicos e sociedade civil; e

IX — incentivar a participagdo social nos entes federados (BRASIL, 2014a, nédo
paginado).

Observa-se, entdo, que o conceito de participacdo, contido no Decreto anulado,
conforme se verificou anteriormente, esta relacionado ao sentido de envolver mais a opinido
publica em decisdes estratégicas do poder publico, indo de encontro as medidas adotadas
recentemente na educacao, quando acompanhamos o contexto de um Estado neoliberal, que
tem envolvido o cenario das politicas educacionais, a exemplo da Medida Proviséria n°
746/2016, que reformulou o ensino médio, sem a participacao ou consulta a opinido popular, e
também da implementagdo das PEC’s 241 (Camara), 55 (Senado), hoje Emenda Constitucional
(EC) n°95/2016, fato poucas vezes visto na recente historia democréatica da educacéo brasileira,

ainda que esta ndo representasse um modelo de participagdo desejado.
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Além de agregar as diferentes opinides e garantir a participacdo de grupos menos
favorecidos no debate do investimento publico, com possibilidades de pautas na agenda de
politicas da administracdo publica do Estado, a participacdo é importante, porque contribui para
a boa e correta aplicacdo dos recursos publicos: “(...) a ideia de participa¢do esta intimamente
conectada com a ideia de democracia e evoca 0s principios da inclusdo, representacao,
empoderamento e emancipagdo.” (HELLER et al., 2016, p. 60). Neste ponto de vista, a
participacao faz com gque as demandas sociais sejam discutidas ou até atendidas. No entanto, é
necessario que os cidaddos sejam mobilizados, recebendo orientagdes para buscar garantir a
fiscalizacdo através de instrumentos de controle social sobre os gastos publicos da maquina

burocratica do Estado. Corrobora com esta tese Teixeira (2001, p. 38):

A participagdo é um instrumento de controle do Estado pela sociedade, portanto, de
controle social e politico: possibilidade de os cidaddos definirem critérios e
pardmetros para orientar a agdo publica. Esse entendimento opde-se ao que se verifica
na perspectiva liberal, a chamada “liberdade negativa”, que visaria impedir maior a¢ao
do Estado para garantir maior liberdade possivel aos individuos.

A efetivacdo do controle social sobre a administracdo publica € um desafio & sociedade
brasileira, uma vez que passa essencialmente pela abertura do Estado a Participacdo social,
neste sentido, acdes articuladas entre setores governamental e da sociedade civil podem ser
fundamentais para a construgdo de canais de comunicacdo e de uma nova cultura de gestdo
participativa, capaz de contribuir com o fortalecimento de mobilizagGes sociais na busca do
desenvolvimento das politicas publicas como meio de possibilitar aos cidaddos uma melhor
qualidade de vida: “A participagao social ¢ um desafio para a democratizacdo das politicas
publicas no Brasil, pois embora regulamentada pela Constituicdo brasileira, para que se efetive,
necessita de profundas mudangas culturais e estruturais” (BUSANA, 2014, p. 12).

Segundo Costa (2004), ha um processo de reorganizacdo e de reconstrucdo da moldura
normativa institucional no Brasil, cujas regras ja estdo dadas para o modelo de participacao
coletiva, havendo um conflito sobre tal modelo, o qual requer a participacéo ativa de todos, e a
utilizacdo dos mecanismos de participacdo ja institucionalizados, exigindo-se agir por
intermédio desses mecanismos ou ficar a margem do processo institucional. O autor ainda
ressalta que, neste tipo de acdo os riscos de uma acdo marginal sdo muito maiores que os de
uma acgdo que respondam aos interesses setoriais.

De acordo com Correia (2000), a participacdo social surge no Estado brasileiro ainda
durante o processo de abertura politica ou democratizacdo, na década de 80, sendo

institucionalizada, conforme avangos ocorridos na relagdo entre Estado e sociedade. Informa
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ainda que na area da saude, a participacdo social junto as politicas de satde foi concebida como
controle social da sociedade sobre o Estado e seus recursos, por meio de dois canais, as
conferéncias e os conselhos, colocando-os na direcdo dos interesses da coletividade. Neste

aspecto da importancia da participagéo social, corrobora Correia (2000, p.54):

O controle social sobre acBes e recursos do Estado tem como um dos requisitos
essenciais o estabelecimento de relacGes entre Estado e sociedade por meio de canais
democréticos de participacdo social. No Brasil, apds o periodo ditatorial, uma das
expressdes do restabelecimento dessa relacdo foi a institucionalizacdo dos canais de
participacdo em conselhos setoriais.

Para Busana (2014), a educacdo popular pode ser uma boa estratégia para tornar
significativa a participacdo da sociedade no debate politico de politicas publicas, uma vez que
esta considera os problemas sociais coletivos e em suas realidades culturais, neste sentido a
educacdo popular pode ser uma ferramenta favoravel ao empoderamento dos cidaddos. Desta
forma, é necessario superar a cultura de baixa participacdo popular nas politicas publicas do
Estado, tornando-as aos participantes significativa:

A participacdo popular perpassa necessariamente pela compreensdo e exercicio
genuino da cidadania. Para tanto, a realizacdo de capacitacdo continua dos
conselheiros pode ser uma forma de estimuld-los a participar mais ativamente e
empodera-los para o melhor exercicio do seu papel dentro dos conselhos (BUSANA,
2014, p. 36).

De acordo com Teixeira (2001), existem diferencas entre as expressoes “Participagdo
cidada”, “Participacdo social e comunitaria” e “Participagdo popular”. A primeira ¢ entendida
como um processo social em construcdo hoje, com demandas especificas de grupos sociais,
expressas e debatidas nos espagos publicos, superando a dicotomia entre representacdo e
participagdo, ndo sendo esta reivindicada nos gabinetes do poder, e ainda combina uso de
mecanismos institucionais com sociais.

A chamada “Participacdo Social e Comunitaria” trata-se da prestacdo de servicos a
comunidade ou a sua organizacao isolada, participacdo em grupos ou associacdes, para defesa
de interesses especificos ou expressdao de identidades. J4 a “Participacdo Popular” ¢ muito
utilizada para designar a acdo desenvolvida pelos movimentos, em grande parte, de carater
reivindicativo, visando ao atendimento de caréncias ou a realizacdo de protestos.

A participacdo social, independente de entendimento conceitual, presente no Estado

brasileiro, mesmo carecendo de consolidagdo cultural, € um mecanismo que pode ampliar e
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materializar, no ambito da esfera publica democratica, possibilidades aos cidaddos de
transformarem seus anseios por maior assisténcia do Estado, no &mbito das politicas publicas
sociais, a exemplo de saude, educacdo, lazer, entre outras, em realidade, pois a participacéo
social é um dispositivo que se constitui como a capacidade do cidaddo, possuidor deste direito,
interferir na agenda politica do planejamento do Estado e, consequentemente, na condugdo da
vida publica da sociedade: “Em diversos momentos, a participacdo social foi determinante para
o0 reconhecimento de direitos e cumprimento de deveres” (COSTA, 2013, p. 129).

Sposati (1992) afirma que, na conjuntura pés-Constituicdo de 1988, vivemos um novo
momento democratico, isto &, as leis, a principio, amparam a participacdo da populagdo nas
politicas, num primeiro momento, defensoras dos direitos sociais. No entanto, hé a necessidade
de se fazer com que as leis deixem de ser apenas instrumentos formais, passando a sua
aplicacdo. A autora ainda trata da importancia da instrumentacdo das lutas democraticas e
populares, no sentido de se prepararem para a aplicacdo da lei, criando-se, dessa forma,
condicBes para a leitura critica do controle social, contrapondo a sua versdo burocratica a um
novo patamar politico, como espaco de exercicio do protagonismo de sujeitos democraticos
populares.

A Participagdo social, conforme a Constituicdo prevé nas trés esferas de governo
(nacional, estadual e municipal), por meio de seus respectivos Conselhos, é um dos grandes
desafios a serem vencidos pela sociedade brasileira, na busca da efetivacdo de um controle
social eficaz sobre o Estado, que seja capaz de ultrapassar as amarras institucionais das politicas
neoliberais, em que a participacdo politica da populacdo ndo passa do mero opinar sobre 0s
planos e projetos de governos, sem o poder de interferéncia, no qual o papel do controle social,
resultante certamente desta participacdo, fica comprometido, necessitando, desta forma, de
profundas mudancas culturais e estruturais na forma de participar e controlar junto ao Estado.
Mesmo a participacdo sendo garantida legalmente na Constituicdo e em outros dispositivos
legais, junto ao Estado, esta ndo tem se constituido de importante estratégia para proporcionar
mudancas na gestdo do bem publico capaz de beneficiar o grande publico.

Portanto, a participacdo da sociedade é essencial no debate das politicas pablicas e no
planejamento de ac¢des para a educacdo junto ao Estado, sendo estratégias complementares as
acoes dos Conselhos de Controle Social, especificamente na area educacional, cuja participacdo
pode implicar em mudanca de regras ou Leis que podem refletir-se assim, no fortalecimento da
atuacdo satisfatoria destes colegiados, podendo ocorrer maior impacto positivo sobre as a¢des

das politicas publicas relacionada a execucdo de investimentos financeiros, o que pode auxiliar
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o fortalecimento da mobilizacdo social e participacdo da sociedade na efetivacdo do controle

social.
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3 CONTROLE SOCIAL E FINANCIAMENTO DA EDUCACAO BASICA PUBLICA

Pretende-se, nesta secdo, realizar um breve estudo sobre o “Controle Social e
Financiamento da Educa¢ao Basica Publica”, de modo a apresentar a caracterizacdo da politica
brasileira sobre esta tematica, evidenciando, assim, como este debate tem se expressado no
contexto educacional, a partir do financiamento presente na educagéo, tendo como pano de
fundo diversos estudiosos do Controle Social e do financiamento educacional, bem como a
Constituicdo Federal de 1988 e todos os marcos regulatérios que dela surgem como forma de
garantir, na atualidade, as politicas de fundo e o seu controle.

Nesta secdo, pretendemos ainda, a partir de revisdo bibliografica de autores da &rea do
financiamento educacional, ao analisar documentos legais, elaborar um estudo capaz de
apresentar-se como um elemento apropriado a prover a caracterizacdo das fontes de recursos
para educacdo no Brasil ttm chegado as escolas para consecucdo do processo de ensino e
aprendizagem em suas diversas dimensoes.

Como mecanismo de compreensdo do financiamento da educacédo basica brasileira, em
seus diversos aspectos, estudaremos, ainda neste capitulo, “o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) e o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(PNAE)”, a partir dos quais buscaremos evidenciar as funcdes especificas para a consecugdo
do processo educacional, de forma a elucidar suas configuracdes na legislacdo, formas de
participacao e expressdo desta autarquia e do PNAE, considerando-os, desta forma, elementos
importantes na garantia do direito a educacéo publica.

Por ultimo, buscaremos fazer um estudo acerca do “Controle Social e o Conselho de
Alimentagdo Escolar (CAE)”, no qual, a partir da revisdo bibliografica de estudiosos do
Controle Social e por meio da analise da legislacdo desta tematica, evidenciaremos na literatura
brasileira como vem ocorrendo o controle social sobre os recursos do PNAE e em que
momentos ocorre a efetivacao deste, tendo como instrumento o CAE para tal verificacdo junto
ao Estado.

Acerca da importancia do controle social sobre o financiamento da educacdo bésica
brasileira, empreenderemos grandes esforcos, a partir de estudos sobre as fontes de recursos
para a educacdo basica, ressaltando o papel do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagéo, o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, o Controle Social e o Conselho de

Alimentacdo Escolar, tendo em vista que tais tematicas, como ja fora mencionado, representam,
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no contexto atual do financiamento educacional, um mecanismo imprescindivel para a garantia
de direitos, no qual o controle social deve pautar todas as politicas publicas do Estado brasileiro.

Com pretensdes de nos situarmos no debate sobre o “Controle Social ¢ Financiamento
da Educagdo Basica Publica”: das fontes de recursos para educagao no Brasil, bem como sobre
O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) e o Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE), e ainda o Controle Social e o Conselho de Alimentagdo Escolar
(CAE), esta secdo contou com o desenvolvimento da revisdo bibliografica de diversos
especialistas das areas mencionadas, culminando na adocdo das contribuicdes de Melchior
(1984), Davies (2006), Carvalho(2006), Saviani (2007); Batista (2018), Braga (2011), Gurgel
(2006), Beisiegel (2005), Frigotto e Ciavatta (2003), Carvalho (2012), Chaves (2006), Bobbio
(1986), Carvalho Filho (2015), Machado (2011) e Correia (2000).

Esta secdo contou ainda com o desenvolvimento de uma revisdo em diversas legislacdes
nacionais, para sustentar os debates sobre o controle social no Conselho de Alimentacéo
Escolar, tendo como base a CF de 1988, a Lei n° 9.394/1996, a Lei n° 13.005/2014, Brasil
(2012), o Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado, a Lei n® 11.494/2007, a Lei
n° 10.832/2003, o Decreto n® 872/1969, o Decreto n° 1.422/1975, o Decreto n® 76.923/1975, o
Decreto n° 37.106/1955, a Lei n°® 11.947/2009, a Emenda Constitucional n® 95/2016, a Lei n°
13.415/2017, a Lei n® 12.527/2011, o Decreto n° 8.243/2014, a Medida Provisoria n® 746/2016,
a CD/FNDE n° 38/2009, a Emenda Constitucional n® 71/2012, o Decreto n° 8.243/2014, Food
and Agriculture Organization (2001), a Organizacdo Mundial da Satde (2003) e o Instituto de
Medicina Americano (1997; 2000; 2001).

3.1 DAS FONTES DE RECURSOS PARA EDUCACAO NO BRASIL

O financiamento da educacédo publica no Brasil, desde o periodo colonial, sempre foi
para o Estado um “fardo”. Inicialmente, tal responsabilidade fora transferida para a igreja
catdlica, ficando dessa forma, nas maos dos Jesuitas por cerca de 200 anos a tarefa mais
importante de uma nacdo, a de educar seus cidaddos. Nesta perspectiva, o financiamento
educacional no Brasil é considerado, por muitos especialistas da area educacional, como
Melchior (1984), Davies (2006), Carvalho (2006), entre outros, escasso, sendo seu percentual
do orcamento publico extremamente baixo em relagdo as demais areas estratégicas para o

desenvolvimento social.
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Assim, a educacdo basica brasileira tem sua trajetoria historica iniciada no Brasil
col6nia, tendo o grande periodo de educacao Jesuitica como um marco de educacdo ligada a
iniciativa privada, quando o Estado abdica tal responsabilidade as instituicdes confessionais,
que por meio dos religiosos da Companhia de Jesus irdo conduzir todo dispéndio vindo do
processo educacional com fundos diversos, que no inicio contou com a ajuda da Coroa
Portuguesa, mas depois ficou a cargo da propria Companhia de Jesus angaria-los junto a
comunidade, por meio de dotes e da criacdo e comercializacdo de gado. Neste aspecto, acerca
da educacdo privada e seu financiamento por fontes ndo estatais, durante o Brasil colonia,
corrobora Brasil (2012, p. 38):

Existiam professores muito bem formados, com cursos superiores em Letras, Filosofia
e Teologia, além de trés anos de estagio. Havia coadjutores para todos 0s servigos
educativos, prédios solidos e adequados as aulas, equipamentos excelentes e muitos
recursos financeiros disponiveis, frutos da venda anual de milhares de cabecas de gado
das fazendas dos colégios.

Percebe-se, entdo, que a responsabilidade de desenvolver a educacdo na América
portuguesa, sem o0 apoio da Coroa, leva 0s jesuitas a se transformarem numa poderosa criadora
de gado, sua principal atividade e produto comercializado com outros paises, por meio da
companhia de Jesus. Este fato fez com que grandes estruturas arquitetdnicas fossem construidas
para abrigar as novas escolas que foram surgindo nos mais longinquos lugares do Brasil col6nia.

Corrobora com esta tese Brasil (2012, p. 45):

Calcula-se que nas fazendas dos religiosos havia mais de um milhdo de cabegas de
gado. Por exemplo, somente na Fazenda Santa Cruz, que mantinha o Colégio do Rio
de Janeiro, passaram para os funcionarios reais dez mil reses dos jesuitas e dez mil de
seus escravos, que se destinariam ao seu sustento, depois da alforria. Ora, toda essa
riqueza, que permitia a manutengdo e a multiplicacdo dos colégios, era fruto do
trabalho dos coadjutores, 0s nossos primeiros funcionarios de escolas.

No principio de uma educacao estatal, ligada aos propdésitos da col6nia portuguesa, ja
no periodo Pombalino (periodo de governo do primeiro ministro de Portugal, Marqués de
Pombal'?), esta ndo obteve os investimentos que a ela foram prometidos, conforme o Alvara de
28 de junho de 1759, que também expulsou os Jesuitas dos territdrios Portugueses, e ainda
implantava as aulas régias e previa, entre outras coisas, a concessdo de privilégio de nobre aos

professores régios e sua subsisténcia garantida pela Coroa portuguesa (SAVIANI, 2007).

12Sehastido José de Carvalho e Melo, o Marqués de Pombal (primeiro ministro de Portugal de 1750-1777).
http://lwww.histedbr.fe.unicamp.br/navegando/periodo_pombalino_intro.html#_ftn3.
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No periodo Pombalino, a educacdo, agora estatal, da col6nia portuguesa passa a
vivenciar uma nova fase de investimentos para sua manutengdo, antes de fundo privado da
Companhia de Jesus. Nesta ldgica, conta pela primeira vez com fontes proprias, recursos do
Estado (Coroa), para sua manutencgéo, assim, tal materializacéo se deu por meio de cobranga de
impostos denominados subsidio literario, cobrado sobre alguns produtos comercializados nos
locais mais desenvolvidos da colénia. Tem sido consenso entre pesquisadores em
financiamento educacional brasileiro, como Carvalho (2006), Batista (2018), Braga (2011),
entre outros, a sua insuficiéncia no atendimento as necessidades educacionais do periodo.

Corrobora com esta assertiva Gurgel (2006, p. 44):

A forma de financiamento da educago, instituida a partir do ano de 1772, deu-se
através da cobranca de tributos, pelas camaras municipais, sobre a comercializacdo de
bebidas alcodlicas e carnes, medidas consideradas a época insuficientes para a
manutencdo da educacéo, por se tratar de um tributo de dificil cobranga e de facil
sonegacdo. Esse tributo, denominado de subsidio literario, foi Instituido de forma
precéria e localizada em poucas vilas, as maiores e mais importantes (...).

A falta de clareza em projetos educacionais com fortes investimentos financeiros para
sua consecucéo e voltados para o desenvolvimento da nacéo brasileira percorre ainda todo o
periodo Monarquico e Regencial, passando por governos democraticos, populistas e governos
militares/ditatoriais. N&o se percebe, portanto, em atos normativos (constituigdes, planos de
governos, entre outros), administrativos e politicos, grandes rupturas, no que se refere a
mudancas culturais dos governantes em enxergar a educacdo como elemento propulsor da
melhoria da qualidade de vida e das relagdes sociais, concebendo-a como um projeto nacional
e prioritario.

Assim, a educacao ressurge, mais uma vez, no ambito do debate da Constituicdo Cidada
de 1988, como uma instituicdo social, tendo como objetivo a formagdo humana para
socializacdo dos saberes constituidos historicamente, bem como a construcéo de novos saberes
para a formacéao cultural do povo brasileiro. Por este angulo, para se chegar aos objetivos aos
quais fora concebida, a escola publica brasileira precisaria de garantias financeiras necessarias,
principalmente, formacdo humana, condi¢cbes materiais ou objetivas que, historicamente, lhe
fora negadas, para que, por intermédio dos diversos atores que nela encontram-se envolvidos,
possa-se planejar suas acgoes, estabelecer suas prioridades, a fim de desenvolver mecanismos e

acdes para se fazer cumprir os objetivos que Ihe foram naquele momento incumbidos.
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Os preceitos constitucionais demonstram que a educagdo é um direito social (BRASIL,
1988) e de total responsabilidade dos entes federados no cumprimento desta como direito social,

guando confirma, em seu capitulo da Educacéo, da Cultura e do Desporto, que:

A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera promovida e
incentivada com a colaboracdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da
pessoa, seu preparo para 0 exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho
artigo 205 (BRASIL, 1988, ndo paginado).

Pesquisas e estudos de especialistas renomados, entre eles Beisiegel (2005), efetivados
pos-constituinte/1988, debrucam um olhar sobre os aspectos legais dos dispositivos normativos,
que da constituinte surgiram para fornecer indicativos de que o “dever do Estado” para com a
educacéo brasileira ndo tem sido efetivado. Embora, por meio da Carta Magna, que em grande
parte expressa anseios da cidadania por uma educagao como direito social, este dever tem sido
descumprido, principalmente quando observamos que a educagdo deveria abranger o0s
“processos formativos que se desenvolvem na vida familiar, na convivéncia humana, no
trabalho, nas instituicbes de ensino e pesquisa, nos movimentos sociais e organizacfes da
sociedade civil e nas manifestacdes culturais” (BRASIL, 1996, ndo paginado).

Apos a promulgacgdo da Constituicdo de 1988, que trouxe ao debate a responsabilidade
do Estado brasileiro para com a educacdo de seus cidadaos, tratando-a, no texto constitucional,
acima de tudo, como um dever do Estado, conquista atribuida a efervescéncia de discussdes,
no ambito das politicas sociais, com grande participacdo de movimentos sociais, verifica-se sua
primeira crise e impacto negativo de realidade, logo apos a elei¢do dos seus primeiros governos
eleitos democraticamente. A Reforma do Estado em 1990, e o conhecido Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), apresentado em 1995 pelo MARE, no mandato do
presidente Fernando Henrique Cardoso, séo claros sinais de desresponsabilizagdo com uma
educacdo com investimentos prioritarios e vultosos. Ao analisar esta crise, Carvalho (2006, p.

47) nos aponta:

A origem da crise esta, basicamente, na esfera fiscal, o que levou inimeras empresas
estatais e instituicdes publicas a uma situagdo de faléncia e ineficiéncia em suas
estruturas, pois a impossibilidade do Estado em gerar recursos para novos
investimentos e de assegurar qualidade e baixo custo dos servicos trouxe precariedade
e estagnagdo. Estas empresas publicas se tornaram uma enorme carga para a maquina
administrativa e acarretou insatisfacdo na populagdo brasileira, devido a falta de
qualidade dos servicos publicos. A partir disso se idealizou a Reforma do Estado que,
guanto menor, melhor seria para a dindmica do mercado e para a qualidade de vida
dos usuarios.
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No aspecto basilar da constituinte relacionado a educacdo, verifica-se que principios
basicos, como “igualdade de condi¢des para o acesso € permanéncia na escola; gratuidade do
ensino publico em estabelecimentos oficiais; garantia de padrdo de qualidade” (BRASIL, 1988,
ndo paginado), entre outros preceitos legais tdo importantes, advindos da arena democratica que
concebera a educacdo basica como obrigatoria e gratuita, tornam-se incoerentes, diante de
medidas governamentais cunhadas em um projeto econémico de desfragmentacao do Estado,
por meio de desestatizacdo de empresas e servicos publicos, como j& mencionado
anteriormente. No entanto, ao analisar o histérico das politicas de responsabilidades adotadas
pelo Estado brasileiro, no campo educacional, compreende-se que este ndo é um fenémeno
novo, no qual a instituicdo escolar tem diversas finalidades, menos a de ofertar a seus cidaddos
uma educacdo emancipadora, por meio de investimento vultosos a sua consecucao.

Diante da reforma do Estado, inaugura-se um campo propicio a um conjunto de
programas, projetos e a¢Ges desenvolvidos pelo Ministério da educa¢do (MEC), por meio das
suas secretarias e do FNDE, visando dar suporte financeiro a uma educacgédo, como direito de
todos e dever do Estado, no sentido de melhoria da qualidade educacional. Contudo, tal projeto,
cunhado num discurso de regime de colaboracgéo entre os entes federados, estados e municipios,
parece ter como Unico objetivo, o de repassar a estes responsabilidades e oficializar os gastos
minimos. Na educagdo, conforme a politica do PDDE de 1995, o repasse das responsabilidades
ocorrera acompanhado do atrativo dos repasses financeiros efetivados diretamente a seus entes
federados, ou até mesmo as escolas, camuflando, assim, grandes responsabilidades na
manutencéo, apoio e execucao de planos e projetos educacionais.

O que aparentemente se mostra como “aten¢do” do Estado brasileiro, por meio de
investimentos, agora na logica da racionalizacdo, eficiéncia, eficicia, descentralizacdo da
gestdo politica, administrativa e financeira da educacdo, esconde-se um caminho bem
arquitetado por regras claras do capital financeiro mundial, onde o que pode estar em disputa é
a precarizacdo da educacdo publica, camuflada sob o termo ‘“universalizagdo das
oportunidades” educativas, com investimentos insuficientes na educagdo basica, porém 0
suficiente para proporcionar a educacdo privada uma area fértil a construcdo de um plano
hegemdnico, tornando-se esta crescente nas Ultimas decadas, afastando, desta forma, a
responsabilidade do Estado brasileiro na efetivacdo de uma politica voltada a educagédo
emancipadora, critica e de qualidade social. Corrobora com esta assertiva Carvalho (2006, p.
47):
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E o Estado patrimonialista dando sinais visiveis de cansaco e esgotamento,
necessitando se adequar a vanguarda mundial, tornar-se minimo, enxugando sua
maquina, deixando de ser um prestador social, um intervencionista, para apoiar a
iniciativa privada e as privatizacdes de servigos publicos.

As observacdes mencionadas até o presente momento nos fazem perceber que a
educacdo da constituinte ndo é a mesma implantada por parte dagueles que esta mesma
constituinte escolhera como futuros representantes do povo e, dera-lhes, a posteriori, a
incumbéncia de tal implantacéo, estando agora a servico de um projeto econdmico neoliberal,
no qual os anseios e aspira¢des da sociedade por participagdo social, respeito a diversidade
sociocultural, gestdo democréticas, entre outros, foram substituidos por modelos gerenciais
neoliberais de administracdo do parco recurso publico para as areas sociais, que logo foi
logrando espago na educacao.

