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Resumo

O objetivo do estudo € identificar como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) pode contribuir
para o aprimoramento do controle social por intermédio da atuacdo dos conselhos de
acompanhamento e controle social. Parte-se de uma revisdo tedrica acerca de conceitos do
controle para a Administra¢do Publica, levando-se em considera¢do as mudangas introduzidas
pela reforma administrativa de 1995 na estrutura e no funcionamento da mdquina estatal,
principalmente a descentralizacdo da execugdo de politicas publicas. O estudo de caso
realizado nos Conselhos de Alimentacdo Escolar (CAEs), responsaveis pelo acompanhamento
e controle dos recursos aplicados no Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE),
proporciona um confronto desse arcabouco tedrico com a pratica do exercicio do controle
social no pais. Constatou-se que esses conselhos, de um modo geral, ndo possuem estrutura
nem estdo capacitados para exercer suas atribui¢des, demonstrando, com isso, que o controle
social € ainda incipiente e ndo efetivo. Caberia ao TCU, portanto, o papel de auxiliar os
conselhos de acompanhamento e controle social no exercicio de suas fungdes, principalmente
por meio de agdes de capacitacdo e disseminacdo de informagdes, com vistas a unir esforcos
para assegurar a boa e regular aplicacao dos recursos publicos em prol da sociedade.

1. Introducao

A reforma administrativa brasileira iniciada em 1995 com o Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado (BRASIL, 1995), cuja proposta era implantar um modelo gerencial
para a administracdo publica, a fim de tornd-la mais eficiente, trouxe como uma de suas
orientagdes a descentralizacdo, para estados e municipios, da execugdo de politicas publicas,
juntamente com a previsdo do controle social.

Essa descentralizacdo acarretou dificuldades no acompanhamento e fiscalizacdo da
gestdo dos recursos publicos pelos 6rgdos de controle, dadas as dimensdes continentais do
pais, que possui 5.560 municipios. Tal fato corrobora a necessidade e importancia de se
preparar a sociedade para colaborar ativamente no exercicio do controle.

Na drea de educacgdo, a execucdo da maioria dos programas foi descentralizada e, para
seu acompanhamento e fiscalizagdo, foram instituidos os chamados conselhos de
acompanhamento e controle social, os quais apresentam, em sua composi¢ao, representantes
da sociedade civil. Esses conselhos sdo responsdveis pela aprovacdo dos gastos publicos
efetuados, podendo ser citado, por exemplo, os Conselhos de Alimentacdo Escolar (CAEs),
que, além de fiscalizar a qualidade da merenda oferecida, atestam a regularidade da aplicagao
dos recursos relativos ao Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE).

No entanto, auditorias realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) em
programas de governo que exigem a atuacdo de conselhos demonstraram que eles ainda estdao
despreparados para exercer suas fungdes (BRASIL, 2002, 2003, 2004). Em grande parte, os
conselhos sdo constituidos por pessoas sem formacdo para o exercicio da atividade, ndo
possuem sede prépria nem infra-estrutura adequada para realizacdo de suas atividades e seus
membros ndo recebem treinamento para que tenham condi¢cdes minimas de controlar o uso
dos recursos publicos.

Diante desse cendrio, abre-se a oportunidade para que o TCU estimule o controle social,
vez que um controle concomitante, efetuado pelos préprios beneficidrios do servigo publico
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prestado, se bem conduzido, pode ser muito mais proficuo e pode servir, ainda, como subsidio
para que o Tribunal atue tempestiva e efetivamente no caso de eventuais denuncias acerca de
irregularidades praticadas por gestores publicos.

Assim, este trabalho pretende, com base em levantamento bibliografico e em estudo de
caso realizado nos Conselhos de Alimentacdo Escolar, identificar e propor meios pelos quais
o TCU possa auxiliar e fortalecer o controle social, promovendo, dessa forma, um controle
externo mais efetivo, para que os recursos publicos sejam efetivamente utilizados em prol da
sociedade.

2. A Reforma Administrativa de 1995 e as Implicacoes para o Exercicio das Atividades
de Controle

O periodo que abrange as trés ultimas décadas do século XX foi marcado por fortes
crises econdmicas, sociais e politicas na ordem mundial. Crise fiscal, reduc@o nas taxas de
crescimento econdmico, aumento do desemprego, elevados indices de inflagdo, aumento da
pobreza, além de novos desafios impostos pela democracia e pela globalizagdo constituiram
razdes para se repensar qual deveria ser o papel do Estado. Nesse contexto, tornou-se
premente focar na questdo da reforma ou reconstrucio do Estado, que ji nido conseguia
atender com eficiéncia a sobrecarga de demandas a ele dirigidas, sobretudo na area social.

