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RESUMO

LOPES, Bruno de Jesus, D.Sc., Universidade Federal de Vicosa, dezembro de 2017.
Andlise da Implementacdo do Programa Nacional de Alimentacdo EscolaiPNAE

a partir de Instrumentos de Avaliacdo de Politicas e Fiscalizacdo de Programas
Governamentais OrientadoraSheila Maria Doula.

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), € uma politica publica
implementada no pais ha mais de 60 anos de forma ininterrupta com o objetivo de oferecer
alimentagéo escolar e agdes de educagéao alimentar e nutricional a estudantes de todas as
etapas da educacdo publica. A implementacdo do Programa ocorre em todos o0s
municipios brasileiros por meio do recebimento de recursos publicos repassados pelo
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo (FNDE) e pela realizacdo de diversas
outras acdes normatizadas pelo Governo Central. Neste contexto, considerando o campo
tedrico que analisa a implementacdo de uma politica publica por vettgateEsvn ou

botton-up e também, pelo modelo federativo brasileiro e as dificuldades socioeconémicas
vivenciadas pelos municipios, buscou-se com esta tese identificar aspectos na politica
publica que afetam sua implementacdo e responder ao seguinte questionamento: 0s
problemas encontrados na implementagédo do PNAE séao de origem do modelo formulado
ou do elo burocratico no nivel da implementacdo? Com base neste problema de pesquisa,
objetivou-se identificar os principais gargalos do processo de implementacdo do PNAE
em ambito nacional e seus possiveis fatores geradores. Inicialmemntes@ad hipotese

gue os problemas na implementacéo do Programa se originam das diretrizes pouco plurais
para execucdo do PNAE e dos interesses locais individuais dos burocratas. A metodologia
utilizada na construcdo do estudo foi a analise documental e de contetdo dos relatorios
de Fiscalizacéo dos Entes Federativos do Ministério da Transparéncia e Controladoria
Geral da Unido, Relatorios da Auditoria Anual de Contas e dos Relatorios de Gestao do
FNDE, além do Estado da Arte com as pesquisas cientificas que estudam o PNAE. Por
altimo, foi feita a Correlacdo de Pearson entre os dados encontrados e indices
socioecondmicos. Os resultados encontrados apontaram falhas em todas as etapas
necessarias para implementacdo do PNAE, tanto por dificuldades devido as diretrizes
normativas quanto por falhas na gestado. Concluiu-se fgarasalho que o problema na
implementacdo das politicas publicas no Brasil ndo se da apenas pelo desenho
institucional federativo que, em uma contradicdo, fortalece ao mesmo tempo que
enfraquece o municipio, mas também, pela atuacdo de gestores municipais, destacando

assim a necessidade de se estruturar um sistema de controle e fiscalizacdo do PNAE, por
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parte do FNDE, mais efetivo, além de se criar ferramentas e indicadores para avaliar o
alcance dos objetivos do Programa que possam provocar mudancas de acordo com as
especificidades dos municipios brasileiros.



ABSTRACT

LOPES, Bruno de Jesus, D.Sc., Universidade Federal de Vicosa, December, 2017.
Analysis of the Implementation of the National School Feeding Program (PNAE)

from Policy Evaluation Instruments and Government Programs Inspection
Advisor: Sheila Maria Doula.

The National School Feeding Program (PNAE) is a public policy implemented in Brazil
for more than 60 years in an uninterrupted manner with the objective of offering school
meals and food and nutrition education to students of all stages of public education. The
implementation of the Program occurs in all Brazilian municipalities through the receipt
of public funds passed on by the National Education Development Fund (FNDE) and by
the performance of several other actions regulated by the Central Government. In this
context, considering the theoretical field that analyzes the implementation of a public
policy by top-down or botton-up slopes and also, by the Brazilian federative model and
the socioeconomic difficulties experienced by the municipalities, we sought with this
thesis to identify aspects in public policy which affect its implementation and answer the
following question: do the problems encountered in the implementation of the PNAE
originate from the formulated model or the bureaucratic link at the implementation level?
Based on this research problem, the objective was to identify the main bottlenecks in the
PNAE implementation process at the national level and their possible generating factors.
Initially, it was hypothesized that the problems in the implementation of the Program stem
from the little plural guidelines for the execution of the PNAE and the local interests of
individual bureaucrats. The methodology used in the construction of the study was the
documentary and content analysis of the Inspection Reports of the Federative Entities of
the Ministry of Transparency and General Controllership of the Union, Reports of the
Annual Audit of Accounts and the Management Reports of FNDE, besides the State of
Art with the scientific studies that study the PNAE. Finally, Pearson's correlation was
made between the data found and socioeconomic indexes. The results pointed out failures
in all the steps necessary to implement the PNAE, both due to difficulties due to
normative guidelines and due to management failures. It was concluded that the problem
in the implementation of public policies in Brazil is not only due to the federative
institutional design that, in a contradiction, strengthens at the same time that it weakens
the municipality, but also, through the actions of municipal managers, thus highlighting
the need to structure a more effective PNAE control and inspection system by the FNDE,