A educagéo configura-se, entdo, neste momento como ferramenta nas maos de agéncias
financeiras internacionais, a exemplo do Banco Internacional para Reconstrucdo e
Desenvolvimento (BIRD), Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), Fundo
Monetério Internacional (FMI), agéncias para o desenvolvimento da educacdo, Organizagdo
das Nagbes Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) e Fundo das Nagoes
Unidas para a Infancia (UNICEF), ambas vinculadas a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU),
com fortes influéncias nos governos neoliberais pos-constituinte.

A oferta de suporte financeiro, por meio de empréstimos ao Estado brasileiro, para
desenvolver sua economia, neste momento de crise, estava condicionada & implementacdo de
orientacGes técnicas e medidas de racionalizagdo de gastos em &reas sociais, principalmente
como a educacdo. A implementacdo destas medidas, que ao longo do tempo desfigurariam a
educacao brasileira, visava a abertura desta ao comércio, transformando-a em mera mercadoria
do capital, aberta aos interesses empresariais, operadores financeiros do capital mundial. Neste

sentido, corroboram Frigotto e Ciavatta (2003, p. 103), ao analisar o governo do FHC:

As analises criticas do periodo do Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) sdo
abundantes tanto no ambito econémico e politico como no social, cultural e
educacional. Todas convergem no sentido de que se trata de um governo que conduziu
as diferentes politicas de forma associada e subordinada aos organismos
internacionais, gestores da mundializacio do capital e dentro da ortodoxia da cartilha
do credo neoliberal, cujo nicleo central é a ideia do livre mercado e da
irreversibilidade de suas leis.

A engenharia montada para tornar a educacdo brasileira uma mercadoria aberta ao

capital financeiro mundial veio a se concretizar, mediante a aprovacdo de parcerias publico-
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privadas, além da implantagdo de outras mudangas no campo da legislacdo, principalmente
educacional. Desta forma, a absorcao de parcelas financeiras junto as agéncias de financiamento
internacional, facilitou a abertura desta aos organismos internacionais e, consequentemente, a
implementacgdo de tais projetos. As politicas dos organismos financeiros internacionais para
Estados nacionais, tal como o brasileiro, em desenvolvimento, ou seja, Estados com certa
capacidade de honrar os juros de suas dividas contraidas junto a estas instituicdes financeiras,
realizou-se mediante ajustes fiscais contidos em seus arcaboucos juridicos. Assim, ja preceitua

Carvalho (2006, p. 56), em seus estudos:

Para operacionalizagdo das mudancas pretendidas pela reforma seria necessario
aperfeicoar o sistema juridico-legal, de maneira a remover os empecilhos para a
adogdo de uma administracdo &gil e com maior grau de autonomia, capaz de enfrentar
0s desafios do Estado moderno. Assim, durante as duas gestbes de FHC, foram
propostas emendas constitucionais e reformas de ordem econ6mica, tributaria e
previdenciaria. Para o setor educacional, foi aprovado um arcabougo juridico-legal
(LDB/9.394/96, FUNDEF/9.424/96, PNE/10.172/2001) que influenciou diretamente
o financiamento e o controle dos gastos publicos com a educacdo em praticamente
todos os niveis e modalidades de ensino.

Dessa forma, os programas e fundos do governo federal destinados & educacéo basica
publica dos entes federados passam a ser em sua grande maioria programas de apoio financeiro
de carater suplementares, ou seja, destinados como parte do custeio total das despesas, fato este
que tem sido interpretado por muitos municipios, principalmente aqueles que sobrevivem dos
repasses constitucionais, como unica fonte financiadora dos gastos em educac&o, o que ndo tem
atendido as necessidades dos entes que ndo possuem receita propria adicional para
complementar as despesas educacionais.

Destacam-se, a partir da implementacdo do Estado reformista, que ocorreram, na
década de 1990, os programas do governo federal na educacdo, com objetivo de descentralizar
recursos financeiros e materiais para a educacgao basica, por meio de politicas de focalizag&o:
O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacdo (FUNDEB), Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE),
Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (PNATE), Programa Dinheiro Direto
na Escola (PDDE), Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD), Programa Nacional
Biblioteca da Escola (PNBE), Salario Educacéo, entre outros.

Nesta perspectiva, a educacdo brasileira, que historicamente fora marcada, desde o
periodo colonial, por diversas politicas de financiamento para sua consecucao, inclusive com

apoio do setor privado, adentra a década de 1990 com mais uma forma de financiamento: “Com
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0 advento da Constituicdo Federal de 1988 a vinculacdo de recursos para a educacdo foi
consagrada no art. 212 com os seguintes valores percentuais: de 25% para estados, DF e
municipios, e de no minimo 18% para a Uniao” (CARVALHO, 2012, p. 50). Neste sentido, a
Constituicdo Cidada consagra a politica de fundo, por meio de vinculacdo de receita de
impostos, como fonte principal de financiamento a educacdo basica brasileira, o que, de certa
forma, tem causado preocupagdo por parte de pesquisadores da area do financiamento

educacional, conforme destaca Davies (2006, p. 755):

Outro problema dos fundos, sobretudo os que tomam como referéncia apenas uma
parte das receitas dos governos, como 0s impostos, é que ndo se baseiam nas
necessidades de uma educacdo de qualidade, qualguer que seja a definicdo dada a ela,
mas sim num percentual fixo e inflexivel dos impostos, que € tido pelas autoridades
como limite maximo, e ndo minimo, como prevé a vinculagdo para a educagdo. Ora,
a referéncia para uma educacgdo de qualidade para todos ndo pode ser o percentual
minimo dos impostos, mas sim no minimo este percentual.

Assim, vincular constitucionalmente recursos para a educacdo significa retirar
automaticamente um percentual de alguns impostos e destind-los a uma conta/fundo criada
especificamente a um determinado fim. Na educacdo, é muito conhecida a conta/fundo do
FUNDEB, outrora FUNDEF. Este fenbmeno estéa assegurado na Constituicdo de 1988, porém
ja ocorrera em outras versdes da Carta Magna. Esta forma de legislar do Estado para assegurar
recursos a determinada area social, por meio de dispositivos legais, é conhecida historicamente
pela designacdo de vinculagdo de receitas. Vejamos um exemplo do que acontece com as
despesas com manutencdo e desenvolvimento do ensino, na Constituicéo Federal de 1988, hoje,

principal recurso mantenedor da educacao bésica publica brasileira:

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencéo
e desenvolvimento do ensino (BRASIL, 1988, ndo paginado).

Seguindo a mesma linha, o texto infraconstitucional tratou também de vincular as
receitas da educagdo por meio de dispositivos da Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo
Nacional de 1996 (LDB), em seu Artigo 69, que traz a seguinte redacdo, em conformidade aos

preceitos Constitucionais:

Art. 69. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, vinte e cinco por cento, ou 0 que consta nas
respectivas Constituicdes ou Leis Organicas, da receita resultante de impostos,
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compreendidas as transferéncias constitucionais, na manutencdo e desenvolvimento
do ensino publico (BRASIL, 1996a, ndo paginado).

E inegéavel e notorio que a vinculagdo constitucional de receitas de impostos & educagio
representou um avango, ao assegurar valores minimos na manutencdo e desenvolvimento do
ensino basico. No entanto, algumas criticas tém sido expostas, pelo fato do entendimento de
muitos entes federados adota-las como teto méaximo de investimento, o que tem desencadeado
uma permanente crise nos estados e municipios, que ndo conseguem recursos extras para
implementar melhorias na formacdo de seus servidores, tampouco para oferta de estruturas
fisicas adequadas a sua clientela. Corrobora com esta tese Melchior (1984, p. 16): “A
vinculacdo constitucional de percentuais minimos de dispéndio para a educacao € o mecanismo
utilizado pelo poder politico para garantir uma prioridade permanente para a educagao”.

Neste sentido, sdo necessarias mobilizacBes sociais, pedindo ao Estado brasileiro
investimentos minimos para a implementacdo de uma educagdo assentada em um projeto
nacional advindo dos anseios das classes populares, capaz de atender a seu publico com um
minimo de qualidade para o desenvolvimento de uma sociedade fundamentada na justica social.
Isso se justifica diante dos recursos que tém chegado as escolas por meio da vinculagdo
constitucional de receitas, principalmente, entre os entes federados que ndo possuem
capacidade de arrecadacgéo financeira extra ao que recebe do Governo Federal, para injetar mais
receitas em sua educacao, assim, tém sido penalizados com a baixa qualidade em suas estruturas
fisicas, com a pouca valorizagao da carreira docente, na formagéo continuada de seu quadro de
servidores, na implementacdo de uma alimentagdo escolar de qualidade, entre outros.

Dentro desta mesma tematica e contexto de financiamento educacional, hd a
subvinculacdo de receitas ou impostos a uma determinada area, o que significa criar um elo
normativo entre as fontes de recursos financeiros vinculados a legislacéo e o seu destino, o que
certamente dificultam as acBes de politicos com pretensbes ao ndo cumprimento de
responsabilidades legais, em desfavor de alguma etapa, modalidade ou nivel da educacéo
basica, ou programa de suporte a educacdo. Um exemplo de subvinculacao foi o estabelecido
no art. 22 da Lei n° 11.494/2007, conhecida como Lei do FUNDEB, a qual estabeleceu
subvinculagdo de, no minimo, 60% dos recursos anuais totais do fundo ao pagamento da
remuneracao dos profissionais do magistério da educacao basica em efetivo exercicio na rede
publica. Por este angulo, subvincular recurso é dar um fim exclusivo a uma ou outra

necessidade.
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Sdo fontes para composi¢do do principal recurso, FUNDEB, que chega a toda escola
publica brasileira nos mais longinquos lugares deste pais: 0 Fundo de Participacdo dos Estados
(FPE), 20%; Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), 20%; Imposto sobre Circulacédo de
Mercadorias e Servi¢os (ICMS), 20%; Imposto sobre Produtos Industrializados proporcional
as exportagdes (IPlexp), 20%; Desoneracdo das Exportagdes (LC n° 87/96), 20%; Imposto
sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagdes (ITCMD); Imposto sobre Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA); e cota parte de 50% do Imposto Territorial Rural (ITR) devida aos
municipios. Também compdem o fundo as receitas da divida ativa e de juros e multas incidentes
sobre as fontes acima relacionadas.

Segundo o Artigo 212 da Constituicdo Federal de 1988, alterado pela Emenda
Constitucional n°® 14 de 1996, o ensino fundamental publico tera como fonte adicional de
financiamento a contribuicdo social do salario-educacgéo, recolhida pelas empresas, na forma
da Lei n°®9.424/96. A base do salario-educacéo € a folha de contribuicdo das empresas para a
previdéncia social. O valor atual dessa contribuicdo é de 2,5% sobre o total de remuneracgdes
pagas aos empregados segurados no Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). De acordo
com o0 8 1° Inciso Il e Art. 2 da Lei n° 10.832/2003, o montante da arrecadagdo do salario-
educacéo, apos a deducao de 1% (um por cento) em favor do INSS, calculado sobre o valor por
ele arrecadado, sera distribuido pelo FNDE da seguinte forma: 90% vai para a cota
estadual/municipal (2/3) e para a cota federal (1/3), e 10% deve ser utilizado pela autarquia em
programas e ac¢des voltados a educacéo basica (BRASIL, 2003).

Diante do exposto, os recursos do Salario Educacdo, ao lado do FUNDEB, séo
atualmente as principais fontes de recursos, apesar do baixo valor, para municipios que ndo
conseguem implementar recursos extras a manutencdo e desenvolvimento do ensino. A
distribuicdo de ambos os recursos é feita com base no nimero de matriculas da educagéo basica
registradas no censo escolar do ano anterior ao do exercicio financeiro, pelo Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP).

Por fim, ficou evidente que ha uma cultura de baixo investimento e descontinuidade nas
politicas publicas educacionais na educacdo basica brasileira e que ha a necessidade desta
superacao, caso exista, por parte do poder publico e da sociedade civil organizada, intencéo por
um sistema nacional de educagdo que, de fato, almeje a formacdo de uma sociedade

comprometida com a justica social.
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3.2 O FUNDO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO (FNDE) E O
PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTACAO ESCOLAR (PNAE)

Esta secdo buscara evidenciar como ocorre a atuagdo do FNDE para o desenvolvimento
do PNAE, no ambito da educagdo béasica, como fundo responsavel pelo atendimento aos
educandos, com a oferta de refei¢Bes diarias, com um minimo de nutrientes recomendado por
este programa, bem como suas contradi¢des. Dessa forma, serdo feitas analises a partir do
estudo documental da legislacdo educacional brasileira e da revisdo bibliografica de autores da
area do financiamento e da politica de alimentacdo escolar. Neste aspecto, sdo feitas breves
abordagens sobre o papel do FNDE como responsavel pela execucédo das politicas publicas do
MEC, entre estas 0 PNAE e suas contradi¢fes como politica responsavel por boa parte do
financiamento da alimentacao escolar na educacao basica, a partir da Constituicdo Federal de
1988.

O FNDE é uma autarquia responsavel pela execuc¢do de politicas educacionais do MEC,
junto aos 26 estados, aos mais de 5.570 municipios e do Distrito Federal, que possuem alunos
na educacao basica. A execucao desses repasses financeiros é dividida em trés: Constitucionais,
Automaticos e Voluntarios (convénios), neste ultimo caso, necessita-se de adesdo do ente
federado. Entre as principais politicas gerenciadas pelo FNDE estdo: Alimentacdo Escolar,
Livro Didatico, Programa Dinheiro Direto na Escola, Biblioteca da Escola, Transporte do
Escolar, Caminho da Escola, Reestruturacao e Aquisi¢do de Equipamentos para a Rede Escolar
Publica de Educacéo Infantil.

Conforme expresso na Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988, art. 205, 206,
208), a educacdo é direito de todos e dever do Estado, devendo ser ofertada, respeitando o
principio da gestdo democratica. Talvez em funcao de sua complexidade administrativa, em um
pais de proporcdo continental como o Brasil, a educacdo tenha, desde a década de 1960,
recebido uma autarquia (FNDE) como forma de facilitar sua organizagdo e nunca por sua
importancia para desenvolvimento da nacdo, muito menos pelo respeito ao principio
democratico expresso no texto constitucional.

O FNDE foi criado pela Lei n° 5.537/68, porém inicialmente recebendo o nome de
Instituto Nacional de Desenvolvimento da Educacdo e Pesquisa (INDEP) e, logo apds, o
Decreto n° 872/1969 altera esta lei, substituindo o nome INDEP para FNDE, conforme o Art.
1° “E criado, com personalidade juridica de natureza autarquica, vinculado a0 MEC, o Fundo
Nacional do Desenvolvimento da Educagdo” (BRASIL, 1969, ndo paginado).



90

Nesta Idgica, o FNDE é uma autarquia federal vinculada ao MEC, contudo possui
autonomia na gestao das suas politicas. Esta autarquia é responsavel, na politica educacional
brasileira, pela assisténcia financeira, em carater complementar, normatizacdo, coordenacéo,
acompanhamento, monitoramento e fiscalizacdo da execucao dos programas, além da avaliacéo
da sua efetividade e eficacia (BRASIL, 1969).

Neste sentido, o papel do MEC, na educacdo brasileira, € pensar as politicas
educacionais, como o PNAE, transporte escolar, materiais didaticos, redistribuicdo
financeira, entre outras pensadas e planejadas para as escolas publicas como suporte aos
entes federados. Ja o FNDE, com base no Censo Escolar realizado no ano anterior ao do
atendimento, executa tais programas da politica publica da Educag¢do Bésica, sendo
responsavel pelo repasse periddico de recursos financeiros aos entes e escolas da
federacdo, por coordenar e executar projetos de melhoria da infraestrutura das escolas,
execucdo de politicas publicas, como Alimentacdo Escolar, Caminhos da Escola, repasse
do FUNDEB, entre outros.

Apesar de ser considerado uma autarquia, cuja administracdo é independente do
governo federal, o presidente do FNDE é nomeado por ato do presidente da republica. O
presidente do FNDE ¢ responsavel por uma equipe de profissionais de diversas areas de
atuacdo, tais como administradores, engenheiros, nutricionistas arquitetos, entre outros.

As fontes de recursos administrados pelo FNDE referentes aos diversos programas
que compde sua area de abrangéncia sao repasses constitucionais, impostos das loterias,
e 0S recursos provenientes das contribuicdes do salario-educacdo, que é um tributo de
2,5% descontado da folha de pagamento das empresas, que foi definido em 1975, por meio
do Decreto n° 1.422/1975 e do Decreto n° 76.923/1975.

As transferéncias realizadas pelo FNDE aos entes e direto as escolas, podem ser de
trés formas, sdo elas: Transferéncias Diretas, que sdo os repasses determinados por Lei
ou pela Constituicdo, ndo necessitando que ente federado pega ao Governo Federal, sendo
0 repasse automatico, por exemplo, o FUNDEB e o PNAE; Transferéncias Voluntérias,
que sdo aquelas realizadas mediante convénios, por exemplo, o programa Plano de Acdes
Articuladas (PAR), Caminhos da Escola, entre outros; e Execu¢do Direta, que € a
transferéncia de produtos a cada ente e/ou escola, e ndo do dinheiro, como o Programa
Nacional do Livro Didatico (PNLD), Programa Nacional da Biblioteca Escolar (PNBE),
entre outros.

O Governo Federal por meio do texto da Resolugdo n° 26/2013, que dispde sobre o

atendimento da alimentacdo escolar no ambito do PNAE, parece nos revelar uma grande
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contradicdo, pois, nos elementos introdutérios, afirma que alimentacdo adequada é um direito
fundamental do ser humano, reconhecido internacionalmente pela Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos (Art. 25) e pelo Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais (PIDESC) e pelo Art. 11, sendo inerente a dignidade da pessoa humana e
indispensavel a realizacdo dos direitos consagrados na CF de 1988, devendo o poder publico
adotar as politicas e a¢fes que se facam necessarias para promover e garantir a seguranca
alimentar e nutricional da populacdo, como disposto na Lei n° 11.346/2006, que cria o Sistema
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional. No entanto, este aplica valores per capita
(valor em dinheiro por aluno) iguais a entes federados com arrecadacao financeira, e certamente
necessidades alimentares diferentes.

Se a transferéncia de recursos da alimentagdo escolar ocorre em carater complementar,
com valores reais, por parte da Unido, conforme Resolucdo n® 1/2017 do Conselho Deliberativo
do FNDE, entdo, observa-se que. na atual execu¢do do PNAE. ha um ponto de obscuridade em
relacdo ao valor final, pois tal programa ndo estabelece valor minimo base aos entes
responsaveis por tal complementacao.

Nesta perspectiva, ha, neste programa, a falta de isonomia, uma vez que havera,
certamente, refei¢des diferenciadas e com provavel valor nutricional dispares, pois nem todos
0s municipios da federacdo possuem capacidade extra de arrecadacdo financeira para além dos
repasses constitucionais, pois poucos sdo aqueles que possuem industrias ou polo comercial
forte e capaz de injetar um maior volume de recurso financeiro a uma alimentagcdo que, no
minimo, deveria garantir as necessidades nutricionais basicas a uma crianca em
desenvolvimento biopsicossocial, que passa cerca de até 7 (sete) horas na escola, conforme
educacdo em tempo integral, expresso no PNE 2014-2024.

O quadro a seguir, confeccionada com informacGes do relatério anual online do
SIGECON/FNDE de prestacdo de contas do PNAE (disponivel a partir de 2013), evidencia
dados da prestacdo de contas do PNAE/Brasil. Na coluna 2, esta representados o total de CAE’s
dos entes federados, por ano (2013 a 2017), que preencheram a prestacdo de contas no sistema
do SIGECON. Na coluna 3, estdo representados os entes que complementaram os recursos da
alimentacdo escolar repassados pelo FNDE/MEC. Ja na coluna 4, estd o total e o percentual,
respectivamente, de entes que ndo ofertaram complementacdo financeira aos recursos do

PNAE, investindo apenas os valores per capita destinado pelo FNDE em carater suplementar.
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Quadro 1: Numero total de entes federados, estados, DF e municipios, que fizeram complementacédo financeira
aos recursos do PNAE, 2013/2017.

ANO TOTAL DE ENTES, POR | COMPLEMENTOU NAO COMPLEMENTOU
ANO, QUE RESPONDERAM
AO QUESTIONARIO DO
SIGECON/FNDE

2013 5554 4.685 869 (19%)
2014 5523 4610 913 (20%)
2015 5467 4.483 984 (22%)
2016 5482 4528 954 (21%)
2017 5520 4.729 791 (17%)

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em informages requisitadas a CGU, através do Portal da transparéncia.

A analise das informac0es, cedidas pela CGU, constantes na tabela abaixo, que tratam
dos entes federados que fizeram e deixaram de fazer complementacéo aos recursos do PNAE,
entre 0s anos de 2013 a 2017, periodo em que se torna obrigatorio, no momento da prestacao
de contas, 0 CAE responder no questionario do SIGECON/FNDE (pergunta n® 1) se o ente
federado ofereceu ou ndo complementacdo aos recursos da alimentacdo escolar, reflete a
realidade do municipio de lgarapé-Acu, e, consequentemente, da atuacdo do CAE onde o
controle social exercido por este colegiado ndo foi capaz de fazer com que o investimento
financeiro publico deste programa, no municipio, alcancasse desempenho, conforme previsto
pela legislacdo do PNAE.

De acordo com informacg6es solicitadas junto a CGU (SIC 23480012664201980),
expressa na tabela abaixo, pedido feito via portal da transparéncia, 0 municipio de Igarapé-Acu
esteve presente, até 2016, na relacdo de entes federados que ndo complementaram, coluna 4, os
recursos do PNAE destinados a oferta da alimentacdo escolar. Os nUmeros sdo preocupantes,
uma vez que refletem uma realidade nacional, mas também local, em que o CAE, que deveria
agir com rigor para retirar o municipio do percentual daqueles que ndo agem para melhorar a
alimentacdo, ndo moveu sequer, conforme andlise documental, uma Unica acdo durante este
periodo, visando sinalizar sua funcdo no controle social do PNAE.

A ndo ocorréncia de complementacdo dos recursos do PNAE entre 2010 e 2016,
certamente fere um direito liquido e certo, previsto na legislacdo deste programa (BRASIL,
2009a), e que fora omitido pelo CAE, que, em tese, deveria ter sido um guardido desse direito.
Tal negligéncia torna-se ainda maior quando esta ocorre em comunidades em situacéo de

vulnerabilidade social, ou baixo IDHM. Neste aspecto, na 42 coluna da tabela abaixo, pode estar
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representando ndo s6 o caso do CAE em estudo, mas outras centenas de casos com situagdo
semelhante, ou até pior, cuja inoperancia de um controle social pode ter contribuido, de alguma
forma, para a auséncia daquela que poderia ter sido talvez a Unica ou uma das poucas refeicoes
diarias para milhdes de alunos da educacao basica publica.

Dentro do periodo em que os dados em anélise foram disponibilizados pela CGU (2013
a 2017), sobre municipios que aplicam apenas 0s recursos minimos destinados pelo governo
federal na compra da alimentacdo escolar, o percentual chega a quase 20%, o0 que
estatisticamente pode até ndo representar um numero significativo, porém, em ndmeros
absolutos de refei¢des, com quantitativo de nutrientes, possivelmente insuficientes e composta
por cardapios inadequados, ou até a auséncia deste, pode representar milhGes de casos reais de
criancas que diariamente podem estar dentro do percentual de entes que ndo tém dado a devida
atencdo a boa execucdo do PNAE.

Segundo dados do IDHM municipal, contido no Atlas do Desenvolvimento Humano no
Brasil (2013), estudo do Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), com base
no Censo Demogréfico do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), revelam que dentre
as cidades brasileiras, cerca de 70% encontram-se nas faixas de “médio” e “alto desenvolvimento”,
e 25% delas estdo na faixa de “baixo desenvolvimento”. Contudo, o Nordeste ainda tem 61% dos
municipios na faixa de “baixo desenvolvimento humano”, e 0 Norte, 40% também nesta
classificagdo. As duas ultimas regides ndo possuem nenhum municipio nas faixas “muito alto” e
“alto” desenvolvimento. No entanto, o0 FNDE ndo tem reconhecido tais disparidades na
implementacdo dos repasses do PNAE, tratando, desta forma, municipios desiguais igualmente, o
que pode contribuir, assim, para disparidades no PNAE, j& que municipios com maior IDHM tendem
a investir mais no PNAE.

A distribuicdo de renda desigual tem sido a marca da sociedade brasileira e, com o
PNAE tem se mostrado que néo ¢ diferente. “Ha necessidade de distribuigdes desiguais para
colocar os primeiros ao mesmo nivel de partida; sdo necessarios privilégios juridicos e
beneficios materiais para os economicamente nao privilegiados” (BOBBIO, 1986, p.604).

A Constituicdo Federal de 1988, em seu Art. 212 § 3°, fornece-nos subsidios e elementos
para compreendermos a contradi¢do do tratamento igual aos desiguais, na politica educacional
do MEC, implementada pelo FNDE via PNAE. O § 3° menciona a distribui¢do dos recursos
publicos, visando assegurar, entre outras coisas, a garantia de padrdo de qualidade e equidade.
Porém, os fatores de ponderacdo uniformes de distribuicdo de recursos do PNAE a todos 0s
entes com IDHM diferentes parecem contradizer a garantia da qualidade e equidade da Carta
Magna de 1988.
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Neste aspecto, o Conselho Deliberativo do FNDE, por meio da Resolucdo n° 1, de 8 de
fevereiro de 2017, depois de 7 (sete) anos, alterou (corrigiu) o valor per capita para oferta da
alimentacéo escolar do PNAE, sem levar em consideragdo a garantia da equidade nos repasses
per capita de redistribuicdo de seus recursos. Atualmente, o valor repassado pela Unido a
Estados e Municipios, por dia letivo, para cada aluno é definido de acordo com a etapa e

modalidade de ensino, conforme expresso abaixo:

a) R$ 0,32 (trinta e dois centavos de real) para os alunos matriculados na
Educacdo de Jovens e Adultos - EJA;

b) R$ 0,36 (trinta e seis centavos de real) para os alunos matriculados no ensino
fundamental e no ensino médio;
c) R$ 0,53 (cinquenta e trés centavos de real) para estudantes matriculados na

pré-escola, exceto para aqueles matriculados em escolas localizadas em &reas
indigenas e remanescentes de quilombos;

d) R$ 0,64 (sessenta e quatro centavos de real) para os alunos matriculados em
escolas de educacdo béasica localizadas em é&reas indigenas e remanescentes de
quilombos;

e) R$ 1,07 (um real e sete centavos de real) para os alunos matriculados em
escolas de tempo integral com permanéncia minima de 7h (sete horas) na escola
ou em atividades escolares, de acordo com o Censo Escolar do INEP/MEC; e

f) R$ 1,07 (um real e sete centavos de real) para os alunos matriculados em
creches, inclusive as localizadas em areas indigenas e remanescentes de quilombos.
g) Il - para os estudantes do Programa Novo Mais Educacdo haverd

complementacéo financeira de forma a totalizar o valor per capita de R$ 1,07 (um real
e sete centavos de real);

h) I1I-A - para os estudantes contemplados no Programa de Fomento as
Escolas de Ensino Médio em Tempo Integral, havera complementacao financeira
de forma a totalizar o valor per capita de R$ 2,00 (dois reais);

i) IV - para os alunos que frequentam, no contraturno, o AEE, o valor per capita
serd de R$ 0,53 (cinquenta e trés centavos de real). (BRASIL, 2017, ndo paginado,
grifo nosso).