No Brasil, a énfase no modelo gerencial ou pds-burocritico para a Administracao
Publica se deu com a elaboracdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(BRASIL, 1995), em 1995, o qual incorporou as bases da administracdo publica gerencial - ou
Nova Administracdo Publica (New Public Management) -, valendo-se das experiéncias de
outros paises, com o objetivo de tornar a Administracdo Publica mais eficiente.

O modelo burocrético cléssico, adotado até entdo, caracteriza-se, entre outros, pelo
formalismo, centralizacdo das decisdes, hierarquia baseada no principio da unidade de
comando, adocdo de estruturas piramidais de poder, rigidez e impessoalidade das rotinas e
controle dos processos administrativos, controle este fortemente marcado pela legalidade e
realizado a priori.

O modelo gerencial proposto pelo Plano Diretor, por sua vez, introduziu algumas
modificagdes em relagdo ao modelo burocritico cldssico, entre as quais podemos destacar a
descentralizacdo das fungdes publicas, reducdo dos controles formais, incremento da
autonomia de gestdo, incentivo a criatividade e introducio a competicao administrada. Nesse
novo modelo, o controle passa a ser sobre os resultados da Administracdo Publica (a
posteriori) e a sociedade passa a ser peca fundamental na fiscalizacdo dos atos dos gestores
publicos, por meio do controle social.

Segundo Silva (2002), depreende-se, da andlise do modelo gerencial, que o controle dos
recursos publicos mostra-se uma questdo fundamental para o sucesso da reforma da
Administragdo Publica brasileira. Isso porque as orientacdes para a reforma trazem grandes
implicagdes para o controle. De acordo com Bresser Pereira (1998, apud SILVA, 2002), a
Reforma Gerencial atende a trés orientagdes basicas, quais sejam:

a) Orientacdo Técnica: que percebe a mudanca de foco do controle dos procedimentos
para o controle de resultados;
b) Orientacdo Econdmica: que identifica o controle por quase-mercados ou competicao

administrada como o principal instrumento da administragdo gerencial; e

¢) Orientagdo Politica: que soma os controles de resultados e de competicao administrada,
definindo o controle direto pela sociedade como uma das principais caracteristicas da

Reforma Gerencial.
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A partir da andlise dessas orientagdes do modelo gerencial, Silva (2002) identificou uma
série de pressuposi¢des do ambiente que precisariam estar compativeis com a realidade
brasileira para que surtissem os efeitos desejados. Segundo esse autor, a orientagdo técnica,
com a mudanca de foco para os resultados, pressupde uma capacitacdo da Administracdo
Publica que sé pode ser conseguida a longo prazo, enquanto que a orientacdo econdmica, com
o estabelecimento de quase-mercados, pressupde uma possibilidade de competicio em um
ambiente altamente dominado pela manipulagdo politica. A orientacdo politica, por sua vez,
partindo da previsdo tedrica de controle social, pressupde uma sociedade capaz de suprir de
forma preponderante a redu¢do dos controles formais.

Como, entdo, controlar a Administracdo de forma efetiva? Os controles formais ndao
tém se mostrado suficientes e sabe-se que é necessario um controle de resultados. O modelo
gerencial proposto pela reforma administrativa pressupde a redug@o dos controles formais, o
incremento do controle de resultados e uma participacdo mais ativa da sociedade (controle
social). Nesse sentido, Silva e Macedo (1998, p. 12) afirmam que a mudanca de foco para os
resultados depende de mudancas na estrutura e nos procedimentos da Administracdo e que o
controle social pressupde uma sociedade organizada e consciente de seus direitos, que
conheca os caminhos da burocracia para que tenha condi¢des efetivas de fiscaliza-la.

Nota-se, portanto, que a reforma administrativa proposta pelo Plano Diretor, com
introducdo de alteragdes na estrutura e funcionamento da maquina administrativa, trouxe uma
nova perspectiva para o exercicio do controle, principalmente em virtude da descentralizacio
adotada, que acentuou a necessidade e a importancia da participacao da sociedade no controle
dos gastos publicos.

3. Descentralizacao e Participaciao

A descentralizagdo tornou-se um dos pontos mais discutidos no ambito da reforma
administrativa e tem obtido grande importincia no debate politico, académico e
governamental. Para Abrucio (2002, p. 207-208), sdo necessdrios alguns pressupostos para a
compreensdo do processo recente de descentralizacdo no Brasil, entre os quais destacam-se:

1) havia um legado descentralizador, fruto dos primeiros passos tomados na
redemocratizacdo — especialmente com a eleicio de governadores oposicionistas em
1982 — e aprofundado com a Constituicao de 1988;

2) a descentralizacdo deve ser compreendida num contexto de relagdes
intergovernamentais em que, muito mais do que qualquer hierarquia federativa, o
fundamental € garantir coordenagdo, cooperagdo e um controle muituo ndo predatério
entre os niveis de governo.