as well as to create tools and indicators to evaluate the achievement of the Program's
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objectives that can bring about changes according to the specificities of the Brazilian

municipalities.
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PARTE |

APRESENTACAO

O olhar sobre as politicas publicas possibilita um campo diversificado de anélise
e discussfes, desde as rodas informais de conversas até estudos cientificos abrangentes
como os de Frey (2000), Souza (2006) e Sechi (2013) que trazem analises sobre o campo
tedrico das politicas publicas e também, estudos mais especificos, que focalizam em uma
ou outra politica publica, como Delgado (1994), Schneider (2010) e Peixinho (2013).

Destaca-se assim a imensidao de trabalhos académicos que abordam como tema
principal as politicas publicas, tal fato, temdeduzir o efeito inovador de uma pesquisa
e asua complexidade quando se:dixtou analisando a implementacgdo de uma politica
publica”. Esse sentimento, junto ao desejo pelo inédito, perdurou por grande parte da
caminhada de doutoramento, desde a construcéo do projeto de pesquisa até a defesa da
projeto definitivo daquilo que se toriaa tese.

Nesta perspectiva, tomei como foco de estudo a implementacdo de politicas
publicas por intermédio do Ciclo de Politicas Publicas e selecionei o Programa Nacional
de Alimentacdo Escolar PNAE para tal. A escolha deste programa se deu por este
alcancar atores diferentesle formas particulares, sepa seu objetivo primordial de
alimentar a populacdo em fase escolar, até a promoc¢édo do desenvolvimento local e da
agricultura familiar com a aquisi¢ao de alimentos nos municipios.

Em relacdo a etapa a se estudar, a implementacdo de politicas publicas, esta
vontade vem principalmente por um forte interesse em pensar mudancgas que fortalegam
a democracia e tornem a maquina estatal mais eficiente do ponto de vista da distribuicdo
dos recursos, equidade social na implementacéo das politicas, desenvolvimemto local
gestdo municipal. Além disso, o atual cenario politico, econdmico e democratico
brasileiro € propenso para tal analise, 0 que também serviu como meio motivador para a
construcao deste trabalho.

Como se sabe, o Brasil, no intervalo de pouco mais de um século, passou por
profundas mudancas estruturais no modelo de Estado, com periodos nos quais se
caracterizava por ser burocratico, neoliberal e, atualmente, em busca de um modelo de
governanca publica (PAULA, 2015). Devido a essas alteragbes, a estrutura
governamental também passou por modifica¢cdes que provocaram diferentes estimulos na
formacao da cultura politica brasileira que refletiram sobre as praticas politicas. Essas

mudancas, em um curto intervalo de tempo, resultaram em um cenario politico,
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econdmico e social instavel, com periodos de crescimento econdémico e desenvolvimento
social, mas também por periodos de retrocessos e insegurangca como a do periodo recente.
Neste contexto, de acordo com diversos fatos noticiados e indicadores socioecdnémicos
foi apenas no ano de 2015, que esta situacdo se aproximou de indices alarmantes,
derivados, em muito, dos conflitos de interesse entre 0s governantes, interesses
individuais em desfavor do coletivo, ineficiéncia orgcamentaria, planejamento falho e
politicas publicas formuladas e implementadas com lacunas.

Dentre todos esses fatores, destaca-se as politicas publicas comosum do
principais instrumentos para que mudancas significativas acontecam, haja vista que a
politicas publicas representam a transformacao das diretrizes politicas em agéo do Estado.
Em uma definicdo com maior arcabouco tedrico, a politica publica pode ser definida
como a soma das atividades dos governos agindo diretamente ou por intermédio de
delegacédo no atendimento de demandas de grupos e que influenciam a vida dos cidadaos
(PETERS, 2015). As politicas publicas representam um complexo emaranhado de
relacdes e redes sociais que ocupam todas as suas fases do seu ciclo (FREY, 2000; SECHI
2013). Apesar de muitos autores descreverem este circulo de formas diferentes, quatro
etapas sdo comuns: Formacdo da Agenda; Formulacdo da Politica; Implementacéo e
Avaliacdo da Politica.

Até entdo, grande parte dos estudos cientificos focalizam ou o processo de
formulacdo da politica e as relagBes existentes nessa etapa ou a avaliaeéis de
resultados. No entanto, umasdases do ciclo de politicas publicas mais importantes, a
implementacédo, ainda é pouco aprofundada empiricamente no pais (LOTTA, 2010), o
gue remet@o primeiro paragrafo desta apresentacao e a busca por um trabalho relevante
sobre um aspecto ainda pouco pesquisado. Embora analisar as causas da formulacéo de
uma politicae seus efeitos seja importante, conhecer a sua implementacdo € um dos
fatores que permitem descobrir o porqué de uma politica ter sucesso ou nao e identificar
os desafios que se busca superar. E na implementacdo que todas as decisées tomada:
pelos legisladores sdo colocadas em prética por meio da agédo dos diversos atores sociais
responsaveis pela concretizagdo das diretrizes estabelecidas.