Conforme estes dados expressos acerca distribuicdo de recursos financeiros do PNAE,
e de acordo com a proposta pedagogica das escolas de ensino médio em tempo integral,
constante na Portaria n® 727/2017, que estabelece novas diretrizes, novos parametros e critérios
para o Programa de Fomento as Escolas de Ensino Médio em Tempo Integral (EMTI), em
conformidade com a Lei n® 13.415/2017, que institui a Politica de Fomento a Implementacao
de Escolas de Ensino Médio em Tempo Integral, esta tera por base a ampliacdo da jornada
escolar. Nota-se que, nesta ldgica, ha a Resolucdo n° 1/2017, do Conselho Deliberativo do
FNDE, que assegura aos alunos matriculados em escolas de tempo integral, com permanéncia
minima de 7h (sete horas) na escola ou em atividades escolares, de acordo com o Censo Escolar
do INEP/MEC, um valor per capita de R$ 1,07 (um real e sete centavos de real), com possivel

complementacdo do ente federado, e de R$ 2,00 (dois reais), para alunos contemplados no
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Programa de Fomento as Escolas de Ensino Médio em Tempo Integral, referente a sua

alimentacdo por esta permanéncia.

Conforme exposto anteriormente sobre o PNAE, a necessidade de apoiar os sistemas de
ensino pablico para oferecerem educagdo em tempo integral, visa atender a Meta 6 do PNE
2014-2024 (Lei n°® 13.005/2014), em consonancia com a Lei n° 9.394/1996 (LDB). Contudo,
verifica-se que os valores repassados da Unido aos entes federados que possuem educacao em
tempo integral, sdo muito baixos para fornecer as necessidades nutricionais requeridas a um
aluno em fase de desenvolvimento biopsicossocial, conforme dispde a Lei n° 11.346/2006, que
cria o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional.

Uma alimentacéo saudavel e regular no ambiente escolar tem sido objeto de estudo de
muitos pesquisadores, tanto da area de politicas educacionais, como principalmente da saude,
pois suas pesquisas tém apontado que um aluno nutrido durante os horérios letivos mantém,
durante as aulas, maior nivel de concentracdo e aproveitamento. Corrobora com tal assertiva
Santos (2009, p. 177):

A identificaco dos famintos de hoje, ndo é tarefa das mais faceis. Dentro de um
mesmo domicilio podem ocorrer situacdes bastante distintas quanto a questdo
alimentar. Duas criancas, por exemplo, de uma mesma familia que esteja em
inseguranca alimentar, poderdo apresentar uma situagdo alimentar e nutricional
diferente se uma delas frequentar a escola (e tiver acesso a merenda escolar) e a outra
ndo.

Segundo o Instituto Brasileiro de Anélises Sociais e Econémicas (IBASE) (2008, p. 5),
ap0s uma pesquisa, intitulada “Repercussfes do programa Bolsa Familia na seguranca
alimentar e nutricional das familias beneficiadas”, este apurou que 87% dos beneficiarios do
Bolsa Familia gastam este recurso com alimentacdo (no Nordeste chega a 91%). O estudo
mostra ainda que, quanto mais pobre a familia, maior a propor¢do da renda gasta com
alimentacdo. Talvez este seja um importante sinal para uma maior autonomia da atuacéo do
CAE na cobranga por uma alimentacdo escolar adequada a todos os entes federados,
principalmente, apontando de quanto deve ser o valor minimo da complementagéo per capita
por parte do ente federado, e dando a todos o apoio necessario a uma alimentacdo capaz de
manter os alunos nutridos durante o horario escolar.

Nota-se, desta forma, a importancia da oferta de uma boa alimentacdo escolar,
principalmente, aos alunos oriundos de lares com baixo rendimento financeiro, o que

certamente aumenta a responsabilidade do CAE, e especialmente da sociedade civil, no sentido
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de conquistar avangos significativos e necessarios ao PNAE, proporcionando, assim, as
condic¢es de igualdade e permanéncia no ambiente escolar, por meio da nutricdo obtida, em

parte, pela alimentagdo servida na escola. Para Gomes, Cavalcanti e Magalhaes (2010, p. 165):

A preocupacgdo com a garantia de alimentag8o suficiente para a manutencdo de uma
vida saudavel tem suscitado diversos estudos que tém apontado para grande conexdo
entre o nivel nutricional, produtividade, renda familiar e o desempenho escolar.

Os valores constantes, no art. 1° da Resolucdo n°® 1/2017, sdo repassados mensalmente
pelo FNDE, por meio do PNAE, as unidades executoras (secretarias de educacédo), visando a
oferta de alimentacdo escolar e a acfes de educacdo alimentar e nutricional aos alunos da
educacdo basica publica. O carater dos recursos destinados a compra da alimentacdo escolar
pelo governo federal a Estados, Municipios e Distrito Federal é suplementar, significando que
estes precisam ser complementados pelos entes para a oferta de uma alimentacdo adequada as
necessidades nutricionais dos alunos. O repasse deste recurso é efetuado em 10 parcelas
mensais (de fevereiro a novembro), para a cobertura de 200 dias letivos, conforme o nimero de
matriculados em cada rede de ensino estabelecido no Censo Escolar do ano anterior, como
aponta a Resolucdo FNDE n° 26/2013.

Com base nos estudos realizados, verificou-se ainda a importancia do conhecimento
da caracterizacdo e atuacdo do FNDE, assim como a identificag&o dos principais programas que
esta autarquia coordena e executa na politica educacional brasileira, ressaltando o PNAE e sua
importancia para 0 acesso e a permanéncia de alunos na escola, suas fontes de recursos
financeiros destinados as escolas de educacgédo basica, demonstrando suas contradicdes como
politica publica, principalmente, na forma de distribuicdo dos valores per capita.

Apesar das contradi¢Oes existentes no PNAE, este deve ser compreendido como uma
conquista consolidada, principalmente na CF/88, que trata sua oferta como dever do Estado. A
ratificacdo do PNAE, no texto constitucional, reafirma sua importancia como mecanismo
auxiliar no desenvolvimento da educacdo basica, tornando compreensivel que a auséncia da
alimentacdo, durante a jornada escolar, pode ter influéncia nos fatores biologicos e interferir
nas condi¢cdes de concentracdo durante as aulas, 0 que pode minimizar muitos fatores que
concorrem ao baixo desempenho do aluno dispostos, principalmente no Artigo 208da CF/88.

Diante do exposto sobre tal politica brasileira, verificam-se sérias ameacas rondando as
conquistas sociais, no ambito educacional, o que pode limitar ou até extinguir conquistas
sociais, mesmo que expressas na CF/88, a exemplo da ocorréncia das medidas reformistas do

Governo Michel Temer (MDB), dentre elas, a aprovacdo do Novo Regime Fiscal (EC n°
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95/2016) e o Novo Ensino Médio (Lei n° 13.415/2017), implementado sem o debate com a
sociedade. Tais medidas, criaram um cenario de recuos de alto impacto, com restrices de
direitos, o que podera inviabilizar, no caso do PNAE, a participacdo das classes menos
favorecidas, uma vez que, para muitos alunos, a alimentacdo escolar pode ser o primeiro

atrativo para frequentar a escola basica brasileira.

3.3 CONTROLE SOCIAL E O CONSELHO DE ALIMENTACAO ESCOLAR (CAE)

Nesta subsecdo busca-se evidenciar como esta caracterizado o controle social da
sociedade civil, no &mbito da administracdo publica e da politica publica do PNAE, por meio
da atuacdo do CAE na educacéo basica brasileira. O estudo faz também uma abordagem sobre
0 conceito de controle social, partindo da analise da atuacdo do CAE como mecanismo de
controle social na educacédo basica, tendo como fundamento principal a Constituicdo Federal
de 1988, e a Lei n® 11.947/2009, que trata da Politica do Programa Nacional de Alimentacao
Escolar, entre outras legislagdes de suma importancia para este debate.

Conforme expresso na Lei n® 12.527/2011 (Lei de acesso a informacéo), regulamentada
na Constituicao Federal de 1988 (art. 5°, inciso XXXIII, Art. 37, § 3°, inciso Il do e art. 216, 8§
2°), 0 acesso a informacao publica sera assegurado ao cidaddo. Neste aspecto, a Constituicao
Federal de 1988 trouxe avangos no Controle Social sobre as a¢des do Estado, uma vez que cada
cidaddo pode requerer informac@es junto aos 6rgdos da administracdo publica.

Segundo Martiniano (2010), por muito tempo, a sociedade civil se organizou de “costas
para o Estado”, o que a trouxe muitos prejuizos, porém, na contemporaneidade, varios fatores
tém contribuido para a mudanca desta relacdo, ao passo que esta primeira tem se organizado
por dentro do Estado, por intermédio dos érgdos colegiados de controle social, garantindo
espaco democratico de participacdo e ampliacdo do poder politico na esfera da sociedade civil.

A ideia da implementacdo do Controle Social sobre o Estado brasileiro é permitir que
os cidaddos possam fiscalizar as acdes do Estado, para exigir que este, nos trés niveis do
executivo, preste contas sobre o que é de sua incumbéncia, principalmente quanto ao uso dos
recursos financeiros pablicos. Dessa forma, o Controle Social pode ser um mecanismo que
permita a sociedade verificar se o poder publico ou o Estado esta atendendo as demandas sociais
previstas na legislacdo e os planejamentos, o que certamente difere do controle institucional,
em que a autoridade tem o dever legal de fazé-lo. Corrobora com esta tese da importancia do
controle social Carvalho Filho (2015, p. 984):
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Modernamente as normas juridicas, tanto constitucionais como legais, tém
contemplado a possibilidade de ser exercido controle do Poder Publico, em qualquer
de suas fungdes, por segmentos oriundos da sociedade. E o que se configura como
controle social, assim denominado justamente por ser uma forma de controle exdégeno
do Poder Publico nascido das diversas demandas dos grupos sociais.

O Controle Social, portanto, pode ser um mecanismo de cidadania, através do qual é
permitido a sociedade fiscalizar as acBes do Estado. Neste sentido, a populacdo verifica,
principalmente por meio das politicas publicas, a exemplo do PNAE via Conselho de
Alimentacdo Escolar, se o poder publico esta atendendo o que esta disposto neste programa.
Para Correia (2000), o controle social serve para submeter os individuos a determinados padrdes
sociais e a principios morais, em que o Estado controla a sociedade e, a0 mesmo tempo em que
incorpora a suas demandas, sofrendo assim sua intervencdo. Corrobora também com esta tese
da importancia do controle social sobre as acdes dos poderes governamentais, ressaltando ainda

a participacao da sociedade de posse de instrumentos apropriados, Di Pietro (1998, p. 129):

Se com os controles formais que existem hoje, a ma aplicagdo de recursos publicos é
uma realidade incontestavel, facil serd imaginar as consequéncias negativas de um
afrouxamento das formas de controle. Para que o controle social funcione, é preciso
conscientizar a sociedade de que ela tem o direito de participar desse controle; é
preciso criar instrumentos de participacdo, amplamente divulgados e postos ao
alcance de todos. Enquanto o controle social ndo fizer parte da cultura do povo, ele
ndo pode substituir os controles formais hoje existentes.

Diante da importancia do controle social, verifica-se que o PNAE tem suas raizes no
Estado democratico de direito, que certamente teve a Constituicdo Cidada de 1998 como base
para o seu marco regulatério, que sem davida assegura aos cidaddaos, mesmo que em grau menor
que o desejado, direitos sociais individuais, coletivos ou a soberania popular, impressos no

predmbulo e Art. 1° da Constituicdo, o qual trata do principio da democracia, conforme exposto:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e
tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

111 - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que O exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo (BRASIL, 1988,
ndo paginado).
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As politicas de Controle Social sobre as a¢fes do Estado podem ser consideradas
avancos capazes de simbolizar evolugdo da organizacao social, no entanto, estas também podem
ser vistas por segmentos politicos partidarios instalados no Estado como ameagas, talvez por
divergirem dos interesses minoritarios que relutam por um Estado burocratizado, distante dos
interesses sociais genuinamente republicanos, e isto fica expresso quando o Decreto n°
8.243/2014, que instituia a Politica e o sistema Nacional de Participacdo Social, que buscava
fortalecer o controle social sobre o Estado, foi derrubado pelo Congresso Nacional.

E possivel analisarmos, principalmente, o Art. 3°, IV e VII como diretrizes gerais da
PNPS: “IV - direito a informacdo, a transparéncia e ao Controle Social nas a¢6es publicas, com
uso de linguagem simples e objetiva, consideradas as caracteristicas e o idioma da populagéo a
que se dirige; VII - ampliacdo dos mecanismos de controle social”. (BRASIL, 20144, ndo
paginado). Observa-se, desta forma, que o conceito de Controle Social, contido no Decreto
anulado, esté relacionado ao sentido de envolver efetivamente a opinido e 0 comprometimento
dos cidaddos em decisdes estratégicas da gestdo publica, o que certamente vai de encontro as
medidas adotadas recentemente no campo educacional.

Quando acompanhamos o contexto de um “Estado temeroso”, que tem envolvido o
cenario das politicas educacionais, a exemplo da imposic¢do da Medida Proviséria n° 746/2016,
que se tornou a Lei n® 13.415/2017, reformulando o ensino médio, sem a participagcdo ou
consulta a opinido popular, fica-nos um alerta dos graves prejuizos causados a formagédo de uma
sociedade voltada a justica e Controle Social. Igualmente, ocorreu com a aprovacdo da Emenda
Constitucional n® 95/2016, cuja tramitacdo das PEC’s que a originaram ocorreu com auséncia
de debates entre Estado e sociedade, o que culminou com a aprovagao de um novo regime fiscal,
que congela por 20 anos os investimentos publicos na educagéo, drama poucas vezes Visto na
fragil trajetoria democratica da educacdo brasileira.

Perante os fatos expostos, observa-se que a acdo do Controle Social € um importante
mecanismo de participacdo junto as politicas publicas do Estado, bem como de prevencédo
contra corrupgao, entendida esta, principalmente, como favorecimento privado de um bem ou
recurso publico. Este é, entdo, uma ferramenta indispensavel ao fortalecimento da cidadania,
uma vez que a participacdo da comunidade nos debates visa ao aperfeicoamento do controle
racional de um bem publico ou recurso pelo proprio publico, o que certamente contribui para
fortalecer o controle social.

O Controle Social na educagdo exercido pelo CAE, hoje, ainda que este ndo participe
dos processos de planejamento das acdes educativas alimentares em sua area de atuacédo, pode

ser um complemento indispensavel ao controle institucional, servindo para realizar, junto ao
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Estado, as averiguacoes e fiscalizacGes da aplicagdo dos parcos recursos publicos destinados a
alimentacdo escolar. Contudo, a participacdo da sociedade civil é indispensavel e de suma
importancia para exercer as pressdes necessarias sobre o Estado, no sentido da conquista da
efetividade dos mecanismos de controle social, ndo sendo este parcial ou uma falsa sensagéo.
Corrobora com esta assertiva, sobre a importancia do controle social, ressaltando o valor da
efetividade deste, Barros (2014, p. 1):

Apesar da importancia do CAE na identificacdo de problemas tanto na qualidade da
alimentacdo escolar como na gestdo administrativa dos recursos nos produtos
adquiridos com os recursos do PNAE, sabe-se que a simples previsdo formal de um
controle social, por meio de imposicdo legal, ndo garante a efetividade desses
conselhos.

Neste aspecto, é necessaria a compreensdo, por parte de todos os conselheiros de uma
importante dimenséo, que o que esta posto como “garantia legal” & participacdo e ao controle
social sobre as politicas publicas, a exemplo do PNAE, pode ser apenas uma forma de limitar
os direitos sociais, ndo sendo garantia de controle sobre o Estado, mas garantia maxima pelas
classes que estdo no comando politico do Estado, que o investimento minimo nesta politica esta
decretado com maxima seguranca, e que a sociedade civil e érgdos de controle social ndo mais

os incomodardo. Corrobora com esta assertiva Chaui (2005, p. 26):

Para os grandes, a lei é privilégio; para as camadas populares, repressdo. A lei ndo
deve figurar e ndo figura o pélo publico do poder e da regulagdo dos conflitos, nunca
definindo direitos e deveres dos cidaddos porque a tarefa da lei é a conservagéo de
privilégios e 0 exercicio da repressao. Por esse motivo, as leis aparecem como inécuas,
indteis ou incompreensiveis, feitas para serem transgredidas e ndo para serem
transformadas. O poder Judiciario é claramente percebido como distante, secreto,
representante dos privilégios das oligarquias e ndo dos direitos da generalidade social.

O controle social no PNAE deveria ir além da simples funcdo de acompanhar a
implementacdo da execucdo orcamentéria da alimentacdo nas escolas publicas, abarcando,
assim, o envolvimento no processo de cobranga por maior investimento financeiro nesta politica
e planejamento das politicas de alimentacdo escolar, buscando fiscalizar a aplicacdo dos
recursos publicos, na auséncia do Estado, com apoio da sociedade civil, uma vez que o Estado
atual tem buscado confiscar, via medida provisoria, emenda constitucional, entre outras

medidas, os parcos recursos da educacédo, cerceando a participacdo popular. Nesta perspectiva,
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da preocupacdo de uma possivel disfuncdo ou desfiguracdo da atuacdo do controle social,
corrobora Carvalho Filho (2015, p. 984):

Cuida-se, sem duvida, de poderoso instrumento democratico, permitindo a efetiva
participacdo dos cidaddos em geral no processo de exercicio do poder. E bem de ver,
no entanto, que, conquanto semelhante modalidade de controle se venha revelando
apenas incipiente [...].

Para Costa (2013) a dubiedade de interpretagcdo dos textos infraconstitucionais, que dao
vida ao exercicio do controle social na politica da alimentacdo escolar, tem se revelado em um
grande entrave a sua consecucao, uma vez que deixa os conselhos de controle social & mercé
da disponibilidade e da boa vontade do gestor local, o que tem gerado auséncia de formacéo
dos membros destes colegiados em quantidade e qualidade ao exercicio desta funcdo. Ainda
segundo o autor, isso pode fazer com que os conselhos de alimentagédo escolar atuem de forma
ndo autbnoma e ndo independente.

Ressalta-se ainda que o apoio do gestor local, Estado, aos érgédos de controle social ndo
pode ser no sentido de ofertar formacao a estes conselheiros, mas suporte material, para que
tais colegiados busquem os meios adequados de formacgdo necessarios a superagdo de possiveis
obstaculos. Tal preocupacédo surge como necessidade de se manter a imparcialidade e interesses
especificos dos colegiados, de controle social, afastando, desta forma, qualquer interferéncia do
Estado sobre as instancias incumbidas de exercer o seu controle. Neste aspecto, Lima (2013, p.

136 a 137) apresenta uma preocupacéo:

Observamos que vem crescendo, cada vez mais, nos Ultimos anos, o interesse de
instancias governamentais, fundacGes e demais instituicdes da iniciativa publica e
privada, no sentido de investir na formagao desses atores sociais. Em que pese essas
iniciativas para o aprimoramento do processo de gestdo democratica, consideramos
que uma politica de formacéo de conselheiros deve ser formulada com o envolvimento
efetivo dos 6rgdos colegiados, posto que estes apresentam necessidades e interesses
especificos.

Quando olhamos as atribuigdes de conselheiros de controle social, a exemplo do CAE,
pela Otica tecnicista, restringindo-se a fungdo de entendimento contébil-financeiro requerido no
exercicio de sua funcédo, acabamos por limitar nossa compreensédo sobre o que de fato significa
controle social sobre o Estado, ficando tal entendimento restrito ao controle social decretado,
aquele implementado nos anos de 1990 pelas politicas neoliberais, e presentes até hoje, nas
instituicdes publicas, causando aos colegiados e a populacdo em geral uma sensacgao de controle

sobre o Estado. Com esta preocupacéo, Bava (2005, p. 37) traz a seguinte contribuicdo:
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Esta na moda criar conselhos. Eles ddo a imagem democratica ao governo, mas nao
limitam sua capacidade de decisdo. Porque nesses conselhos ndo estdo passando as
decisbes, ndo estd passando o orcamento. Entdo, de novo, quero declarar que
considero a criacdo dos conselhos uma conquista, mas eles precisam ser
transformados no lugar da disputa, e ndo conhego governo que abra mao do seu poder
sem ser interpelado pela sociedade civil. Ndo podemos atribuir aos governantes uma
tarefa que é da sociedade civil.

Diante processos que podem configurar-se como barreiras ou limitagdes ao pleno
exercicio do controle social na alimentacdo escolar, € necessario que conselheiros, sociedade
civil e as organizacBGes sociais, principalmente, no ambito da escola basica, repensarem
mecanismos estratégicos visando dar maior suporte a estes 6rgdos colegiados, visto sua
relevancia: “O principal objetivo do CAE consiste em zelar pela qualidade dos produtos, desde
a compra até a distribuicdo nas escolas, prestando sempre atencao as boas praticas de higiene e
sanitarias, além de fiscalizar a aplicagdo dos recursos transferidos” (BARROS, 2014, p. 22).

Outro fator que revela a importancia da atuacdo do CAE encontra-se expresso no Art.
15 da Resolucdo/CD/FNDE n° 38/2009, quando dispde sobre a necessidade de atendimento da
alimentacdo escolar aos alunos da educagéo basica no PNAE, preceituando que os cardapios da
alimentacdo escolar deverdo seguir orientacdes do nutricionista responsavel, utilizando, nesta
elaboracdo, géneros alimenticios basicos, objetivando respeitar as referéncias nutricionais, 0s
habitos alimentares, a cultura alimentar da localidade, pautando este cardapio na
sustentabilidade e diversificagdo agricola de cada regido e na alimentacdo saudavel e adequada
as comunidades locais (BRASIL, 2009b).

Neste aspecto, esta Resolugdo (CD/FNDE n° 38/2009) e também o Art. 15, § 2°a § 5°,
traz uma importante contribuicdo ao PNAE, quando mencionam atribuicbes ao CAE no
acompanhamento (fiscalizacdo), no inicio de cada exercicio financeiro dos cardapios, tratando-
se também das necessidades nutricionais dos alunos, como disposto na Lei n° 11.947/2009, que
também menciona quais géneros basicos da alimentacdo sdo indispensaveis a promocao de uma

alimentacdo saudavel.

§ 2° Os cardapios deverdo ser planejados, de modo a atender, em média, as
necessidades nutricionais estabelecidas na forma do disposto nos Anexo Il desta
Resolucéo, de modo a suprir:

1. quando oferecida uma refeicdo, no minimo, 20% (vinte por cento) das necessidades
nutricionais diarias dos alunos matriculados na educacédo basica, em periodo parcial;
Il. por refeicdo oferecida, no minimo, 30% (trinta por cento) das necessidades
nutricionais diarias dos alunos matriculados em escolas localizadas em comunidades
indigenas e localizadas em areas remanescentes de quilombos;

I11. quando ofertadas duas ou mais refeicdes, no minimo, 30% (trinta por cento) das
necessidades nutricionais diarias dos alunos matriculados na educagdo basica, em
periodo parcial;
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1V. quando em periodo integral, no minimo, 70% (setenta por cento) das necessidades
nutricionais diarias dos alunos matriculados na educagdo basica, incluindo as
localizadas em comunidades indigenas e em areas remanescentes de quilombos.

§ 3° Os cardapios deverdo ser diferenciados para cada faixa etaria dos estudantes e
para 0s que necessitam de atengdo especifica, e deverdo conter alimentos variados,
seguros, que respeitem a cultura, tradicbes e héabitos alimentares saudaveis,
contribuindo para o crescimento e o desenvolvimento dos alunos e para a melhoria do
rendimento escolar.

8§ 4° Os cardapios deverdo oferecer, pelo menos, trés porcdes de frutas e hortaligas por
semana (200g/aluno/semana) nas refeicdes ofertadas.

§ 5° Os cardapios deverdo ser planejados antes do inicio do exercicio financeiro e
apresentados ao Conselho de Alimentacéo_Escolar - CAE para sugestdes acerca de
ajustes necessarios (BRASIL, 2009b, ndo paginado).

Dessa forma, os valores de referéncia de energia, macro e micronutrientes, dos géneros
alimenticios devem ser acompanhados e sua aplicacao deve ser fiscalizada pelo CAE, pois sdo
indispensaveis a promocdo de uma alimentacdo saudavel, principalmente, na escola de tempo
integral, uma vez que esta passa a ser a referéncia da alimentacdo dos alunos que passam boa
parte de seu tempo sob responsabilidade do Estado. Neste sentido, o PNAE no Anexo Il da
Resolucao/CD/FNDE n° 38/2009, adota as orientacGes da — Organizacdo das Nacdes Unidas
para Agricultura e Alimentacao (FAO), de 2001; Carboidrato, Proteina e Lipidio — Organizacao
Mundial de Saide (OMS), de 2003; Fibras, Vitaminas e Minerais — Referéncia da Ingestdo
Dietética (DRI)/Instituto de Medicina Americano (IOM) (1997; 2000; 2001), o que certamente
requer maior investimento financeiro nesta importante politica publica.