Ainda de acordo com Abrucio (2002), para analisar o caso brasileiro, pode-se dizer que
existem pelo menos quatro condi¢des que favorecem a combinagdo da descentralizacdo com a
democracia e/ou com a eficiéncia. A primeira se relaciona com a estrutura politica,
administrativa e financeira presente no plano local. Para Abrucio (2002, p. 210), "a
capacidade governativa vincula-se a qualidade da burocracia, de modo que esta se torna
fundamental para o sucesso do processo descentralizador".

A segunda condicdo diz respeito ao desenho institucional das politicas de
descentralizacdo, ou seja, sdo as regras que norteiam O processo, tais como o sistema
tributdrio e a divisdo de receitas; as competéncias constitucionais; a autonomia e o poder
politico de cada ente em comparacdo aos demais; as normas particulares das politicas
publicas, entre outros. Abrucio (2002) ressalta, ainda, que o sucesso da descentralizagao
depende também das relacOes intergovernamentais — terceira condi¢ao — e, por ultimo, que, no
Brasil, a descentralizacdo € fortemente afetada pelo caréter federativo do Pais.
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Em suas ponderacdes acerca da reforma gerencial brasileira, Bresser Pereira (2002, p.
15) afirma que descentralizacdo e accountability social sdo partes da reforma, mas com ela
nao se confundem. Nesse sentido, assevera que "a reforma gerencial, ou a reforma da gestdo
publica, envolve mais do que a descentralizacdo politica: envolve também a descentralizagdao
dentro de cada esfera de governo". Ainda de acordo com Bresser Pereira (2002), a
descentralizacdo envolve geralmente o aumento da participagdo politica, ou seja, o uso do
controle social ou de mecanismos sociais de accountability.

A accountability, segundo Campos (1989), trata da relacdo da burocracia e das elites
politicas com a sociedade e o controle que esta deve exercer sobre os administradores
publicos. Em portugués, accountability abarca as idéias de transparéncia na condugdo das
acoes, efetiva prestacdo de contas na utilizacdo dos recursos publicos e responsabilizacdo dos
gestores publicos, tanto por suas acdes como omissoes (MEDEIROS, 2004).

Percebe-se, pois, que a busca de alternativas para a moderniza¢do da gestdo publica
brasileira tem sido altamente influenciada pelas idéias de participacdo e descentralizagdo.
Segundo Motta (1994), a descentralizacdo constituiria o primeiro passo para conceder mais
poder a atores politicos locais, os quais se encontravam numa situacdo de submissido e
dependéncia do poder central. Além disso, “a descentralizacdo facilitaria novas formas de
participacao democrética por permitir a articulacdo e a agregacdo de interesses comunitarios
antes desconsiderados pelo sistema politico” (MOTTA, 1994, p. 174).

Quanto aos resultados da descentralizacdo no Brasil, existem duas perspectivas opostas:
uma positiva e outra negativa. Pires (2002, p. 2), ao lembrar que o processo de
descentralizacdo teve destaque na Constituicdo Federal de 1988, ressalta os beneficios da
descentralizacdo: “a Constituicdo de 1988 impulsionou e formalizou um processo de
descentralizacdo que, grosso modo, logrou ampliar a autonomia administrativa, politica e
financeira dos municipios, uma vez que estes passaram a ser tratados e reconhecidos como
entes federativos.”

Por outro lado, Motta (1994, p. 190) entende que “a descentralizac@o constitui-se ainda
na mera cessao de um espaco de execucdo de servigos, em que o poder central mantém
recursos financeiros e possui forte influéncia na tomada de decisdes importantes”. Esse autor
conclui que “a descentralizagdo aparece como um remédio para resolver insatisfacdes diversas
em relacdo ao Estado autoritdrio, ao déficit dos servigos publicos prestados e a dificuldades
financeiras e ineficiéncias administrativas” (MOTTA, 1994, p. 190).

3.1. O Controle Social e a Atuacao dos Conselhos

O termo controle social significa uma particularizacdo da funcdo de controle, que tem
sido entendida como a atuagdo de grupos sociais no controle da execucdo das acdes
governamentais e da administracido dos gestores publicos e que envolve uma ampla discussao
acerca das relacoes entre Estado e sociedade civil (GARCIA, 2003, p. 139). Essa atuacdo da
sociedade trata, de acordo com Medeiros e Matias Pereira (2003), da disponibilizacdo de
condi¢Oes para que os cidaddos possam avaliar os servicos de atendimento que lhes sdo
oferecidos e cobrar do Estado a melhoria desses servicos.