Os estudos que teorizam sobre a implementacdo de politicas publicas
apresentam, no geral, duas abordagens tedricas distintas: uma de orieptdo@n e
outrabotton-up (PARSONS et al, 2007; OLIVEIRA, 2012; LIMA E D'ASCENZI, 2013)

! Alta taxa de desemprego; reducédo para zero da taxa de crescimento daR[B parecordes na elevacédo
da cotacao do Délar em relagdo ao Real; reducéo dos indices que represaatachedryestimento do
Brasil; corrupcao na politica cada dia mais visivel além da crise parlameethase direcionadas para fins
OMIisSos.
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A abordagemtop-down analisa a implementacdo das politicas publicas com foco
principal nos legisladores das politicas, estando o sucesso ou insucesso de um programa
governamental ligado a mecanismos falhos no processo decisoério ou de fiscalizacdo e
controle dos burocratas. Os estutbogon-up por outro lado, iniciam sua analise ao
contrario; a politica publica dependerda, por exemplo, das motivacdes, relacbes e
interesses dos funcionarios publicos responsaveis pela execucao das politicas.

Motivado por essa percep¢do politica e pela lacuna cientifica de estudos que
analisam as politicas publicas a partir de sua implementacao e que adotam as perspectivas
top-down em conjunto com botton-up, optousepor se fazer esta analise. Para tal, como
objeto de estudo para esta tese, escalleaun programa governamental universal
implementado nos municipios brasileiros com recursos transferidos pelo governo central
no caso, o PNAE, programa que busca oferecer alimentacdo escolar e acdes de educacac
alimentar para os estudantes da educacéo publica.

O PNAE ¢é uma politica publica de Estado, datada de 1954 e que vem sofrendo
alteracdo em seus processos ao longo dos anos, adag¢@dovos camposa&novas
demandas, principalmente aquelas destinadas a atender a populacao rural emorista que
programa € representativo, também, de um contexto historico e social de criacdo e
modificacdes de politicas publicas para o setor agropecudrio.

Apos a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, com o fortalecimento das
instituicbes representantes e dos movimentos sociais, novas politicas foram desenhadas
para os agricultores familiares, tais como o Programa Nacional de Fortaleciraento d
Agricultura Familiar- PRONAF e a Compra Institucional de géneros alimenticios através
do Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA) e do Programa Nacional de Alimentacgéo
Escolar (PNAE) que aderiu, em 2009, a obrigatoriedade de se comprar alimentos
provenientes da agricultura familiar com no minimo 30% dos recursos repassados aos
municipios pelo FNDE.

Tendo em vista a abrangéncia nacional do PNAE, optou-se por uma analise em
nivel nacional de modo a construir comparacdes regionais acerca da implementacdo do
programa. As politicas publicas, em grande parte, sdo formuladas pela populagéo eleita
para exercer esse papel: definir as diretrizes legais a serem estabelecidas na
implementacg&o da politica em territério nacional. Assim, ao analisar o PNAE sob uma
perspectiva com grande abrangéncia territorial de estudo, espera-se identificar aspectos
na politica publica que afetam sua implemegac

Como apresentado, o PNAE, apesar de objetivar primariamente a alimentacao

escolar e educacao nutricional, atinge diversos publicos além dos beneficiados pelo
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programa, como o comeércio local e os agricultores familiares, e também, a sociedade civil
e a educacao democratica com o controle social demandado pelo PNAE. Neste sentido, a
existéncia de problemas na implementacao do Programa estudado, podem provocar a falta
de oferta dos alimentos, desperdicios de recursos publicos cada vez mais escasso e 0 Nac
desenvolvimento social e econémico dos agricultores familiares. Assim, busca-se neste
estudo responder ao seguinte questionamento: 0s problemas encontrados na
implementagcdo do PNAE s&o de origem do modelo formulado ou do elo burocrético no
nivel da implementacdo? Com base neste problema de pesquisa, objetiva-se com este
trabalho identificar os principais gargalos do processo de implementacdo do PNAE em
ambito nacional, seus possiveis fatores geradores e os desafios a serem superados.
Inicialmente, parte-se da hip6tese que os problemas na implementagdo do Programa se
originam das diretrizes pouco plurais para execucdo do PNAE e dos interesses locais
individuais dos burocratas.

Como metodologia, utilizosea analise documental oriunda de quatro fontes: a)
os Relatérios de Fiscalizacdo Municipal da Controladoria Geral da Unido (CGU), b) os
Relatorios de Controle Internos do FNDE (elaborados pela CGU), ¢) os Relatorios de
Gestao (elaborados pelo FND&EJ) os artigos cientificos da rede de pesquisadores que
utilizam como objeto de analise o PNAE.

