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RESUMO

O objetivo do presente 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 reviso tedrica
acerca de conceitos, definicbes e importancia do controle para a Administracdo Publica,
levando-se em consideracdo as mudangas introduzidas, pela reforma administrativa de 1995,
na estrutura e no funcionamento da méaquina estatal, principalmente a descentralizacdo da
execucdo de politicas publicas, que tornou fundamental a participacdo da sociedade na
atividade de controle. O estudo de caso realizado nos Conselhos de Alimentagdo Escolar
(CAEs), responsaveis pelo acompanhamento e controle dos recursos publicos aplicados no
Programa Naciona de Alimentagdo Escolar (PNAE), proporciona um confronto desse
arcabouco tedrico com a pratica do exercicio do controle socia no pais. Constatouse que
esses conselhos, de um modo geral, ndo possuem estrutura nem estdo capacitados para exercer
suas atribuigdes, demonstrando, com isso, que o controle social € ainda incipiente e ndo
efetivo. Conclui-se pela necessidade de fortalecer o controle social, assinalando que também
cabe a0 TCU o importante papel de auxiliar os conselhos de acompanhamento e controle
social no exercicio de suas fungdes, principalmente por meio de acles de capacitagdo e
disseminagdo de informagdes, a exemplo da elaboracdo de cartilhas destinadas aos CAEs,
com vistas a unir esforcos para assegurar a boa e regular aplicagdo dos recursos publicos em
prol de toda a sociedade.

Palavras-chave: controle social; reforma administrativa; descentralizagdo; Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar; Conselho de Alimentagdo Escolar; Tribunal de Contas da
Unido.
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1. Introducéo

A reforma administrativa brasileira, iniceda em 1995, com o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, cuja proposta era implantar um modelo gerencial para a
administracdo publica, tornando-a mais eficiente, trouxe como uma de suas orientagdes a
descentralizac8o, para estados e municipios, c execucdo de politicas publicas, juntamente
com a previsdo do controle social.

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

Na &rea de educagdo, por exemplo, a execucdo da maioria dos programas foi
descentralizada e, para seu acompanhamento e fiscalizagdo, foram instituidos os chamados
conselhos de acompanhamento e controle social, 0s quais apresentam, em sua composi ¢ao,
representantes da sociedade civil. Esses conselhos s8o responsavels, em muitos casos, pela
aprovacao dos gastos publicos efetuados, como, por exemplo, os Conselhos de Alimentagéo
Escolar (CAEs), que, adém de fiscalizar a qualidade da merenda oferecida, atestam a
regularidade da aplicagdo dos recursos relativos ao Programa Nacional de Alimentagé&o
Escolar (PNAE).

No entanto, auditorias realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) em
programas de governo que exigem a atuagdo de conselhos demonstraram que eles estdo ainda
despreparados para exercer suas funcdes. Em grande parte, sGo constituidos por pessoas sem
muita formagdo para o exercicio da atividade, ndo possuem sede propria nem infra-estrutura
adequada para realizacéo de suas atividades e ndo recebem treinamento para que tenham

condic¢des minimas de controlar 0 uso dos recursos publicos.



Diante desse cenario, é mister que o TCU, com a capacidade técnica que
possui, estimule o controle social, vez que um controle concomitante, efetuado pelos proprios
beneficiarios do servigo publico prestado, se bem conduzido, mostra-se muito mais proficuo e
pode servir, ainda, como subsidio para que o Tribunal atue tempestiva e efetivamente no caso
de eventuais denuincias acerca de irregularidades praticadas por gestores publicos.

Assim, este trabalho pretende, com base em levantamento bibliogréfico e em
estudo de @so realizado no Conselho de Alimentacdo Escolar, identificar e sugerir meios
pelos quais o TCU possa auxiliar e fortalecer o controle social, promovendo, dessa forma, um
controle externo mais efetivo, que permita assegurar que 0s recursos publicos sejam realmente
utilizados em prol da sociedade.

O presente trabalho encontra-se estruturado da seguinte maneira: o Capitulo 2
trata dos conceitos, classificagdo e importancia do controle, buscando contextuaizar o
Tribunal de Contas da Uni&o e o controle socia nos sistemas de controle existentes no nosso
ordenamento juridico.

O capitulo seguinte aborda, de forma sucinta, a reforma administrativa de
1995, com énfase na descentralizagdo das fungdes publicas e na redugdo dos controles formais
- com destaque para o controle de resultados -, que trouxe implicacBes para o exercicio da
atividade de controle, principalmente em virtude da insuficiéncia dos controles estatais para
fiscalizar a aplicacdo dos recursos publicos descentralizados para 5.560 municipios.

O Capitulo 4, por sua vez, traz uma abordagem histérica do processo de
descentralizagcdo das politicas sociais no Brasil, destacando a &rea de educacdo, e demonstra
gue a descentralizagdo implica, necessariamente, maior participagdo da sociedade no
acompanhamento e controle das politicas publicas. Sob esse aspecto da participacéo,
enfatizou-se 0 surgimento, na década de 90, dos conselhos de participacdo popular, que,

grosso modo, podem ser divididos em conselhos de direitos, ligados a formulagdo e



acompanhamento de politicas setoriais, e conselhos de programas, ligados a implementagao
de agdes concretas, que funcionam mais no campo da gestéo operacional.

O Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE), do Programa Naciona de
Alimentacdo Escolar (PNAE), € o objeto do Capitulo 5, que apresenta a composicdo e
competéncias do CAE, bem como demonstra, com base nas constatagdes de auditorias
realizadas pelo TCU, as principais dificuldades encontradas pelos conselheiros para
exercerem suas atribuicoes.

Por fim, so apresentadas, no Capitulo 6, as a¢es que o TCU vem adotando no
sentido de contribuir para fortalecer a atuagcdo desses conselhos, na medida em que restou
comprovado que somente 0s mecanismos estatais de controle ndo sdo suficientes para garantir
a boa e regular aplicagdo dos recursos publicos, sendo, portanto, de fundamental importancia

a participacdo efetiva da sociedade.



2. Abordagem Tedrica do Controle

2.1. Os Conceitos de Controle

A palavra controle, dependendo da forma e do contexto em que é utilizada,
pode assumir véarios significados. Segundo Meirelles (1998, p. 544), a palavra controle é de
origem francesa (controle) e foi introduzida no Direito pétrio por Seabra Fagundes, em sua
monografia O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario. Em portugués, trata-
se de um neologismo que, apos sofrer influéncia de diversas origens, assumiu vérios sentidos,
sendo os mais usuais verificagéo, fiscalizagcdo, dominagéo, regulagéo e restricdo (VIEIRA,
2003, p. 25).

O termo controle, de acordo com Viegas (1996, apud VIEIRA, 2003, p. 25),
possui uma conotagcdo positiva e uma negativa. A positiva significaria a capacidade de fazer
Com que as coisas ocorram exatamente como se desegja, como foi previsto ou plangjado. Ja a
negetiva, a capacidade de impedir que as coisas acontegam e que as pessoas gam conforme
elas desgjam, seria um sinbnimo de fiscalizar, supervisionar.

No que diz respeito a Administragdo Publica, Meirelles (1998, p. 544) define
controle como sendo “a faculdade de vigilancia, orientacdo e correcéo que um Poder, 6rgao
ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro”. Ainda de acordo com esse autor, 0s
Estados de Direito, ao organizarem sua Administracdo, fixam a competéncia de seus 0rgdos e
agentes e estabelecem os tipos e formas de controle de toda a atuagdo administrativa, para
defesa da propria Administracdo e dos direitos dos administrados.

Nesse sentido, Martins (2000, p. 112 apud SANTOS, 2001, p. 14) entende que
o controle da Administracdo Publica vincula-se intimamente ao Estado Democrético de

Direito e pode ser concebido como a fiscalizacdo exercida pelo Poder Publico (controle
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estatal) ou pelo cidaddo (controle social) quanto a atuacao dos diversos 6rgaos que compdem
a estrutura do Estado.

Aos controles estatal e social, Bresser Pereira (1997) acrescenta 0 mercado
como sendo outro mecanismo de controle. Dessa forma, para esse autor, a partir de uma
perspectiva institucional, existem trés mecanismos de controle fundamentais, quais sgjam: o
Estado, o mercado e a sociedade civil.

No Estado, esta incluido o sistema legal ou juridico, constituido pelas normas
juridicas e ingtitui¢fes fundamentais da sociedade, que se constitui no mecanismo mais geral
de controle, vez que estabelece os principios basicos para que os demais mecanismos de
controle possam funcionar minimamente.

O mercado, por sua vez, € 0 sistema econdmico em que o controle se realiza
por meio da competicdo, sendo, portanto, considerado o melhor dos mecanismos, pois, em
principio, devido a concorréncia, sdo obtidos os melhores resultados com os menores custos,
sem a necessidade do uso do poder. Bresser Pereira (1997) ressalta, entretanto, que muita
coisa escapa ao dominio do mercado, seja porque existem outros valores além do econdmico,
sgja em virtude de imperfeices ou exterralidades (positivas ou negativas).

A sociedade civil seria o terceiro mecanismo de controle, sendo composta por
diversos grupos sociais, os quais tendem a se organizar para defender interesses particulares,
corporativos, ou para agir em nome do interesse publico.

Por outro lado, Bresser Pereira (1997) lanca mé&o de um critério funcional, que
também pressupde trés formas de controle, a saber: o controle hierédrquico ou administrativo,
gue se exerce dentro das organizagdes publicas ou privadas; o controle denocratico ou social,
gue é exercido em termos politicos sobre as organizagcdes e os individuos; e o controle

econdmico via mercado.
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A partir desse Ultimo critério, Bresser Pereira (1997) estabelece um "leque” de
mecanismos de controle, classificando-os do neis democrético (difuso) ao mais autoritario
(concentrado), nessa ordem. Dessa forma, além do sistema juridico que antecede a todos,
teriamos os seguintes mecanismos: (1) mercado, (2) controle social (democracia direta), (3)
controle democrético representativo, (4) controle hierarquico gerencial, (5) controle
hierarquico burocrético e (6) controle hierarquico tradicional.

Ainda segundo Bresser Pereira, o principio geral é o de que seré preferivel o
mecanismo de controle que for mais geral, mais difuso, mas automético, ou seja, 0 mercado.
Em segundo lugar, como visto acima, o controle socia é considerado 0 mecanismo de
controle mais democrético e difuso, pois, por intermédio desse tipo de controle, a sociedade se
organiza formal e informalmente para contrdar ndo apenas 0os comportamentos individuais,
como também as organizagdes publicas.

Segundo Di Pietro (1996, p. 478), a Administracdo Publica, no exercicio de
suas fungdes, sujeita-se ao controle por parte dos Poderes Legidativo e Judiciario, aém de
exercer, ela mesma, 0 controle sobre seus atos, em outras palavras, a Administracdo esta
sujeita ao controle estatal. Por outro lado, essa autora afirma que, embora o controle sgja
atribuicdo estatal, o administrado (sociedade) pode e deve dele participar, provocando
procedimentos de controle com vistas a defender tanto seus direitos individuais como também
proteger 0 interesse coletivo, 0 que considera ser o meio mais eficaz de controle da
Administracéo Publica: o controle popular (social).

No entanto, Silva (2001) analisa que, do ponto de vista legal, o que a sociedade
faz € apenas provocar os 6rgdos competentes da prépria Administracdo, 0s quais tém um
poder-dever de agir, atribuido por lei, com finalidade corretiva. Esse poder-dever ndo pode ser

renunciado nem retardado, sob pena de responsabilidade de quem se omitiu.



A finalidade do controle &, entdo, garantir que a Administracéo atue consoante
os principios, explicitos e implicitos, que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico,
especialmente pela Constituicdo Federal, tais como os da legalidade, moralidade, finalidade
publica, publicidade, impessoalidade, motivacdo e, mais recentemente introduzido, o
principio da eficiéncia.