No Brasil, a maior participacdo da sociedade na condugdo dos assuntos governamentais,
preconizada pela Constituicdo Federal de 1988 como forma de exercicio democritico da
cidadania, ganhou maior expressao com o processo de discussdo sobre a reforma do Estado e
suas novas modalidades de relagdes interinstitucionais, em que se valorizam conceitos como
co-responsabilidade, controle social, parcerias, integracdo e articulacdo entre setor publico,
setor privado e terceiro setor (NORONHA et al., 1997, p.9).

Nesse sentido, Carvalho (1998) destaca que, apds a Constituicdo de 1988, houve uma
apropriacdo e generalizagdo, por parte do Estado e dos partidos no poder, das propostas de
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gestdo participativa e de controle social formuladas pela sociedade e pelos parlamentares.
Como conseqiiéncia, houve grande oferta de canais institucionais de participagdo, a exemplo
dos conselhos.

Essa tendéncia, aliada a reconhecida relevancia do papel do municipio no processo de
desenvolvimento nacional - ressaltada também pela Constituicao de 88 -, fez surgir, ao longo
dos ultimos anos, varios 6rgdos de participacdo popular, sob a forma de conselhos, sobretudo
na esfera municipal (NORONHA et al., 1997, p. 10).

O quadro atual relativo ao grande nimero de 6rgdos colegiados instituidos nos governos
locais responde, em parte, a uma série de dispositivos legais. O arcabougo legal, a prépria
democratiza¢do do Pais, aliados a certo descrédito nas formas de representacdo tradicionais
e/ou a crenca de que estas representacdes sdo insuficientes, e a ja existéncia de diversos
movimentos da sociedade civil organizada, criaram as condi¢des para a constituicdo de
numerosos Conselhos Municipais a partir da dltima década (IBGE, 2003).

Os conselhos criados a partir da Constitui¢do Federal de 1988 foram concebidos como
um canal de participacdo da sociedade, nas trés esferas de governo, desde o planejamento até
o controle da execucdo de politicas publicas, e possuem cardter deliberativo, como
formuladores de politicas, a exemplo dos conselhos da drea da saide (UnB, 2003).

A partir da metade da década de 90, foi criado um outro tipo de conselho, cujo foco de
atuacdo reside na perspectiva de envolvimento da comunidade no combate aos vicios
histéricos do clientelismo e ao desvio de verbas na Administracdo Publica, garantindo
transparéncia a utilizacdo dos recursos publicos (UnB, 2003). Nesse tipo de situacdo, a
execucdo da politica (programas/acdes) € transferida aos municipios e o controle dos recursos
permanece sob a responsabilidade do Governo Federal, sendo que, para garantir sua correta
aplicagdo, € criado um conselho municipal - cuja natureza ndo se confunde com a dos
conselhos deliberativos - para acompanhar a implementac@o da politica e o uso dos recursos
transferidos (UnB, 2003).

Em seu entendimento acerca da questdo, Oliveira (1998, p. 17) afirma que a questio da
participacdo da sociedade na gestdo das politicas publicas, a medida que foi incorporada a
Constitui¢io Federal, constituicdes estaduais e leis organicas municipais, encontra-se presente
também no discurso dos governantes descomprometidos com qualquer proposta de
democratizacdo do poder. Segundo essa autora, tal fato freqlientemente ocorre em virtude de a
implementagdo de canais de participagdo ser um pré-requisito para a libera¢do de recursos do
nivel federal para o estadual ou municipal, constituindo-se, assim, no mero cumprimento de
uma formalidade.

4. O Programa Nacional de Alimentacao Escolar

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), também conhecido como
"Programa da Merenda Escolar", é o mais antigo programa de suplementacdo alimentar do
pais, tendo sido criado em 1954, sob responsabilidade da Comissao Nacional de Alimentos.
Sao atendidos pelo PNAE os alunos matriculados na educacao infantil oferecida em creches e
pré-escolas, no ensino fundamental da rede publica de ensino dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios, ou em estabelecimentos mantidos pela Unido, e ainda, das escolas
indigenas, que constam no censo escolar realizado pelo Ministério da Educacdo no ano
anterior ao do atendimento.