N&o resta duvida da importancia do Controle Social exercido pelo Conselho de
Alimentacdo Escolar, no ambito da administracdo publica, principalmente, quando este é
desempenhado com ampla participacdo da comunidade, buscando dar materialidade as acdes
que Ihe foram atribuidas no ambito da legislacdo. O Art. 19, que trata das competéncias do

CAE, conforme a Lei n® 11.947/2009, descrito abaixo, traz um pouco de suas atribui¢es:

| - acompanhar e fiscalizar o cumprimento das diretrizes estabelecidas na forma do
art. 2° desta Lei;

11 - acompanhar e fiscalizar a aplicacéo dos recursos destinados a alimentacéo escolar;
111 - zelar pela qualidade dos alimentos, em especial quanto as condigdes higiénicas,
bem como a aceitabilidade dos cardapios oferecidos; 24

IV - receber o Relatério Anual de Gestdo do PNAE e emitir parecer conclusivo a
respeito, aprovando ou reprovando a execucdo do Programa (BRASIL, 2009a, nao
paginado).

Costa (2013), ao tratar da politica do controle social instituida pelo Estado, no ambito
da alimentagéo escolar, informa-nos que esta ainda ndo evoluiu para o controle democratico,
no sentido de buscar junto a sociedade a participagdo na tomada de decisdo na perspectiva da

democratizagdo deste processo. Segundo a autora, é necessario que esta ultrapasse o que tem se
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revelado como sua logica principal, a preocupagdo na focalizacdo e responsabilizacdo dos
agentes incumbidos por sua execucdo. Nesta perspectiva, a autora ainda reconhece a
importancia do controle social e enfatiza as dificuldades que ha no pleno exercicio desta funcao

politica:

[...] o controle social do programa de alimentagdo escolar, traduzido no papel dos
conselhos, retrata um momento de relevante expressao politica da sociedade, ao
empodera-la na complexa funcéo de participar de todas as etapas de construgdo do
PNAE, apesar das dificuldades em realizar tal feito nos pequenos municipios
brasileiros (COSTA, 2013, p. 127).

Neste ponto de vista, é indispensavel o exercicio do controle social no PNAE, tendo por
alcance a efetivacdo deste programa como bem maior a comunidade escolar, uma vez que “o
conselheiro pode deliberar e prestar contas ou receber consultoria, fiscalizar e, ainda, mobilizar
a sociedade para o controle social” (MACHADO, 2011, p. 43). Corrobora também com esta
tese da importancia da atuacdo e envolvimento dos conselheiros, ressaltando as condi¢fes para
esta, Souza (2015, p. 35): “o envolvimento dos conselheiros, bem como as condi¢es de
trabalho adequadas ao cumprimento de suas fungdes, sdo imprescindiveis para o éxito do
Controle Social”.

Observa-se que € inegavel a importancia do controle social sobre o Estado,
principalmente o exercido no &mbito do PNAE, no entanto, devemos compreendé-lo como a
capacidade de influenciar de forma ativa e propositiva em programas e politicas publicas, ndo
o restringindo a mero mecanismo de averiguacdo da politica implementada pelo Estado. E
necessaria a intervencdo da sociedade civil junto as instancias de poder politico, para dar ao
CAE o poder necessario a implementacdo da qualidade desejada pela sociedade civil a este
programa.

Verifica-se que, somente ap0os 23 anos da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
uma Emenda Constitucional (EC n° 71/2012) foi emitida para regulamentar a participacédo
cidada no Controle Social, um mecanismo assegurado na legislacdo, com vistas a estreitar a
relacdo entre Estado e sociedade, contribuindo para a ado¢do das demandas sociais por este,
evidenciando, desta forma, a intervengédo por parte dos cidaddos na agenda social, na qual,
historicamente, os avan¢os tem se dado a lentos passos. Um outro fato mais recente tem
corroborado com esta morosidade ou aversdo ao controle social sobre a administracdo publica,

que foi a anulacdo do Decreto n° 8.243/2014, que instituia a Politica Nacional de Participacéo
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Social, comprovando o quanto o Estado brasileiro tem se mantido distante das necessidades dos
seus cidaddos, no tocante a efetivacdo eficaz das politicas publicas.

O “Estado temeroso” que tem se instalado no Brasil, nos ultimos anos, tem sido
encarado por educadores e defensores da educacgdo publica, com certa apreensdo e preocupacao,
pois algumas medidas, a exemplo de PEC’s e Medidas Provisorias, t¢ém ameagado 0
estabelecimento de um Controle Social forte e atuante, e esta preocupagéo torna-se ainda maior,
em razdo de o pais ndo ter construido mobilizacGes amplas e suficientes para demonstrar que
todas as decisGes governamentais que vém atacando a educacdo publica sdo antidemocraticas e
inaceitaveis.

Em um pais com dimensdes continentais como o Brasil, com mais de 200 milhdes de
habitantes, com imensa diversidade sociocultural e historicamente marcado por redistribuicdo
desigual de riquezas, onde o principio da equidade ainda ndo conseguiu dar conta de uma
divisdo de renda mais justa, o papel da alimentacdo escolar, nos termos de sua politica, faz
grande diferenga para o sucesso escolar de cerca de 42 milhGes de alunos beneficiados pelo
PNAE, conforme nimeros divulgados pelo MEC.

Uma mesa balanceada e saudavel faz toda a diferenca a estudantes de origem humilde,
uma vez que a redistribui¢do de renda no Estado brasileiro ainda ndo permite uma alimentacéo
saudavel a todas as criangcas em seus lares. Nesta légica, o Controle Social realizado pelos
conselheiros do CAE cumpre um papel significativo na fiscalizagdo dos mais de 4 bilhdes,
conforme informacdo do MEC, destinados a alimentacdo escolar, o que certamente contribui
para o desenvolvimento psicossocial e educacional desses alunos.

Diante da importancia do controle social sobre o PNAE, realizado na educacédo basica
pelo CAE e por outros mecanismos assegurados na legislagdo nacional sobre transparéncia na
administracdo publica brasileira, principalmente, contido no Art. 5° da CF/ 1988 (direito a
receber informacgbes dos orgdos publicos), apresentamos, a seguir, a ilustracdo 01, como
mecanismos facilitadores da compreensdo do processo de realizagdo deste controle social na
alimentacéo escolar, por parte da sociedade civil organizada ou por iniciativa individual de cada
cidadao, cujo direito se expressa na constituicdo como subjetivo, o que lhe cabe exercé-lo de
acordo com suas necessidades.

Na ilustracéo, abaixo, da representacéo do controle social realizado sobre os recursos da
alimentacéo escolar, encontramos, como ponto de intersecdo entre governo e cidadéos, o CAE.
Verifica-se que este colegiado possuia a atribuicdo de acompanhar a execucdo do PNAE, que
possui como seu responsavel direto o poder executivo (federal, estadual e municipal). Tal

programa, que se expressa no ambiente da educacdo como alimentacdo escolar, deve ser
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acompanhado e fiscalizado pelo CAE, que, diante das circunstancias que possam evidenciar
desvios da sua finalidade de implementacéo, tem o poder de acionar tanto o governo, para que
este tome as providéncias necessarias ao cumprimento de seu fim, quanto o controle
institucional externo, que possui poder de policia para fazer cumprir o que dispde a politica
nacional do PNAE.

Figura 1: Controle Social do CAE sobre 0 PNAE.

CONTROLE SOCIAL DO CAE SOBRE A EXECUCAO DO PNAE

CONTROLE S0CTAL REALIZADO PELO CAE SOBEE O PNAE CONTEROLE INSTITUCIONAL EXTEENO

PODERE LEGISLATIVO
(CAMARAS,
ASSEMBLEIAS,
COMGRESS0
NACIONAL) e
MINISTERIO PUBLICO.

POLITICA
PUBLICA DO
PNAE

ALIMENTACAQ
ESCOLAR

Fonte: Elaborado pelo autor.

A implementacdo do novo regime fiscal no Estado brasileiro, hoje sob a Emenda
Constitucional n° 95/2016, atinge, principalmente, no campo educacional, a garantia da
alimentacdo escolar, trazendo grandes desafios a sobrevivéncia do PNAE. Assim, serdo
necessarias mobilizacBes, por parte da sociedade civil, para manter suas formas de
financiamento, mesmo com muitos pontos necessitando de avangos, uma vez que o CAE, nos
moldes como foi implementado e como encontra-se até hoje, ndo possui mecanismos de
controle sobre a politica do PNAE, efetivando-se na pratica como conselho que referenda
decis@es das quais ndo fora consultado.
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Por fim, o novo regime fiscal instituido (EC n°® 95/2016), que impede maiores
investimentos na escola béasica publica, incluindo ai certamente o PNAE, que ja vinha ha
décadas recebendo insuficientes investimentos, contudo, crescentes, pode fazer parte da mesma
I6gica que instituiu as instancias de controle social sobre o Estado, a exemplo do CAE, que, ao
implanté-Ilas, cria nestas uma falsa sensacao de estarem exercendo controle social sobre as acGes
do Estado.
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4 A ATUACAO DO CAE NO MUNICIPIO DE IGARAPE-ACU/PA, ENTRE 2010 A
2017

Pensar o direito a educacdo, no Estado brasileiro, certamente nos provoca a pensar em
recursos que proporcionem tal direito, ou seja, implica no processo de conhecimento do
historico de direcionamento que este fundo publico tem tomado para a efetivacdo deste direito.
No Brasil, a disputa pelo fundo publico ocorre entre as diferentes forcas da sociedade,
materializando-se no planejamento do uso dos recursos publicos, por meio das leis
orcamentarias: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e Lei
Orcamentéria Anual (LOA), buscando tais forgas inserir seus interesses.

Na educagdo béasica, mesmo havendo regra clara para execucdo de Seus recursos
financeiros, com especificidades no direcionamento desses, nem sempre tais gastos pensados e
planejados sdo garantia de que havera justica social na sua aplicabilidade. Fatores estes que
evidenciam a importancia e necessidade da transparéncia da acdo publica, por meio de leis
orcamentarias, nas quais se ressalta o controle social na execugdo desses recursos publicos.

Para ajudar a situar nossas andlises sobre a atuacdo do CAE do municipio de Igarapé-
Acu, no campo da politica partidaria, ressaltamos que as duas gestdes, 2010 a 2013 e 2014 a
2017, deste colegiado em estudo, basicamente coincidem-se com o mandato eletivo de uma
Unica gestora/prefeita, Sandra Uessugi (2009 a 2012 e 2013 a 2016) e Unico partido, 0 PR -
Partido da Republica, que em 2019 mudou de nome para PL - Partido Liberal. Neste aspecto, o
maior ou menor apoio as instancias de controle social do municipio, neste periodo, também
pode ter relacdo com principios e atuacédo deste partido, que, durante os 8 anos do periodo em
estudo, esteve 7 no poder.

Ao analisarmos a atuacdo do CAE do municipio de Igarapé-Acu (gestdes 2010 a 2013
e 2014 a 2017), verificamos que, apesar de um conjunto de leis: LRF (2000), Lei da
Transparéncia (2009), Lei de Acesso a Informacdo (2011), entre outras, tratando da
transparéncia nos atos da administracao publica, constatou-se que ndo € uma tarefa facil para o
CAE acompanhar o planejamento do uso dos recursos para a alimentacgao escolar, problematica
esta que se deve a diversos fatores, que tentaremos evidenciar nas proximas paginas deste
trabalho.
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4.1 CARACTERIZACAO DO CAE DE IGARAPE-ACU/PA

O CAE, orgdo colegiado de carater fiscalizador, permanente, deliberativo e de
assessoramento das questbes relacionadas a alimentacdo escolar, instituido no municipio de
Igarapé-Acu, por meio da Lei Municipal 004/1997, visa a efetivacdo do Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE), encontra-se, atualmente, composto por 07 (sete) membros,
conforme a proposta de composicdo do CAE, contida na Resolucédo n° 38/2009/FNDE, sendo
representantes de diferentes segmentos (01 do poder executivo, 02 profissionais da educacao e
discentes, 02 representantes de pais de alunos e 02 da sociedade civil).

Este colegiado possui local proprio de funcionamento, a “Casa dos Conselhos”,
localizada na Avenida Duque de Caxias, bairro Centro de Igarapé-Acu. O espaco também é
destinado ao funcionamento dos Conselhos Municipais de Educacdo (CME) e Conselho de
Acompanhamento e Controle Social do FUNDEB. O local é vinculado & Secretaria de Educagéo
e dispde de armaérios para guardar documentos disponiveis a cada conselho, bem como
computadores, impressora, banheiros, copa, além de um plenério utilizado coletivamente,
conforme calendario de reuniGes desses colegiados, possuindo ainda um assistente
administrativo a disposigéo.

Na primeira parte deste trabalho, foram apresentadas as condi¢es histéricas, politicas
ou conjunturais do controle social no Estado brasileiro, como tentativa de compreender a
formatacéo do controle social desempenhado pelo CAE de Igarapé-Acu (2010/2017), exercicio
este que tenta também evidenciar conhecimentos da politica de controle social neste colegiado,
a partir de analise documental da sua prépria atuacao, capaz de contribuir com novas reflexdes
e, consequentemente, com novas formas de maximizar a atuagédo da sociedade civil no controle
social sobre o Estado brasileiro.

Para realizar uma analise de dados satisfatoria da atuacdo do CAE de Igarapé-Acu
(periodo 2010/2017, gestdes 2010 a 2013 e 2013 a 2017), focaremos nos proximos tdpicos na
anélise documental de fonte priméria de atuacdo deste colegiado para evidenciar de que forma
este vem exercendo o controle social dos gastos publicos do PNAE no municipio, buscando
evidenciar o processo de composi¢cdo dos seus membros, de participacdo, o0 modo como o CAE
vem fiscalizando as receitas do PNAE, o processo de prestacdo de contas dos gastos do PNAE,
avaliando como é exercida a fiscalizagdo in loco e as consequéncias desse processo.

Na perspectiva deste estudo, buscar-se-a analisar de que forma o CAE vem exercendo
o controle social dos gastos publicos do PNAE em Igarapé-Acu. Faz-se necessario, portanto,

definir critérios que considerem 0s objetivos expressos na analise dos dados colhidos. Dessa
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forma, tudo que procuraremos, a seguir, evidenciar, por meio da analise dos dados recolhidos
junto ao CAE, sera com base nas fontes documental secundarias e referéncias bibliograficas
desta tematica. E necessario considerar, na analise que empreenderemos a seguir, o fato de que
estas foram frutos de tudo o que foi produzido (atas, oficios, decretos, editais, entre outros) por
este colegiado, entre os anos de 2010 a 2017.

O fornecimento de dados, como 0s constantes em atas (temas debatidos em cada
reunido) foram autorizados pelo CAE, conforme documento em anexo, sendo, portanto, tais
informac0es/fontes primarias de responsabilidade deste colegiado. Assim, consideramos que
estas fontes possuem um grau de confiabilidade maior.

Os dados extraidos de todas as fontes priméarias do CAE de Igarapé-Agu foram tratados
cuidadosamente, para evitar analises e interpretacdes acerca de informacdes que ndo estivessem
ali registradas, objetivando buscar identificar a atuacdo do CAE e evidenciar de que forma este
vem exercendo o controle social dos gastos publicos do PNAE. Assim, espera-se que as
particularidades de atuacdo deste colegiado, como elementos da politica de controle social,
possam contribuir nos avangos dos debates sobre o adequado controle social que a sociedade
civil deve empreender sobre o Estado.

Para efeito de classificagdo, neste trabalho, foram considerados como acompanhamento
do PNAE todos os assuntos envolvendo discussdo sobre a situacdo deste programa: visita as
escolas, recepcdo de denudncias, analise de documentos, visita a almoxarifado, dentre outros

diretamente ligados a sua execucao.

4.1.1 Eleicdo e composicao de seus conselheiros

Os dados do quadro abaixo revelam gue o CAE do municipio de Igarapé-Acu seguiu as
orientagdes necessarias para a realizacdo do processo eleitoral, Resolugdo CD/FNDE n°
26/2013. Na andlise documental da atuacdo do CAE, evidencia-se que as elei¢cbes dos seus
membros, tanto em 2009 quanto em 2013, seguiram procedimentos democraticos de escolha,
por meio de assembleias especificas para tal finalidade, onde fora dada ampla divulgacédo do
processo eleitoral a todas as entidades, utilizando-se para isto oficios, convocacéo e divulgacao
em reunides do CAE. Dessa forma, possiveis falhas no controle social sobre o PNAE néo terdo
resquicios no modo de conducdo da realizagdo do processo eleitoral dos conselheiros.

E bem verdade que o modo de escolha das representagdes do CAE ndo permite
acompanhar minuciosamente todos os processos, procedimentos e detalhes dos ritos de

escolhas, uma vez que entidades, como as de trabalhadores da educacdo e de discentes, de
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representantes de pais de alunos matriculados na rede de ensino e de representantes das
entidades civis organizadas foram escolhidas em suas assembleias especificas, o que ultrapassa
nosso objeto em estudo, o CAE, ndo havendo tal registro. Contudo, quanto aos procedimentos
e ritos por parte do CAE, para que o processo eleitoral ocorresse com lisura, pode-se verificar
que foram adequados.

Quadro 2: Meios de divulgagao das elei¢bes a conselheiros do CAE, municipio de Igarapé-Agu/PA (2010 a 2017).
Mandato 2009/2013 (Decreto N° 063/2009) Mandato 2013/2017 (Decreto N° 046/2013)

Oficio circular do CAE a todas as unidades de ensino do | Oficio circular do CAE a todas as unidades de ensino do

municipio. municipio.

Convocacdo para as entidades de classe promoverem suas | Convocagdo para as entidades de classe promoverem suas
assembleias de indicag&o. assembleias de indicagéo.
Reunides do CAE Reunides do CAE

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em informac6es do CAE/lgarapé-Acu.

O correto processo eleitoral na composi¢do do CAE, certamente. € um mecanismo que
outorga autonomia a seus conselheiros, principalmente, os representantes de pais de alunos e
de organizagdes da sociedade civil, 0s quais ndo possuem vinculos com os poderes executivo e
legislativo. Dessa forma, é provavel que o modo como esses conselheiros sdo escolhidos
influencie no desempenho de sua funcédo na fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos financeiros
do PNAE. Assim, um efetivo exercicio democratico inicia-se por um bom, regular e
transparente processo eleitoral neste programa.

Ao analisarmos os registros de atas, decretos, oficios, informes, entre outros documentos
em posse do CAE do municipio de Igarapé-Acu, nas gestdes de 2009 a 2013 e de 2014 a 2017,
constata-se que a conformacgdo estabelecida na legislacdo vigente do PNAE, Lei n°
11.947/2009, Resolugdes CD/FNDE n° 26/2013 e 38/2009, no que se refere a sua composicéo,
é seguida. Neste sentido, este colegiado de controle social dos recursos da alimentacdo escolar
segue regularmente, o disposto na legislacdo do PNAE, isto &, os requisitos requeridos nesta
politica para composicdo do CAE.

Certamente um dos primeiros passos para avaliar o controle social sobre o PNAE do
municipio de lgarapé-Acu seria analisar a forma de composicdo do CAE. Ressaltamos que
todos os conselhos de alimentacdo escolar, constituidos apds 29 de janeiro de 2009, tém
mandato de quatro anos, conforme o pardgrafo 3° do artigo 26 da Resolucdo do FNDE n°

38/2009. Dessa forma, a composic¢ao dos CAEs também foi alterada, a partir de janeiro de 20009.
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Foi excluida a representagdo do Legislativo e houve acréscimo de dois representantes da
sociedade civil, que passou a ter dois titulares e dois suplentes, segundo os incisos | a IV do
Art. 26 da mesma resolucao.

Conforme o espelho do CAE mostra, abaixo, verifica-se que, durante o periodo em
estudo (2010 a 2017), ha registro de duas composi¢oes deste conselho, no municipio de Igarapé-
Acu, a primeira, ainda em 2009 (Decreto municipal 063/2009), encerrando-se 0 mandato desses

conselheiros em setembro de 2013.

Quadro 3: Espelho da composi¢do do CAE, gestdo 2009 a 2013(Decreto municipal 063/2009).

TITULAR/ CONSELHEIRO SEGMENTO

SUPLENTE

Titular ANTONIO ROBSON LOPES DA COSTA Executivo

Suplente ADRIANA CRISTINA DOS REIS AGUIAR Executivo

Titular ELIAS SOUZA DA COSTA Pais de alunos

Suplente ROSILENE PATRICIA SILVA MALCHER Pais de alunos

Titular FRANCISCO FILHO FERNANDES RAMALHO Sociedade civil (Esc. paticular)
Suplente MILENA DE JESUS MONTEIRO RAMALHO Sociedade civil (Associagéo soc. civil)
Titular JORGE ALEXANDRE RIBEIRO - PRESIDENTE Educacéo docente (prof.)

Suplente MARCILIO SEBASTIAO DA SILVA CARNEIRO Educacéo docente (ag. Adm.)

Titular MARIA NANCI CASTRO BRAGA Pais de alunos

Suplente MARIA GORETH MATOS DA SILVA Pais de alunos

Titular NILSON BARROS DE QUEIROZ Sociedade civil (Esc. particular)
Suplente ELIELSON DA CONCEICAO Sociedade civil (Associagéo soc. civil)
Titular REGINALDO CLEYTON PONTES SOARES Educacdo docente (prof.)

Suplente MARIA ZENAIDE DA SILVA Educacéo docente (servente)

Fonte: Relatério online do SIGECON/FNDE.

No espelho abaixo, é possivel acompanhar a segunda composicdo do CAE (Decreto
municipal 046/2013), que tomou posse em novembro de 2013, finalizando seu mandato em
2017. Os dados registrados em ata, entre outros, mostram ainda que o processo de composi¢ao
do CAE seguiu todo o rito e o tramite legal previstos na legislacdo do PNAE, com divulgacao
prévia em locais adequado, edital de convocagdo de eleicdo, escolha por pares, publicacdo dos
eleitos via decreto municipal, além da publicizacdo da composicdo pelo FNDE. Conforme
exposto, ndo seria este um motivo plausivel (auséncia de eleicdo), para possivel falha no
controle social sobre o PNAE, pois além da legitimidade do processo eleitoral, ha neste
colegiado um maior nimero de representantes da sociedade civil (02 representantes de pais de
alunos e 02 representantes de entidades da sociedade civil, de um total de 07 conselheiros

titulares).

Quadro 4: Espelho da composi¢do do CAE, gestdo 2013 a 2017 (Decreto municipal 046/2013).

TITULAR/ CONSELHEIRO SEGMENTO
SUPLENTE
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Titular CYDELI ROCHA SARMENTO Executivo

Suplente ROBSON RAPHAEL OLIVEIRA ANDRADE Executivo

Titular JOAO BATISTA SANTANA CRUZ Pais de alunos

Suplente SELMA LOPES ALEIXO Pais de alunos

Titular FRANSUEL FERNANDES RAMALHO - PRESIDENTE Sociedade civil (Associagdo)
Suplente MARILANE DO SOCORRO SILVA MATOS Sociedade civil (Associagao)

Titular MARCELO DE LIMA PAIVA - VICE PRESIDENTE Educacdo docente (prof.)

Suplente RONIELHY MONTEIRO FERREIRA Educacdo docente (aux. educacional)
Titular MARIA ZENAIDE DA SILVA Pais de alunos

Suplente ANTONIO ALVES PINTO SILVA Pais de alunos

Titular JOAO PAULO MARQUES DA SILVA Sociedade civil

Suplente ELIELSON LIMA DA CONCIECAO Sociedade civil

Titular PEDRO NUNES DA SILVA Educacéo docente (aux. educacional)
Suplente FRANCISLEIDE PINHEIRO LEAL Educacéo docente (aux. educacional)

Fonte: Relatério online do SIGECON/FNDE.

Dessa forma, conforme exposto nos dois quadros acima, ocorreram as eleigdes e
composi¢des do CAE do municipio de Igarapé-Acu, durante o periodo de estudo (2010/2017),
estando nosso foco voltado para a atuacdo das duas gestdes deste colegiado (2009/2013 e

2013/2017), na tentativa de evidenciar conhecimentos e particularidades desta atuacéo.

4.1.2 Dos processos formativos de seus conselheiros

A formacgdo para o acompanhamento adequado do PNAE certamente é uma das
tematicas bastante discutida por diversos pesquisadores que tratam do controle social sobre este

programa:

(...) a importancia em se eleger o conselho de forma democratica e a necessidade de
formacdo continuada dos conselheiros para que possam desenvolver suas fungbes de
acordo com a legislacéo vigente e desta forma, cumprirem suas funcfes. Uma boa
atuacdo do conselheiro reflete na realizacdo do controle eficaz de todo o processo do
PNAE, garantindo que a qualidade dos produtos e dos cardapios seja aplicada em
todas as escolas publicas (SOUZA, 2015, p. 50).

Sem davidas, uma boa formacéo contribui para que o CAE tenha uma atuacdo mais
eficiente no controle social sobre os gastos do PNAE. Ao analisarmos os dados sobre oferta de
formacdo aos conselheiros na série historica, 2010 a 2017 (nas duas gestdes do CAE),
disponibilizados no quadro abaixo, pode-se concluir que houve um ndmero razoével. Contudo,
andlises de atas e oficios recebidos evidenciam que as formacdes foram ofertadas sempre para
membros do colegiado, mas também fora do municipio de Igarapé-Acu, mais precisamente na

capital do estado do Para, Belem, localizada a 110 km de distancia.
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Tabela 1: Ndmero de formagdes, por ano (2010/2017), ofertada pelo FNDE por meio do CECANE/UFPA ao
CAE.

FORMAGCOES/ANO 2010 2011 2012 | 2013 | 2014 | 2015 2016 2017

Formac&o para conselheiro X 01 X 01 01 01 01 X

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em documentos e informagdes do registro de ata do CAE/Igarapé-Acu.

Ao analisarmos a tabela de registro de formacéo ofertada a conselheiros do PNAE de
Igarapé-Agu, é possivel verificar que, nos anos de 2010, 2012 e 2017, ndo houve oferta de
capacitacao, fator este que poderia ter sido amenizado, caso as formac@es oferecidas, nos anos
de 2011, 2013, 2014, 2015 e 2017, estivessem ocorrido para todos os membros do CAE, o que
certamente contribuiria para maior possibilidade de que estes se tornassem agentes
multiplicadores de um controle social mais eficiente ao pleno funcionamento deste programa.