Assim, Di Pietro (1996, p. 478) define o controle da Administragdo Publica
como sendo “o poder de fiscalizac&o e correcdo que sobre ela exercem os 6rgéos dos Poderes
Judiciério, Legidativo e Executivo, com o objetivo de garantir a conformidade de sua atuacéo
com os principios que |he sdo impostos pelo ordenamento juridico”.

Para Silva (2001), essa defini¢éo traduz um conceito formal de controle, que
ndo prevé, de modo explicito, o controle direto pela sociedade como forma de controle da
Administracgo. Entretanto, de acordo com esse autor, a descentralizacdo das atribuic¢des do
Estado imp&e a necessidade de uma participacdo cada vez maior da sociedade no controle da
Administragdo, como sera visto no Capitulo 4.

A seguir, apresenta-se a classificagdo adotada por Di Pietro (1996) sobre os

tipos de controle.

2.2. Critérios de classificacdo de controle

N&o h4, na doutrina, uniformidade quanto a classificacdo dos tipos de controle.
Existem vérios critérios que exprimem as possibilidades e tipos de controle que podem ser
exercidos sobre a Administragdo Publica. O critério de classificagdo mais utilizado é o
baseado na identificacdo do 6rgdo que exerce o controle, ou sgja, 0 agente controlador. A
classificacdo apresentada por Di Pietro (1996, p. 479) € a seguinte:

a) quanto ao Orgéao que exerce o controle:

al) administrativo, se realizado por 6rgao administrativo;
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a2) legidlativo, se exercido pelo Legisativo; ou
a3) judicial, se realizado por 6rgéo do Poder Judiciario.

O controle administrativo, também chamado de controle intra-organico ou
intracadministrativo, € o poder de fiscalizagdo e controle que a Administracdo Publica, em
sentido amplo, exerce sobre seus atos, por iniciativa propria ou mediante provocagdo. Na
administracdo direta, decorre do poder de autotutela, que permite a Administracéo rever seus
préprios atos quando ilegais, inoportunos ou inconvenientes, e na administracdo indireta,
provém do poder de tutela sobre essas entidades e sO pode ser exercido nos limites
estabelecidos em lei.

O controle legidativo se limita as hipoteses previstas na Constituicdo Federal,
pois implica interferéncia de um Poder (Legidlativo) nas atribui¢cdes dos outros dois
(Executivo e Judiciario), e abrange dois tipos de controle: o politico e o financeiro. O politico
esta previsto em varios pontos da Carta Magna, com competéncias exclusivas do Poder
Legidlativo sobre os atos da Administracdo Publica (em sentido amplo), e o financeiro
encontra-se disciplinado nos artigos 70 a 75, que definem, entre outros, a competéncia do
Congresso Nacional para redizar a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Uni&o, com o apoio do Tribunal de Contas da Uniéo (TCU) e do
sistema de controle interno de cada Poder.

Merecem destaque ainda as Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs),
previstas no § 3° do art. 58 da Constituicdo Federal, as quais foram atribuidos poderes de
investigagdo proprios das autoridades judiciais e cuja criagdo se da por iniciativa da Camara
dos Deputados e Senado Federal, em conjunto ou separadamente, para apuracdo de fato
determinado e por prazo certo, sendo suas conclusdes, se for o caso, encaminhadas ao

Ministério Publico para que promova a responsabilidade civil ou criminal dos infratores.
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Por fim, o controle judicia constitui, juntamente com o principio da
legalidade, um dos fundamentos do Estado de Direito. O direito brasileiro adotou o sistema de
jurisdicdo una, baseado no artigo 5° inciso XXXV, da Constituicdo Federal, pelo qual o
Poder Judiciério tem o monopdlio da funcdo jurisdicional no pais. Dessa forma, o Judiciario
possui 0 poder de apreciar, com forca de coisa julgada, lesdo ou ameaca de lesdo a direitos
individuais ou coletivos, qualquer que sgja o0 autor da lesdo, até mesmo o poder publico.

Dessas possibilidades de controle em cada um dos Poderes, surgem outros
critérios de classificacdo, a saber (DI PIETRO, 1996):

b) quanto a localizagdo do agente controlador:

bl) interno, quando o controle é efetuado por 6rgéo integrante da propria
estrutura em que se insere o0 6rgdo controlado, ou seja, € o controle que
cada um dos Poderes exerce sobre seus proprios atos e agentes (previsto no
artigo 74 da Constituicdo Federal); ou

b2) externo, no caso de o controle ser exercido por érgéo ndo pertencente a
estrutura do 6rgdo controlado. E o controle exercido por um dos Poderes
sobre o0 outro. O controle externo a cargo do Congresso Nacional, com
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, esta previsto nos artigos 70 e 71
da Constituicéo Federa;

¢) quanto ao momento do exercicio do controle:

cl) prévio (a priori): pressupde uma andlise prévia do ato antes de o

mesmo produzir seus efeitos;

c2) concomitante (preventivo): acompanha a atuagdo administrativa no

mesmo momento em que ela se verifica. E o controle que se implementa,
por exemplo, no acompanhamento da execucdo orcamentdria e na

fiscalizagdo dos programas de governo, durante sua execucgao; ou
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c3) posterior (a posteriori): visa a revisdo dos atos ja praticados pela

Administracéo a fim de corrigi-los, desfazé-los ou apenas confirmé-los;

d) quanto ao aspecto da atividade administrativa a ser controlada:

dl) legalidade, que pode ser exercido pelos trés Poderes; ou

d2) meérito, que cabe a propria Administracgo e, com limitagOes, ao Poder

Legidativo, do qual o TCU faz parte.

Com o advento da reforma administrativa, que sera abordada mais adiante, o
modelo gerencial proposto trouxe ainda uma outra classificacdo para o controle, relacionada
ao aspecto da atividade administrativa a ser controlada: controle de processos e de resultados.
O controle de processos se caracteriza pela énfase dada a andlise dos processos utilizados para
a consecucdo dos objetivos do 6rgéo e por pouca ou henhuma vinculagdo com os resultados a
serem atingidos; de outro lado, o controle de resultados leva em consideragdo os objetivos

mais amplos da organizag&o, priorizando seus resultados (SILVA, 2001).

2.3. A Importancia da Atividade de Controle na Administracédo Publica

O controle decorre da necessidade de transparéncia no exercicio do poder do
Estado sendo, portanto, uma fungdo extremamente importante dentro da Administracéo
Plblica. Sem a atividade de controle, corre-se 0 risco de que a Administragdo ndo cumpra
seus objetivos, seja por falta de orientacdo quanto a corregdo de seus rumos, seja por
desperdicio ou inadequagdo no uso dos recursos, ou, ainda, por desvios, no caso de haver méa-

fé por parte do administrador.
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Baseado no conceito de controle, Silva (2001), adaptando a proposta de

Edelman e Aparicio (1992), enumerou cinco objetivos principais dos sistemas de controle nas

organizacOes em geral e, em especial, na Administracdo Publica, quais sejam:

D

2)

3

4)

5

proteger os ativos da organizagdo dos erros intencionais ou ndo e das
irregularidades que se possam produzir. O sistema de controle deve
estabelecer um conjunto de normas que impeca a ocorréncia de fraudes,
malversagdo de recursos ou uso indevido de bens, tanto por terceiros como
por funcionarios, ou, pelo menos, assegurar a répida deteccdo dessas
situagdes,

obter informag0es corretas e seguras que permitam a tomada de decisdes
acertadas tanto no dmbito interno quanto externo, visando & realimentacdo
de informacgbes para a corregdo de politicas publicas;

conseguir adesdo as politicas gerais da organizagdo para que haja uma
combinagdo de esforgos atuando em prol do cumprimento da misséo
institucional;

contribuir para 0 atingimento das metas e programas da organizacéo,
visando ao interesse publico; e

promover a eficiéncia e eficacia nas operacfes da organizacdo, por meio de

orientagdo quanto a utilizacéo racional dos recursos disponiveis.

Desse modo, o controle, na medida em que busca prevenir e corrigir o

desperdicio e 0 desvio de recursos publicos, pode contribuir para a transparéncia e o

aperfeicoamento da Administragdo Publica, a fim de que ela cumpra sua finalidade e atenda

aos interesses da sociedade.
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3. 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, reducéo nas taxas
de crescimento econémico, aumento do desemprego, elevados indices de inflacdo, aumento
da pobreza, adém de novos desafios impostos pela democracia e pela globalizacdo
constituiram razfes para se repensar qual deveria ser o papel do Estado. Nesse contexto,
tornou-se premente focar na questdo da reforma ou reconstrucdo do Estado, que ja ndo
conseguia atender com eficiéncia a sobrecarga de demandas a ele dirigidas, sobretudo na area
socidl.

Com os movimentos de reforma do Estado, oriundos principalmente da
percepcdo dos governos quanto as limitagbes do modelo burocrético, deuse inicio a
implementagdo de novas formas de gestdo, com modelos mais préximos daqueles empregados
na iniciativa privada, os quais deveriam proporcionar maior agilidade as acbes dos governos
(FERLIE €t. a., 1996; ABRUCIO, 1997, apud MEDEIROS; MATIAS PEREIRA, 2003).

No Brasil, a énfase no modelo “gerencia” ou “pos-burocrético” para a
Administracdo Publica se deu com a elaboracédo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado, em 1995, o qual incorporou as bases da administracdo publica gerencial ou nova
gestdo publica (new public management), valendo-se das experiéncias de outros paises, com 0
objetivo de tornar a Administracéo Publica mais eficiente.

O modelo burocrético classico, adotado até ent8o, caracteriza-se, entre outros,
pelo formalismo, centralizacdo das decisdes, hierarquia baseada no principio da unidade de
comando, adoc&o 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.
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O modelo gerencial proposto pelo Plano Diretor, por sua vez, introduziu
algumas modificacBes em relacdo a0 modelo burocrético classico, entre as quais podemos
destacar a descentralizagdo das fungdes publicas, reducdo dos controles formais, incremento
da autonomia de gestéo, incentivo a criatividade e introducdo a competicdo administrada.
Nesse novo modelo, o controle passa a ser sobre 0s resultados da Administracdo Publica (@
posteriori) e a sociedade passa a ser peca fundamental na fiscalizagdo dos atos dos gestores
publicos, por meio do controle social, como serd visto no Capitulo 4.

Assim, para a redlizagdo da reforma do aparelho do Estado, o Plano Diretor
apresenta as seguintes premissas, resumidas por Vieira (2003):

a) flexibilizacdo das regras burocraicas, com eliminacdo de normas

desnecessarias e simplificacdo de rotinas e procedimentos administrativos;

b) foco da agéo do Estado no cidaddo, contribuinte de impostos e cliente dos

Servicos;

C) reorientagdo dos mecanismos de controle, deslocando o foco, da legalidade e

dos procedimentos, para os resultados, com énfase na avaliacdo de politicas

publicas,

d) adocdo de mecanismos de controle social, indispensavel para a transparéncia

da acéo estatal;

€) administragdo descentralizada: a execucdo dos servicos prestados pelo

Estado deve ser preferencialmente descentralizada;

f) privatizagdo da producéo de bens e servicos,

0) publicizagdo de servicos ndo-exclusivos, mediante contrato de gestdo com

organizagdes sociais,

h) competicado administrada entre unidades governamentais; e
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i) gestdo com base nos principios da qualidade, via contrato de gestéo e

participacdo ativa dos servidores.

Nesse sentido, Pimenta (1998) afirma que as estratégias predominantes para
reformar a Administracdo Publica podem ser resumidas em oito principios basicos, a saber:
desburocratizagdo, descentralizagdo, transparéncia, accountability, ética, profissionalismo,
competitividade e enfogque no cidad&@o. Discriminam-se, a seguir, 0s conceitos de interesse do
presente trabal ho.

A desburocratizacdo significa, de forma resumida, eliminar procedimentos
operacionais desnecessarios, rever processos de trabalho para torna-los mais eficientes,
facilitar a execugdo das agbes do gestor publico, enfim, tornar a gestéo publica mais flexivel e
responsavel, com vistas a atender melhor o cidadao.