Ao longo dos anos, ocorreram varias modificagdes no Programa, sendo que a mais
significativa diz respeito a alteracdo da sua forma de execu¢do. Desde sua concepcdo até
1993, o PNAE foi executado de forma centralizada, sendo da responsabilidade das
instituicdes que o gerenciavam as operacoes de compra e distribuicdo dos géneros
alimenticios. Em 1994, o Governo Federal instituiu a descentralizagdo da execugdo do



Il Encontro de Administracao Publica e Governancga -EnAPG
Periodo: de 22 a 24 de novembro de 2006

Programa, por meio de convénios com estados, Distrito Federal e municipios, denominados
de Entidades Executoras, para repasse de recursos financeiros, transferindo a essas entidades a
responsabilidade pela aquisicao e distribuicao da merenda.

A partir de 1998, no entanto, os repasses passaram a ser feitos diretamente - sem
formalizagcdo de termos de convénio - pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao
(FNDE) as Entidades Executoras, por meio de contas especificas. As Entidades Executoras,
por sua vez, puderam descentralizar a execu¢do do Programa por intermédio da transferéncia
dos recursos as escolas de sua rede, procedimento denominado “escolariza¢do”.

Diante dessa forte descentralizagao do Programa, surgiu a necessidade de intensificar os
mecanismos de acompanhamento e controle da utilizacdo dos recursos destinados ao PNAE.
Assim, com o objetivo de fiscalizar, acompanhar e assessorar a utilizacdo dos recursos
financeiros transferidos pelo FNDE, a legislacdo do Programa previu a criacdo dos Conselhos
de Alimentacao Escolar, no ambito de cada Entidade Executora, cujo funcionamento constitui
condicdo essencial para as liberagdes dos recursos.

4.1. O Conselho de Alimentaciao Escolar

O Conselho de Alimentagdao Escolar (CAE) é composto de, no minimo, sete membros
titulares, sendo um representante do Poder Executivo, um representante do Poder Legislativo,
dois representantes dos professores, dois representantes dos pais de alunos e um representante
da sociedade civil, indicados para um mandato de dois anos, permitida a recondu¢do por mais
um mandato. Esse quantitativo podera ser até trés vezes maior, caso haja mais de 100 escolas
sob a jurisdicdo do estado, do municipio ou do Distrito Federal. O exercicio do mandato de
Conselheiro do CAE é€ considerado servigo publico relevante e nao € remunerado.

A partir do ano 2000, os CAEs assumiram, além das competéncias descritas a seguir, a
responsabilidade pela andlise da prestacdo de contas elaborada pela Entidade Executora (EE)
e pelo envio ao FNDE do Demonstrativo Sintético Anual de Execucdo Fisico-Financeira, com
emissao de parecer conclusivo a respeito da regularidade da aplica¢do dos recursos relativos
ao PNAE, transformando-se, assim, no mais importante ponto de controle da execu¢do do
Programa.

As competéncias atribuidas ao Conselho de Alimentagdo Escolar sdo as seguintes:

I) acompanhar a aplicacao dos recursos federais transferidos a conta do PNAE;

II) acompanhar e monitorar a aquisi¢do dos produtos adquiridos para o PNAE, zelando
pela qualidade dos produtos, até o recebimento da refeicao pelos escolares;

III) orientar sobre o armazenamento dos géneros alimenticios, seja em depodsitos da EE e/ou
escolas;

IV) comunicar a EE a ocorréncia de irregularidades em relagdo aos géneros alimenticios,
tais como: vencimento do prazo de validade, deterioracdo, desvios e furtos, entre outros,
para que sejam tomadas as devidas providéncias;

V) divulgar em locais publicos os recursos financeiros do PNAE transferidos a EE;

VI) acompanhar a execugdo fisico-financeira do Programa, zelando pela sua melhor
aplicabilidade;

VII) noticiar qualquer irregularidade identificada na execu¢do do PNAE ao FNDE, a
Secretaria Federal de Controle Interno, ao Ministério Publico e ao Tribunal de Contas
da Uniao;

VIl receber e analisar a prestacio de contas do PNAE enviada pela EE e remeter
posteriormente, ao FNDE, o Demonstrativo Sintético Anual da Execuc¢do Fisico-
Financeira, com parecer conclusivo.

Para auxiliar o funcionamento dos Conselhos, a legislacdo obriga as Entidades
Executoras a garantir aos CAEs infra-estrutura necessdria a plena execugdo das atividades de
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sua competéncia, tais como local apropriado com condicdes adequadas para as reunides do
Conselho e disponibilidade de equipamento de informdtica e transporte para deslocamento
dos seus membros aos locais relativos ao exercicio de sua competéncia. Entretanto, a simples
previsdo legal desse apoio por parte dos estados e municipios (EEs) ndo tem garantido aos
CAE:s as condi¢des necessdrias ao cumprimento de suas obrigacdes, conforme verificado em
auditoria realizada pelo TCU (BRASIL, 2003).