Em relacio as pesquisas cientificas, as redes de pesquisttarssrvido como
meio para fornecer e divulgar informacdes e analises para a sociedade, assim como
insumos para a tomada de decisdo (ARAUJO, 2008). Este é o instrumento mais
diversificado e complexo em virtude da liberdade que cada pesquisador tem em
privilegiar determinados aspectos da realidade dentro de seu campo de conhecimento; no
entanto, a possibilidade de recursos para deslocamento de pesquisadores para outras
regides (SPOSITO, 2009) e o tempo disponibilizado s&o fatores que condicionam a
pesquisa cientifica e limitam seus resultados. Apesar de analisarem variaveis diferentes e
adotarem metodologias proprias de cada ciéncia, Chelimsky (1985) defende que a
aplicacédo de meétodos de pesquisa cientifica contribui na avaliacao da politica publica por
abarcar diversos angulos e aspectos de sua implementacao.

No que se refere aos relatorios e auditorias de controle e de gestédo representam

instrumentos de acompanhamento interno das politicas. Estes relatérios apresentam como

2 De acordo com Aradjo (2008), sdo exemplos de Redes de Pesquismiareguipe que busca colegas
em outras entidades para submeterem propostas a agéncias de fomentwowq@/erno convida (e
subsidia) algumas entidades para estudar um problema. Além desses, aalitei@tuacional também
considera como rede colaborativa arranjos identificados em co-autoria eradaré& el do conhecimento,
partindo do principio de que a divulgacédo conjunta denota uma parceria.
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vantagem a facilidade de acesso as informacdes; no entanto, apresentam como
desvantagem a possibilidade de juizo de valor e subjetividade no processo (CUNHA,
2006).

A terceira fonte documental é constituida pelos relatérios do Ministério da
Transparéncia e Controladoria Geral da Unid€GU, uma agéncia anticorrupcéo
encarregada de assistir ao Presidente da Republica no desempenho de suas atribuicfes
em assuntos relativos a defesa do patriménio publico e ao incremento da transparéncia da
gestdo (CGU, 2015). Estes relatorios apresentam um conjunto diversificado de
informacdes sobre programas implementados nos municipios brasileiros que utilizam
recursos federais. Em relagdo deAE, por exemplo, € possivel identificar variaveis
como: percentual de compra dos agricultores familiares, nUmero de nutricionistas
registrados, funcionamento do Conselho de Alimentacdo Escolar, dentre outros.

Todos os dados disponiveis para compor esta tese foram analisados com base na
andlise documental e de conteudo. Com base na teoria utilizada, principalmente sobre
implementacgé&o de politicas publicas e com base nos dados, foram construidas categorias
analiticas que permitiram analisar a implementacdo do PNAE. As Categorias utilizadas
neste trabalho sdo apresentadas no topico “Metodologia”.

A divisdo do trabalho que segue nas proximas paginas busca responder ao
guestionamento sobre os problemas encontrados na implementacdo do PNAE e sua
origem e ao objetivo de identificar os aspectos na politica publica que afetam sua
implementacéo; assim, a proxima secdo deste documento apresenta um referencial
tedrico conceitual sobre as politicas publicas, definindo o campo e as etapas que a
compdem ao considera-las como um ciclo, destacando-se nesse ponto a implementacao
de politicas publicas. O tépico seguinte ao Referencial Tedrico € uma Contextualizacéo
do Rural Brasileiro e a Constru¢cdo do PNAE nos moldes atuais. Como apresentado, o
PNAE passou por significativas mudangas ao longo dos anos e juntdaspmo®as
orientagcfes e mobiliza¢des do rural brasileiro contribuiram com a formacéo do programa.
Essa contextualizacdo historica permite entdo compreender a formagcdo do PNAE e as
transformacdes de uma politica devido aos nawpsts recebidos, o que retoma a
concepcao do ciclo de politicas publicas.

A secdao relacionada a Metodologia apresenta os relatérios utilizados como fonte
de dados para este trabalho, além da caracterizagdo dos responsaveis por esses dados
descricdo da metodologia aplicada por estes na construgdo dos relatorios. Nessa sec¢dao,

seBdodetalhados também os métodos adotados nesta tese.



A Parte Il deste trabalho se dedica a apresentar os resultados encontrados com o
Estado da Arte, os Relatérios da Controladoria Geral e os Relatorios de Fiscalizacao
Interna do FNDE e as conclusdes desta Tese.