A descentralizac8o pode ser interna (intragovernamental), externa (de dentro
para fora da estrutura do Estado) ou intergovernamental (entre os niveis de governo) e, como
estratégia, estd inserida na reforma da Administracdo Publica como um todo. Tanto a
descentralizac8o da acéo estatal quanto a descentralizagdo do processo decisorio, com uma
maior participagado direta da sociedade, séo essenciais para a modernizac&o do Estado.

O principio da transparéncia, por sua vez, é fundamental para substituir
controles meramente burocréticos por controles sociais. Na medida em que a administracéo
publica se torna desburocratizada e flexibilizada, torna-se necessario dar maior publicidade as
suas acbes a fim de que se possa controlar a utilizagdo dos recursos publicos.

Intimamente ligado ao principio da transparéncia encontrase o da
accountability, que significa contabilizar resultados, cortrolar e avaliar se os objetivos
propostos pela administragdo foram atingidos, ou seja, em outras palavras, € o processo de

responsabilizacdo dos gestores publicos pel os resultados de suas agoes.
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De acordo com Bresser Pereira (2002), a reforma gerencial & 1995 adotou
uma abordagem gerencial da gestdo publica e uma abordagem social democrética e sociak

liberal do papel do Estado. Nas palavras do autor (BRESSER, 2002, p. 20):

A reforma é gerencial porque extrai ainspiragdo da gestdo de empresas privadas, e
porgue adota a promog&o de autonomia e accountability das agéncias publicas como
estratégia basica para atingir mais eficiéncia e qualidade. E democrética, porque

pressupde a governanga democrética, faz do controle social pelasociedade civil uma
forma principal de accountability politica, e requer transparéncia das agéncias

publicas. E social-democrética, porque afirma o papel do Estado de garantir a
protecdo eficaz dos direitos sociais. E social-liberal, porque acredita no mercado

como um excelente, mas imperfeito, agente de alocacdo de recursos, e V€ a
terceirizacdo de servicos e a competicdo controlada como excelentes ferramentas de
accountability.

Com efeito, o modelo gerencial proposto espera que hga um novo
direcionamento para a combinagdo dos mecanismos de controle citados no Capitulo 2, ou
sgja, pretende-se que o controle passe a ser menos administrativo e mais econdmico e social
(SILVA, 2001).

Nesse sentido, Bresser Pereira (1998, apud SILVA, 2001) afirma ser necessaria
uma combinagdo de mecanismos de mercado, de democracia direta ou controle social e de
controle hierarquico ou gerencial. Para esse autor, a l6gica de controle que orienta a reforma
administrativa tem carater histérico, pois parte de uma evolucdo desses mecanismos de
controle, que vao desde o tradicional, nas sociedades primitivas, ao gerencial, na reforma
administrativa dos anos 90.

Segundo Silva (2001), depreende-se, da andlise do modelo gerencial, que o
controle dos recursos publicos mostra-se uma questdo fundamental para o sucesso da reforma
da Administragcdo Publica brasileira. 1sso porque as orientagdes para a reforma trazem grandes
implicacOes para o controle. De acordo com Bresser Pereira (1998, apud SILVA, 2001), a

Reforma Gerencia atende a trés orientagdes basicas, quais sejam:

! Para Bresser Pereira (1997), a partir de uma perspectiva institucional, existem trés mecanismos de controle
fundamentais, quais sgjam: o Estado, o mercado e asociedade civil.
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1) Orientacdo Técnica: que percebe a mudanca de foco do controle dos

procedimentos para o controle de resultados;

2) Orientacdo Econdmica: que identifica o controle por quase-mercados ou

competicdo administrada como o principal instrumento da administracdo
gerencia; e

3) Orientacdo 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.

A partir da andlise dessas orientagdes do modelo gerencial, Silva (2001)
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, pressup8e uma capacitacdo da Administracdo Publica que s pode ser conseguida
a longo prazo, enquanto que a orientagdo econdmica, com 0 estabelecimento de quase
mercados, pressupde uma possibilidade de competicdo em um ambiente altamente dominac
pela manipulacdo politica.

A orientagdo politica, por sua vez, partindo da previsdo teodrica de controle
social, pressupde uma sociedade capaz de suprir de forma preponderante a reducéo dos

controles formais. Nesse sentido, Silva (2001, p. 37) afirma que:

Num ambiente propicio para a reestruturagcéo e de forte movimento para o rearranjo
do poder dentro do Estado, fica evidente a tendéncia de dicotomia entre politica e
administragdo. Os aspectos de patrimonialismo e corrupgdo na administragdo sdo
relativizados com a exaltagao das vantagens da descentralizaco e flexibilizac&o da
administracdo, qualificadas como elevacdo da eficiéncia, mas que tém uma certa
dose de eficientismo. A Reforma é colocada como uma possibilidade de ampliagdo
da cidadania quando exalta as vantagens do controle social, mas ndo da conta do
despreparo geral da sociedade brasileira, do patrimonialismo persistente e da
presenca de corrupgao.

Como, entdo, controlar a Administracdo de forma efetiva? Os controles

formais ndo tém se mostracb suficientes e sabe-se que € necessario um controle de resultados.



O modelo gerencia proposto pela reforma administrativa pressupde a reducdo dos controles
formais, o incremento do controle de resultados e uma participacdo mais ativa da sociedade
(contrde 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 Administracéo e
gue o controle social pressupde uma sociedade organizada e consciente de seus dreitos, a
gual conhega os caminhos da burocracia para que tenha condigdes efetivas de fiscalizar e

cobrar resultados.

A partir dessa revisdo de literatura, nota-se que a reforma administrativa
proposta pelo Plano Diretor, com introducdo de alteragcOes na estrutura e funcionamento da
maguina administrativa, trouxe uma nova perspectiva para o exercicio do controle,
principalmente em virtude da descentralizacdo adotada, que, como sera visto a seguir,
acentuou a necessidade e a importancia da participacéo da sciedade no controle dos gastos

publicos.
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4. Descentralizacéo e Participacdo

A descentralizagdo tornou-se um dos pontos mais discutidos no ambito da
reforma administrativa e tem obtido grande importancia no debate politico, académico e

governamental.
Segundo Abrucio (2002, p. 207-208), sd0 necessarios alguns pressupostos para

a compreensdo do processo recente de descentralizagéo no Brasil, entre os quais destacamos:

1) havia um legado descentralizador, fruto dos primeiros passos tomados na
redemocratizagdo — especia mente com a elei¢cdo de governadores oposicionistas em
1982 — e aprofundado com a Constitui¢ao de 1988;

2) a descentralizacdo deve ser compreendida num contexto de relagOes
intergovernamentais em que, muito mais do que qualquer hierarquia federativa, 0
fundamental é garantir coordenagdo, cooperagdo e um controle mituo ndo predatorio
entre osniveisde governo.

Ainda de acordo com Abrucio (2002), para analisar 0 caso brasileiro, pode-se
dizer que existem pelo menos quatro condigcbes que favorecem a combinagdo da

descentralizagdo 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
gualidade da burocracia, de modo que esta se torna fundamental para o0 sucesso do processo

descentralizador". Esse autor prossegue afirmando que (2002, p. 211):

Além disso, a existéncia de um sistema politico mais republicano e competitivo,

contr&rio as préticas oligarquicas, garante a democratizagdo que, por sua vez,

pressiona o0s governantes a melhorarem o desempenho estatal. E preciso garantir,

ademais, aviahilidade do financiamento local, reduzir as desigualdadesregionaise a
assimetria entre os niveis de governo similares. Tal condicdo é essencia porque a
fata de recursos ou a existéncia de grandes diferengas econdmicas afetam
negativamente a descentralizacdo, podendo fazer com que ela resulte numa piora da
situaco de certas localidades. Nesse caso, muitas vezes alimenta-se o sentimento de
gue é melhor centralizar do que repassar tarefas sem o respectivo dinheiro.

A segunda condicdo diz respeito a0 desenho institucional das politicas de
descentralizagdo, ou sgja, SG0 as regras que norteiam O processo, tais como o sistema

tribut&rio e a divisdo de receitas; as competéncias constitucionais, a autonomia e o poder
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politico de cada ente em comparacdo aos demais, as normas particulares das politicas
publicas, entre outros.

Abrucio (2002) ressdlta, ainda, que o sucesso da descentralizagdo depende
também das relacdes intergovernamentais — terceira condicdo — e, por ultimo, que, no Brasil, a
descentralizacdo é fortemente afetada pelo carater federativo do Pais. Nesse sentido, pondera
gue (ABRUCIO, 2002, p. 211):

Em uma federaco, primeiramente, os nivels de governo compartilham a soberania
nacional, de modo que h&d uma autonomia politica que ndo pode ser usurpada pela
Unido, e os atores subnacionais detém mecanismos capazes de afetar
significativamente as decisdes nacionais.

Ja da andlise de Pinho (2002), depreende-se que existe uma relacdo direta entre

a descentralizacdo e a democracia. Segundo esse autor (PINHO, 2002, p. 199):

O Pais mergulhou em um periodo longo de Estado Autoritério onde predominou a
centralizacdo no nivel federal, retirando poder das municipalidades. Por outro lado,
o retorno ademocracia, no final dos anos 80, € marcado pelainstalagdo de umanova
Congtituicdo em que agoramaior poder € conferido aos municipios.

No entendimento de Pinho (2002), paralelamente a essa situagdo, existe
também a emergéncia de uma crise de varias facetas que, em grande parte, corresponde a
reestruturacéo do capitalismo tanto no plano internacional como nacional.

Um dos pressupostos de superagéo dessa crise, na visdo de Pinho (2002),
reside na vaorizagdo dos niveis subnacionais de duas formas. a primeira resulta da
transferéncia de atribuicbes do nivel federal para niveis subnacionais, especialmente para o
municipal; e a outra, de uma mobilizagdo da sociedade cvil local produzindo maior presséo
sobre 0 governo municipal, dada sua proximidade.

Assim, Pinho (2002) conclui que crise, descentralizacdo e sociedade civil
organizada, entre outros fatores, se somam para exercer maior pressdo sobre 0s governos,
aumentando, dessa forma, a accountability (responsabilizagéo).

Em suas ponderacdes acerca da reforma gerencia brasileira, Bresser Pereira

(2002, p. 15) afirma que descentralizagéo e accountability social so partes da reforma, mas
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com ela ndo se confundem. Nesse sentido, assevera que "areforma gerencial, ou areforma da
gestdo publica, envolve mais do que a descentralizacdo politicaz envolve também a
descentralizacdo dentro de cada esfera de governo”.

Ainda de acordo com Bresser Pereira (2002), a descentralizacdo envolve
geramente o aumento da participacdo politica, ou sgja, 0 uso do controle socia ou de
mecanismos sociais de accountability. Para esse autor (BRESSER PEREIRA, 2002, p. 14):

Quando as paliticas publicas estdo sob a responsabilidade do poder do @verno
central, a accountability social é, por definicdo, precaria. No momento em que
ocorre adescentralizagdo, o controle social comegaaser umapossibilidade.

A accountability, segundo Campos (1989, apud MEDEIROS, 2004, p. 66),
"trata da relac@o da hurocracia 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 conducdo das acoes, efetiva “prestacdo de contas’ na utilizacdo
dos recursos publicos e “responsabilizaco” dos gestores publicos, tanto por suas acbes como
omissdes. Ainda de acordo com Campos (1989, apud MEDEIROS, 2004, p. 67):

accountability ndo é uma questao de desenvolvimento organizaciona ou de reforma
administrativa, ou sgja, asimples criacdo de mecanismos de controle burocréatico ndo
tem se mostrado suficiente para tornar efetiva a responsabilidade dos servidores
publicos.

Percebe-se, pois, que a busca de aternativas para a modernizagdo da gestéo
publica brasileira tem sido atamente influenciada pelas idéias de participacdo e
descentralizag@o. Segundo Motta (1994), a descentralizagdo constituiria 0 primeiro passo para
conceder mais poder a atores politicos locais, 0s quais encontravam-se numa situagéo de
submisséo e dependéncia do poder central. Além disso, “a descentralizacdo facilitaria novas
formas de participacdo democrética por permitir a articulagdo e a agregacdo de interesses

comunitarios antes desconsiderados pelo sistema politico” (MOTTA, 1994, p. 174).