4.2. Auditoria Realizada pelo TCU no Programa Nacional de Alimentacao Escolar

Em 2002, o TCU, com o objetivo de avaliar a regularidade da execug¢do e a adequagio
da sistemadtica de controle do PNAE, efetuou a consolidacdo dos resultados de auditorias
realizadas em 67 prefeituras e secretarias de educacdo de 21 estados (BRASIL, 2003), cujo
critério de selecdo se deu da seguinte maneira: 13 entidades executoras foram selecionadas
por apresentarem o modelo de escolarizacdo; duas prefeituras, por terceirizarem o
fornecimento de merenda e as 52 demais foram escolhidas com base em critérios de
materialidade e risco. Esse trabalho compreendeu também fiscalizagdo no FNDE, gestor do
Programa.

As constatagdes acerca da atuagdo dos CAEs ddo conta de que as principais atribui¢des
desses conselhos nio sao exercidas a contento. Do total de 67 conselhos fiscalizados, 43 %
tiveram sua atuacdo considerada insatisfatéria. Entre aqueles conselhos considerados de
atuacdo parcial ou totalmente satisfatoria, observou-se que havia predominancia na
verificacdo de pontos qualitativos do Programa, tais como armazenamento e conservaciao dos
géneros alimenticios adquiridos, condi¢des de higiene no preparo, carddpio e aceitabilidade da
merenda. Essa constatacdo pode estar relacionada ao fato de que esses procedimentos sdo de
simples observacdo, nao demandando, portanto, muito tempo para andlises nem
conhecimentos técnicos especializados.

Por outro lado, quanto aos procedimentos licitatorios para compra dos alimentos - um
dos pontos criticos do PNAE, dada a ocorréncia de muitas irregularidades -, verificou-se que
57% dos CAEs auditados ndo efetuam andlises dessa natureza. Ressaltou-se, em relacdo a
esse aspecto, que, foram evidenciadas falhas, que extrapolavam o aspecto formal, em
licitacdes de 21 entidades executoras auditadas. Nao obstante as irregularidades constatadas,
as contas dessas 21 EEs haviam obtido o parecer do CAE pela regularidade e ja haviam sido
aprovadas pelo FNDE, demonstrando, assim, a fragilidade do controle exercido por esses
orgaos.

No que concerne a logistica disponibilizada aos conselhos para a realizagdo de reunides
e guarda de documentos, o quadro foi considerado insatisfatério por 25 dos 67 colegiados
auditados, que afirmaram ndo dispor de local adequado para essas finalidades. Desses 25
conselhos, somente cinco fizeram alguma solicitagdo a entidade executora para solucionar o
problema, o que denota, também, uma falta de interesse dos conselheiros em exercer suas
atribuigdes.

No tocante a capacitacdo dos conselheiros, fornecida pelo FNDE, cerca de 58% dos
CAEs informaram ndo ter recebido qualquer tipo de treinamento, sendo que em alguns
municipios os membros treinados ndo disseminaram o conhecimento para os demais,
conforme previsto. Ressalte-se ainda que a capacitagcdo promovida pelo FNDE focaliza os
aspectos qualitativos da merenda em detrimento dos procedimentos de controle fiscal,
financeiro e licitatério.

Em sintese, constatou-se que a atuagdo do CAE ¢ fragilizada pela falta de conhecimento
técnico dos conselheiros, repercutindo no parecer enviado ao FNDE, que, invariavelmente,
conclui pela aprovagdo das contas. O FNDE, por sua vez, ndo dispde de instrumentos préprios
suficientes para acompanhar a execu¢ao do programa de forma autdonoma. O resultado é que a
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atual sistemdtica de controle € formal e inefetiva, sendo incapaz de assegurar a correta
execu¢do do Programa, especialmente quanto aos aspectos de economicidade e legalidade.

Em relacdo aos pontos destacados, a auditoria ressaltou que as falhas e fragilidades
apontadas em relacdio ao CAE sdo semelhantes as verificadas nos Conselhos de
Acompanhamento e Controle Social do FUNDEF, com o agravante de que a responsabilidade
dos CAEs € maior, pois, além da fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos e de assessoramento
junto a entidade executora, este conselho também ficou incumbido de manifestar-se
conclusivamente, mediante parecer, sobre as contas do PNAE. Assim, como ndo tem havido
um acompanhamento coordenado de ac¢des, ndo ha garantias de que as conclusdes emitidas
reflitam as principais caracteristicas da execugdo local do Programa.