Ressaltamos, em nossas analises, que as formacdes foram ofertadas pelo Centro
Colaborador em Alimentacdo e Nutricdo Escolar da Universidade Federal do Pard (CECANE-
UFPA), que possui convénio com o FNDE para este fim. Informacdes das analises documentais,
atas e oficios, do CAE ainda comprovam que a formacdao ofertada se limitava ao presidente do
CAE, uma vaga exclusiva, e a mais um conselheiro, ndo atendendo a todos 0s segmentos e seus
membros.

Os registros em atas que tratam da formacéo para conselheiros do CAE, de forma geral,
aparecem apenas em dois momentos, o primeiro no ano de 2011, quando apenas um membro é
convidado pela secretaria de educacao para participar de um semindrio junto com as autoridades
sobre aquisi¢cdo de merenda escolar, ndo registrando maiores detalhes. Ja 0 outro ocorre em
2015, quando o registro em ata mostra que o CAE recebeu um convite para participacao de 02
conselheiros em uma formacéo ofertada pelo CECANE/UFPA, cujo tema era “Capacitacdo dos
conselheiros da alimentagéo escolar”, contudo uma das vagas era para o presidente e a outra
ficou com o segmento “Educacdo docente”. Outras formas de oferta de capacitacdo sdo
percebidas por registro em oficios recebidos, contudo, ndo houve detalhamento do que seria
tratado nas formacdes ofertadas.

Evidencia-se também que, na emissao de oficios ao poder executivo, solicitando ajuda
de custo para o deslocamento dos conselheiros entre as cidades de Igarape-Acu e Belém,
objetivando participacdo na formacédo, nao houve retorno de resposta e nao consta o tratamento
de tal assunto em atas do CAE. O nao registro desta teméatica em ata pelo conselho pode

evidenciar o atendimento da solicitagcdo, ou simplesmente o descumprimento desta demanda
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tdo necessaria ao bom funcionamento deste colegiado no acompanhamento e controle social do
PNAE.

Segundo Souza (2015), a falta de acesso a informacdes e falta de capacidade técnica e
politica para intervengdes nas atividades do CAE, sdo desafios enfrentados pelos conselheiros
e merecem um destaque maior, dada a importancia de programas de formacao continuada para
esses atores e 0s proximos a serem eleitos.

A oferta permanente de formacdo a conselheiros do CAE, visando o adequado
funcionamento deste 6rgdo de controle social sobre o Estado, exige, certamente, recurso
financeiro destinado a este fim, tais como infraestrutura adequada para abrigar esses 6rgaos e
funcionérios de apoio disponiveis a algumas atividades. No entanto, se as a¢fes desses 0rgaos
forem bem direcionadas, funcionando efetivamente, certamente pouparad recursos publicos,
evitando, assim, diversas perdas, além de atingir o principal objetivo, o correto funcionamento

do PNAE aos alunos.

4.1.3 Das reunides, pautas e participacdo dos conselheiros do CAE

A tabela a seguir nos revela conhecimentos sobre o0 nimero de reunides realizadas pelo
CAE, durante o periodo de estudo (2010/2017). Dessa forma, no ano de 2010, foram realizadas
05 reunides de trabalho pelo CAE de lgarapé-Acu, em 2011, foram 10; em 2012 e 2013, 05
reunides em cada ano; em 2014, foram 08; em 2015, chegou-se 10; em 2016, foram 05 reunides;
e em 2017; foram realizadas 07 reuniGes. Em relacdo a periodicidade das reunides, apesar de
ndo estar oficialmente definido quantas devem ser realizadas durante o ano, sugerem-se
reunibes mensais, para que o CAE possa realizar suas atividades de maneira mais eficaz
(BELIK; CHAIM, 2009).

Tabela 2: Namero de reunides realizadas pelo CAE durante o periodo de estudo (2010/2017).

INFORMAGOES/ANO 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017

NUmero de reunides do CAE por ano | 05 10 05 02 08 10 05 07

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em informag6es de registro de atas do CAE/lgarapé-Agu.

Os dados constantes na tabela acima revelam-no que, durante o periodo analisado pelo
estudo, 08 anos, ocorreram 52 reunides, dando uma média de 6,5 reunides anuais de trabalho

realizadas pelo CAE. Contudo, se levarmos em consideragdo os 12 meses de cada ano, esta
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média cai para cerca de 0,54 reunido mensal, ou pouco mais de uma reunido a cada 02 meses.
A esse respeito Belik e Chaim (2009, p. 603) constatam ainda que “em municipios em que o
CAE lutou por mudancas ou impediu o desmantelamento da estrutura publica de atendimento
ao escolar, o numero de reunides alcangou mais de 20 por ano”.

Ainda que o nimero elevado de reunides do CAE nédo possa ser representativo de acao
eficaz e eficiente quanto a aplicabilidade do recurso publico, é possivel também que um baixo
numero de encontros, para discutir fiscalizacdo e aplicacdo de recurso publico numa area
essencial, como alimentagéo e nutricdo do escolar, seja revelador de uma atuacdo inoperante.
Analisando ainda o nimero de reuni@es realizadas pelo CAE de Igarapé-Acu, verifica-se que
os dados permitem identificar que, em cerca da metade do periodo estudado, 04 anos (anos de
2010, 2012, 2013 e 2016), o CAE reuniu-se apenas 05 vezes durante o ano.

Embora ndo havendo definicdo legal, por meio de normativas do PNAE sobre o nimero
adequado de reunides necessarias para que o CAE possa desempenhar adequadamente suas
atribuicdes ao longo do ano, é sugerido pelo FNDE que seja realizada pelo menos uma reunido
ao més. De acordo com Nascimento (2010), mesmo ndo havendo normativa federal que obrigue
o CAE a se reunir-se mensalmente, um curto intervalo de tempo entre as reunides permite
acompanhar, de maneira mais efetiva, e responder a eventuais irregularidades na execucao do
PNAE.

Assim, a Lei que altera a constituicdo do CAE e o tempo de mandato, que passou de
dois para quatro anos, trouxe o entendimento de que as entidades executoras devem garantir a
estes conselhos o0 apoio, a infraestrutura e 0 acesso a todos os documentos necessarios para a
execucdo de suas tarefas (BRASIL, 2009b), trouxe tambeém orientacdo para que realizem o
acompanhamento e execucdo do PNAE, reunides especificas para apreciagdo de prestacdo de
contas. Neste aspecto, a Resolucdo CD/FNDE n° 38 acrescentou algumas atribuicdes ao CAE,
além das competéncias previstas no art. 19 da n° Lei 11.947/2009 (BRASIL, 2009b):

| — comunicar ao FNDE, aos Tribunais de Contas, a Controladoria-Geral da Unido, ao
Ministério Publico e aos demais 6rgdos de controle qualquer irregularidade
identificada na execucdo do PNAE, inclusive em relag&o ao apoio para funcionamento
do CAE, sob pena de responsabilidade solidaria de seus membros;

Il — fornecer informacfes e apresentar relatérios acerca do acompanhamento da
execucdo do PNAE, sempre que solicitado;

Il — realizar reunido especifica para apreciacdo da prestacdo de contas com a
participacdo de, no minimo, 2/3 (dois tergos) dos conselheiros titulares;

IV — elaborar o Regimento Interno, observando o disposto nesta Resolucéo.
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A importancia do funcionamento do CAE, sendo sua materialidade dada por meio de
reunides, acompanhamento da execucdo orcamentaria, prestacdo de contas, entre outras, ja
encontra-se na Medida Provisoria n® 1979/19 de 2000, na qual consta nesta a possibilidade do
ente federado ter o repasse suspenso por auséncia do conselho nos municipios: “Séo necessarios
encontros regulares para o adequado acompanhamento do PNAE, ndo s6 a reunido anual, obrigatoria
pela legislagdo para averiguacdo da prestacdo de contas” (BARROS, 2014, p. 44). Neste aspecto, €
possivel que a criacdo de conselhos de controle social do PNAE, nos 5570 municipios
brasileiros (IBGE, 2019), e mais 27 Conselhos Estaduais, ndo esteja atingindo o seu pleno
funcionamento, sendo este apenas o cumprimento de prerrogativas minimas necessarias a
execucdo orcamentaria indispensavel ao funcionamento das escolas.

De acordo com Nascimento (2010), a baixa frequéncia de reunides aponta que a atuagéo
dos CAE’s tem sido incipiente, principalmente porque, da forma como eles tém realizado suas
atividades, ndo serd possivel detectar um problema tdo logo ele surja, de forma a adotar as
medidas necessarias para resolvé-lo, evitando prejuizos na execucdo do programa, 0 que
implica, necessariamente, em servicos mal prestados aos alunos beneficiérios, que, na maioria
das vezes, tanto dependem do PNAE. Neste aspecto, 0 baixo nimero de reunides ocorridas no
CAE de Igarapé-Acu pode ser revelador de uma atuacdo ineficiente no controle social do
PNAE.

Entre as diversas pautas que figuram as atas do CAE do municipio de Igarapé-Acu, no
periodo deste estudo, (2010 a 2017), ganham grande destaque trés: Prestacdo de contas (14),
Falta de qualidade dos produtos adquiridos pela secretaria de educacao (entidade executora) (9)
e, empatados em 3° lugar, com cinco pautas, Falta de alimentacdo nas escolas (5) e Licitacdo
dos produtos da alimentacéo escolar (5). O nimero de vezes em que a pauta prestacdo de contas
aparece nas atas do CAE, ou seja, em debates, da-nos uma dimenséo do quanto esta tematica
se destaca entre as que surgiram durante o periodo em analise.

A prestacdo de conta dos recursos do PNAE enviados pelo FNDE ao municipio de
Igarapé-Acu, para a execugdo orcamentaria da alimentacdo escolar, certamente, € um ponto
importante que compde a transparéncia sobre o investimento publico, e tem como principal
responsavel o CAE. Contudo, sob nenhuma hipétese, este tema pode ser o foco de atuagdo do
CAE, principalmente, em detrimento do acompanhamento da qualidade dos produtos que
chegam as escolas, da falta de alimentacdo, da supervisdo periddica das condi¢bes de
armazenamento dos alimentos, entre outros de suma importancia ao pleno funcionamento da

educacao basica publica.
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Quadro 5: Numero de reunides realizadas pelo CAE e os 03 principais temas tratados, periodo 2010 a 2017.

1° Prestagdo de contas (14)
20 Falta de qualidade dos produtos (9)
3° Falta de alimentacéo (5) e Licitacéo (5)

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em fontes priméarias do CAE/Igarapé-Agu.

E importante destacar uma questdo quanto as a¢des do CAE, envolvendo ai sua atuagéo
e pontos eleitos por este como prioridade. Ndo ha parametros suficientes para que se possa
afirmar que este ou aquele ponto é mais importante que o outro, contudo, numa atuacao que se
espera regular, haja vista as diversas variaveis envolvidas no processo de controle social, focar
na prestacdo de contas ou contabilidade fiscal, ndo tornard o CAE mais efetivo e eficaz, porém
fazer visitas periddicas as escolas, acompanhando a efetivacdo do PNAE, é um passo que pode
ser mais importante, para um pleno controle social sobre estes recursos.

Consideramos de extrema importancia 0 namero maximo de conselheiros presentes em
reunides do CAE, uma vez que estes sdo representantes de segmentos, segundo entendimento
do legislador (BRASIL, 2009), indispensaveis ao controle social sobre o recurso do PNAE.
Contudo, fatores diversos podem interferir no quérum (participacdo) das reunides de trabalho,
afastando composicdes importantes, cujos principais fatores podem estar associados a estrutura
material: seja transporte, espaco adequado para reunides, ndo liberacdo de atividades
empregaticias, quando fora da esfera publica, entre outros.

A Resolugdo CD/FNDE n° 38/2009 determina que é dever dos estados, Distrito Federal
e municipios garantir ao CAE a infraestrutura necessaria para execucao de suas atividades,
como local apropriado para as reunides, disponibilidade de equipamento de informatica,
transporte para deslocamento dos membros, inclusive para as reunides e disponibilidade de
recursos humanos necessarios as atividades de apoio (BRASIL, 2009b).

Na tabela a seguir, confeccionada com base em dados e informacdes da ata do CAE,
verificamos que este conselho possuia, durante o periodo de estudo (2010/2017), um quadro de
07 (sete) membros titulares e seus respectivos suplentes em sua composicao, ou seja, um total
de 14 (catorze) membros (BRASIL, 2009b). Contudo, no periodo em analise, ndo foram
encontrados, em nenhuma reunido de trabalho, todos os titulares e suplentes, mesmo na posse
deste colegiado.

O numero maximo de conselheiros presentes em reunides do CAE ocorrera em dois
momentos, num periodo de 08 anos (2010/2017), e coincidentemente se deu em momentos de
posse de nova composi¢do deste conselho. O primeiro momento foi em 2010, quando
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compareceram 0s 07 membros titulares para a primeira reunido de trabalho, ndo estando
presentes os suplentes. O segundo momento com maior nimero de conselheiros presentes em
uma reunido do CAE ocorrera no ano de 2013, também por ocasido de posse de uma nova
composigdo, quando estiveram presentes os 07 conselheiros titulares e dois suplentes,

totalizando 09 membros.

Tabela 3: Numero médio de conselheiros presentes nas reunides do CAE.

INFORMAGOES/ANO 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017

Numero de conselheiros 07 07 07 07 07 07 07 07

Titulares do CAE

Numero médio de conselheiros do CAE | 5,6 44 54 6,2 54 43 42 41
presentes nas reunides

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em informac6es de documentos do CAE/lgarapé-Agu.

E importante ressaltar que os conselheiros suplentes, no regimento interno do CAE de
Igarapé-Acu, assumem automaticamente a vaga na auséncia de seu titular, tendo direito a voz
e voto e, na presenca do titular, este ainda possui direito a voz nas reunides. Considerando que
todos os membros do CAE, titulares e suplentes, sdo convocados a participar das reunides.
Chega-se a conclusdo que 14 conselheiros poderiam estar presentes nas reunides deste
colegiado, contudo a tabela 03, evidencia-nos que a média de conselheiros presentes em
reunides oscilou entre 4,1 e 6,2, em 08 anos de atuacéo do controle social sobre o PNAE.

Ao levarmos em consideracdo apenas 0s membros titulares, num total de 07, a média
anual de conselheiros presentes em reunido do CAE ja pode ser considerada, na maioria dos
anos, baixa, e quando avaliamos que 14 conselheiros sdo convocados, titulares e suplentes, a
participar das reunides, evidencia-se que o controle social sobre o recurso do PNAE do
municipio de lgarapé-Acu pode ndo estar alcan¢ando o seu pleno funcionamento, uma vez que
certamente algumas categorias podem nao estar sendo representada: “Como os membros do
CAE representam as opinides e interesses de uma coletividade, é importante que o segmento
que esta sendo representado se envolva nos assuntos do conselho”. (BARROS, 2014, p. 45).

Ao analisarmos a frequéncia a reunides, no livro de atas, sobre a participacdo dos
segmentos do CAE/lgarapé-Acu, evidencia-se que, na série histdrica analisada (2010/2017),
em primeiro lugar encontra-se Educacdo Docente, seguido por Sociedade Civil, e em terceiro

lugar, os representantes do Poder Executivo. E importante ainda ressaltar que os segmentos de
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alunos e pais sdo 0s de menores participacoes, e tal informacéo pode revelar graves falhas na
gestdo do PNAE, e ainda a falta de incentivo/apoio a tais composicoes.

De acordo com os estudos de Souza (2015), realizados em municipios de Minas Gerais
e Espirito Santo, 2009-2013, constatou-se que a atuacao de conselheiros de alimentagdo escolar
que possuem transporte disponibilizado pela Entidade Executora para realizacdo de suas
atividades no CAE apresentaram um aumento na frequéncia de acompanhamento da execucdo
do PNAE, de participacdo na licitacdo e chamada publica, entre outros, necessarios para
realizacdo da prestacdo de contas. Neste aspecto, é possivel inferir que os resultados
encontrados sobre o baixo quérum nas reunides do CAE indiquem a interferéncia de fatores
externos a vontade de participagdo dos conselheiros, o que pode evidenciar 0 ndo cumprimento
de diversas atribuicdes essenciais previstas na legislacdo, situacdo que também pode levar ao
comprometimento do atendimento da qualidade do PNAE no municipio de Igarapé-Acu.

Para Barros (2014), ha um baixo percentual de conselheiros que participam do CAE,
porque acreditam na importancia da sua participacao, e quando somado & baixa frequéncia de
capacitacdo, e em alguns casos a falta de apoio da EEXx, dificulta-se a atuacdo do Conselho,
podendo levar a diminuicao da participacao nas reunides e, consequentemente, na execucao das
atribuicOes dos proprios conselheiros. Neste caso, a baixa participacao social dos conselheiros
em reunides pode evidenciar falhas na politica municipal de controle social do PNAE, em que
as principais vitimas podem ser os alunos, que dependem diariamente de uma regular e boa
alimentacdo escolar: “(...) para que uma reunido seja produtiva ¢ necessario que todos os
participantes estejam preparados e possam participar da reunido”. (BARROS, 2014, p. 45).

Quanto aos aspectos da participagdo dos membros do CAE, conforme expresso no
quadro a seguir, gestdo 2009 a 2013 (periodo de estudo 2010/2017), no processo de fiscalizagdo
dos recursos do PNAE, observou-se que, durante o quadriénio em analise, houve maior
participagdo nas reunides do segmento “Educacdo Docente”, evidenciando que a sociedade
civil, apesar de possuir 0 mesmo quantitativo de membros, o maior, juntamente com 0s
representantes da educacdo, ndo obteve, durante o periodo analisado, 04 anos, presenca
significativa nas reunides.

Nota-se, no quadro a seguir, que as duas maiores composi¢fes do CAE, com dois
membros cada, sdo os representantes da educacao e sociedade civil, contudo, ao analisarmos
nas atas deste periodo, as poucas vezes em que é registrado o nome dos conselheiros que
apresentam pautas para debates sobre a execugdo do PNAE, em primeiro lugar, aparecem os
representantes do segmento Educacdo Docente, seguidos do representante do poder executivo,

e, em terceiro lugar, aparece o representante do segmento pais.
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Quadro 6: Frequéncia dos segmentos/membros do CAE/lgarapé-Acu (gestdo 2009 a 2013), periodo analisado

2010/2013.
TITULAR/ CONSELHEIRO SEGMENTO FREQ
SUPLENTE UENCI
A
Titular ANTONIO ROBSON LOPES DA COSTA Executivo 13
Suplente ADRIANA CRISTINA DOS REIS AGUIAR Executivo 1
Titular ELIAS SOUZA DA COSTA Pais de alunos 9
Suplente ROSILENE PATRICIA SILVA MALCHER Pais de alunos 1
Titular FRANCISCO FILHO FERNANDES RAMALHO Sociedade civil (Associagdo) 4
Suplente MILENA DE JESUS MONTEIRO RAMALHO Sociedade civil (Associagio) 1
Titular JORGE ALEXANDRE RIBEIRO - PRESIDENTE Educacdo docente (prof.) 22
Suplente MARCILIO SEBASTIAO DA SILVA CARNEIRO Educacdo docente (Serv. publico) 1
Titular MARIA NANCI CASTRO BRAGA Pais de alunos 3
Suplente MARIA GORETH MATOS DA SILVA Pais de alunos 1
Titular NILSON BARROS DE QUEIROZ Sociedade civil (Esc. particular) 1
Suplente ELIELSON DA CONCEICAO Sociedade civil ( Associagao) 13
Titular REGINALDO CLEYTON PONTES SOARES Educacéo docente (Prof.) 17
Suplente MARIA ZENAIDE DA SILVA Educacéo docente (Serv. publico) 22

Fonte: Relatério online do SIGECON/FNDE e informac6es de atas do CAE, periodo 2010/2013.

Ao analisarmos a frequéncia dos membros do CAE, individualmente, em nimeros reais
nas reunides, ndo mais por segmentos, evidencia-se que o0s trés primeiros colocados, com
maiores frequéncias, fazem parte do segmento Educacdo Docente (primeiro colocado, 22
frequéncias; segundo colocado, 22 frequéncias; e o terceiro colocado, com 17 frequéncias),
aparecendo apenas, em quarto lugar, o segundo segmento, a sociedade civil, com 13, e
empatado, com mesma frequéncia, os representes do segmento Executivo.

A forma como a maioria das atas foram produzidas pelo CAE, poucas vezes permite
acompanhar e localizar as falas dos segmentos, contudo, no periodo de analise 2010/2013,
percebemos que a preocupacdo do segmento do poder executivo € sempre a de passar
informacdes acerca do gerenciamento de compra e entrega dos produtos. J& o segmento de pais
esta sempre preocupado com a qualidade e quantidade da alimentacdo nas escolas, assim como
o de Educacéo Docente que, além desta preocupacdo, ainda foca nos documentos contébeis da
prestacdo de contas. Dessa forma, percebe-se que o controle social do CAE/lIgarapé-Acu sobre
este recurso ndo possui uma atuacdo uniforme dos segmentos, sofrendo maior impacto devido
a baixa participacdo dos seus diversos membros.

O quadro, a seguir, evidencia aspectos da participacdo dos novos membros do CAE, na
gestdo 2013 a 2017, no processo de acompanhamento da execugéo dos recursos do PNAE.
Observa-se que, durante o segundo quadriénio em analise, houve uma mudanca significativa na
participacdo de segmentos, assim, a maior frequéncia nas reunides foi Sociedade civil,
evidenciando que Educacdo Docente, apesar de possuir 0 mesmo quantitativo de membros, o

maior juntamente com o0s representantes da Sociedade civil, ndo obteve, durante o periodo em
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andlise, presenca significativa, ficando apenas em 4° lugar, na classificacdo por segmentos, com
maior frequéncia em reunides.

Visualiza-se, no quadro seguinte, que as duas maiores composi¢ées do CAE, gestdo
2013 a 2017, sdo Educacdo docente e Sociedade civil, e ao analisarmos as atas deste periodo,
verifica-se que, dentre os trés segmentos que mais apresentam pautas para debates sobre a
execucdo do PNAE, esta, em primeiro lugar, Educagdo Docente, seguido por Sociedade civil,
ficando o Poder Executivo em terceira colocacdo. Esta analise evidencia uma mudanca, quando
comparada a primeira gestdo do CAE (periodo 2010/2013), contudo, mantendo-se um dos
maiores segmentos, Educacdo docente, em primeiro lugar, com maior nimero de participacéo

nos debates da execucéo deste programa.

Quadro 7: Frequéncia dos segmentos/membros do CAE/lgarapé-Acu (gestdo 2013 a 2017), periodo analisado
2013/2017.

TITULAR/ CONSELHEIRO SEGMENTO FREQUENCIA
SUPLENTE
Titular CYDELI ROCHA SARMENTO Executivo 18
Suplente ROBSON RAPHAEL OLIVEIRA ANDRADE Executivo 6
Titular JOAO BATISTA SANTANA CRUZ Pais de alunos 12
Suplente SELMA LOPES ALEIXO Pais de alunos 4
Titular FRANSUEL FERNANDES RAMALHO - Sociedade civil 33
PRESIDENTE
Suplente MARILANE DO SOCORRO SILVA MATOS Sociedade civil 0
Titular MARCELO DE LIMA PAIVA - VICE Educacéo docente 16
PRESIDENTE
Suplente RONIELHY MONTEIRO FERREIRA Educacdo docente 1
Titular MARIA ZENAIDE DA SILVA Pais de alunos 30
Suplente ANTONIO ALVES PINTO SILVA Pais de alunos 0
Titular JOAO PAULO MARQUES DA SILVA Sociedade civil 25
Suplente ELIELSON LIMA DA CONCIECAO Sociedade civil 0
Titular PEDRO NUNES DA SILVA Educacdo docente 12
Suplente FRANCISLEIDE PINHEIRO LEAL Educacdo docente 4

Fonte: Relatério online do SIGECON/FNDE e informacdes de atas do CAE, periodo 2014/2017.

Quando analisamos a frequéncia dos membros do CAE individualmente nas reunides,
ndo mais por segmentos, observamos que os trés primeiros colocados, com maiores registros
de frequéncias, sdo: 1° lugar, segmento sociedade civil; 2° lugar, pais; e 3° lugar, novamente
representantes da Sociedade Civil. Os representantes da educacdo (Educacdo docente), que, na
analise da gestdo anterior do CAE (periodo 2010 a 2013), ficou com as trés primeiras
colocacdes em nimeros de frequéncia, aqui somente apareceu em 52 posicao.

A andlise das atas do CAE/lgarapé-Acu também nos permite interpretacdes para além
das impressdes quantitativas do namero de frequéncia nas reunides, pois, ao localizarmos as
falas dos segmentos (periodo em analise, 2010/2013), percebe-se que Educacdo Docente, 5°

lugar em nimero de frequéncia, consegue estar em 12 colocacdo na conducdo de pautas, bem a
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frente de demais segmentos, com maiores numeros de presenca a reunides. Observa-se, ainda,
que a preocupacdo do segmento Educacdo Docente (a exemplo da gestdo anterior) continua
sendo quantidade e qualidade da alimentacdo escolar e a verificacdo de documentos contabeis
da prestacdo de contas do PNAE. Ja a Sociedade Civil, 2° colocado, com a compra de produtos
in natura.

Para Souza (2015), a indicacdo de conselheiro € um dos fatores que podem comprometer
a legitimidade das acdes do CAE, pois é caracteristico deste atuar como interlocutor de suas
bases, levando as reivindicac¢des, necessidades e vontades das pessoas ou grupos. Neste sentido,
o0 presente estudo verificou, conforme anélise documental da atuacdo do CAE, que o controle
social exercido sobre 0 PNAE, no municipio de Igarapé-Acu, apesar das falhas no registro de
atas e da baixa participacdo de seus segmentos, teve suas poucas representacoes, exercendo
com legitimidade suas func¢des, mostrando que estes também tém agido como interlocutores de
seus pares, contudo, a forma de composi¢cdo do CAE, que garante vaga para alunos alvo da
politica em debate, ndo tem assegurado sua frequéncia e muito menos sua participacdo nas duas
gestdes em analise (2010/2013 e 2013 a 2017), evidenciando falhas gravissimas de gestdo nesta

politica.