Nessa linha, Pires (2002, p. 2) lembra que o processo de descentralizacdo teve

destaque na Constituicéo Federal de 1988:
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A Constituicdo de 1988 impulsionou e formalizou um processo de descentralizacdo
gue, 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. A partir de tal mudanca constitucional, o poder local vem sendo
submetido atransformagdes, assumindo novas responsabilidades e experimentando a
exploragdo de novas potencialidades na busca de equacionar, quase que de forma
independente, os desafios impostos pelas necessidades de desenvolvimento social,
politico e econémico.

Bresser Pereira (2002) cita, como um resultado da Constituicdo Federal de
1988, o fato de que os municipios passaram a ter maior participagdo na reparticdo das receitas
provenientes dos impostos, bem como foram assumindo, gradual mente, novas tarefas sociais,
antes de responsabilidade exclusiva do governo central. Com efeito, segundo esse autor, no
Brasil, a descentralizagdo ocorreu sob a forma de delegacéo das responsabilidades do governo

central aos estados e municipios.

Felicissimo (1994, p. 47-48 apud OLIVEIRA,1998), por sua vez, entende que
a descentralizacdo seria uma forma de reverter “os resultados do longo processo histérico de
centralizacdo através da transferéncia de recursos, atribuicdes e poder em geral, desde a
cUpula do Estado até as bases do mesmo Estado”. Esse autor analisa a descentralizacéo a
partir de trés eixos, 0 administrativo, o econémico e o politico, contextualizando a andlise em
dois modelos: 0 democratizante e 0 neoliberal.

A descentralizagdo, no eixo administrativo, refere-se a transferéncia, dentro do
Estado, de fungdes, recursos e competéncias de um nivel central para um nivel local, sendo
gue o argumento principal para esse tipo de descentralizacéo é a eficiéncia.

No eixo econdémico, por sua vez, descentralizar significa privatizar, transferir
para a iniciativa privada recursos e atribuicdes do Estado, pois se acredita na maior eficiéncia
do mercado.

Finalmente, no eixo politico, a descentralizacdo diz respeito a um processo de
mudanca que pode resultar em uma maior democratizacdo do Estado e da sociedade, ou sgja,

€ relativa a uma mudanga dos mecanismos de decisdo politica.
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No modelo neoliberal prevalecem o eixo econdémico e o administrativo, dado
gue, nesse modelo, é enfatizada a reducdo das funcdes sociais e reguladoras do Estado, a
abertura da economia nacional ao capital internacional, bem como € valorizada a capacidade
“local” de gerir e administrar servicos, por meio de uma modernizacéo do setor publico com
reducdo de recursos. N&o hé lugar, portanto, segundo o autor, para 0 eixo politico, entendido
como democratizacéo.

Ja o modelo democratizante, a descentralizacdo busca assumir 0s trés eixos
anteriormente referidos, com énfase no eixo politico. Nesse modelo, ha a perspectiva de “uma
definicdo explicita do Estado e de suas funcBes, concomitante a uma profunda reforma da
sociedade politica’ (FELICISSIMO, 1994, apud OLIVEIRA, 1998).

Além disso, prossegue esse autor, a descentralizacdo pressupde a ndo
idealizac&o do “local” como resposta a todos os problemas. E necessario, sobretudo, que haja
uma incorporacdo da idéia de autogestdo, valorizacdo da participacdo da sociedade na
identificacdo e solugdo dos problemas nos diferentes niveis de governo, assim como a
promocdo de uma democracia efetiva.

Nesse sentido, Felicissimo (1994, p. 42) conclui que:

A descentralizag8o congtitui, possivel mente, um dos espacos mais privilegiados para
a integragdo entre os processos de modernizacdo e eficacia na gestdo do espaco
publico local, apoiado em genuina representacdo e participagdo local, assumindo
desafios e resolvendo problemas, de forma democrética, que o Estado central ndo
pode resolver.

Na visdo de Motta (1994, p. 190), “a descentralizagdo constiturse ainda na
mera cessdo de um espaco de execucdo de servigos, em que o poder central mantém recursos
financeiros e possui forte influércia na tomada de decisdes importantes’. Esse autor concluli
afirmando que “a descentralizacdo aparece como um remédio para resolver insatisfacdes
diversas em relacdo ao Estado autoritério, ao déficit dos servigos publicos prestados e a

dificuldades financeras e ineficiéncias administrativas’ (MOTTA, 1994, p. 190).
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Corroborando esse entendimento e lancando um olhar sobre a redidade

brasileira, Carvalho e Teixeira (1996, apud OLIVEIRA, 1998, p.16) ressaltam que:

N&o existe um programa ou estratégia nacional de descentralizagdo onde a Unido
exerca uma funcdo coordenadora, propondo um rearranjo das estruturas politico-
ingtitucionais do Estado, que viabilize um federalismo cooperativo, um
redistributivismo ou uma ampliacdo dos servicos publicos béasicos (...). Na prética,
vem se desenvolvendo um processo de descentralizag&o fiscal e dadespesaplblica.

Para Motta (1994, p. 190), “no Brasil, onde prevalece a prescri¢éo latina de
tutela e a realidade de nacdo em desenvolvimento, com relacfes frageis entre o Estado e a
sociedade, as idéias de descentralizacdo devem ser vistas com maior cauteld’. Ainda de
acordo com esse autor, “o0s dominios politicos tradicionais sdo poderosos e capazes de inibir e
distorcer os valores mais amplos da participacdo e da descentralizagdo”, concluindo que
(1994, p. 190):

Descentralizar significa transferir poder, responsabilidade e recursos, e mais, exige
que as decisdes, sobretudo nas dreas financeira, organizaciona etambém, em grande
parte, sobre normas de controle, permanegam nos limites da autonomia local. Caso
contrario, a reconstrucdo do centralismo ser4 uma consegiiéncia natural da gestdo
publica.

Assim, na conclusdo de Motta (1994, p. 191), “é por intermédio da
descentralizacdo e da participagcdo que novos grupos, mediante ensaios, acertos e erros, se

inserem no processo decisorio publico”.

Oliveira (1998, p. 12), com uma Vvisdo critica a respeito do assunto, afirma que
“descentralizacdo e participacdo abrigam concepgdes e interesses politicos, econdmicos e de

classe bastante divergentes”.

De um lado, para os movimentos sociais e demais forcas democratico
populares, a descentralizagéo pode significar o rompimento com uma tradicéo de centralismo
das decises no nivel federal, possibilitando o exercicio do controle social sobre & agdes do

poder publico, com o consequiente fortalecimento da democracia.



29

Ja para as elites dominantes, ainda segundo Oliveira (1998), descentralizacdo e
participacdo popular inseremse no contexto de construgcdo de um Estado minimo,
caracteristico do projeto neoliberal, e nada tem a ver com o fortalecimento da democracia,
pelo contrério, acabam impondo limites a sua realizagéo.

Nessa linha, essa autora entende que, no contexto das propostas neoliberais no
Brasil, “a descentralizacdo tem significado a trarsferéncia de responsabilidades do nivel
federa para o estadua e, sobretudo, para 0 municipal, sem a necessaria transferéncia de
recursos e poderes e sem que 0S municipios sejam capacitados tecnicamente para assumir as

novas responsabilidades’ (OLIVEIRA, 1998, p. 15).

4.1. Descentralizacao das Politicas Sociais no Brasil

A descentralizagdo das politicas sociais no Brasil é considerada uma
importante dimensdo do movimento em favor da democratizacdo, tendo sido motivada pela
0posiG¢ao ao regime autoritario, vigente até meados da década de 80, caracterizado pelo alto
grau de centralizac&o das politicas publicas brasileiras, inclusive as sociais.

Conforme Draibe (1998, p. 4), as politicas e programas sociais daquela época
organizaramse segundo um sistema que, do ponto de vista institucional, regia-se por extrema
centralizacdo politica e financeira no nivel federal; por acentuada fragmentacéo
organizacional; pela quase nula participacdo social; pela predominancia dos contetidos
corporativos nas decisdes e conducdo dos programas e, finalmente, pelo uso clientelistico dos
recursos e distribuicdo de beneficios.

Foi nesse contexto que a descentralizagdo das politicas sociais surgiu, nos anos
80, como arma da democratizacdo e estratégia de consolidacdo dos diretos sociais, além de

conferir cidadania a massa da populacdo (DRAIBE, 1998).



Para Draibe (1998, p. 4), "em boa medida, a Constitui¢cdo de 1988 consolidou
as novas modalidades de descentralizacdo fiscal e dos programas sociais, negociadas pelos
entes federados sob 0 signo e a motivagdo da democratizacéo do pais’.

A democratizagdo e a descentralizac8o fiscal da nova Constituicdo Federal
alteraram, portanto, a natureza das relagbes intergovernamentais, ou sga, estados e
municipios deixaram de ser agentes da expansdo do Estado e da execucdo local de politicas
centralmente formuladas e passaram a ser soberanos e independentes em relagdo ao governo
central (ARRETCHE, 1999).

Assim, a redefinicdo das competéncias e responsabilidades sobre a gestdo das
politicas sociais vem se realizando sob as bases institucionais de um Estado federativo, no
qual estados e municipios assumem fungdes de gestdo de politicas publicas sgja por iniciativa
prépria, por adesdo a algum programa proposto por outra esfera de governo mais alrangente
ou ainda por imposicao constitucional (ARRETCHE, 1999).

De acordo com Draibe (1998), o programa de redemocratizacdo dos anos 80
enfatizava a descentralizacdo de quase todos os setores do sistema nacional de protecéo
social, projetando uma densa agenda reformista para a é&rea social, da qual constavam, entre
outros, a modernizacdo e ampliagdo da Previdéncia Social; a unificacéo e descentralizagéo do
novo sistema nacional de salide; a municipalizacdo da assisténcia social; e a descentralizagdo
e universalizacdo do sistema publico e gratuito de educacdo pré-escolar, fundamental e média.

Para autora, devido a complexidade da agenda de reformas, foi modesto o
avanco registrado até 1995, com excegdo da politica de salde. Varios fatores, entre eles, a
inexisténcia de articulagéo entre os niveis de governo no tocante as politicas descentralizadas
e 0 Viés corporativista presente nos projetos contribuiram para 0 insucesso das reformas

propostas para a area social.
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Nesse sentido, Castro, Barreto e Corbucci (2000, p. 1) afirmam que os
processos de descentralizacdo das politicas sociais no Brasil "careceram de estratégia
concertada que definisse o0 alcance das mudangas e as gradagtes dos momentos de transicéo”.
Os autores prosseguem a andlise asseverando que (CASTRO; BARRETO; CORBUCCI,
2000, p. 1):

(...) isso é atribuido & omissdo da esfera federal em assumir, com o devido rigor, a
coordenacdo desses processos, especiamente no que se refere a redistribuicdo
gradual do poder, das competéncias e das responsabilidades entre as esferas
administrativas. Em conseqliéncia, geraramse superposi¢des ou lacunas de
atribuicBes entre niveis de governo, acentuando alguns focos de ineficiéncias e
iniqlidades que caracterizavam os modos tradicionais de gestdo centralizada dos
programas de protecéo socid.

Assim, de acordo com Draibe (1998), é somente no governo de Fernando
Henriqgue Cardoso, em 1995, que a descentralizacdo das politicas sociais, inclusive a

educacdo, se firma na agenda politica federal.

4.1.1. Descentralizacdo da Educacéo no Brasil

A descentralizacdo, de acordo com Perez (2001), desde a década de 80, foi
considerada como a melhor forma de democratizacdo da politica educacional no Brasil em
virtude de possibilitar a reducéo das desigualdades e melhorar o nivel de equidade social,
além de viabilizar o controle socia sobre os recursos.

Um outro argumento utilizado em favor da descentralizagdo é que ela seria um
processo gerador de circulos virtuosos. Em outras palavras, a descentralizacéo (1) otimizaria a
utilizagdo dos recursos, dado que eliminaria as atividades-meio; (2) proporcionaria maior
efetividade das politicas, vez que a responsabilidade pela definicdo de prioridades a serem
atendidas seria transferida para os beneficidrios da politica, que se encantram na "ponta”’ do

sistema; e (3) daria maior transparéncia ao processo politico, pois permitiria a populacéo local
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acompanhar e fiscalizar a aplicagdo dos recursos e a prestagdo dos servicos (CASTRO;
MENEZES, 2003).