A auditoria concluiu que a necessidade de aprimoramento do controle social traspassa o
ambito colegiado, vindo a reclamar medidas por parte dos gestores publicos — especialmente
os prefeitos municipais — e da sociedade civil, no sentido de fortalecer esse importante
instrumento democrético. Além de exigir o cumprimento, pelos executores, dos normativos
que garantem a instrumentalizacdo dos CAEs e de manter, e se possivel incrementar, a
politica de treinamentos do FNDE, seria importante implementar acdes complementares para
acelerar o processo de fortalecimento dos conselhos.

5.0 TCU e o Fomento a Atuacio dos Conselhos de Controle Social

Em 2003, atento as mudancas introduzidas pela reforma administrativa, as quais
repercutiram diretamente na atividade de controle externo, o TCU incluiu, entre suas
estratégias de atuac@o, o estimulo ao controle social. Como uma das principais medidas, o
Tribunal criou, com o apoio do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), o Projeto
"Diédlogo Publico: o TCU em conversa com o cidadao".

Trata-se de um conjunto de acdes sistematizadas de relacionamento, divulgacdo e
intercambio de conhecimentos e experiéncias entre o TCU, o Congresso Nacional, os gestores
publicos e privados, os segmentos sociais com interesses diretos e indiretos na atuacdo do
Tribunal e a sociedade civil, destinatdria ultima e principal dos servicos prestados pela
administracao publica. Uma dessas acdes consiste no estimulo ao controle social.

Assim, no decorrer de 2004, o TCU realizou, no ambito do Projeto Didlogo Publico,
eventos em diversos estados da federacdao, com a participacdo de politicos, gestores publicos,
organizagdes ndo-governamentais e sociedade em geral, com vistas a trocar informacdes e
aproximar o Tribunal da sociedade.

Além da realizacdo desses eventos, considerando a importancia da participagdo da
sociedade na atividade de controle, o TCU, diante da constatacio de que os conselhos de
controle social encontram muitas dificuldades para exercer suas atribui¢cOes, promoveu
também encontros com os CAEs. Inicialmente foram visitados, além do Distrito Federal, os
CAEs de cidades do entorno de Brasilia. Esses encontros atualmente estio ocorrendo em
varios estados da federagcdo, com a participacao das unidades técnicas do Tribunal localizadas
nas capitais dos estados.

Durante as visitas, é apresentada a cartilha elaborada pelo TCU para os conselheiros do
CAE, cujo objetivo € destacar a importancia deles e dar orientagOes gerais sobre o trabalho de
acompanhamento e andlise da prestacdo de contas do PNAE. Entre as orienta¢cdes constam
informacdes sobre o funcionamento do PNAE, composicdo e atribuicdes dos CAEs, noc¢des
de licitacdo para compras, como analisar uma prestagdo de contas, o que deve constar do
parecer do CAE, entre outras. No tocante ao conteido da cartilha, convém ressaltar que o
Tribunal buscou utilizar linguagem clara e simples, tendo em vista que os conselhos sdo
compostos por pessoas de todos os niveis de escolaridade, até mesmo nao-alfabetizadas.
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Algumas constatagdes feitas nas auditorias do TCU e corroboradas nesses encontros
merecem destaque. Alguns conselheiros ndo sabiam quais eram suas atribuicdes e sequer a
que segmento estavam representando, se pais de alunos, sociedade civil ou professores,
demonstrando que o conselho era apenas formal. A maioria deles pensava que o conselho era
um "brago" do Poder Executivo: quando eram informados de que deviam, na realidade,
acompanhar e fiscalizar como a prefeitura estava gerenciando o Programa, ficavam surpresos.
Também nado sabiam que podiam solicitar da prefeitura documentos referentes a execug¢ao do
Programa, sendo que, na maioria dos casos, era o representante do Poder Executivo quem
presidia o Conselho, o que intimidava os demais no exercicio de suas fungdes.

Outro aspecto observado e que deve ser ressaltado diz respeito a falta de nocdo de
cidadania. Como a cria¢do do conselho decorre de imposicao legal, ou seja, ndo foi originada
de mobilizagdo social, eles ndo se sentem motivados para exercer as atribui¢des nem se dao
conta de que essa € uma atividade que vai beneficiar a prépria comunidade. Nesse sentido,
alguns conselheiros afirmaram ser muito dificil convencer as pessoas a participar do conselho,
pois, segundo eles, além de ter que deixar seus afazeres, familia e trabalho para participar das
reunides do conselho, "a gente ndo ganha nada para isso". O fato de o mandato de conselheiro
ser considerado servigo publico relevante e nao ser remunerado afasta o interesse das pessoas
em compor o conselho.