4.2 DA ATEJA(;AO DO CAE NO PROCESSO DE ACOMPANHAMENTO E
FISCALIZACAO DOS RECURSOS DO PNAE

O plano de acdo do CAE é indispensavel ao desempenho de suas atribui¢des, uma vez
que neste devem estar descritas as a¢Oes que serdo desenvolvidas durante o ano, prevendo
assim, as tarefas em que serdo necessarias as dispensas daqueles servidores publicos (BRASIL,
2013) que desempenham funcdo de conselheiro neste colegiado. Assim, alguns tépicos das
atribuicbes do CAE foram reestruturados na Resolucdo/CD/FNDE n° 26/2013, outros foram

incluidos, como é o caso do art. 36, §2°:

Quando do exercicio das atividades do CAE, previstos no art. 19 da Lei n°
11.947/2009 e art. 35 desta Resolucdo, recomenda-se a liberagdo dos servidores
publicos para exercer as suas atividades no Conselho, de acordo com o Plano de Acédo
elaborado pelo CAE, sem prejuizo das suas funcdes profissionais (BRASIL, 2013,
néo paginado).

O quadro, a seguir, é um retrato do que encontramos na prestacao de contas do CAE do

municipio de Igarapé-Acu, registrado no sistema online de prestacdo de contas,
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SIGECON/FNDE. De acordo com a Resolu¢cdo/CD/FNDE n° 26/2013, o SIGECON/FNDE
passa a registrar, no ano de 2013, a seguinte pergunta, em seu sistema anual de prestacdo de
contas: “Existiu plano de agdo anual (planejamento das atividades) do CAE?”. Ressaltamos que
0 SIGECON/FNDE, criado em 2011, ndo continha, em seu relatdrio, tal pergunta anterior ao
ano de 2013.

Nas respostas abaixo, sobre a existéncia ou ndo de plano anual de acéo, foram obtidas
as seguintes respostas: sim, nos anos de 2013, 2014, 2015; e, apenas em 2017, houve uma
resposta, ndo. Ressaltamos que, em 2016, ndo houve prestacdo de contas do PNAE por parte da
EEX.

Quadro 8: Demonstrativo sobre a existéncia ou ndo de Plano de Acdo Anual (planejamentos das atividades) do
CAE

ANO 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
SIGECON/ Inexisténcia Auséncia Auséncia Sim Sim Sim Auséncia de Nao
da da ~
FNDE do pergunta pergunta prestacao de
SIGECON/ contas
FNDE
ATA DO Nao Nao Nao Nao Nao Nao Nao Nao
CAE

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em fontes primarias de atas do CAE/Igarapé-Acu e relatério online de
prestacdo de contas do SIGECON/FNDE.

Conforme analise do quadro acima, entre as colunas 05 a 09, evidencia-se uma grande
contradicdo, quando comparados os dados constantes no SIGECON/FNDE, com as
informac0es colhidas em atas e outros documentos presentes no CAE do municipio de lgarapé-
Acu. Neste aspecto, ndo foi encontrado nenhum Plano de Ac¢édo anual do CAE. Dessa forma,
néo se verifica um plano de trabalho deste conselho, dando-se suas a¢des esporadicamente, ndo
tendo ainda seus conselheiros o respaldo legal exigido pela Resolu¢do/CD/FNDE n° 26/2013,
ou seja, liberacdo para exercer suas atividades conforme previsto no plano de agcdo do CAE.

No questionamento acerca da prestacdo de contas do PNAE, disponibilizado no sistema
online do SIGECON/FNDE, ao tratar da infraestrutura: “Quais itens de infraestrutura a EEx.
disponibilizou ao CAE para a execugado das suas atribui¢des?”, o CAE do municipio de Igarapé-
Acu utilizou, conforme consta no quadro abaixo (2011 a 2017), sempre respostas positivas
quanto ao apoio de infraestrutura recebida da EEX., para a realizacdo das suas atividades de

controle social sobre os recursos da alimentacéo escolar. Neste aspecto, as falhas encontradas
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na execucdo desta politica, tanto no relatorio de prestacdo de contas quanto nos registros de
atas, certamente, ndo tiveram resquicios na falta de infraestrutura para realizacdo das atividades
de fiscalizacdo. Ressalta-se também, que nenhum tipo de registro de reclamacéo de falta de
infraestrutura foi encontrado nas fontes de informacgdes em posse do CAE.

Um dos grandes desafios ao acompanhamento da execugdo do PNAE esté ligado a
auséncia da oferta de infraestrutura adequada para a realizagdo das atividades de conselheiros,
contudo, este parece ndo ser obstaculo no CAE em estudo, pois a Resolugdo CD/FNDE n°
38/2009 determina que € dever dos estados, Distrito Federal e municipios garantir ao CAE a
infraestrutura necessaria para a execucgdo de suas atividades, como local apropriado para as
reunides, disponibilidade de equipamento de informatica, transporte para deslocamento dos
membros, inclusive para as reunides e disponibilidade de recursos humanos necessarios as
atividades de apoio (BRASIL, 2009b).

Quadro 9: Itens de infraestrutura disponibilizados ao CAE pela EEXx. para a execug¢do das suas atribuices.

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Inexisténcia Sim Sim Sim Sim Sim Auséncia Sim

do Equipamen- | Equipamen- | Equipamen- | Equipamen- | Equipamen- | de Equipamen-

SIGECON/ tos de tos de tos de tos de tos de prestacao tos de

FNDE informatica, | informatica, | informatica, | informatica, | informatica, | de contas informatica,
local local local local local local
apropriado apropriado apropriado apropriado apropriado apropriado
para para para para para para reunides,
reunioes, reunides, reunioes, reunides, reunides, recursos
recursos recursos recursos recursos recursos humanos,
humanos, humanos, humanos, humanos, humanos, transporte
transporte transporte transporte transporte transporte para
para para para para para deslocamento
deslocamen- | deslocamen | deslocamen- | deslocamen- | deslocamen-
to... -to... to... to... to...

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em fontes primarias das atas do CAE/lgarapé-Acu e relatério online de
prestacdo de contas do SIGECON/FNDE.

Segundo Barros (2014), o funcionamento dos CAE’s acontece numa infraestrutura

insuficiente para o exercicio de suas atividades de controle social, principalmente em relacdo
ao transporte dos conselheiros, que provavelmente nao tém conhecimento que podem exigir
melhores condicGes, amparados por legislacédo especifica. Contudo, conforme o quadro acima,
este ndo foi um impeditivo para o exercicio do controle social sobre os recursos do PNAE no
municipio de lgarapé-Acu, uma vez que o CAE declarou, no relatério de prestacdo de contas
online do SIGECON/FNDE, que teve acesso a todas as condi¢cdes materiais necessarias a
execucdo de suas atividades, o que denota que possiveis falhas, caso haja, da atuacao deste

colegiado possam estar associadas a outros fatores, menos a este.
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Como mecanismo para verificar, também, a atuacdo do CAE no processo de
acompanhamento e fiscalizacdo dos recursos do PNAE, ressaltamos, no estudo, a analise de
mais um conjunto de documentos importantes, os oficios emitidos por este colegiado. O oficio
é um documento que deve ser utilizado para fazer comunicacgdes escritas, formal e cerimoniosa,
na execucao das suas prerrogativas, visando acompanhar o servico publico do PNAE, cujo
principal fluxo podem ser as autoridades, 6rgaos publicos, funcionarios com cargos inferiores
que exercem funcBes na administracdo da municipalidade, entre outros. Assim, os oficios
expedidos pelo CAE devem revelar os propdésitos das solicitagdes ou reivindicagdes oficiais
sobre sua atuacdo a alguma autoridade, um juiz, vereador, prefeito, coordenador do PNAE, etc.

A anélise sobre o quantitativo de oficios emitidos e temaéticas tratadas nestes, pelo CAE
do municipio de Igarapé-Acu, pode ser reveladora de prioridades que este colegiado tem dado
ao tratamento de suas acGes junto as autoridades ligadas a execucdo do PNAE. Assim, 0
primeiro dado que nos salta aos olhos é que, no ano de 2011, houve a emissdo maxima de
oficios, por parte do CAE, 25, contudo o ano de 2015 revela um grande contraste, ou seja, neste
ano, apenas 01 oficio fora emitido.

A auséncia de comunicacdo, por meio de oficio entre 0 CAE e as autoridades, 6rgaos
publicos, entre outros, com atribui¢des direta e indireta com o PNAE, pode revelar a inatividade
deste conselho, e, consequentemente, de falhas no controle social deste programa, uma vez que
o regular funcionamento deste requer fluxo continuo de comunicacdo oficial, requerendo
documentos, como notas fiscais, datas e horarios de licitacdo, de degustacdo, solicitacdo de
transporte para visita in loco, relacdo de produtos da alimentacdo fornecidos, rotas/datas de
entrega de produtos, entre outros.

De acordo com Nascimento (2010), os integrantes de movimentos da sociedade, assim
como os profissionais do jornalismo, podem monitorar informacdes oferecidas pelo proprio
Estado, contudo podem ter dificuldades de solicitar e receber explicacBes diretamente dos
agentes politicos, mas ndo tém autoridade para punir legalmente. Neste sentido, até o proprio
CAE, apesar do quantitativo de oficios expedidos, pode ndo estar recebendo o devido retorno

de suas solicitacdes.

Quadro 10: Numero de oficios emitidos por ano (2010/2017) pelo CAE e os principais temas tratados.

INFORMA- [ 2010 | 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
COES/ANO
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N° de oficios | 12 25 07 05 06 01 06 06
emitidos por
ano
Principais 1° 1°Rotina | 1° 1° 1° 1° 1° 10
temas Desvio inadequa- | Recompo- | Substitui- | Prestagdo | Prestacdo | Prestacdo | Prestacdo
tr"f‘tf"‘dos nos | de dade sigdo do cdo de de contas; | de contas; | decontas. | de contas;
22}?{?305 elo finalida- | forneci- CAE; conselhei- | 2° 2° Falta de 20
CAE. P de da mento/ 2° Rotina | ros; 2° Licitacdo qualidade

meren- falta de inadequa- | Faltade do PNAE. | dos

da; 2° alimenta- | dade qualidade produtos.

Rotina céo. forneci- dos

inade- mento/ produtos.

quada falta de

no alimenta-

forneci céo.

mento/

falta de

alimen-

tacdo.

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em fontes priméarias do CAE/Igarapé-Acu.

Quanto as tematicas tratadas nos oficios emitidos pelo CAE as autoridades, nos anos de
2010 e 2011, ha grande destaque: desvio de finalidade da merenda escolar, rotina inadequada

no fornecimento e falta de alimentacéo escolar:

A grande maioria das irregularidades, entretanto, causa impacto direto & execucéo do
PNAE, como, por exemplo, a falta de fornecimento da alimentacdo escolar, ndo
cumprimento do cardapio, falta de controle do estoque dos alimentos (que pode
ocasionar alimentos vencidos e desvio de itens da alimentac&o escolar), problemas na
licitagdo e contratacdo 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 alimentagéo
escolar, dentre outros (NASCIMENTO, 2010, p. 47).

Os anos de 2010 e 2011, segundo analise da tabela acima, que registra 0 nimero de
oficios emitidos a autoridades e principais tematicas tratadas, evidenciam que o CAE estava
pautando, como prioridade, nestas comunicacfes, 0 acompanhamento do PNAE (desvio de
finalidade da merenda, rotina inadequada no fornecimento e falta de alimentac&o escolar). E
notdrio também, na analise dos dados, que, nesses dois anos, houve 37 emissbes de oficios, ou
uma média de cerca de 1,5 mensal, o que supera o total de oficios emitidos nos 06 anos
posteriores, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016 e 2017. Contudo, apesar do grande namero de oficios
emitidos cobrando, em sua maioria, a regularidade do PNAE, no registro de atas, ndo consta se

os problemas foram solucionados.
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O registro de reunido em ata se faz necessario, pois comprova atividade do conselho,
evidencia sua atuacdo e demonstra 0 que este vem acompanhando, e é revelador de que 0s
oficios emitidos, cobrando solucéao das irregularidades foram atendidos. No caso especifico dos
37 oficios emitidos entre 2010 e 2011, pode-se compreender que os dados demonstram que 0
conselho ndo cumpriu sua obrigacdo elementar a contento, uma vez que ndo ha registro de relato
nas atas de que as demandas foram atendidas, assim, ndo ha como comprovar que sua atuacao
foi adequada, apesar de haver a possibilidade de terem surtido efeito.

Nos anos de 2012 a 2017, os principais temas tratados ou priorizados nos oficios
emitidos, foram: recomposicdo do CAE e prestacdo de contas do PNAE. Esta anélise,
juntamente com o baixo numero de oficios emitidos a autoridades neste periodo, evidencia que
o acompanhamento do PNAE, visita as escolas para averiguar regularidade e qualidade dos
alimentos servidos, condi¢Ges de higiene dos almoxarifados que acondicionam os alimentos,
entre outras atividades que deveriam ser regulares, estdo centradas nos anos anteriores, 2010 e
2011, ndo foram, portanto, priorizadas, pois tal fato também nao podem ser encontrado nas atas
de registro de atividades do CAE.

De acordo com os estudos de Nascimento (2010), que faz comparacéo entre os relatorios
da CGU e as atas dos conselhos de dez municipios, de um total de 27 municipios fiscalizados
em Sergipe, por meio do Programa de Fiscalizagdo, finalizados em 2009, a partir de sorteios
publicos do PNAE, este evidenciou que os conselhos detectaram um percentual muito baixo
das falhas encontradas pela CGU, demonstrando uma atuacdo insuficiente para garantir a boa
execucdo do PNAE. Em cada um destes municipios, foram analisados o Relatorio de
Fiscalizacdo da CGU e as atas das reunides do CAE, durante o periodo compreendido pela
fiscalizacdo, sendo que, nos 10 (dez) relatérios analisados pela CGU, apresentaram, ao todo, 82
constatacGes de irregularidades. Ja as atas analisadas apresentaram, no total, apenas 17
constatacOes. Neste aspecto, & possivel inferir que nem todos os assuntos tratados nas
comunicag@es, por meio de oficios, tenham se tornado acdes efetivas, até porque ndo foram
também percebidos seus registros em atas deste colegiado.

Com base em analises de oficios emitidos, recebidos, registro de atas e convites
recebidos, constantes no CAE do municipio de Igarapé-Acu, foram encontradas apenas duas
participacdes deste colegiado em processos licitatorios, conforme tabela abaixo, para aquisi¢éo
dos produtos do PNAE.
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Tabela 4: Namero de Licitagdes, por ano (2010/2017), em que o CAE participou.

INFORMAGOES/ANO 2010 | 2011 | 2012 2013 2014 2015 2016 | 2017

NUimero de licitagbes para | X X X 01 01 X X X
aquisicao da merenda escolar

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em informacdes de atas, oficios e convites recebidos pelo CAE/Igarapé-
Acu.

A Resolucdo/CD/FNDE n° 38/2009 nos déa pistas para nos ajudar a compreender as
auséncias do CAE em processos licitatérios do PNAE:

Art. 28. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem:

Il. fornecer ao CAE, sempre que solicitado, todos os documentos e informacées
referentes a execucdo do PNAE em todas as etapas, tais como: editais de licitagéo,
extratos bancarios, cardapios, notas fiscais de compras e demais documentos
necessarios ao desempenho das atividades de sua competéncia (BRASIL, 2009b, ndo
paginado).

Diante de tais andlises, € possivel chegar a conclusdo de que as a¢cdes do CAE néo se
fizeram no sentido de que este pudesse participar dos processos licitatorios, uma vez que,
apenas nos anos de 2013 e 2014, tal tematica foi pauta em atas de registro de reunides, e as duas
participacdes foram a convite do poder executivo municipal. Neste aspecto, caberia ao CAE
requerer sua participacdo, junto a administracdo publica, nas licitagdes, visando a aquisicao de
géneros alimenticios, objetivando assim, acompanhar e fiscalizar a aplicacdo dos recursos
destinados a alimentacao escolar.

Ainda de acordo com os estudos de Nascimento (2010), que faz comparacao entre 0s
relatorios de fiscalizacdo da CGU e as atas dos conselhos de dez municipios fiscalizados em
Sergipe, este demonstra que, na area de licitacdo e contratacdo dos géneros alimenticios, foram
apresentadas 36,6% do total das irregularidades detectadas, caracterizando um numero
relevante. O estudo mostrou também que, entre as principais falhas, destacam-se: restricdo a
competitividade ou direcionamento da licitacdo, evidenciando que o processo licitatorio foi
realizado de maneira a favorecer determinado fornecedor; inobservancia a aspectos legais
diversos do processo licitatério; aquisicdo indevida de item ndo constante do cardapio,
fornecedor ndo vencedor de licitacdo; e fuga da modalidade de licitacdo, ndo realizacdo de
procedimento licitatorio para se adquirir os produtos.

Um discurso que nos chamou especial atencdo, ao analisarmos uma das atas do
CAE/lIgarapé-Acu, mais especificamente a da reunido ocorrida no dia 29 de julho de 2011, foi

0 registro da andlise de uma denulncia feita a este colegiado sobre um possivel esquema ilegal,
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tanto em distribuicdo quanto em licitagdo da merenda escolar, na qual a empresa denunciada
ndo comercializava produtos alimenticios.

Percebe-se, na analise da ata do CAE, que houve uma reunido com o proprietario da
empresa denunciada, esta ocorrera na Secretaria Municipal de Educacdo, num periodo de férias
escolar (julho). Observa-se ainda que ndo foram registradas, dentro do periodo de estudo
(2010/2017), outras reunides em periodo de férias escolares. Contudo, o que nos chamou
atencdo foi o seguinte posicionamento do CAE, em relacdo a denuncia de ilegalidade no
fornecimento da alimentacéo escolar: ““(...) os membros deste conselho comprometeram-se a
usar de todos 0s recursos para reunir provas que mostre a improcedéncia desta denuncia, o
que serd feito no prazo de cinco dias ”. (Ata do CAE/lgarapé-Acu/PA do dia 29/07/2011, pégina
05).

Percebe-se que o CAE toma para si a responsabilidade de colher provas e comprovar a
improcedéncia da denuncia, fato este que nos chamou bastante atencdo, uma vez que vai de
encontro a funcdo desta entidade de controle social, que deveria primeiramente averiguar a
procedéncia ou ndo da dendncia, requisitando, para isto, documentos junto aos setores/6rgaos
competentes, para posteriormente emitir parecer. Contudo, ap0s a reunido com o proprietario
da empresa acusada, este colegiado assume, conforme relato acima, o papel de advogado do
denunciado, abandonando a possibilidade de uma anélise imparcial da dendncia,
fundamentando-se no esgotamento das averiguagdes documentais.

Sem julgar o mérito da questdo, dois aspectos merecem ser destacados do registro em
ata do CAE citado anteriormente. O primeiro trata-se do abandono da imparcialidade, diante da
necessidade da averiguacdo da procedéncia ou ndo da denlncia apresentada. O segundo trata-
se da agilidade deste colegiado em se reunir, em periodo de férias escolares, num espago que
ndo é caracteristico ou comum para reunides, a SEMED, além do curto prazo, 05 dias, para
apresentar provas que culminem na “improcedéncia da denuncia”, ou seja, na absolvigdo do
acusado.

De acordo com os estudos de Nascimento (2010), ao fazer uma comparacgao entre 0s
relatorios da CGU e as atas dos conselhos de dez municipios, de um total de 27 municipios

fiscalizados, em Sergipe, por meio do Programa de Fiscalizacdo da CGU, evidencia-se que:

Consta nas atas das reunides dos municipios, no total, o registro de seis dendncias,
oriundas da sociedade. Deste total, os conselhos apuraram apenas uma, ou seja, para
83,3% das dentncias de irregularidades recebidas pelos CAE’s ndo houve sequer
iniciativa do conselho no sentido de verificar se o problema apontado realmente
existia.
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Assim, observa-se todo um discurso e rito procedimental do CAE/lgarapé-Acu, que
pode fortalecer e legitimar praticas que culminem com aquelas que ocorreram nos estudos de
Nascimento (2010)m em municipios sergipanos, onde as poucas denuncias direcionadas as
instancias de controle social ndo receberam o devido tratamento e atencdo daqueles que foram
confiados pela sociedade local a tarefa de zelar pelo orgcamento publico do PNAE.

Para Souza (2015), além da participacdo na prestagdo de contas, os conselheiros devem
acompanhar outras atividades relacionadas ao processo de licitacdo e chamada publica. Dessa
forma, o ndo acompanhamento do processo licitatorio pode causar falhas ao PNAE e impactar
na autonomia do CAE e, consequentemente, na sua atuacao, o que tende a descaracterizar sua
condicgéo de instancia representativa do Controle Social.

Outra atividade gque exige o acompanhamento dos conselheiros do CAE esta expressa
na tabela a seguir, que trata dos recursos do PNAE recebidos pela EEx/lIgarape-Acu. A tabela
revela o montante de recurso que € resultante das somas dos valores per capita que foram
repassados a EEX., entre os anos de 2010 e 2017, e tem como base 0 nUmero de matriculas da
educacdo basica do municipio, constante no censo escolar do ano anterior.

Ao analisarmos os valores per capita da tabela abaixo, repassados ao PNAE de Igarapé-
Acu, evidencia-se, imediatamente, 0 seu baixo valor para o financiamento de uma acéo
imprescindivel a educacdo brasileira, a alimentagdo escolar, dada a grande desigualdade de
renda ainda presente em muitos lares de alunos que frequentam a educacdo bésica,
principalmente, nas regides mais pobres do pais.

A tabela com os valores per capita repassados ao PNAE de Igarapé-Acu, durante o
periodo estudado, 2010 a 2017, além de nos revelar o seu baixo valor, ainda evidencia uma
outra situacdo, a de que, ao longo de 08 (oito) anos desses repasses, tais recursos foram
corrigidos uma Unica vez, no ano de 2017. Dessa forma, foram cerca de 07 (sete) anos sem que
o0 governo federal corrigisse tais valores.

A auséncia de complementacdo dos valores per capita do PNAE, por parte do municipio
de lgarapé-Acu, entre os anos de 2010 e 2012, foi percebido nos registros de atas do CAE, uma
vez que, neste periodo, ainda ndo havia uma pergunta para este fim, no questionario do Sistema
de Gestdo de Conselhos (SIGECON), que é um espaco online do FNDE, preenchido pelo CAE,
no momento do envio do parecer conclusivo da prestacdo de contas dos recursos do PNAE. Ja
a partir de 2013, é acrescentada uma pergunta especifica, no SIGECON/FNDE, para registrar
se o ente federado ofertou ou ndo complementacdo do valor per capita enviado pelo governo
federal (O municipio/estado/DF ofereceu complementacdo dos recursos financeiros
transferidos pelo FNDE?).
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Tabela 5: Valor aluno/ano dos recursos do PNAE por etapa e modalidade de ensino repassados ao municipio de
Igarapé-Acu (2010/2017).

NiVEL/MODALIDADE VALOR/ANUAL 2010 | VALOR/ANUAL REAJUSTE

A 2016 2017... A PARTIR
DE 2017.

CRECHE R$ 1,00 R$ 1,07 7%

PRE-ESCOLA R$ 0,50 R$ 0,53 6%

ESCOLAS INDIGENAS E R$ 0,60 R$ 0,64 7%

QUILOMBOLAS

ENSINO INTEGRAL R$ 1,00 R$ 1,07 7%

ENSINOS FUNDAMENTAL E R$ 0,30 R$ 0,36 20%

MEDIO

EDUCACAO DE JOVENS E R$ 0,30 R$ 0,32 7%

ADULTOS (EJA)

ATENDIMENTO EDUCACIONAL R$ 0,50 R$ 0,53 6%

ESPECIALIZADO NO

CONTRATURNO

NOVO MAIS EDUCACAO R$ 0,90 R$ 1,07 15,9%

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em informagdes do FNDE/PNAE.

A tabela 5, com exce¢do do ano de 2017, Gnico ano em que 0 governo ofereceu
complementacdo aos recursos destinados ao PNAE, materializa o gasto com alimentagéo
escolar no municipio de Igarapé-Acu. Do ponto de vista da politica deste programa, pode-se
dizer que tais recursos foram insuficientes para ofertar uma alimentacao adequada aos alunos,
uma vez que a Resolucdo/CD/FNDE n° 38/2009, no capitulo IX (Da Transferéncia,
Operacionalizacdo e Movimentacdo dos Recursos Financeiros do Programa), registra em seu
Art. 30, que a transferéncia dos recursos financeiros do orcamento do FNDE, para execucéo do
PNAE, sera repassado em carater complementar aos aportados pelas Entidades Executoras, no
caso em estudo, o municipio de lgarapé-Acu, e sera feita automaticamente pelo FNDE,
conforme termos do disposto na Lei n° 11.947/2009.

Além de o recurso do PNAE ser complementar, o que exigiria anualmente a
contrapartida financeira do municipio, 0 que somente ocorreu em 2017, outra situacédo fica
evidente, na tabela acima, a demora na correcdo do valor per capita. Embora, a primeira vista,
a correcao dos valores per capita, ocorrido em 2017, pareca um aditivo substancial no prato
dos estudantes das escolas publicas, o percentual de corregdo representa apenas 1/3 (um tergo)
da inflacdo acumulada no periodo (2010 a 2017), que foi de 58,27%, segundo o IPCA/IBGE.

Conforme se constata, durante a execugéo dos valores per capita do PNAE, as instancias
de controle social deste programa ndo apresentaram nenhum tipo de intervencado (dendncias as
instdncias de controle externo, interno, entre outras) objetivando que a municipalidade

cumprisse com a complementagéo do que trata o Art. 30 da Resolugdo/CD/FNDE n° 38/20009.



133

Neste aspecto, o Unico momento em que a complementacéo dos recursos da alimentagéo escolar
ocorre € no ano de 2017, e, ao que parece, acontece de forma “voluntaria”, ndo por forca de
cobrancas da instancia de controle social do PNAE.

De acordo com dados do IPEA (BRASIL, 2019), que mede a evolugéo do IDHM e de
seus indices componentes, num determinado periodo, o IDHM Renda (IDHM-R), um subindice
do IDHM, publicado periodicamente pelo IBGE, tendo como objetivo o fornecimento de dados
para comparacdo de renda entre regides brasileiras, unidades da federacdo, municipios, entre
outras, recentemente (2019), o IDHM-R do Paré é de 0,654, médio, (referéncia 2017). Isso
evidencia que o estado ocupa a antepenultima posicao entre os estados brasileiros, atrds apenas
dos estados de Alagoas (penultimo) e Maranhédo (Gltimo) e, bem distante dos dois primeiros
estados melhores colocados, S&o Paulo, com 0,828, e o Distrito Federal, com 804 pontos.