1. REFERENCIAL TEORICO E CONCEITUAL

1.1. Politicas Publicas
Por ser um campo de conhecimento multidisciplinar, o téfaliticas Publicas

possui diferentes conceituacdes e classificacdes. De acordo com Mead (1995), este € um
campo inserido nos estudos sobre a politica que analisa o governo a luz das acgfes
publicas. De forma semelhante, Teixeira (2002) afirma que politicas publicas séo
instrucdes, principios orientadores de acdo do poder publico para intervencdes entre
atores da sociedade e do Estado. Na mesma direcdo, Kelma (2006) define politicas
publicas como um fendmeno complexo, um processo que consiste em decisfes tomadas
por individuos e organizagfes, com variacdes de acordo com a natureza do sistema
politico e suas ligacdes com a sociedade. Apesar de diferentes formas de conceituacéo, o
termo segue a linha de que as politicas publicas sdo acfes do governo que influenciam a

sociedade. Para Souza:

Pode-se, entdo, resumir o que seja politica publica como o campo do
conhecimento que busca, a0 mesmo tempo, "colocar o governo em
acdo" e/ou analisar essa acdo (variavel independente) e, quando
necessario, propor mudancas no rumo ou curso dessas agoes (variavel
dependente) (SOUZA, 2006, p.26).

As politicas publicas representam processos que envolvem as relacdes entre o
Estado e a Sociedade, principalmente como meio de gerar equilibrios ou desequilibrios
entre determinados grupos sociais no intuito de promover a equidade social. Por este fato,
o campo das politicas publicas sempre foi um campo controverso por ser permeado por
conflitos que se fazem presentes em todas as etapas dajpoiéscke a identificagdo de
um problema para criacdo de uma agenda politica até a sua avaliagdo (FREY, 2000).

Estes conflitos sdo gerados em grande parte pelo fato de a politica publica ser um
sistema de relacBes entre elaboracdo e resultados, oridputsssdo recebidos de
diversos meios, de partidos politicos, midias e grupos de interesse da sociedade civil que
exercem pressdo nas diferentes etapas do processo, marcando-o pela permanente
conflitualidade (EASTON ,1965).

Além das formulagfes conceituais acerca das politicas publicas, cabe nesta se¢éo
apresentar a sua evolugcdo como ciéncia e seus principais autores, como foi apresentado
por Souza (2006). O primeiro tedrico do campo destacado por Souza (2006), Laswell

(1958), introduziu a nocao de diadlogo entre os diferentes atores no processo de politicas

3 As etapas condizem com a tipologia do Ciclo de Politicas Publicas, como sera apreskatdemesta
secao.
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publicas com a expresspalicy analysis, de modo a conciliar o conhecimento cientifico
com a producdo empirica dos governos. Simon (1979), por outro lado, inseriu ao campo
a consciéncia de que os decisores possuem racionalidade limitapalic®snakers
possuem conhecimento insuficiente para construir politicas, limitados, por exemplo, pelo
tempo insuficiente para tomada de decisdo, por desconhecimento do tamanho do
problema estudado, pela falta de informagdo ou por informagfes incompletas e por
interesses proprios dos legisladores que encaminham as politicas.

Simon (1979) afirma que as limitagdes da politica seriam minimizadas pelo
conhecimento racional. As decisdes seriam divididas de forma a construir um conjunto
de regras e de beneficios que minimizariam os problemas descritos. Ou seja, a decisdo
racional compreenderia o desenvolvimento de um sistema de valores, uma avaliagcdo da
importancia relativa de cada um deles e a comparacéo das possiveis linhas de acao, de
acordo com o sistema de valores construido. O objetivo da decisdo racional descrito por
Simon (1979) consiste, entdo, no processo de selecionar a melhor estratégia de acdo
dentre as que foram construidas. De forma geral, neste modelo, os decisores estabelecem
quais os valores a serem maximizados e quais as alternativas podem melhor maximiza-
los, sendo que a selecdo da alternativa a ser implementada é realizada a partir de uma
andlise abrangente de cada aspecto e suas consequéncias.

De acordo com Souza (2006), o terceiro autor com contribui¢cdes significativas
para o campo das politicas publicas foi Lindblom (1959), que questionou os dois autores
citados em relacdo ao conceito de racionalidade. Lindblom (1959) incorpora outras
variaveis no processo de formulagéo e andlise de politicas publicas além da racionalidade.
Dentre estas, destacam-se as relacdes de poder e a integragéo entre as diferentes fases d
processo decisorio, o papel das eleicbes para as politicas publicas, das burocracias, dos
partidos e dos grupos de interesse. O modelo descrito por este autor considera a busca
pela solucdo de problemas de forma gradual, sem produzir grandes modificagbes nos
sistemas existentes, ou seja, sem provocar rupturas de qualquer natureza. Os tomadores
de decisdo estudam as modificagbes a serem estimuladas diante das alternativas
comparadas que podem melhor produzir resultados. No modelo de Lindblom (1959), ao
se considerar as relacdes entre os atores envolvidos no processo de politicas publicas,
escolhe-se entdo a melhor alternativa como aquela que assegura maior acordo entre 0s
interesses envolvidos.