Assim, com base nessas experiéncias, o TCU disciplinou o desenvolvimento de acdes
para o fortalecimento do controle social. Entre essas acdes, estdo previstos encontros de
natureza educativa com segmentos organizados da sociedade civil, a exemplo de conselhos,
associacOes e organizacdes ndo-governamentais; a promog¢ao de eventos de Didlogo Publico;
a divulgacdo de cartilhas e outras publicacdes que visem ao estimulo do controle; a
divulgacdo de informagdes de interesse da sociedade civil em locais acessiveis e com formato
de facil compreensdo; e a divulgacdo de canais pelos quais os cidaddos possam oferecer
informagdes ao TCU acerca de indicios de irregularidades no uso de recursos publicos.

Por fim, o TCU propds a realizacdo de parcerias junto aos demais 6rgdos de controle,
orgdos e entidades do Governo Federal responsdveis pela execugcdo de programas sociais,
organizagdes ndo-governamentais e outros segmentos da sociedade civil visando a realizagao
das agdes de fortalecimento do controle social, de forma a potencializar o seu alcance e
otimizar seus resultados.

6. Conclusao

A reforma administrativa de 1995 apresentou como uma de suas premissas a adoc¢ao de
mecanismos de controle social, considerados indispensdveis para a transparéncia da acdo
estatal, principalmente em virtude da descentralizacdo das politicas publicas, também inserida
no ambito da reforma.

Percebe-se que a descentralizacdo preconizada e ressaltada pela reforma administrativa,
na pratica, vem se desenvolvendo por intermédio da transferéncia aos estados e municipios,
pelo governo central (Unido), de responsabilidades e atribui¢cOes cada vez maiores, relativas
principalmente a prestacdo de servigos publicos, sem a correspondente concessdo de meios
necessdrios (poder, recursos financeiros e capacitacdo técnica) para que os entes subnacionais
possam desempenhar satisfatoriamente seu papel e atender com eficiéncia a sociedade.

A descentralizacdo, portanto, pode nao ser tdo benéfica quanto possa parecer a primeira
vista, exatamente pela falta de preparo dos entes subnacionais para assumir as
responsabilidades que lhes foram outorgadas a partir da Constitui¢do Federal de 1988. Disso
decorre a necessidade de estimular e aperfeicoar constantemente os mecanismos de controle
social, pois o controle estatal, por si s, ndo tem sido capaz de zelar pela correta aplicagdo dos
recursos publicos.
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Os trabalhos efetuados pelo Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2002, 2003, 2004)
mostraram que a atual forma de funcionamento do controle social no pais, como uma espécie
de servi¢o voluntdrio prestado por cidadaos comuns, ndo parece ser a mais adequada. Os
custos envolvidos nas ag¢des de controle devem ser considerados e hd necessidade de apoio
logistico para o efetivo desempenho das atividades dos conselhos.

Dessa forma, é fundamental que os 6rgdos de controle se aproximem da sociedade civil
organizada, estimulando o exercicio do controle social, para que sejam superadas as
dificuldades impostas ao controle publico estatal, que, ndo podendo ser onipresente, fica
impossibilitado de tomar conhecimento de todas as irregularidades praticadas no ambito da
Administragdo Publica.

Contudo, os conselhos criados para assegurar a regularidade da gestdo dos recursos
federais destinados a implementacdo de politicas publicas, a exemplo dos Conselhos de
Alimentacdo Escolar (CAE), nem sempre tém conseguido cumprir sua finalidade. As
principais dificuldades encontradas por esses colegiados para exercer as competéncias que
lhes foram atribuidas dizem respeito a falta de capacitacdo dos conselheiros, falta de apoio
logistico e ingeréncia do Poder Executivo local nas atribui¢des dos conselhos.

A simples previsao formal de um controle social, por meio de imposi¢ao legal, sem que
sejam fornecidos 0s meios necessarios ao seu funcionamento, ndo tem garantido a efetividade
desses conselhos. Na realidade, as possibilidades de gerar controle social de cima para baixo,
por determinagdo legal, como no caso dos CAEs, sdo limitadas. Em muitos casos, esses
conselhos acabam reproduzindo o processo de dominagdo politica existente no Poder
Executivo e ndo cumprindo sua finalidade.

O envolvimento da sociedade no controle da execucdo das acdes governamentais
requer, portanto, o efetivo exercicio da cidadania e exige mudancas culturais, que ndo
ocorrem da noite para o dia. Com efeito, € preciso que as pessoas tenham consciéncia da
importancia da atividade de controle e se sintam parte integrante desse sistema. Nao se trata
de transferir para a comunidade toda a responsabilidade sobre o controle dos gastos publicos,
mas, sim, de transformd-la em aliada, a fim de somar esfor¢os para evitar desvios e
malversagdo de recursos publicos.
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