Para Castro e Menezes (2003, p. 28), "0 processo de descentraizacdo da
politica educacional brasileira voltada ao ensino fundamental foi um avango em termos de
gestéo de politicas publicas’. Nesse sentido, afirmam que foi durante o governo de Fernando
Henrique Cardoso que foram identificados avancos na politica de educagdo, tais como maior
agilidade no repasse de recursos, énfase no controle sobre os resultados da politica, melhora
na definicéo e transparéncia nos critérios de alocacdo de recursos, entre outros.

Ainda de acordo com Castro e Menezes (2003), foi também no governo de
Fernando Henrique Cardoso que os esforcos no sentido de estabelecer a delimitacdo das
atribuicbes e responsabilidades de cada nivel de governo tiveram um impulso mais efetivo,
além de estarem articulados as proposic 8es de alteracbes nos marcos legais que regiam a
guestdo da politica educacional.

Em suma, a proposta de governo de Fernando Henrique Cardoso pautava-se na
defesa da diminuicéo da intervencdo estatal na sociedade e na necessidade de tornar o Estado
mais &gil e eficiente, submetendo-o ao controle social. Assim, apostou-se na descentralizagcdo
como forma de aprimorar a gestéo das politicas publicas (CASTRO; MENEZES, 2003).

No entanto, na realidade, o que ocorreu na educacéo foi uma descentralizagcéo
"tutelada”, que se caracterizou pela restricdo imposta aos mecanismos e canais de participacdo
das outras esferas do governo (estados e municipios) e da sociedade civil organizada em todas
as etapas do processo (CASTRO; MENEZES, 2003).

Dessa forma, a descentralizagdo das politicas educacionais ficou restrita a sua
execucdo, ou sgja, a concepcdo e formulagdo das politicas permaneceram centralizadas no
Ministério da Educacéo (MEC), de onde emanam todas as diretrizes para o sistema de ensino,

e aos estados e municipios coube o cumprimento das normas ditadas pelo Ministério,



reproduzindo, desse modo, o tradicional centralismo na formulagdo de politicas publicas
(CASTRO; MENEZES, 2003).

N&o obstante essas criticas feitas a0 modelo de descentralizagcdo adotado no
Brasil, foram identificados, na década de 90, avangos na gestdo e no desenho das politicas
publicas voltadas ao ensino fundamental, "decorrentes de uma acdo federal marcada por
impulsos significativos visando a reestruturacdo dos mecanismos de gestdo" (CASTRO;
BARRETO; CORBUCCI, 2000, p. 2).

Com efeito, a agdo do MEC, no periodo de 19951998, foi marcada por
esforgos que objetivaram a reorganizacdo da gestdo da politica educacional, consoante o0s
principios e diretrizes estabelecidos na Lei de Diretrizes e Bases (LDB), aprovada pelo
Congresso Nacional em 1996. A partir de entdo, o MEC estabeleceu novos parametros de
atuacdo, pautando sua agdo no efetivo exercicio das fungdes normativa, redistributiva e
supletiva, reforcando seu papel de coordenador da politica nacional (CASTRO, BARRETO;
CORBUCCI, 2000).

Nessa linha, houve uma revisdo da forma de gestdo dos programas
tradicionalmente desenvolvidos pelo Ministério, pois, conforme a andlise de Castro, Barreto e
Corbucci (2000, p. 10), “a gestdo centralizada associou-se historicamente ao desvio de
recursos para atividadessmeio e a morosidade dos processos, comprometendo ndo apenas a
relacdo custo-beneficio como a propria efetividade dos programas’.

O resultado dessa revisdo, segundo esses autores, foi, portanto, o0
estabelecimento de novas diretrizes, as quais passaram a nortear, a partir de 1995, a acdo
federal voltada para a educagdo. Entre essas diretrizes, destacase 0 incremento a
descentralizagdo da gestéo de grande parte dos programas até entdo geridos pelo MEC, por
meio da transferéncia de recursos aos governos subnacionais, acompanhada da previsdo de

criagdo de conselhos de controle social para auxiliar no controle da aplicacdo desses recursos,



tendo como principal exemplo o Programa Nacional de Alimentagcdo Escolar (PNAE), que
serd abordado no Capitulo 5.

Além disso, na proposta de reforma administrativa brasileira, a concep¢do de
descentralizacdo veio acompanhada da idéia de participagéo social, do controle social. Nesse
sentido, Pimenta (1998, p. 9) adverte qie a opgdo pela acdo descentralizada e indireta do
Estado, com um maior controle de resultados e flexibilidade administrativa, tende a aumentar
a produtividade e a qualidade nos servicos publicos, mas depende da existéncia de um
mercado desenvolvido e competitivo e de uma sociedade cidadd, que exerca a funcdo de
controle social sobre o Estado.

No entanto, ndo h4, ainda, no Brasil, uma cultura de participacéo da sociedade
em assuntos afetos a atuagdo do Estado, sendo que a smples previsdo formal de um controle

social, por s s6, ndo tem garantido sua efetividade, como serd visto a seguir.

4.2. O Controle Social e a Atuagdo dos Conselhos

O termo controle social significa uma particularizagdo da funcéo de controle,
gue tem sido entendida como a atuag&o de grupos sociais no controle da execugdo das acoes
governamentais e da administracdo dos gestores publicos e que envolve uma ampla discussao
acerca das relacfes entre Estado e sociedade civil (GARCIA, 2003, p. 139).

Na avaliacdo de Cunill Grau (1996, p. 26), vérias circunstancias e varios
atores juntam-se na demanda por maior participagdo da sociedade civil na gestdo de
programas ou Sservigos, sobretudo no campo social. Segundo essa autora, o Estado, movido,
em grande parte, pela crise fiscal ou pela consciéncia de seus limites operacionals, parece
inclinar-se mais e mais ao concurso de outros atores no desenvolvimento de suas atividades.

Com efeito, no mundo todo, os Estados passaram, nos ultimos anos, por crises

de legitimidade, as quais desencadearam inlmeros estudos e propostas de reforma do Estado,



gue buscaram adequar a maguina estatal as demandas da sociedade, conforme exposto no
Capitulo 3. "Participacdo cidadd' ou "comunitéria® € um discurso que esta presente em todas
as reformas, seja com a criagdo de espacos voltados a participagdo, como os conselhos, por
exemplo, sgja por intermédio da realizacdo de agOes governamentais em parceria com a
sociedade (CARVALHO, 1998).

No Brasil, a maior participagdo da sociedade na conducdo dos assuntos
governamentais, preconizada pela Constituicdo Federal de 1988 como forma de exercicio
democratico da cidadania, ganhou maior expressdo com o processo de discussdo sobre a
reforma do Estado e suas novas modalidades de relagbes interinstitucionais, em que se
valorizam conceitos como coresponsabilidade, controle social, parcerias, integracdo e
articulagcdo entre setor publico, setor privado e terceiro setor (NORONHA et a., 1997, p.9).

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

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

Consoante a Pesguisa de Informagdes Bésicas Municipais (perfil dos
municipios brasileiros — gestdo 2001), realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE, 2003), no Brasil, os 6rgéos colegiados que ensejam a participacdo popular
na gestéo de politicas publicas - os Conselhos - tém conhecido uma expansdo numeérica em

todas as esferas de governo e, particularmente, na esfera municipal, desde a década de 1990.



O quadro atual relativo ao grande nimero de 6rgéos colegiados instituidos nos
governos locais responde, em parte, a uma série de dispositivos legais. O arcabouco legal, a
prépria democratizacdo do Pais, aliados a um 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 organizados, criaram as condigdes para a constitui¢ao
de numerosos Conselhos Municipais a partir da Gltima década (IBGE, 2003).

Os diversos tipos de Conselhos que convivem no espaco municipal, segundo o
IBAM (1997, p. 27-28), podem ser divididos, grosso modo, em dois grupos: conselhos de
direitos, ligados a formulagdo e acompanhamento de politicas setoriais, e conselhos de
programas, ligados a implementacéo de agbes concretas, que funcionam mais no campo da
gest&o operacional.

Os conselhos criados a partir da Constituicdo Federal de 1988 foram
concebidos como um canal de participacéo da sociedade, nastrés esferas de governo, desde o
planejamento até o controle da execugdo de politicas publicas, e possuem carater deliberativo,
como formuladores de politicas, a exemplo dos conselhos da area da salde.

A partir da metade da década de 90, foi criado um outro tipo de conselho, cujo
foco de atuagdo 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.

Nesse tipo de situagdo, a execucdo da politica (programas/acdes) é 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. Em muitos casos, a instituicéo

desses conselhos decorre de preceitos legais que condicionam o repasse de recursos a sua
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existéncia, como € o caso do Programa Nacional de Alimentacéo Escolar (PNAE) e do Bolsa
Escola Federal?, anbos do Ministério da Educagao.

Entretanto, uma investigagdo mais aprofundada sobre o assunto permite
demonstrar que a simples previsdo legal desses conselhos ndo tem sido suficiente para
garantir a participacdo efetiva da sociedade na gestéo e no controle da coisa publica. Nesse

sentido, de acordo com andlise de Noronha et al. (1997, p. 10):

E certo que o desempenho e a consolidagio da imagem cbs conselhos municipais
como instrumentos de integragdo entre a sociedade e o poder publico vém
encontrando vérios tipos de obstaculos, decorrentes tanto de uma cultura pouco
favoravel a participagdo, como de questdes situadas na prépria esfera do poder
ingtituido, principalmente no que diz respeito aos conflitos de poder, papéis e
atuacdo com instituicBes tradicional s da administragdo municipal e as conseqlientes
resisténcias que emergem dai. Além de dificuldades de absor¢éo dessa nova forma
de atuacdo, as estruturas politicas locais tendem a estimular nesse processo a
repeticio de préticas clientelistas, que acabam por interferir no grau de
representatividade dos componentes ndo-governamentai s desses consel hos.

Em seu entendimento acerca da questdo, Oliveira (1998, p. 17) afirma que a
guestdo da participacdo da sociedade na gestdo das politicas publicas, a medida que foi
incorporada a Constituicdo 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 liberagdo de
recursos do nivel federal para o estadual ou municipal, constituindo-se, assim, no mero
cumprimento de uma formalidade.

Essa foi também a conclusdo a que chegou a avaliagdo do Programa Bolsa
Escola Federal, realizada em 2003 pela Universidade de Brasilia (UnB). Segundo o relatério

de avaliagcdo do Programa, "a maioria dos conselhos cumpre um papel formal. Recebem e

assinam documentos sem uma andlise critica mais aprofundada. Como foram criados por uma

2 O Programa Bolsa Escola Federal foi incorporado ao Programa BolsaFamilia, conforme Le n° 10.836, de 09
dejaneiro de 2004. No entanto, a sistemética de controle social do BolsaFamilia aindanéo foi regulamentada.



exigéncia legal e ndo por reivindicacdo ou mobilizacdo da sociedade, esta |he deu pequena
importancia’.

A titulo de exemplo, citam-se ainda auditorias realizadas recentemente pelo
TCU?® no Fundo de Manutenco e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagéo
do Magistério (FUNDEF, 2002), no Programa Naciona de Alimentagdo Escolar (PNAE,
2003) e nos Conselhos de Assisténcia Social (CAS, 2004), as quais demonstram que a atuagéo
dos conselhos é ainda muito incipiente. De modo geral, as principais constatacdes apontadas
nos relatdrios de auditoria dizem respeito a existéncia de conselhos de controle social formais
e ficticios, ingeréncia do Poder Executivo local nas atribuigdes do conselho, desinteresse e
despreparo dos membros para 0 exercicio das funcdes, falta de apoio logistico, entre outras.