O ultimo autor, considerado por Souza (2006) como fundador da teoria na escola
norte americana, é Easton (1965), que caracteriza a politica publica como um sistema que

recebe osnputs originarios do meio ambiente (sociedade, grupos de interesse, etc.) e de
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withinputs do proprio sistema politico (partidos, legisladores, etc.)nQus expressam
demandas por melhorias em servicos como os de saude, educacdo, seguranca publica,
controle e producdo de géneros alimenticios, controle da corrupcdo, de preservagao
ambiental, de informacéao politica, de estabelecimento de normas para o comportamento
dos agentes publicos e privados, dentre outras demandasiti@sputs tambéem
expressam demandas e apoio provenientes do proprio sistema politico: dos agentes do
executivo, dos parlamentares, dos governadores de estado e do judiciario (EASTON,
1965). Pela contribuicdo de Easton (1965), considera-se que grande parte da atividade
politica se encontra na tentativa de satisfazer as demandas originadaspuos
withinputs.

Observa-se assim que a politica publica esta ligada as acdes do governo em uma
determinada sociedade de modo a concretizar as demandas existentes por meio de
politicas. Desse modo, 0 governo nao se configura como um ente isolado que normatiza
as politicas, e sim, um agente de mudanca envolto em relacbes com grupos diversos,
inputs variados e interesses pessoais distintos. Como apontado por Lowi (1972), é por
intermédio da politica publica que se faz o procedimento politico, ou seja, para Lowi
(1972), a normatizacdo é uma das formas que o governo possui para controlar as acdes
da sociedade.

Ressalta-se que o campo das politicas publicas n&o possui um Unico modelo para
analise e formulacéo, pelo contrario. Em seu estudo, Dye (2009) apresenta 0s seguintes
modelos:

a) No Modelo Institucional, uma agéo apenas se transforma em uma politica quando
é formulada e implementada por alguma instituicdo governamental, existindo uma
conexao entre a estrutura governamental e o contetdo das politicas;

b) No Modelo de Grupo, a interacao entre os diferentes grupos de interesse € o fator
mais importante da politica. O grupo torna-se a ponte essencial entre individuo e
governo, enquanto a politica representa as lutas entre os grupos para influenciar
as politicas publicas;

c) No modelo denominado como Elite, a sociedade é caracterizada como apéatica e
mal informada, assim as politicas fluem de fotopadowm como resultados das
preferéncias da elite;

d) O Modelo Racional envolve uma orientacdo cuja escolha de uma politica é
pautada sobre o ganho social maximo que essa pode alcangcar com base nos

sacrificios econémicos, sociais e politicos;



e) No Modelo Processual, a politica publica € concebida como um conjunto de
processos politico-administrativos, dividido em uma série de atividades. Nessa
proposta de tese o modelo utilizado como foco de analise € o processual.

De acordo com Souza (2006), dentre os varios modelos e definicbes de politicas,
alguns aspectos podem ser destacados:

A politica publica distingue entre o que o governo pretende fazer e o
gue, de fato, faz.; A politica publica envolve varios niveis de governo e
Nnao necessariamente se restringe a participantes formais, jA que os
informais sdo também importantes; A politica publica é abrangente e
ndo se limita a leis e regras; A politica publica € uma acéo intencional,
com objetivos a serem alcancados (SOUZA, 2006, s.p).

O modelo processual, ou sequencial, apresenta uma sequéncia onde as etapas ou
acOes sdo definidas de modo a identificar as fases na formulacdo de uma politica publica.
De acordo com Sechi (2010), a primeira fase desse ciclo de politicas consiste na
Identificac@o do Problema. Nesta fase é realizado um diagndstico sobre uma determinada
contingéncia que necessite de mudancas estruturadas com base em politicas publicas.

Segundo Frey (2000), a etapa de Formacdo da Agendagemaa-Setting,
consiste na fase onde um problema observado, seja por grupos de interesse, grupos
politicos ou outros atores sociais, € incluido, ou ndo, na agenda politica para
aprofundamento das discussoes.

A fase seguinte da agenda consiste na Formulacdo de Alternativas e na Tomada
de Decisdo. Para Rua (1997), nessa fase, a selecdo do caminho a ser adotado é feita a
partir de uma analise abrangente e detalhada de cada alternativa e suas consequéncias
Nesse ponto, é preciso escolher a mais apropriada entre as varias possibilidades de acao.
Segundo Frey (2000), normalmente precedem ao ato de decisdo, os processos de conflitos
e de acordos, envolvendo pelo menos os atores mais influentes na politica e na
administracao.

Quanto a fase de Implementacéo de Politica, etapa seguinte a Tomada de Deciséao,
pode ser compreendida como o conjunto de acdes realizadas por grupos ou individuos de
natureza publica ou privada, que séo direcionadas para a consecucdo de objetivos
estabelecidos mediante decisdes anteriores. Segundo Secchi (2010), é nessa fase que sa
produzidos os resultados da politica publica e também na qual se encontram os problemas
e barreiras.