Ja entre os municipios do estado do Para, o IDHM-R de Igarapé-Acu, conforme dados
mais recentes sobre renda, do ultimo censo do IBGE (2010), esté classificado com subindice de
0,579 (baixo), 0 que certamente requer um maior investimento no PNAE, uma vez que tais
indicadores sociais de renda, certamente, evidenciam maior vulnerabilidade dos alunos que
frequentam escolas publicas, requerendo, dessa forma, maior participacdo das instancias de
controle social para o bom funcionamento desta politica.

Os dados do IPEA, tanto estadual quanto municipal, sobre o IDHM-R, evidenciam a
necessidade de politicas publicas voltadas as populagdes em estado de vulnerabilidade social,
principalmente aos alunos de escolas publicas, onde o PNAE, no caso de Igarapé-Acu, pode
ndo ter cumprido sua funcdo de auxiliar na criacdo de condi¢des para a permanéncia destes nas
escolas, pois o0 ndo cumprimento da complementacdo dos valores per capita e,
consequentemente, a falta de alimentacdo escolar ou os problemas com a qualidade tém sido
frequentes na sua execucao, requerendo do programa maior isonomia e equidade na aplicacédo
desses recursos, evidenciando falhas no seu controle social.

A tabela, a seguir, evidencia a série historica de repasses financeiros do FNDE/MEC ao
PNAE do municipio de lgarapé-Agu (2010/2017). Nesta tabela, encontramos ainda os valores
totais repassados anualmente, por numero total de alunos, durante o periodo em estudo.
Conforme a andlise da tabela, que tem como referéncia 200 dias letivos e repasses ocorridos a
cada 20 dias letivos, em 10 parcelas anuais, é possivel verificar que ha variacdo do repasse
financeiro do PNAE ao municipio de lgarapé-Acu. A variagdo de valores pode ter ocorrido,
principalmente, conforme o nimero de matriculas na educacdo infantil, 0 programa “Mais

Educa¢ao/Novo Mais Educagido”, entre outros critérios, com maior ou menor per capita.
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Na andlise da tabela a seguir, evidencia-se, na segunda coluna, os recursos do PNAE
recebidos pela EEX./Igarapé-Acu, entre os anos de 2010 a 2017. Ressalta-se que foram cerca
de 7 anos (2010 a 2016) sem que o0 FNDE/MEC fizesse correcao no valor per capita, para cobrir
as perdas inflacionarias do periodo, e o que é tdo grave quanto a falta de correcdo dos recursos
do PNAE é a auséncia de cobrancas por parte do CAE, junto a municipalidade, em contrapartida
aos recursos da alimentacdo escolar.

A tabela a seguir em analise foi elaborada com base em informacdes do FNDE, de dados
financeiros do PNAE, adquiridos via banco do Brasil, bem como a partir de informacdes de
matriculas da educacdo bésica, disponiveis no laboratério de dados da UFPR. Os dados
financeiros constantes na coluna 4 registram os valores anuais do PNAE (2010/2017), recebidos
pela EEX. do municipio de lgarapé-Acu, deflacionados, tendo como base 0 més de janeiro de
cada ano (inicial), e como data final, 0 més de dezembro de 2017. Ressalta-se, ainda, que o
montante financeiro, constante na coluna 4, é fruto da soma dos valores per capita, que é
definido, de acordo com a etapa e modalidade de ensino, e teve como base o nimero de alunos

da coluna 2.
Tabela 6: Recursos do PNAE/FNDE/MEC repassados ao municipio de Igarapé-Agu (2010/2017).

ANO N® %Euﬁﬁg;l:?g)\l\;\?-éis;ggo E VALOR TOTAL DO PNAE PAGO
2010 11.728 R$ 1.280.818,64

2011 11.275 R$ 1.310.881,13

2012 10.851 R$ 1.350.455,51

2013 10638 R$ 1.198.188,66

2014 10.189 R$ 1.349.130,05

2015 10.888 R$ 1.592.063,49

2016 10.097 R$ 1.021.762,44

2017 9.837 R$ 888.985,14

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em informagdes do laboratério de dados da UFPR e FNDE/PNAE,
acessado via site do banco do Brasil.

Os dados financeiros do periodo 2010 a 2017, coluna 4, foram corrigidos em relacdo a
inflaco, utilizando-se o deflator IPCA (indice de Precos ao Consumidor Amplo) do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE/1980), deflator proposto pela EC n° 95/2016, para

corrigir os gastos do governo federal com educacdo, até o ano 2036.
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Com o objetivo de solucionar a auséncia de corre¢do dos recursos da alimentacdo
escolar, evidenciados na tabela acima, foi dada entrada, na Camara Federal dos deputados, ao
Projeto de Lei n° 5.690, de 2009, visando acrescentar o 8 2° ao art. 6° da Lei n® 11.947/2009
(PNAE), dispondo sobre a corregdo anual dos valores per capita do Programa Nacional de
Alimentacao Escolar. Contudo, depois de tramitar por quase 10 anos, no dia 31 de janeiro de
2019, a Mesa Diretora da Camara dos Deputados arquivou este projeto de lei que, certamente,

colocaria fim a falta de correcdo dos recursos que financiam a alimentacéo escolar:

| - RELATORIO

O parégrafo proposto pelo presente projeto de lei prevé que os valores per capita do
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE serdo corrigidos, anualmente,
pela variacdo do indice Nacional de Precos ao Consumidor — INPC, apurado pela
Fundac&o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, ou indice equivalente
que lhe venha a suceder (BRASIL, 2009a).

Observa-se, entdo, conforme anélise da proposta do Projeto de Lei n° 5.690/2009, que
visava correcdo anual dos recursos do PNAE pelo INPC/IBGE, que a execucdo orcamentaria
do municipio de Igarapé-Acu, para alimentacao escolar, constante na coluna 4 da tabela acima,
poderia ter tomado outro rumo, caso tal projeto estivesse nos planos de prioridade do congresso
brasileiro. Neste aspecto, se o indice de correcdo do PNAE fosse o INPC/IBGE, haveria 63%
de perda inflacionéria, entre 2010 e 2017, o que poderia ter feito a diferenca na alimentacdo de
mais de 40 milhdes de alunos da educacédo béasica publica, principalmente de municipios com
baixo IDHM-R e populacdo em estado de vulnerabilidade social.

A importancia da correcdo anual e da boa aplicacdo dos recursos do PNAE, no
municipio de Igarapé-Acu, justifica-se, principalmente, porque, segundo o IBGE (BRASIL,
2015), 95,8 % das receitas deste municipio sdo oriundas de tranferéncias, geralmente dos
governos estadual e federal, recursos com destino, quase sempre, carimbado. Neste sentido, as
fontes proprias sdo pouco mais de 4% do orgamento municipal, que ainda séo redistribuidos
entre as diversas areas atendidas pela municipalidade, o que deixa um percentual muito baixo
de probabilidade de que a alimentacdo escolar seja atendida com recursos necessarios,
afastando, assim, a possibilidade da complementacdo por parte do municipio e a pouca
possibilidade de éxito das instancias de controle social do PNAE.

Outro fator de grande importancia a politica do PNAE trata-se do acompanhamento das
compras dos géneros alimenticios, pois, no relatério de prestacdo de contas online do
SIGECON/FNDE, a partir de 2013, passa a constar a seguinte pergunta: “O CAE acompanhou

os processos de compras dos géneros alimenticios?”. Para esta pergunta, o CAE/lIgarape-Acu
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respondeu “sim”. Dessa forma, este colegiado afirmou que houve acompanhamento no
processo de compras dos géneros alimenticios do PNAE do municipio de Igarapé-A¢u nos
seguintes anos, conforme tabela abaixo: 2013, 2014, 2015 e 2017. Lembramos que, em 2010,
ndo existia 0 SIGECON/FNDE e, nos anos de 2011 e 2012, no relatério desse sistema, ndo
constava tal pergunta.

Quadro 11: Informagdes do relatério de prestacéo de contas online SIGECON/FNDE sobre acompanhamento de
processo de compras dos géneros alimenticios.

Acompanhamento do CAE ao processo de compras dos géneros alimenticios
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Inexisténcia do | Néo Né&o Sim Sim Sim Auséncia de | Sim
SIGECON Consta Consta prestacdo de
pergunta pergunta contas

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em fontes primarias da ata do CAE/Igarapé-Agu e relatério online de
prestacdo de contas do SIGECON/FNDE.

Ao analisarmos as informagdes do quadro acima, verificamos que estas entram em
contradicdo com a Tabela 5, que trata dos 03 (trés) temas mais debatidos nas 55 (cinquenta e
cinco) reunides do CAE, entre 2010 e 2017. De acordo com registro em ata, o segundo tema
mais debatido foi “Falta de qualidade dos produtos da alimentagdo escolar”, com 09 (nove)
pautas. Assim, quando este colegiado de controle social responde, nos relatérios do SIGECOM,
que, nos anos de 2013, 2014, 2015 e 2017, o CAE acompanhou o0s processos de compras dos
géneros alimenticios, e na contramao suas atas mostram que um dos maiores problemas foi a
falta de qualidade dos produtos, logo se evidencia, no minimo, uma omissdo do controle social
do PNAE, uma vez que, tanto nos relatdrios quanto nas atas e oficios, ndo ha dentncias a 6rgaos
de controle (FNDE, MP, CGU).

O quadro a seguir trata da série historica sobre a obrigatoriedade da compra minima de
30% de produtos in natura da agricultura familiar, empreendedor familiar rural ou suas
organizacbes (BRASIL, 2009b). O CAE do municipio de lgarapé-A¢u respondeu ao
questionario, no sistema online de prestacdo de contas do SIGECON/FNDE, da seguinte forma:
“Sim, foi executado o minimo obrigatorio de 30% na aquisicdo de géneros alimenticios da
agricultura familiar e/ou do empreendedor familiar rural ou suas organizacGes para alimentacédo
escolar”. Neste sentido, o CAE enviou a prestacdo de contas evidenciando a plena execucao
desta politica. Contudo, nos registros de atas, percebemos que, no ano de 2010, houve uma
dendncia, que inclusive foi pauta de reunido, sobre a ma qualidade dos produtos in natura

fornecidos, e no ano de 2013, sobre a interrupcdo no fornecimento de produtos in natura,
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situacdo injustifichvel num municipio agricola. Ja em 2016 e 2017, houve debates sobre a

ampliacdo da cota da alimentacdo in natura de 30% para 60%.

Quadro 12; Compra dos 30% de produtos da agricultura familiar, empreendedor familiar rural ou suas
organizagoes, periodo 2010-2017.

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Inexisténcia | Sim, foi Sim, foi Sim, foi Sim, foi Sim, foi Sim, foi Sim, foi
do ex’egutado 0 ex’egutado [0} ex’equtado 0 ex,equtado 0 ex}ec_utado 0 ex’egutado 0 exegu@ado
minimo minimo minimo minimo minimo minimo 0 minimo
SIGECON/ | obrigatério obrigatério obrigatdrio obrigatdrio obrigatdrio obrigatério obrigatério
FNDE de 30% de 30% de 30% de 30% de 30% de 30% de 30%

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em fontes primérias da ata do CAE/lgarapé-Acu e relatério online de
prestacdo de contas do SIGECON/FNDE.

A compra dos 30% de produtos da agricultura familiar ocorreu conforme previsao legal,
como demonstra tanto o relatdrio online de prestacao de contas do SIGECON/FNDE, quanto o
registro de atas. Contudo, apesar de ndo haver registro de dendncias ao FNDE ou a outros
orgdos de controle, foram encontradas duas pautas de reunies, uma sobre ma qualidade dos
produtos servidos nas escolas, de 2010, e a outra em 2013, sobre interrupc¢ao no fornecimento
dos produtos in natura. Conforme as competéncias atribuidas ao CAE, no Art. 27 da Resolucéo
CD/FNDE 038/2009, cabe a este: “II) acompanhar e monitorar a aquisi¢do dos produtos
adquiridos para o PNAE, zelando pela qualidade dos produtos, até o recebimento da refei¢éo
pelos escolares” (BRASIL, 2009b). Neste aspecto, € possivel compreender que, possivelmente,
as falhas no controle social deste programa ocasionaram danos a alimentacdo escolar, que
poderiam ter sido evitadas por meio de um acompanhamento mais efetivo.

Ainda sobre o acompanhamento da prestacdo de contas do PNAE do municipio de
Igarapé-Acu, evidencia-se, no quadro a seguir, 0 numero de pareceres conclusivos que constam
no SIGECON/FNDE, referentes a prestacao de contas anual deste programa. Neste aspecto, as
prestacdes de contas, a partir do ano de 2011, dos programas de transferéncia automatica do
FNDE, como o PNAE, passaram a ser realizadas via online, o que explica a auséncia, neste
sistema e no quadro em analise, do ano de 2010, contudo, no que se refere ao ano de 2016, até
a presente data deste estudo, ndo constava no SIGECON/FNDE, a prestacdo de conta referente
a tal exercicio.

Ressaltamos ainda que, a partir de 2011, os gestores municipais e estaduais passam a
fazer suas prestagOes de contas por meio do Sistema de Gestéo de Prestacéo de contas (SIGPC).
Ja o CAE, mediante o SIGECON/FNDE. Neste sistema, 0 CAE registra respostas a diversas

perguntas constantes no questionario online de prestacdo de contas, além de por sua conclusdo
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final quanto a prestacdo de contas, sendo elas: Aprovada, Reprovada ou Aprovada com
ressalvas.

Ao analisarmos o quadro a seguir, verificamos que o CAE se posicionou pela aprovacéo
das prestacdes de contas do PNAE, conforme o constante no SIGECON/FNDE, nos anos de
2011, 2012, 2013, 2014 e 2017, ndo registrando, neste periodo, nenhum tipo de ressalva quanto
as falhas no programa. Ja no ano de 2015, aprovou-o com ressalvas, o que explica as falhas em
parte da execucdo do PNAE no municipio de lgarapé-Acu. Ja no ano de 2016, ndo consta

registro de prestacdo de contas.

Quadro 13: Resultado de pareceres conclusivos de prestacdo de contas emitidos pelo CAE/Igarapé-Acu, periodo
de estudo (2010 a 2017), conforme dados do SIGECON/FNDE.

INFORMAQC)ES/ 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
ANO
N° de Parecer | Ndo 01 01 01 01 01 0 01
conclusivo consta
Concluséo final da | Ndo Aprovado | Aprovado | Aprovado | Aprovado | Aprovado | Néo Aprovado
prestacao de | consta com consta
contas ressalva
Presta-
Data do Parecer Néo 05/06/ 05/06/ 21/05/ 15/04/ 31/05/ cdo de | 31/10/
consta
2013 2013 2014 2015 2016 contas | 5018

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em informagdes do SIGECON.

Vale lembrar que, somente no caso de o CAE estar com data de vencimento expirada,
ndo sera possivel o acesso ao sistema online SIGECON/FNDE para prestacdo de contas. Dessa
forma, seré obrigatoria a renovacdo do Conselho no CAE Virtual. Assim, conforme prevé o 810
do Art. 34 da Resolucdo CD/FNDE n° 26/2013, o acesso ao CAE Virtual é fornecido somente
ao representante da Entidade Executora (Secretaria de Educacdo), responsavel pelo cadastro
dos membros do CAE.

E possivel constatar ainda, no relatorio online de prestacdo de contas preenchido pelo
CAE, constante no SIGECON/FNDE, uma informacdo que evidencia contradi¢cdo quando
analisamos a ata de reunides deste colegiado. Verifica-se que em 2011, 2012 e 2017, foram o0s
anos em que se registraram os 05 (cinco) casos de falta de alimentacédo nas escolas, contudo, no
relatorio de prestacdo de contas do CAE, ha omissdo em relacdo aos anos de 2011 e 2012,
estando registrado apenas que o fornecimento foi normal nas escolas, durante 800 horas ou 200
dias letivos. Ja no ano de 2017, h4 uma ressalva, explicando que o fornecimento foi parcial,

contudo sem registro de dendncias a autoridades competentes.
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Conforme o art. 27 da Resolugdo/CD/FNDE n° 38/2009, estdo estabelecidas como
atribuicbes do CAE:

I. acompanhar e fiscalizar o cumprimento do disposto nos arts. 2° e 3° desta
Resolugdo;
I1. acompanhar e fiscalizar a aplicagdo dos recursos destinados a alimentagéo escolar;
I11. zelar pela qualidade dos alimentos, em especial quanto as condicfes higiénicas,
bem como a aceitabilidade dos cardapios oferecidos; e
IV. receber o Relatério Anual de Gestdo do PNAE (anexo 1X), conforme art. 34 e
emitir parecer conclusivo acerca da aprovacdo ou ndo da execugdo do Programa
(BRASIL, 2009b, ndo paginado).

Neste sentido, deixar de comunicar ao FNDE/MEC, camara de vereadores, CGU,
Ministério Publico, entre outras instancias de controle interno e externo do Estado, falha no
fornecimento da alimentacdo escolar, principalmente, no relatério de prestacao de contas deste
programa no SIGECON/FNDE, constitui-se falta grave, pois tal comunicacdo poderia
certamente contribuir para um melhor funcionamento do PNAE. Dessa forma, a omissao do
controle social, realizado pelo CAE do municipio de Igarapé-Acu, pode ter contribuido para
possivel abandono escolar, pois, numa sociedade com baixo IDHM-R, o principal atrativo para
estar na escola, pode ser a alimentacéo escolar, tornando-se a auséncia desta uma possibilidade
real para o seu abando. “Em sintese, constatou-se que a atuacdo do CAE ¢ fragilizada pela falta
de conhecimento técnico dos conselheiros, repercutindo no parecer enviado ao FNDE, que,
invariavelmente, conclui pela aprovagdo das contas” (PEREIRA; MEDEIRQOS, 2005, p. 50).

Na andlise da atuagdo do CAE no processo de acompanhamento do PNAE, o quadro de
nutricionista constante no relatério do SIGECON/FNDEda EEx./Igarapé-Acu, disposto na série
historica (2010 a 2017) abaixo, verifica-se que, na resposta a pergunta “Havia Nutricionista
responsavel técnico pelo programa na EEx?”, o CAE respondeu “sim” para os anos de 2011,
2012, 2013, 2014, 2015 e 2017. Ressalta-se que, no ano de 2010, ainda ndo existia 0
SIGECON/FNDE e, que, no ano de 2016, a EEx. ndo prestou conta dos recursos financeiros do
PNAE.

Outro ponto que cabe nossa anélise neste estudo trata-se da pergunta: “Havia quadro
técnico de Nutricionistas?”, pergunta também disposta no relatério online do SIGECON/FNDE
de prestacdo de contas do PNAE. Neste sentido, a resposta evidencia que, no ano de 2013, ndo
houve quadro técnico para acompanhar a execucdo do PNAE, nas unidades escolares do
municipio em estudo, revelando falha grave do controle social, principalmente, por ndo ter
havido, por parte do CAE, nenhuma manifestacdo de denuncias junto aos 6rgdos de controle

deste programa.
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O nutricionista é o profissional técnico capacitado para fazer o acompanhamento da
aplicacdo do PNAE, tanto coordenando o planejamento do programa no &mbito da EEX., quanto
elaborando, junto as unidades escolares, a aplicacdo de testes de aceitabilidade de cada novo
produto inserido no cardapio da alimentacdo escolar (BRASIL, 2009a). A EEXx. deve ainda
garantir a lotagdo de nutricionistas o suficiente para fazer o acompanhamento da execucéo do

PNAE nas escolas:

Os integrantes do conselho, na sua maioria sdo pessoas leigas em relacdo a assuntos
de alimentacéo e nutricdo, por isso € importante a presenca do nutricionista auxiliando
0 CAE nessas questdes, tirando suas ddvidas, para que dessa forma possam atuar de
uma maneira mais efetiva (BARROS, 2014, p. 75).

Quadro 14: Demonstrativo anual de nutricionista responsavel pelo PNAE no municipio de Igarapé-Acu.

ANO 2010 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 2017
Havia Nutricionista Inexisténcia | Sim Sim Sim Sim Sim Auséncia | Sim
responsavel técnico do de
pelo programa na EEx? | SIGECON/ prestacdo

FNDE de contas
Havia quadro técnico Sim Sim Né&o Sim Sim Sim

de Nutricionistas?

ATA DO CAE Nao Nao Nao Nao Nao Nao Nao Nao men-
menciona men- | men- | men- | men- | men- | menciona | ciona
ciona | ciona | ciona | ciona | ciona

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em fontes primérias do relatério online de prestacdo de contas do
SIGECON/FNDE e ata do CAE/lgarapé-Acu.

Ao analisarmos o quadro acima, evidencia-se que o CAE do municipio em estudo ndo
menciona, nos seus registros em ata, entre os anos de 2011 a 2017, a auséncia de quadro técnico
de nutricionistas para dar suporte a execucdo do PNAE nas unidades escolares. Contudo, 0s
dados do SIGECON/FNDE mencionam que, no ano de 2013, ndo foi ofertado por parte da
EEx., quadro técnico de Nutricionistas, havendo, desta forma, contradicdo entre a ata e a
prestacdo de contas do CAE, o que pode indicar também, grave falhas no controle social sobre
0 PNAE.

O quadro, a seguir, também tratando do acompanhamento do PNAE, série historica
abaixo, faz referéncia a seguinte pergunta: “4 EEXx. forneceu ao CAE, quando solicitado, todos

os documentos e informagdes referentes a execu¢do do PNAE ao longo do ano?”, estd
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disponibilizada no relatério de prestagéo de contas online do SIGECON/FNDE, referindo-se ao
CAE do municipio de Igarapé-Acu.

Ao analisar-se o quadro, verifica-se que, dentro do periodo de estudo (2010 a 2017), no
ano de 2010, ainda ndo existia o sistema de prestacdo de contas SIGECON/FNDE, e que, nos
anos de 2011 e 2012, apesar da existéncia do sistema online de prestacdo de contas, ainda ndo
havia a pergunta sobre o fornecimento de documentos por parte da EEx. Observa-se ainda que
ndo houve prestacdo de contas pela EEx. em 2016. Contudo, entre 2013 e 2017, o questionario
de prestacdo de contas do SIGECON/FNDE solicita informacdes acerca do fornecimento de
documentos e informagfes por parte da EEX., necessarias a prestacdo de contas do PNAE.
Evidencia-se na resposta do CAE, conforme quadro abaixo, que em 2013, 2014 e 2017, sempre
houve o fornecimento de todas as informacdes necessarias a execucdo das atividades de
controle social sobre os recursos da alimentacdo escolar. Apenas no ano de 2015, a resposta

dada foi, “raramente”.

Quadro 65: Fornecimento de documentos e informac6es ao CAE pela EEX., quando solicitado, para a execugao
das suas atribuigdes.

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Inexisténcia do | Auséncia da | Auséncia da | Sempre Sempre Raramente | Auséncia de | Sempre
SIGECON/FN pergunta pergunta prestacao

DE de contas

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em fontes primarias da ata do CAE/lgarapé-Acu e relatorio online de
prestacdo de contas do SIGECON/FNDE.

De acordo com a pergunta do relatério do SIGECON/FNDE sobre fornecimento de
documentacdo e informacdes pela EEX., para a execucdo das atribuicbes do CAE, e
considerando que, somente a partir de 2013, passa a constar tal pergunta no relatorio,
considerando ainda que, em 2016 ndo houve prestacdo de contas do PNAE, evidencia-se entéo,
que, nos quatro anos de resposta a esta pergunta, somente em um ano, 2015, este colegiado
respondeu que “raramente” teve acesso aos documentos e informagdes necessarias a prestacao
de contas deste programa.

Contudo, ao analisarmos a ata do CAE, em nenhum desses anos, aparece registro sobre
auséncia de documento para prestagdo de contas do PNAE, o que, no geral, pode evidenciar
que este conselho teve todas as condi¢fes necessarias para executar uma boa analise de
documentos e informacges e que as falhas, se houve, na prestacdo de contas, foi por possivel

omissao do CAE.
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O acesso a documentos e informag0es, assim como quantitativo de reunides para discutir
a prestacdo de contas do PNAE néo € revelador, muito menos garantia de controle social efetivo
sobre esta politica. O caso em estudo nos mostra que 0 CAE do municipio de Igarapé-Acu teve
como principal ponto de pauta, durante o periodo de estudo (2010 a 2017), com 14 registros de
pautas, o debate sobre prestacdo de contas e, mostra ainda, conforme a tabela acima, que houve
fornecimento de documentos e informagdes para a execucgdo das suas atribui¢cdes. No entanto,
foram encontradas diversas irregularidades, como: falta de alimentacdo escolar, falta de
qualidade dos produtos, entre outras, que 0 CAE ndo encaminhou aos 6rgdos e autoridades

competentes, visando sanar falhas que se mostraram acima da sua competéncia.

A importancia do controle social realizado pelo CAE do municipio de lgarapé-Acu
sobre os recursos do PNAE se deve, principalmente, a escala Brasileira de Inseguranca
Alimentar (EBIA), que mensura a percepcdo das familias em relacdo ao acesso aos alimentos,
(elaborada, na década de 1990, como uma metodologia de avaliagdo de severidade de seguranca
alimentar pelo Departamento de Agricultura dos Estados Unidos (USDA), método que foi
adaptado e validado pela Universidade Estadual de Campinas/SP (UNICAMP), muito utilizada
também em diversas pesquisas sobre a percepg¢do das pessoas em relacdo a seguranca alimentar,
principalmente pelo IBGE. Na PNAD de 2013 (BRASIL, 2013), sobre Seguranca Alimentar,
por meio desta metodologia, evidenciou-se que em 22,6% das residéncias vivia-se em estado
de inseguranca alimentar, sendo que desses casos, 14,8% eram leves; 4,6%, moderados; e 3,2%,

graves, 0 que demonstra a importancia o PNAE e do seu controle social realizado pelo CAE.