No caso do FUNDEF, o TCU realizou auditoria em 52 municipios de todo
pais, entrevistando os membros dos conselhos de acompanhamento e controle social dos
municipios que fizeram parte dessa amostra, para saber se 0s conselhos existiam e se eram
atuantes, sendo as principais conclusoes as seguintes (BRASIL, 2002):

a) os conselhos foram considerados existentes e atuantes em apenas 4 dos 52

municipios auditados;

b) as falhas na atuac&o dos conselhos, detectadas com maior fregiiéncia, foram:

desconhecimento da legislacdo do FUNDEF por parte dos conselheiros e

escolha dos representantes dos segmentos dos conselhos pelo Prefeito

Municipal, sem participacdo das categorias envolvidas,

¢) 10% dos conselheiros entrevistados ndo conheciam os objetivos do Fundo;

d) 43,3% dos entrevistados ndo tinham idéia de quanto o municipio geria de

recursos do FUNDEF;

3 FUNDEF - Decisdo n® 995/2002 - Plendrio; PNAE - Acérddo n° 158/2003 - Plendrio; CAS - Acérddo n° 700/2004 -
Plenério
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€) 60% dos entrevistados afirmaran ndo haver realizado atividades

rel acionadas ao censo escolar.

Em relacdo aos Conselhos de Assisténcia Social, foi realizada auditoria em 38
municipios do pais, com o objetivo de avaliar a atuagdo desses conselhos no que tange a
verificacdo do uso dos recursos publicos federais. As principais constatacbes foram as

seguintes (BRASIL, 2004):

a) os recursos federais repassados ndo séo fiscalizados pel os conselhos,

b) as contas dos fundos de assisténcia social sdo geralmente aprovadas pelos
conselhos sem andlise consistente;

c) as fiscalizagOes redlizadas pelos conselhos sdo assisteméticas, precarias,
sem plangiamento e sem observancia de quaisquer métodos, critérios ou

padrdes técnicos;

d) observouse que as condicbes de funcionamento dos conselhos sdo
precarias, pois € deficiente a quaificagdo dos conselheiros para
desempenhar suas funcfes; a orientagdo recebida é insuficiente e os

recursos ndo séo suficientes para o custeio dos consel hos.

Convém destacar que, em 1998, pesquisa realizada pela Arquidiocese de Natal,
Pastoral da Crianga e Universidade Federal do Rio Grande do Norte sobre o perfil dos
Conselhos Municipais de Gestdo Participativa no Rio Grande do Norte, nas éreas de saude,
educagdo, assisténcia social e crianga e adolescente, j& havia concluido que ha grandes
fragilidades no tocante a representacdo da sociedade civil nos conselhos, sobretudo no que se
refere a capacidade técnica, politica e tedrica para intervir de forma qualificada no processo
de formulagéo e implementacéo de politicas publicas. Com relagdo a efetivacdo dos conselhos

enquanto mecanismos de controle social, observou-se, naguela ocasido, uma situacdo



contraditéria entre o formal e o real, 0o que, segundo a pesquisa, de acarretar profundas
distor¢Bes quanto ao seu papel e transforma-los em espacos de consulta e de referendo, ao
invés de instancias deliberativas das politicas publicas nos municipios (OLIVEIRA, 1998).

A seguir, seréo analisados, mais detalhadamente, o funcionamento e a atuagdo
do Conselho de Alimentacdo Escolar - estudo de caso do presente trabalho - do Programa

Nacional de Alimentagdo Escolar.
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5. O Programa Nacional de Alimentagéo Escolar*

O Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), também conhecido
como "Programa da Merenda Escolar”, € o mais antigo programa de suplementacdo alimentar
do pais, tendo sido criado em 1954, sob responsabilidade da Comissdo Nacional de Alimentos
(CNA).

Séo atendidos pelo PNAE os alunos matriculados na educagdo 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 estabel ecimentos mantidos pela Unido, e
ainda, das escolas indigenas, que constam no censo escolar realizado pelo Ministério da
Educagdo 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 execugdo. Desde sua concepcdo até
1993, o PNAE foi execuado de forma centralizada, sendo da responsabilidade das
instituicbes que o gerenciavam as operagOes de compra e distribuicdo dos géneros
alimenticios.

Em 1994, o Governo Federal ingtituiu a descentralizagcdo da execugdo do
Programa, por meio de convénios com estados, Distrito Federal e municipios, denominados
de Entidades Executoras (EE), para repasse de recursos financeiros, transferindo a essas
entidades a responsabilidade pela aquisicéo e distribuicdo da merenda.

A partir de 1998, no entanto, 0s repasses passaram a ser feitos diretamente -
sem formalizagdo de termos de convénio - pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da

Educacdo (FNDE) as Entidades Executoras, por meio de contas especificas. As Entidades

* A visio geral do Programafoi extraidade BRASIL, 2003.
® Medida Provisorian® 1.784, de 14/12/1998.
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Executoras, por sua vez, puderam descentralizar a execug¢do do Programa por intermédio da
transferéncia dos recursos as escolas de sua rede, procedimento denominado “ escolarizaczo”®.

Diante dessa forte descentralizagdo do Programa, surgiu a necessidade
de intensificar os mecanismos de acompanhamento e controle’ da utilizacdo dos recursos
destinados a0 PNAE®. Assim, com o objetivo de fiscalizar, acompanhar e assessorar a
utilizacZo dos recursos financeiros transferidos pelo FNDE, a legislacéo’ do Programa previu

a criacdo dos Conselhos de Alimentacdo Escolar (CAES), no ambito de cada Entidade

Executora, cujo funcionamento constitui condigdo essencial para as liberagdes dos recursos.

5.1. O Conselho de Alimentacéo Escolar

O Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE) é composto de, no minimo, sete
membros titulares, sendo um representante do Poder Executivo, um representante do Poder
Legidativo, 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
reconducdo por mais um mandato. Esse quantitativo podera ser até trés vezes maior, caso haja
mais de 100 escolas sob a jurisdi¢do do estado, do municipio ou do Distrito Federal. O CAE
dos Estados e dos Municipios que possuem escolas indigenas deverg, ainda, ter em sua

composicdo pelo menos um membro representante das comunidades indigenas. O exercicio

® Com a edicso da Medida Provisoria n® 1.784, de 14 de dezembro 1998, e suas reedicdes, atualmente M.P. n°
2.178-36, de 24 de agosto de 2001, o Programa passou a ter novo direcionamento, incorporando ao texto legal a
Possi bilidade de as Entidades Executoras descentralizarem a execucdo por meio daescolarizagao.

A fiscalizag&o da aplicag8o dos recursos do PNAE é de competéncia do FNDE e do CAE, além dos demais
orgaos de controle interno e externo, e do Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) e Secretaria Federal de Controle
(SFC), incluindo-se o Ministério Publico, que apura dentincias de irregul aridades na execugdo do Programa (art.
5°daM.Pn° 2.178-36/2001).

8 Atualmente, o valor per capitadaalimentacso escolar, repassado pelo FNDE, atribuido aos alunos matriculados
na pré-escola e no ensino fundamenta é de R$ 0,15 (quinze centavos de redl), aos alunos matriculados em

creche é de R$ 0,18 (dezoito centavos de real) e aos alunos matriculados nas escolas indigenas, de R$ 0,34
stri ntae quatro centavos dereal), por diade atendimento (art. 3° da Resolucéo FNDE n° 38/2004).

Medida Provisoria n® 1.784, de 14 de dezembro 1998, e suas reedi¢fes, atuamente M.P. n® 2.178-36, de 24 de
agosto de 2001 e Resolugdo FNDE n° 38, de 23 de agosto de 2004.



do mandato de Conselheiro do CAE é considerado servico publico relevante e ndo é
remunerado.

A partir do ano 2000"°, os CAEs assumiram, além das competércias descritas a
seguir, a responsabilidade pela andlise da prestacdo de contas elaborada pela Entidade
Executora e pelo envio a0 FNDE do Demonstrativo Sintético Anual de Execucdo Fisico
Financeira, com emisséo de parecer conclusivo a respeito da regularidade da aplicagéo dos
recursos relativos ao PNAE, transformando-se, assim, no mais importante ponto de controle
da execucdo do Programa.

Desse modo, as competéncias atribuidas ao Conselho de Alimentacdo Escolar
sS40 as seguintes™;

| — acompanhar a aplicagdo dos recursos federais transferidos a conta do

PNAE;

Il — acompanhar e monitorar a aguisicao dos produtos adquiridos para o PNAE,

zelando pela qualidade dos produtos, em todos os niveis, até o recebimento da

refeicdo pelos escolares,

[1l — orientar sobre o armazenamento dos géneros alimenticios, sga em

depdsitos 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, deterioracéo,

desvios e furtos, dentre outrcs, para que sgjam tomadas as devidas
providéncias;

V- divulgar em locais publicos os recursos financeiros do PNAE transferidos a

EE;

19 Medida Provisorian® 1.979-19/2000.

' M.P. n° 2.178-36, de 24 de agosto de 2001 e art. 13 da Resolucio FNDE n° 38/2004.



V1 — acompanhar a execucdo fisicofinanceira do Programa, zelando pela sua
melhor aplicabilidade;

VIl - noticiar qualquer rregularidade identificada na execugdo do PNAE ao
FNDE, a Secretaria Federal de Controle, ao Ministério Publico e ao Tribunal

de Contas da Uniao;

VIII — receber e andlisar a prestagcéo de contas do PNAE enviada pela EE e
remeter posteriormente, a0 FNDE, apenas o Demonstrativo Sintético Anual da

Execucdo Fisico-Financeira, com parecer conclusivo.

Percebe-se, pois, que foram muitas as atribuicbes e responsabilidades
conferidas a0 CAE, intensificadas ainda mais pela sistematica da escolarizagdo, visto que
esses conselhos passaram a ter que fiscalizar, ainda que por amostragem, 0 processo de
compras de géneros alimenticios realizado por cada unidade de ensino.

Para auxiliar o funcionamento dos Conselhos, a legislacéo™

obriga as
Entidades Executoras a garantir aos CAESs infra-estrutura necessaria a plena execucdo das
atividades de sua competéncia, tais como local apropriado com condigdes adequadas para as
reunides do Conselho e disponibilidade de equipamento de informética e transporte para
deslocamento dos seus membros aos locais relativos ao exercicio de sua competéncia. Além
disso, as EEs também sdo obrigadas a fornecer ao CAE, sempre que solicitados, todos os
documentos e informacdes referentes a execucdo do PNAE em todas as suas etapas, como,
por exemplo, editais de licitagdo, extratos bancarios, cardpios e notas fiscais de compras.

Entretanto, a simples previsdo legal desse apoio por parte dos estados e

municipios (Entidades Executoras) ndo tem garantido aos CAEs as condicdes necessdrias ao

2 M.P. n° 2.178-36, de 24 de agosto de 2001 e art. 9° da Resolucdo FNDE n° 38/2004.



cumprimento de suas obrigacfes, conforme verificado em auditoria realizada pelo TCU

(BRASIL, 2003).

5.1.1. Auditoria Realizada pelo TCU no Programa Nacional de Alimentacéo Escolar®®

Em 2002, o TCU, com o objetivo de avaliar a regularidade da execugdo e a
adequacdo da sistematica de controle do PNAE, efetuou a consolidacdo dos resultados de
auditorias realizadas em 67 prefeituras e secretarias de educagéo de 21 estados, cujo critério
de selecdo se deu da seguinte maneira: 13 entidades executoras foram selecionadas por
gpresentarem o modelo de escolarizago; 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 fiscalizacéo no FNDE, gestor do Programa.

51.1.1. Principais constatacoes

As constatagOes acerca da atuacéo dos CAEs dao conta de que as principais
atribuicdes desses conselhos™ ndo s3o exercidas a contento. Do total de 67 conselhos
fiscalizados, 43 % tiveram sua atuagdo considerada insatisfatoria, conforme demonstra o

gréfico a seguir.

0,
4% 25% . .
o satisfatoria
O parcialmente satisfatoria
43% W insatisfatéria

o Onéo informado
%

Figura1— Atuacdo do CAE
Fonte: Brasil, 2003.