Segundo Silva e Melo (2000), a implementacéo € entendida como processo onde
decisdes sao tomadas e ndo apenas ‘implementadas’. Todos os atores sociais participam
de conflitos inter jurisdicionais entre 6rgaos e instituicées; brechas e ambiguidades legais

sdo encontradas no processo e ha omissdes de normas operacionais, além de outros
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fatores que permitem que os executores da politica tomem decisfes relevantes para
reorientar e aperfeicoar essa fase da politica publica. A proxima se¢do contextualiza a
fase de implementacao das politicas publicas.

1.1.1. Implementacéo de Politicas Publicas

A implementagéo de programas governamentais tem sido entendida como uma
das dimensdes cruciais para se explicar o sucesso ou o0 insucesso dos governos em atingir
0S objetivos estabelecidos no desenho das politicas gslleliaboradas pelos seus
formuladores (SILVA e MELO, 2000). Esta etapa do ciclo de politicas publicas vai além
das decisGes do legislativo, pois envolvem 6érgdos publicos e diferentes agentes da
sociedade nesse processo; por este motivo, problemas ndo antecipados que surgem
durante a implementacdo de programas ou politicas podem representar obstaculos
intransponiveis, 0s quais, por sua vez, podem levar as agéncias responsaveis a
interrompé-las (HOFLING, 2001). De acordo com Lima e D'Ascenzi (2013), o campo d
estudos da implementacdo de politicas publicas esta atrelado as necessidades de
desenvolvimento de melhorias nos processos politico administrativos, que permitam o
incremento das atividades implementadoras. Esta etapa consiste também no planejamento
e na organizacdo do aparelho administrativo e dos recursos humanos, financeiros,
materiais e tecnoldgicos necessarios para executar uma politica (SILVA e MELO, 2000).

O destaque na implementacéo das politicas publicas como campo de andlise ja
esta sendo construido ha alguns anos, no entanto, como campo cientifico ainda é recente.
Conforme apresentado por Parsons et al. (2007), por volta das décadas de 1970 e 1980
iniciou-se a percepcao de que muitas politicas falhavam em alcancar seus resultados
independente da forma como haviam sido elaboradas por seus formuladores, surgindo
entdo a compreensao de que a complexidade existente no processo de implementacao
estava também ligada a atuacdo dos atores sociais responsaveis pela execucéo da politice
e que suas acdes ndo estavam previstas na formulacdo da politica. A titulo de exemplo,
cita-se o trabalho da década de 1980 de Lipsky (2010), um dos pioneiros dos estudos
sobre a implementacéo de politicas publicas, ao anal&eeab-level bureaucracy ou a
“burocracia em nivel da riaNesse trabalho, o pesquisador analisou a atuacdo dos
funcionarios responsaveis pela implementacdo das politicas publicas e as dificuldades
destes em executa-las de acordo com as suas diretrizes devido, em grande parte, as sua:

condicdes estruturais de trabalho e interesses particulares e politicos.
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A implementacéo de politicas publicas transcende o papel burocratico do Estado
de sua elaboracgéo. A formulagédo da agenda de politicas pode pantiutdeliversos e
com diferentes niveis de interesse individual ou coletivo. No entanto, a implementagéo
da politica depende nédo apenas dos legisladoresfgueatam, mas também dos agentes
publicos que a colocam em pratica de acordo com suas orientacbes e interesses
particulares (OLIVEIRA, 2012). Neste ambito, Cline (2000) afirma que grande parte dos
estudos sobre a analise da implementacdo das politicas publicas apontam as falhas que
provocam O seu insucesso, ou seja, descreve reblema de implementa¢cd&dmolda
a andlise construida. Assim, o autor apresenta duas definicdes predominantes. A primeira,
que a natureza do problema é administrativa organizacional e sua resolu¢do depende da
especificacao de objetivos e do controle dos subordinados. E a segunda decorre de que o
conflito de interesses gera os problemas na implementacdo e a preocupacdo é com a
obtencéo de cooperacao dos participantes do processo.

Nessa direcao, Lima e D'Ascenzi (2013) afirmam que existem duas abordagens
predominantes na literatura sobre implementacéo de politicas publicas. Uma delas toma
como foco de andlise o processo de formulacdo da politica publica e as variaveis
destacadas sao referentes as normas que a estrutureodelotop-down; e a outra
abordagem enfatiza elementos dos contextos de acdo nos quais a politica sera
implementada, tomando como varidveis as condi¢cdes dos espacos locais e as burocracias
implementadoras modelobotton-up.

Lotta (2010) argumenta que a literatura apresenta diferentes concepcdes sobre
como o processo de implementacdo da politica se d&, considerando, de forma central,
guem toma as decisbes dentro do processo de implementagéo, ou seja, se elas vém de
cima e sdo implementadawp-down) ou se elas sdo reconstruidas a partir de baixo
(bottom+up). Oliveira (2012) traz contribuicbes semelhantes. O autor define o modelo
top-down a partir do ponto de vista dos formuladores das politicas como os principais
atores deste processo e concentra sua atencao sobre fatores que podem ser manipulado
ao nivel do topo. O modelmttom-up por sua vez, se orienta a partir dos grupos-alvo e
dos prestadores de servigo em vista que as politicas séo feitas também na base a partir das
escolhas racionais dos implementadores.