4.3 DA ATUACAO NO PROCESSO DE ACOMPANHAMENTO E FISCALIZACAO IN
LOCO DA ALIMENTACAO ESCOLAR

No periodo em estudo (2010 a 2017), conforme tabela a seguir, verifica-se que foi
registrado em atas do CAE que, somente nos anos de 2010, 2013 e 2014, houve
acompanhamento da execucdo do PNAE nas escolas do municipio de lgarape-Acu. Neste
aspecto, conforme registro de atas, € possivel chegar a seguinte conclusdo: nos anos de 2011,
2012, 2015, 2016 e 2017, ndo fora encontrado registro em documentos da atuacdo do CAE no
acompanhamento do desenvolvimento do PNAE, ndo havendo, assim, controle do
acondicionamento e da qualidade da alimentacdo servida nas escolas.



143

Tabela 7: Namero de Visitas in loco realizada pelo CAE durante o periodo de estudo (2010 a 2017).

N° visitas in loco
registrada em ATA

N° visitas in loco Sem Sem 01 01 01 01 01 0
registrada no informacdo | informagao
SIGECON/FNDE

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em fontes primérias de atas do CAE/lgarapé-Acu e relatério online do
SIGECON/FNDE.

Continuando a analise da tabela 8, é possivel verificar, na 42 linha, que no relatério
online de prestacdo de contas do SIGECON/FNDE (registra online a prestacdo de contas do
PNAE a partir de 2011), que este passa, no ano de 2013, a perguntar no sistema de
preenchimento, se 0 CAE realizou visitas as escolas. Dessa forma, observa-se, na tabela acima,
que nos anos de 2013, 2014, 2015 e 2017, o CAE declarou, no momento de preenchimento da
prestacao de contas, que havia feito visitas in loco, contudo, esta resposta na prestacéo de contas
nos aponta uma contradicdo, quando comparada com aquilo que esté registrado em atas de
reunides, pois tal fato pode revelar possivel falha de preenchimento da prestacéo de contas. No
entanto, como as atas sdo lidas em plenario, o que da menor margem a possibilidades de erros,
pode-se evidenciar, ainda, prestacdo de contas a revelia do colegiado, ou até mesmo uma
tentativa, por parte do CAE, de encobrir suas falhas, no acompanhamento da execucgdo do
PNAE, e ndo deixar margem para que o municipio seja prejudicado com possivel interrupcéo
no repasse financeiro.

De acordo com 0 §2° do Art. 27 da Resolu¢do/CD/FNDE n° 38/2009, sdo competéncias
do CAE: a obrigatoriedade de comunicar aos 6rgdos de controle, em especial o0 FNDE,
Tribunais de Contas, CGU e Ministério Pablico, qualquer irregularidade identificada na
execucdo do PNAE; fornecer informacdes e apresentar relatorios sobre o acompanhamento do
PNAE sempre que solicitado; realizar reunido especifica para apreciacdo da prestacdo de
contas; entre outras. Neste aspecto, é possivel identificar, na analise da tabela acima, diversas
falhas no processo de controle social do PNAE do municipio de Igarapé-Acu, entre as
principais, a falta de visita in loco, 0 que certamente impede este colegiado de fornecer
informacbes aos 6rgdos de controle sobre possiveis falhas nesta politica, contradicdo nas
informacdes da prestacdo de contas, entre outras.
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De acordo com Pereira e Medeiros (2005), baseado em estudos de casos de conselhos
de alimentacdo escolar, a atuacdo dos CAEs demosntra que suas principais atribuicdes nao sdo
exercidas a contento, para os autores, nos casos pesquisados, em que a atuacao foi considerada
parcial ou totalmente satisfatoria, havia predominancia na verificacdo de pontos qualitativos do
Programa, tais como armazenamento e conservacdo dos géneros alimenticios adquiridos,
condicBes de higiene no preparo, cardapio e aceitabilidade da merenda. Ressaltam, ainda, que
tal constatacdo pode estar relacionada ao fato de que esses procedimentos sao de simples
observacdo, ndo demandando, portanto, muito tempo para analises nem conhecimentos técnicos
especializados.

Verifica-se que o acompanhamento da execucdo do PNAE in loco é condi¢do sem a
qual ndo ha possibilidade de controle social sobre esta politica, sendo este o requisito minimo
a qualquer comunicacéo de falhas deste programa aos 6rgdos de controle (Ministério Publico,
CGU, FNDE, entre outros). Assim, é necessario maior empenho das representacdes do CAE,
principalmente as que ndo possuem ligagcdo com o Estado, como pais de alunos e representantes
das entidades civis organizadas, 0 que certamente contribuird para a transparéncia das
atividades do CAE e, possivelmente, maior interesse da sociedade civil sobre o controle social
nesta politica.

No quadro, a seguir, verificam-se mais atividades de atuacdo in loco do CAE/Igarapé-
Acu. No relatorio online de prestacao de contas do SIGECON/FNDE, conforme representacéo
abaixo, a pergunta 10 (Foi aplicado o teste de aceitabilidade?) respondeu gque sim, nos anos de
2013, 2014, 2015, e apenas no ano de 2017, respondeu gque ndo. Ressalta-se que, no ano de
2010, ainda ndo havia o0 SIGECON/FNDE, e que entre os anos de 2011 e 2012, apesar da
existéncia deste sistema, ndo havia tal pergunta a ser respondida. Ja no ano de 2016, a EEx. ndo

prestou conta dos recursos financeiros do PNAE.

Quadro 76: Demonstrativo anual de aplicagdo do teste de aceitabilidade da EEx/Igarapé-Acu, periodo 2010-
2017

ANO 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
SIGECON/FN Inexisténcia do | Auséncia | Auséncia Sim Sim Sim Auséncia | Néo
da da
DE SIGECON/FN pergunta pergunta de
DE prestacao
de contas

ATA DO CAE N&o Nao N&o Sim Néo N&o Nao Néo
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Fonte: Elaborado pelo autor, com base em fontes primarias do relatorio online de prestacdo de contas do
SIGECON/FNDE e atas do CAE/lgarapé-Acu.

O quadro 14, que trata da aplicacdo do teste de aceitabilidade no PNAE do municipio
de lgarapé-Acu, revela que, em atas do CAE, foram encontrados registros de teste de
aceitabilidade da alimentacdo escolar apenas no ano de 2013. A ata é o local de registro
apropriado do que o colegiado discute em reunides, onde se registram, principalmente, decisdes
de acOes planejadas e, que, ao fim da reunido ou no inicio da reunido seguinte, deve ser lida,
aprovada e assinada por todos os membros que & estiveram presentes, caso haja acordo sobre
todo o teor ali tratado. Neste sentido, € possivel observar que, segundo as atas, somente no ano
de 2013, houve o teste de aceitabilidade dos produtos da alimentacéo escolar.

O teste de aceitabilidade é uma previsdo legal adotada na Resolugdo/CD/FNDE n°
38/2009, que parte do principio do respeito a diversidade de habitos alimentares existentes em
nossa cultura, pois, em um mesmo municipio, ha hébitos alimentares diversos, além do fato de
que o paladar infantil se altera constantemente. Assim, haveria relevancia na aplicacdo do teste
de aceitabilidade por parte da EEx. do municipio de lgarapé-Acu, sempre que novos alimentos
fossem introduzidos ao cardapio da alimentacdo escolar, conforme § 5° do Art. 25 da
Resolugédo/CD/FNDE n° 38/2009.

8 5° A EE aplicard teste de aceitabilidade aos alunos, com excegdo daqueles
matriculados na educacéo infantil na faixa etaria de 0 a 3 anos (creche), sempre que
ocorrer, no cardapio, a introducdo de alimento novo ou quaisquer outras alteraces
inovadoras, no que diz respeito ao preparo, ou para avaliar a aceitacdo dos cardapios
praticados frequentemente (BRASIL, 2009b, néo paginado).

De acordo com registro em atas, apenas no ano de 2013, foram encontradas informagdes
da realizacdo do teste de aceitabilidade feito pela EEx. Os dados de auséncia do teste de
aceitabilidade vao de encontro aos registrados no relatorio anual online de prestacdo de contas
do PNAE, disponibilizados no SIGECON/FNDE, nos quais consta que, apenas em 2017, ndo
fora realizado tal teste. A contradi¢do encontrada entre a ata e o relatério evidencia possivel
falha na politica de controle social sobre os recursos da alimentacéo escolar do municipio em
estudo. Como o relatdrio de prestacdo de contas é preenchido e encaminhado pelo presidente
do CAE, e as atas passam por avaliacdo coletiva (leitura e assinatura) a cada reunido, € possivel
que haja maior confiabilidade nos registros de ata, o que reforca a hipdtese de que, apenas no
ano de 2013, houve o teste de aceitabilidade no PNAE.

A execucdo do PNAE e uma etapa que requer bastante atencdo de todos diretamente

envolvidos, EEX, gestores escolares, nutricionistas, merendeiras que fazem o preparo das
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refeicOes, e, principalmente, o CAE, pois este Gltimo, por meio da formacdo de comissdes de
averiguacdo, tem o poder de investigar in loco possiveis falhas de execucdo deste programa, e
em relatorio, apresentar tais resultados ao seu colegiado pleno, que podera usa-lo para embasar
convocacdo de autoridades, servidores ocupantes de cargos de chefia, entre outros ligados a
gestdo do PNAE do municipio, para prestar esclarecimentos acerca de falhas neste programa,
além de servir como base para dendncias a 6rgaos de controle como Ministério Publico, FNDE,
CGU, Camara de vereadores, entre outros.

Ao analisarmos o registro de ata do CAE, verifica-se que o tema, “formacdo de
comissdo” foi pauta de 03 trés reunides, dentro do periodo em estudo (2010 a 2017), a primeira
no ano de 2011, a segunda em 2012 e a ultima em 2014. Contudo, evidencia-se, conforme o
quadro a seguir, que somente no ano de 2011, houve a formacdo de comisséo de investigacédo
de dendncias sobre falhas na execucdo do PNAE. A dendncia ocorrida em 2011 referia-se a
auséncia de licitacdo na compra de produtos do PNAE, no entanto, ndo foi encontrado o
encaminhamento destas por parte do CAE a 6rgdos de controle (MP, CGU, FNDE, entre

outros), nem mesmo o relatério final das possiveis irregularidades.

Quadro 87: Demonstrativo anual de formacao de comissao para averiguar denuincias sobre a execugdo do PNAE
no municipio de lIgarapé-Acu.

ANO 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
ATADO Nao sim Nao Nao Nao Nao Nao Nao
CAE menciona menciona | menciona menciona | menciona | menciona | menciona

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em informacdes de atas do CAE/Igarapé-Agu.

A formacéo de comissdo de averiguacdo de irregularidades no PNAE do municipio de
Igarapé-Acu justifica-se apenas por uma possivel falha no regular acompanhamento que o CAE
deveria exercer sobre a execucdo desta politica publica. Dessa forma, a auséncia dos
conselheiros nos locais de execucdo da alimentacdo escolar, aliado ao baixo quérum em
reunides, pode evidenciar um grave problema, que pode apontar que a atuacdo do CAE tem
sido insuficiente para um controle social adequado, numa politica social tdo importante quanto
a do PNAE. Assim, fica evidente que a maneira como este colegiado vem realizando suas
atividades de controle social, poucas visitas in loco e apenas a formacdo de uma comisséo de
averiguacdo de irregularidade, durante o periodo de estudo (2010 a 2017), pode nédo ter
contribuido para detectar possiveis problemas, tdo logo eles surgissem, o que de certa maneira,

n&o evita prejuizos na execugao da alimentacdo escolar.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A fome em um pais como o Brasil, 92 maior economia mundial, segundo dados do
Instituto de Pesquisa de Relagcbes Internacionais - IPRI, ligado ao Ministério das Relagdes
Exteriores (BRASIL, 2018), s6 pode ser compreendida como uma decisao politica por parte
dos governantes, pois a atual dinamica da sociedade capitalista no Estado brasileiro, pautada na
Otica do Neoliberalismo, tem gradativamente diminuido a funcdo do Estado como agente
provedor do desenvolvimento social, reduzindo assim direitos sociais, ndo garantindo aos
setores mais carentes formas seguras e dignas de reproducéo da vida social.

Nesse sentido, este estudo mostra que os resquicios da Segunda Guerra Mundial, ainda
na década de 40 do século passado, pode ter levado a sociedade brasileira a compreender a
necessidade da criacdo de uma politica publica voltada a alimentacéo de criancas atendidas nos
estabelecimentos publicos de ensino, materializando-se assim, em ac¢des do Estado brasileiro,
como 0s acordos com organismos internacionais, visando viabilizar direitos humanos bésicos,
em especial, o da alimentacdo. Ressalta-se que a criagdo da politica publica de alimentacédo
escolar, ainda que distante dos moldes de hoje, 0 PNAE, ocorreu em 1955, com a denominacao
de Campanha da Merenda Escolar, passando esta, ao longo do tempo, por diversas
reformulagdes.

Observa-se que 0 PNAE representou a concretizacdo, ainda em 1979, de uma politica
publica de suporte ao educando da escola publica, tendo sua execugao centralizada por muitos
anos no governo federal. Contudo, verifica-se que, a partir de 1994, inicia-se um processo de
descentralizacdo, o que possibilitou que os recursos financeiros destinados a este programa
fossem repassados diretamente aos entes federados, contribuindo, assim, para o processo da
compra de produtos mais saudaveis, a exemplo de produtos da agricultura local, colaborando
assim para maior dinamismo da economia e melhoria dos cardapios da alimentacéo escolar, que
passaram a se beneficiar das vocacdes agricolas locais, fomentando ao mesmo tempo o
desenvolvimento dessas economias.

Verifica-se, ainda, que a partir de 1993, durante o governo do Presidente Itamar Franco
(1993-1994), iniciou-se descentralizacdo administrativa do PNAE, o que diminuiu a atuagéo do
Estado, estimulando a participacdo cidada na gestdo deste programa. Nota-se ainda, que a
descentralizacdo do PNAE tinha como objetivo a busca da regularidade do fornecimento da
alimentacdo escolar, a melhoria da qualidade das refeicdes, o atendimento aos habitos

alimentares, diversificagdo da oferta de alimentos, incentivo & economia local e regional,
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diminuigdo dos custos operacionais e estimulo a participacdo da comunidade na execucao e
controle social deste programa.

Em relacdo ao financiamento do PNAE, observa-se ainda que os valores repassados aos
entes federados pelo Governo Federal s&o suplementares, significando que precisam de
complementacdo. Contudo, na auséncia de dispositivos legais determinando valores e formas
desta complementagdo, verifica-se que esta ndo ocorreu em cerca de 20% dos entes que
prestaram contas dos recursos do PNAE no SIGECOM, periodo de 2013 a 2017. E possivel
também que tal complementacdo tenha sido entendida simplesmente como pagamento dos
servidores de apoio (operacional) responsaveis pela elaboragdo da alimentacdo, ficando o
aumento financeiro da per capita dependendo da boa vontade dos gestores ou das cobrangas
das instancias de controle social.

Desse modo, conforme a Resolucdo/CD/FNDE n° 38/2009, os alunos da educacgédo
basica, quando oferecida uma refeicdo, devem ter atendidas no minimo 20% das suas
necessidades nutricionais diarias, e quando em periodo integral, incluindo os alunos do
programa “Novo Mais Educa¢do”, deveriam ter atendidas, no minimo, 70% (setenta por cento)
das necessidades nutricionais diarias, atraves de, no minimo, 3 (trés) refeicGes diarias. Porém,
ao analisarmos o valor repassado pelo FNDE, sem correcao anual e sem complementacéo entre
os anos de 2010 e 2016, conclui-se que é tarefa quase impossivel de cumprir, principalmente,
porque ndo ha nenhum instrumento legal, até o momento desse estudo, para garantir a
atualizacao/correcdo dos valores per capita anualmente.

Nesta perspectiva, o baixo valor financeiro, a demora na correcdo da per capita do
PNAE e a falta de complementacédo desses valores financeiros sdo desafios ao CAE de lgarapé-
Acu, pois sdo fatores que podem gerar ameacas ao bom desempenho deste programa, assim
observa-se um longo periodo, de 2010 a 2016, sem complementacdo financeira por parte do
governo municipal a alimentacdo escolar, assim o aumento da cesta basica anual pode ter
gerado depreciacdo nos cardapios ofertados.

Constatou-se ainda neste estudo que a auséncia de regulamentacao com critérios claros
dispondo sobre a correcdo anual do valor per capita da alimentacdo escolar poderia ter chegado
ao fim com a aprovacdo do projeto de lei da Camara Federal n® 5.690/2009. Contudo,
evidenciou-se que a auséncia de dispositivos legais, prevendo correcdo/atualizacdo da
contrapartida ao PNAE, por parte da municipalidade de Igarapé-Agu, causou uma defasagem
ao valor per capita da alimentacdo escolar, fato ndo observado pelo CAE, e que pode ter
implicado em possivel descumprimento de orienta¢@es nutricionais indispensaveis a cada aluno

na producédo do conhecimento.
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Observa-se que o0 montante de recursos financeiros atualizado no PNAE de Igarapé-
Acu, certamente, € um volume significativo, mas que caberia no or¢camento publico, uma vez
que o Estado brasileiro tomou uma deciséo politica (PNE 2014/2024) de ampliar o investimento
publico em educacédo publica de forma a atingir, no minimo, o patamar de 7% (sete por cento)
do produto interno bruto - PIB do pais no 5° (quinto) ano de vigéncia do PNE. Assim caberia
ao CAE, como instrumento de controle social do PNAE, exigir maior volume financeiro a este
programa, por meio de complementacéo financeira da municipalidade.

Diante da importancia do PNAE, fato ja evidenciado durante todo este trabalho, adquire
relevancia a forma de composicdo e participagdo dos membros do CAE do municipio de
Igarapé-Agu-PA, uma vez que é uma etapa fundamental para o controle social sobre esta
politica, sendo sua autonomia e independéncia, sobretudo, a formacéo politica dos conselheiros
do CAE, indispensaveis ao seu bom e regular funcionamento. Nesse sentido, constata-se o
cumprimento de todos os ritos democréaticos adequados ao processo de composi¢do dos seus
membros (publicidade dos atos de elei¢do, ampla divulgagéo, etc.), contudo ndo se observa
neste colegiado uma participacdo dinamica e efetiva dos membros do CAE, de forma a legitimar
a voz e a vez da comunidade escolar, visando contribuir para a regular execucéo da politica de
alimentacéo escolar.

Mesmo diante de conquistas sociais obtidas na politica de alimentacao escolar, como
formas de composigdo e participacdo no CAE, para o controle dos gastos publicos, ainda
percebe-se a necessidade de maior participacdo da sociedade civil nas instancias de controle
social, principalmente com forte participacdo de pais/responsaveis de alunos e alunos, visando
avancgos ainda mais significativos no PNAE, pois a grande desigualdade social existente no
Brasil, onde muitos cidaddos ainda lutam por alimentacédo, certamente o ambiente escolar pode
expressar-se como local que o aluno, em primeiro lugar, acessa pela garantia, talvez, da unica
refeicdo com nutrientes necessarios ao desenvolvimento das suas demandas organicas.

Sabe-se, contudo, que o controle social do PNAE é permeado por limites, uma vez que
foi possivel constatar, neste estudo, que diversos caminhos precisam ser tracados para se
consolidar a gestdo do PNAE, no tocante a oferta de alimentacdo escolar, passando pelo papel
do alimento como ferramenta pedagogica, da educacao alimentar e nutricional. Assim, observa-
se a necessidade de se articular em &mbito nacional a implementacdo de uma politica de maior
valorizagdo do PNAE dos entes federados com baixa capacidade de injetar recursos financeiros
em seus programas, de maior autonomia aos CAEs, para que estes passem de simples
certificadores dos gastos dos recursos financeiros, assumindo uma postura ativa, de exigir

execucdo capaz de ofertar as escolas publicas alimentacédo suficiente, saudavel e permanente,
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fato comprovado como falhos neste caso em estudo, revelando como este colegiado vem
acompanhando e fiscalizando as receitas enviadas pelo FNDE ao municipio de Igarapé-Acu.

Baseado nessas informacdes, a pesquisa realizada buscou analisar de que forma o CAE
vem acompanhando e fiscalizando as receitas do PNAE do Municipio de Igarapé-Acu, no
periodo de 2010 a 2017. Neste aspecto, evidencia-se que este 6rgdo tem atuado no controle
social dos recursos do PNAE em carater incipiente, pois ndo foram encontradas nos registros
de atas e outros documentos de atuacdo deste colegiado, acgdes sistematizadas que
apresentassem carater de continuidade no acompanhamento e fiscalizacdo desses gastos, a
exemplo de Plano de Acdo Anual, bem como o registro de falas, em atas, dos conselheiros,
indicaram esta néo sistematizacdo e descontinuidades.

Os documentos que registram a atuacdo do CAE de Igarapé-Acu denotam acles
pontuais, descontinuas e ndo aprofundadas em discusséo deste colegiado, a exemplo da reunido
ocorrida no dia 29 de julho de 2011, em que foi registrada a analise de uma denuncia sobre um
possivel esquema ilegal envolvendo o PNAE, tanto em distribuicdo quanto em licitacdo da
merenda escolar, na qual a empresa denunciada ndo comercializava produtos alimenticios,
conforme foi destacado, sobre a qual, porém, ndo foram identificadas acdes praticas nos
documentos analisados, mais uma vez revelando limites no controle social do CAE desta
municipalidade.

Nessa perspectiva, com base na analise documental deste colegiado, foram evidenciadas
outras falhas na prestacdo de contas dos gastos do PNAE, como auséncia de comprovacéo de
gastos no ano de 2016, no SIGECON. E notéria também uma contradicdo entre o registro de
atas, com 3 sinalizagdes de fiscalizacdo in loco do CAE e o registro do SIGECON, sinalizando
que houve 5 fiscalizagbes, contudo foi encontrada apenas uma solicitacdo de transporte a
SEMED para fazer as visitas. Fato este que ja demonstraria falhas do CAE desta
municipalidade, pois visita in loco deve ocorrer de forma regular, uma vez que concorre ao
pleno funcionamento do PNAE, e quando esta ndo ocorre, abre-se mao da verificacdo da
qualidade dos alimentos, das condi¢des das cozinhas nas escolas e até da estocagem dos
alimentos por parte da SEMED.

Neste estudo, foi possivel perceber que o PNAE ainda possui grandes desafios a vencer,
visando garantir mais qualidade a alimentacdo escolar, e entre estes estdo: aumento do valor
per capita destinado aos entes federados, principalmente aqueles com baixa capacidade de
autofinanciamento de suas politicas publicas; corre¢do anual dos valores per capita para que

ndo se perca o poder de compra dos produtos da cesta basica da alimentacdo escolar;
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fortalecimento da participacdo cidada nas instancias de controle social deste programa e
modernizacao da gestdo do PNAE.

Entende-se, portanto, que o CAE do municipio de Igarapé-Acu € um instrumento
fiscalizador, deliberativo e propositivo sobre o PNAE, devendo atuar no sentido de buscar o
pleno e adequado funcionamento da alimentagdo escolar desta municipalidade. Contudo,
evidencia-se, em diversas analises da sua atuacéo, que a participacdo dos diferentes segmentos
que o compde, ndo tém sido capaz de uma atuacao permanentemente conjunta e a contento da
sua finalidade. Ademais, segmentos importantes, como pais e alunos tiveram diminuta
participacdo no periodo em estudo, 2010/2017, o que pode estar ligado a diversos fatores, entre
eles, a ndo dispensa de suas atividades laborais para participar de reunides. Dessa forma, ha a
necessidade de essas instancias de controle social abrir espaco para ampla participacdo da
sociedade civil, buscando a construcdo de uma nova forma de gestdo do PNAE.

Sabe-se que o CAE, retrata um momento de relevante expressao politica da sociedade,
havendo assim, uma complexa atribuicdo aos seus membros, contudo sua participacdo é
limitada. Desse modo, o controle social exercido pelo CAE de lgarapé-Acu, no periodo de
2010/2017, nédo evoluiu para o controle democratico na politica do PNAE, na perspectiva da
democratizagéo, da participacdo ampla e sem limites da sociedade civil no processo de tomada
de decisdo desta importante politica. Neste sentido, a responsabilizac¢do sobre o controle social
instituido nesta municipalidade ndo tem recaido sobre os agentes publicos que deveriam
executa-lo. Atribui-se, portanto, as falhas evidenciadas na gestdo do PNAE/Igarapé-Acu a
limites impostos pela politica de controle social adotada no Estado brasileiro, cuja tarefa
desempenhada pelo CAE é apresentar-se como um instrumento para o adequado funcionamento
da alimentacdo escolar nas escolas publicas e conveniadas, buscando fortalecer o poder da
sociedade civil sobre o Estado.

Tendo isso em vista, infere-se que € importante a instrumentagéo das lutas democréaticas
e populares, no sentido de garantir a aplicacdo da lei, buscando uma leitura critica do controle
social, contrapondo a sua versao burocrética, conforme assegura Sposati (1992), na tentativa de
superar as diversas falhas levantadas na atuacao do CAE/lgarapé-Acu, como forma de diminuir
a distancia entre o legislado e o praticado na politica publica do PNAE.

No caso em estudo, CAE/lIgarape-Acu, as informagdes encontradas sdo de grande
relevancia para os estudos das politicas publicas da regido, contudo entende-se que este debate
deve avancar sobre estes espacos. Ao longo do estudo, percebeu-se também a necessidade de
um aprofundamento na discussdo sobre efetividade da participacdo e do controle social

realizado no PNAE, visando que ac¢des neste sentido sejam sistematizadas e inseridas na agenda
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desses colegiados, uma vez que por meio do aprofundamento desses conhecimentos serdo
possiveis maiores avancos na qualidade da efetividade desses colegiados, haja vista que a
participacao social é determinante para o reconhecimento de direitos e cumprimento de deveres,
ou seja, para o controle social.

Todavia, este debate deve se fazer presente nos diversos espacos, ndo somente nos
CAEs, mas alcangcando toda a sociedade civil, sem que haja limites pré-estabelecidos pelo
Estado na institucionalizacdo da participacdo social, conforme assevera Avritzer (2016), como
forma de criar uma participacdo carimbada ou de faz de conta. Assim, é de extrema urgéncia
que o CAE/lgarapé-Acu apresente-se como local de realizacdo de exercicio de cidadania,
estimulando o controle social sobre o PNAE, tornando-se de direito e de fato, um dos 6rgaos
guardides de politicas publicas que concorrem ao direito a educacdo, nao servindo apenas de

executor de atribuicdes tarefeiras delegadas pelo Estado para liberacéo de recursos financeiros.
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