13 Acdrddo TCU ne 158, de 26 de fevereiro de 2003, Plenério.
 Art. 8° da Resolugio FNDE n° 15/2000.



Entre agueles conselhos considerados de atuagdo parcial ou totalmente
satisfatoria, observou-se que havia predominancia na verificagcdo de pontos qualitativos do
Programa, tais como armazenamento e conservacdo dos géneros alimenticios adquiridos,
condic¢des de higiene no preparo, cardapio e aceitabilidade da merenda. Essa constatacéo pode
estar relacionada ao fato de que esses procedimentoss sdo de simples observacdo, néo
demandando, portanto, muito tempo para anaises 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 -,
verificorse que 57% dos CAEs auditados ndo efetuam andlises dessa natureza. Essa
deficiéncia esta intimamente relacionada a falta de conhecimento técnico dos conselheiros.
Como exemplo, foi citado o caso de Cajueiro da Praia, no Piaui, em que os membros do CAE
ndo eram sequer alfabetizados, ndo conheciam o processo de execucdo do Programa, néo
sabiam identificar procedimentos elementares do processo licitatorio e eram fortemente
influenciados pela administragéo local.

Ressaltou-se, em relagdo a esse aspecto, que, foram evidenciadas falhas, que
extrapolavam o aspecto formal, em licitacbes de 21 entidades executoras auditadas. N&o
obstante as irregularidades constatadas, as contas dessas 21 EEs haviam obtido o parecer do
CAE pela regularidade e j& haviam sido aprovadas pelo FNDE, demonstrando, assim, a
fragilidade do controle exercido por esses 0rgaos.

Além disso, constatou-se também que a parte financeira que compde a
prestacdo de contas do Programa raramente € analisada, levando-se a conclusdo de que o
exame das contas € bastante precario. Com efeito, da avaliacéo sobre a andlise da prestacdo de

contas, em 63 auditorias realizadas, apenas cinco foram consideradas satisfatorias.
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No que concerne a logistica disponibilizada aos conselhos para a realizacdo 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 solicitagcdo a entidade executora para
solucionar o problema, o que denota, também, uma falta de interesse dos conselheiros em
exercer suas atribuigoes.

No tocante a capacitacéo dos conselheiros, fornecida pelo FNDE, cerca de 58%
dos CAEs informaram néo ter recebido qualquer tipo de treinamento, sendo que, em alguns
municipios, como Cajueiro da Praia/Pl, Luis Correia/lPl e Estancia/SE, os membros treinados
ndo disseminaram o conhecimento para os demais, conforme previsto. Ressalte-se ainda que a
capacitagdo promovida pelo FNDE focaliza os aspectos qualitativos da merenda em
detrimento dos procedimentos de controle fiscal, financeiro e licitatorio.

Outro ponto constatado foi aingeréncia do Poder Executivo local na conducéo
dos trabalhos dos conselhos. Essa interferéncia, na visdo da auditoria, pode refletir-se, entre
outras situactes, na falta de incentivo ou de promoc&o de treinamentos aos conselheiros, na
nomeacdo de membros sabidamente despreparados, na fata de oferta de boas condic¢les de
trabalho, ou, ainda, na conducéo direta dos trabalhos do colegiado, privando os componentes
interessados de se manifestarem.

Em 12 municipios auditados, verificou-se que o presidente do CAE ou era o
Secretério de Educagdo ou era o representante do Poder Executivo junto ao Programa e, por
isso, atuava com supremacia no conselho. No municipio de Araguating/TO, por exemplo, a
presidente do Conselho era também a chefe de Divisdo da Merenda Escolar, com as
atribuicdes de elaborar os cardpios, confeccionar e distribuir os alimentos as escolas, além de
ser membro da comissdo permanente de licitacdo. Essas situagdes de acumulo de atividades

executivas com as de controle, de acordo com a auditoria, ndo podem ser consideradas



compativeis, vez que afrontam o principio da segregacdo de funcles, prejudicando a
transparéncia do processo de execucéo.

No caso de entidades executoras que adotam a escolarizagéo, as atribuicbes e a
carga de trabalho do conselho ficam agravadas, pois as aquisi¢es sdo feitas diretamente pelas
escolas, em todo o estado, e o conselho fica estabelecido na capital. O acompanhamento do
Programa pelo conselho, nesses casos, mostrou-se precario tanto sob o aspecto qualitativo da
merenda quanto financeiro das aquisi¢oes.

Além das dificuldades relacionadas ao despreparo e desinteresse dos membros
para a realizacdo dos trabalhos de fiscalizacéo e falta de cronograma de visitas, constatouse
também a inexisténcia ou o baixo valor de didrias para os deslocamentos para o interior do
estado, bem como dificuldades na disponibilizacéo de veiculos para as viagens.

Assim como na gestdo centralizada, observou-se que ha municipios em que o
conselho é totalmente inoperante, como foi 0 caso observado pela auditoria na Secretaria de
Educacdo Bésica do Estado do Ceara, em que o CAE ndo verificava a aplicacdo dos recursos
junto as escolas nem analisava as prestacoes de contas.

Em sintese, constatou-se que a atuacdo do CAE é fragilizada pela falta de
conhecimento técnico dos conselheiros, repercutindo no parecer enviado ao FNDE, que,
invariavelmente, conclui pela aprovacdo das contas. O FNDE, por sua vez, ndo dispde de
instrumentos proprios suficientes para acompanhar a execugdo do programa de forma
autbnoma. O resultado € que a atual sistemética de controle € formal e inefetiva, sendo
incapaz de assegurar a correta execucdo do Programa, especialmente quanto aos aspectos de

economicidade e legalidade.



49

51.1.2. Conclusdes da auditoria

Em relacdo aos pontos destacados, a auditoria ressaltou que as falhas e
fragilidades apontadas em relacéo ao CAE sdo semelhantes as verificadas nos Conselhos de
Acompanhamento e Controle Social do FUNDEF, com o agravante de que a responsabilidade
dos CAEs é 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 néo tem havido
um acompanhamento coordenado de agdes, ndo ha garantias de que as conclusdes emitidas

reflitam as principais caracteristicas da execucéo local do Programa.

A auditoria concluiu que a necessidade de aprimoramento do controle social
traspassa 0 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 democratico. Além de exigir o cumprimento, pelos executores, dos
normativos que garantem a instrumentalizacdo dos CAEs e de manter, se possivel
incrementar, a politica de treinamentos do FNDE, seria importante implementar aces
complementares para acelerar o processo de fortalecimento dos conselhos.

Em suas recomendacbes (BRASIL, 2003), o TCU propdés ao FNDE,
responsavel pelo PNAE, que fornecesse aos conselhos roteiros de verificagdo, com linguagem
simples, parafacilitar o exame dos documentos a serem encaminhados ao CAE para a andlise
da prestacéo de contas; direcionasse o contelido dos cursos de capacitacdo e do material de
orientacdo, instruindo, em linguagem simples, sobre os procedimentos de controle fiscal,
financeiro e licitatério, a fim de garantir que os demonstrativos sintéticos e os pareceres
apresentados pelos conselheiros se tornem instrumentos efetivos na deteccdo de

irregularidades na aplicagdo dos recursos; einstruisse as entidades executoras no sentido de



gue somente fossem nomeados como conselheiros os representantes indicados pelos
respectivos segmentos sociais, conforme dispde o art. 3° daM.P n° 2.178-36/2001.

Além disso, determinou a Secretaria Geral de Controle Externo (Segecex -
unidade do TCU) que, como iniciativa de estimulo ao controle social e promocéo de acdes
pedagdgicas, avaliasse a conveniéncia e oportunidade de adotar medidas, em conjunto com o
Instituto Serzedello Corréa (unidade de treinamento e capacitagdo do TCU), que visem a
contribuir para a capacitagdo de membros dos Conselhos de Alimentacdo Escolar,

especialmente com orientacdes acerca de procedimentos de controle.

A conclusdo essencial do TCU foi o reconhecimento de que mitigar as
deficiéncias dos conselhos representa incrementar a participacdo ativa da sociedade civil no
processo, que, por meio dos membros ali instalados, poderd melhorar a gestdo dos recursos e
a qualidade do atendimento aos aunos, bem como propiciar a transparéncia dos

procedimentos adotados pelas entidades envolvidas (BRASIL, 2003).

A situagdo detectada no conjunto de municipios auditados indicou que esse
mecanismo de controle precisa, portanto, ser amparado, estimulado e instrumentalizado para
se consolidar e atuar com efetividade, de forma a assegurar a boa e regular aplicacdo dos
recursos publicos transferidos, os quais somaram, no periodo de 1996 a 2002, quase R$ 5,5
bilhdes, representando, em 2002, o montante de R$ 848 milhdes, para atendimento de 36,4

milhdes de alunos (BRASIL, 2003).
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6. O Tribunal de Contas da Unido e o Fomento a Atuacdo dos Conselhos de Controle
Social

Em 2003, atento aos anseios da sociedade e as mudancas introduzidas pela
reforma administrativa, as quais repercutiram diretamente na atividade de controle externo, o
TCU incluiu, entre suas estratégias de atuacao, o estimulo ao controle socia. Segundo o Plano
Estratégico do TCU para os exercicios de 2003-2007:

O exercicio do controle socia depende, essencialmente, das informagdes disponiveis
e dos graus de confianca e de conhecimento da sociedade em relaco as ingtituigbes
de controle. E preciso que a sociedade tenha acesso as informagdes e que perceba os
esforgos dos érgdos de controle no combate a corrupgdo e na defesa dos seus
anseios. Sem esses dementos, ndo ha como estimular atitudes positivas na
populacdo, dispondo-a a envolverse ativamente no controle socia. Mister se faz
adotar mecanismos que estimulem a participagdo da sociedade civil e das
organizagdes governamentais no esforcode prevenir a corrupgdo e o desperdicio.

A atuagdo do TCU tem papel decisivo nessa dimensdo da relagdo entre Estado e
sociedade, por meio da difusdo de informagdes acerca da utilizago dos recursos
publicos, dos resultados das avaiacBes da gestéo publica, assim como dos
beneficios decorrentes das agdes de controle. Com isso, pode-se desenvolver, em
cada cidaddo, uma postura de co-responsabilidade no controle da coisa publica.

Nesse sentido, o Tribunal criou, com o apoio do Banco Interamericano de
Desenvolvimento™ (BID), o Projeto "Didlogo Publico: o TCU em conversa com o cidadao".
Didlogo Piblico™ é o conjunto de acBes sistematizadas de relacionamento, divulgacdo e
intercambio de conhecimentos e experiéncias entre 0 TCU, o Congresso Nacional, 0s gestores
publicos e privados, os segmentos sociais com interesses diretos e indiretos na atuagdo do
Tribunal e a sociedade civil, destinatéria Ultima e principal dos servicos prestados pela
administracdo publica. Uma dessas acfes consiste no estimulo ao controle sacial.

Assim, no decorrer de 2004, o TCU redlizou, no ambito do Projeto Didogo
Plblico, eventos em diversos estados da federacdo, com a participacéo de politicos, gestores

publicos, organizagbes nao-governamentais e sociedade em geral, com vistas a trocar

informagdes e aproximar o Tribunal da sociedade.

1> Contrato firmado em 08 de julho de 2003.
'° Didogo Publico é um dos quatro componentes que estruturam o Programa de Apoio & Modernizagéo do
Tribunal de Contas da Uni&o.
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Além da realizac8o desses eventos, considerando a importancia da participagédo
da sociedade na atividade de controle, 0 TCU, diante da constatacéo de que os conselhos de
controle social encontram muitas dificuldades para exercer suas atribui¢bes, promoveu
também encontros com os CAEs.

Inicialmente foram visitados, além do Distrito Federal, os CAEs de cidades do
entorno de Brasilia'’ (Projeto-Piloto: Cidadania no Entorno - Estimulo ao Controle Social da
Merenda Escolar). Esses encontros atualmente estdo ocorrendo em varios estados da
federac@o, com a participacdo das unidades técnicas do Tribunal localizadas nas capitais dos
estados.

Durante as visitas, foi apresentada, e posteriormente distribuida, a cartilha
elaborada pelo TCU para os conselheiros do CAE, cujo objetivo € destacar a importancia
deles e dar orientagdes gerais sobre o trabalho de acompanhamento e andlise da prestagdo de
contas do PNAE. Entre as orientacfes gerais constam informagdes sobre o funcionamento do
PNAE, composicéo e atribui¢des dos CAEs, nocdes de licitagdo para compras, como analisar
uma prestacéo de contas, o que deve constar do parecer do CAE, entre outras.

Esses encontros foram bastante frutiferos, pois possibilitaram o contato direto
com as dificuldades, tantas vezes enunciadas nos relatérios de auditoria, enfrentadas por esses
conselhos, permitindo a0 TCU ter uma visdo mais realista sobre esse tipo de controle. A
medida que o contetido da cartilha foi sendo apresentado, as duvidas foram surgindo e atroca
de informagdes ficando mais rica.

De modo geral, os conselheiros demonstraram satisfacdo com a presenca do
TCU, se sentiram prestigiados com a visita de um 0rgado publico "de Brasilia' a seu

municipio. Esse aspecto é interessante, pois caracteriza bem a distncia existente entre a

" Abadiania, Alexania, Agua Fria de Goiés, Planaltina, Cabeceiras, Vila Boa, Cidade Ocidental, Valparaiso de
Goiés, Cocazinho de Goiés, Pirenopalis, Aguas Lindas de Goids, Corumba de Goias, Cristalina, Luziania,
Mimoso de Goiés, Padre Bernardo, Santo Antdnio do Descoberto, Novo Gama e Formosa.



Administracéo Publica e a sociedade em geral. Além disso, os conselheiros gostaram bastante
da cartilha e muitos afirmaram ndo possuir outro material contendo informagdes que
pudessem auxilia-los a desempenhar suas fungdes. No tocante ao conteldo 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 por
analfabetos.

Algumas constatagOes feitas nas auditorias do TCU e corroboradas nesses
encontros merecem destagque. Alguns conselheiros ndo sabiam quais eram suas atribuicoes e
sequer a que segmento estavam representando, se pais de alunos ou sociedade civil ou
professores etc., demonstrando que o conselho era apenas formal. A maioria deles pensava
gue o conselho era um "brago" do Poder Executivo: quando eram informados de que deviam,
na realidade, acompanhar e fiscalizar como a entidade executora (prefeitura) estava
gerenciando o Programa, ficavam surpresos. Também ndo sabiam que podiam solicitar, da
prefeitura, documentos referentes a execugdo do Programa, sendo que, ha maioria dos casos,
era o representante do Poder Executivo quem presidia o Conselho®®, o que intimidava os
demais no exercicio de suas fungoes.

Outro aspecto observado e que deve ser ressaltado diz respeito a falta de nogéo
de cidadania. Como a criacdo do conselho decorre de imposicéo legal, ou sgja, ndo foi
originada de mobilizagdo social, eles ndo se sentem motivados para exercer as atribuicoes
nem se ddo conta de que € uma atividade que vai beneficiar a propria 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 paraisso”. O fato de 0 mandato

18 Atualmente a Resolucgo-FNDE e 38/2004 dispde que a escolha do Presidente e do Vice-Presidente do CAE
ndo deverarecair entre os membros representativos dos Poderes Executivo e Legidativo.



de conselheiro ser considerado servigo publico relevante e ndo ser remunerado afasta o
interesse das pessoas em compor o consel ho.

Por todo 0 exposto, verificase que a participagdo do TCU na capacitacdo
desses conselhos mostra-se de fundamental importéncia. Mais do que divulgar informagdes de
forma clara, simples e precisa, é necessario despertar nessas pessoas a consciéncia de
cidadania. Nesse sentido, foi bastante gratificante perceberlg, Nnos encontros com oS
conselheiros do CAE, que eles passaram a compreender um pouco melhor a importancia de
sua atuacdo para o bom funcionamento do Programa. No municipio de Cristalina/GO, por
exemplo, ao término da apresentacdo do contelido da cartilha, os conselheiros se reuniram na
Cémara Municipal para decidir de que forma iriam pressionar o prefeito para melhorar as
condigoes de oferta da merenda escolar aos alurnos.

Assim, com base nessas experiéncias e cada vez mais consciente da
importancia da participacdo da sociedade no combate a corrup¢do e na contribuicdo para a
melhoria dos servicos publicos, o TCU disciplinou® o desenvolvimento de aces para o
fortalecimento do controle social.

Entre essas agles, estdo previstas a realizacdo de encontros de natureza
educativa com segmentos organizados da sociedade civil, a exemplo de conselhos,
associagoes, organizagbes ndo-governamentais e outros assemel hados; a promocéo de eventos
de didogo publico que tenham como publicoalvo setores da sociedade civil; a divulgagdo de
cartilhas e outras publicagdes que visem ao estimulo do controle; a divulgacéo de informagdes
de interesse da sociedade civil em locais acessiveis e famato de facil compreensdo; e a
divulgacgéo de canais pelos quais os cidaddos possam oferecer informagdes ao TCU acerca de

indicio de irregularidade no uso de recursos publicos.

9 Percepcio da autora desta monografia como integrante da equipe que participou das visitas aos CAES no
ambito do Projeto-Piloto “ Cidadania no Entorno— Estimulo ao Controle Social da Merenda Escolar”.

% Portaria-TCU n° 176, de 3 de agosto de 2004.



Além disso, esta prevista, também, a possibilidade de o deslocamento de
servidor do TCU para a redizagdo de trabalhos de controle externo (auditorias, inspecoes,
fiscalizagOes) ser conjugado com o desenvolvimento de agdes de fortalecimento do controle
social no municipio de destino ou nagueles localizados no trajeto percorrido.

Por fim, o TCU prop0ds a realizacdo de parcerias junto aos demais 6rgdos de
controle, 0rgaos e entidades do Governo Federal responsaveis pela execucdo de programas
sociais, organizacGes ndo-governamentais e outros segmentos da sociedade civil visando a
realizacdo das agOes de fortalecimento do controle social, de forma a potencializar o seu
alcance e otimizar seus resultados.

Vae lembrar, ainda, a criagdo, em 2004, da Ouvidoria do TCU, um cand
direto de comunicagdo entre o Tribunal e a sociedade, a fim de facilitar o recebimento de

denuincias acerca de irregul aridades na gestéo publica.



7. Conclusao

A reforma administrativa de 1995 apresentou como uma de suas premissas a
adocdo de mecanismos de controle social, considerados indispensaveis para a transparércia da
acdo estatal, principamente em virtude da descentralizagdo das politicas publicas, também
inserida no ambito da reforma.

Conforme destacado no Capitulo 4, quando as politicas publicas sdo
centralizadas, ou sgja, estdo sob a responsabilidade do poder do governo central, a
accountability socia € precaria Por outro lado, no momento em que ocorre a
descentralizacdo, o controle social passa a ser uma possibilidade, o que nos leva a crer que a
descentralizacéo favorece a participacdo da sociedade no controle da atividade estatal.

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

A descentralizac&o, portanto, pode ndo ser t&o benéfica quanto possa parecer a
primeira vista, exatamente pela falta de preparo dos entes subnacionais para assumir as
responsabilidades que Ihes foram outorgadas a partir da Constituicéo Federal de 1988. Disso
decorre a necessidade de estimular e aperfeicoar constantemente os mecanismos de controle
social, pois o controle estatal, por si O, ndo tem sido capaz de zelar pela correta aplicacdo dos
recursos publicos.

Dessa forma, é fundamental que os Orgdos de controle se aproximem da

sociedade civil organizada, estimulando o exercicio do controle social, para que sejam
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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.

Nesse sentido, ciente de que a efetividade plena do sistema de controle dos
servicos publicos, em um pais de dimensdo continental como o Brasil, somente sera possivel
se os esforgos técnicos institucionalizados forem conjugados com o exercicio da cidadania, o
Ministro-Substituto do TCU, Augusto Sherman Cavalcanti, em seu discurso de abertura do
Semin&rio "Fiscalizagdo e Controle Social na Gestdo Publica no Estado da Paraiba’, assim

declarou®:

Ao longo de nossa experiéncia constatamos que o controle dos gastos publicos ndo
serd eficaz enquanto for exercido exclusivamente pelos érgdos formamente
congtituidos para fazé-lo. O Tribunal de Contas da Uni&o, assim como os demais
orgéos publicos, possuem limitagOes fisicas e operacionais que Ihes impedem de
exercer o controle tempestivo de todos os atos de gestdo praticados nesse nosso pais
continental. E necessério, portanto, que os cidaddos, diretamente ou por meio de
associagOes criadas no seio da sociedade civil organizada, em verdadeiro exercicio
de cidadania, assumam sua parte de responsabilidade nessa cruzada pelamelhoriada
gestéo dos recursos e servigos publicos. Afina, o cidad@o é o destinatério final

deles.

Contudo, os conselhos criados para assegurar a regularidade da gestdo dos
recursos federais destinados a implementac&o de politicas publicas, a exemplo do Conselho de
Alimentagcdo Escolar, 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 capacitacéo dos conselheiros, falta de apoio logistico e
ingeréncia do Poder Executivo local nas atribui¢des dos conselhos.

Com o intuito de auxiliar os conselhos a superar esses obstaculos e fortalecer o

controle social, o TCU, aém dos eventos de Dialogo Publico, vem implementando acGes de

2 | nformativo do Tribunal de Contas daUnido, ano X1X, n° 182, p. 3-4, de 8/10/2004.



capacitacdo de conselheiros dos CAEs, por meio da realizac&o de encontros e distribuicdo de
cartilha. Essa € uma iniciativa inovadora e extremamente importante, mas ndo suficiente.

Para fomentar o controle social, é necessério desenvolver um amplo processo
de divulgacdo e conscientizacdo das comunidades sobre a existéncia e importancia dos
conselhos. Para tanto, poderiam ser utilizados programas de radio e de televisao; internet;
parcerias com organizagbes ndo-governamentais (ONGs) que tenham penetragdo na
comunidade; assim como, afixados cartazes em escolas, bancos, correios e demais locais com
grande circulagdo de pessoas.

E importante também a realizacdo de um projeto permanente de capacitacio
para os membros dos conselhos. Essa capacitacdo poderia se dar por meio da elaboragdo e
distribuicdo de materiais para consulta (por exemplo, cartilhas), contendo informagdes bésicas
sobre o funcionamento do programa a ser acompanhado e orientacbes para 0 exercicio da
fiscalizacdo e andlise das prestacdes de contas, bem como de fitas de video, a exemplo do TV
Escola®.

Além disso, poderia ser criada uma pagina na internet, disponibilizando todas
as informagdes necessérias ao desempenho das atribui¢des dos conselheiros, com exemplos e
respostas as dividas mais frequientes. A criagdo de mecanismos de articulagdoregional, com a
instituicdo de municipios-pélo, os quais funcionariam como facilitadores para a troca de
experiéncias entre os conselhos de diferentes municipios, possibilitando, dessa forma, a
disseminacdo de boas préticas, também pode ser uma boa alterrativa.

Como observado anteriormente, a simples previsdo formal de um controle
socia, por meio de imposicdo legal, sem que sgjam fornecidos 0s meios necessarios ao seu
funcionamento, ndo tem garantido a efetividade desses conselhos. Na redidade, as

possibilidades de gerar controle social de cima para baixo, por determinacéo legal, como no

% Programado MEC para a capacitacio & distancia de professores das escolas publicas.
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caso do CAE, 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 agOes
governamentais requer, portanto, o efetivo exercicio da cidadania e exige mudancas culturais,
gue 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. N&o se
trata, aqui, de transferir para a comunidade toda a responsabilidade sobre o controle dos
gastos publicos, mas, sim, de transformé-la em aliada, de somar esforcos para evitar desvios e
malversacdo dos recursos publicos.

Desse modo, conclui-se que estdo sendo dados os primeiros passos de uma
longa caminhada em diregdo a um sistema de controle efetivo, que possa realmente contribuir

para uma melhor gestdo dos recursos publicos em favor de toda a sociedade.
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