O modelatop-down foi 0 primeiro a surgir oriundo da publicacdoedtudo “New
Towns in Town: Why a Federal Program Failed” de Martha Derthick em 1972 e com o
livro “Implementation” de Pressman e Wildvsky em 1973 (PARSONS et al., 2007)
Segundo Oliveira (2012), nessa teoria, a relacdo entre os lideres eleitos e os burocratas
(agentes responsaveis pela implementacdo das politicas publicas) é hierarguica. O
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burocratas ficam limitados pelo contrato a servir as autoridades politicas e sua
responsabilidade priméria é implementar aAepartir da orientagcatop-down, quando

a implementacdo de uma politica publica falha, € devido a percep¢éo de problemas na
elaboracéo de diretrizes para a politica. Segundo o autor:

Este modelo presupone mucho acerca de la definicion de las metas y la
interaccion y el comportamiento humano [...] simplemente excluye de
manera flagrante toda consideracion al mexque las personas reales

se comportanen el mejor de los casos para comprender la relacion
I6gica entre el insumo, el proceso y el resultado (PARSONS, et al.
2007, p. 487).

O modelotop-down evidencia a relagao dos legisladores com os colaboradores
responsaveis pela implemerdacno entanto, esta interacdo é fechada e hierarquica,
sendo o burocrata controlado e fiscalizado pelos politicos eleitos. Nesse modelo, as falhas
da politica ocorrem ou pela falta de controle ou por desenhos de politicas com erros. De
acordo com os pesquisadores que adotam essa abordagem teérica, 0s principais meios
para garantir a implementacédo da politica publica seriam um sistema de recompensas,
como por exemplo, o incentivo financeiro aos burocratas e o controle dos reseltados
fiscalizagéo dos processos (WOOD e WATERMAN, 1991). Olivieri (2011), ao estudar
0s controles politicos sobre a burocracia e comparando o debate norte-americano com o
brasileiro, traca os mecanismos de controle que podem ser discutidos no Brasil, dos quais
destacanse a homeacdo politica, controle orcamentario, reorganizacdo da estrutura
administrativapersonnel Power, monitoramentodversight) e legislacao.

Em critica a abordagernop-down, por esta ndo considerar as motivacdes e
interesses dos burocratas na implementacdo das politicas publicas, a abbat@agpem
up surgiu, principalmente, das contribuicées de Michael Lipsky em 1971. De acordo com
0 autor, os estudos acerca da implementacdo das politicas publicas deveriam considerar
tambémainteracdo direta entre os burocratas responsaveis pela aplicacéo da politica e os
seus clientes. Segund®asons et al. (2007), os defensores da aborddutton-up
afirmam que os estudos relacionados a essa teoria devem considerar os politicos e os
burocratas e suas relacdes. Os estudos devem seguir um caminho inverso da politica,
considerando o seu ponto final 0 momento em que ela é aplicada para a sua base
normativa. O modelbotton-up considera que 0s processos de implementacao envolvem
dois contextos ou ambientes: as habilidades gerencasswdturais das organizagdes
envolvidas na politica publica (PARSONS, et al., 2007). Como apresentado por Lotta
(2010), os resultados de sucesso ou fracasso nao séo por planos anteriores tracados pelos

formuladores, e sim, pelo processo de implementacdo na base onde essa ocorre. Essa
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perspectiva vé a politica publica como flexivel e apta a se adaptar a possiveis
contingéncias e alteracdes, e séo justamente esses fatores que levam aos diferentes
resultados possiveis.

Hill (2006) afirma que as decisfes sobre uma politica devem ser deixadas para
serem realizadas pelos burocratas porque, por exemplo, ha impossibilidade de resolver
alguns conflitos durante a fase de formulacdo de uma politica publica, o que pode ser feito
pelos implementadores por estes estarem melhor preparados para tomar decisdes-chave,
ja que o verdadeiro impacto das novas medidas é desconhecido por seus formeiladores
as decisdes diarias envolvem também as negociacdes e compromissos com grupos em
nivel local. Como apresentado por Matland (1995), ao sistematizar a literatura sobre a
implementacgédo de politicas publicas, no momento em que o setor publico encontra com
os cidadaos, fatores contextuais, por exemplo, podem dominar as regras criadas pelos
formuladores e estes seréo incapazes de controlar o processo.

Como observado, ambas as vertentes teoriopsdgwn e botton-up) trazem
significativas contribuicbes para compreensdo do processo de implementacdo das
politicas publicas, o que € importante observar na dinamica brasileira devido a forma
como a politica é formulada e implementada, principalmente apds a Constituicdo Federal
de 1988, o que sera discutido na secdo 1.2.. Por este motivo, optou-se pela analise das
duas abordagens nesta tese, como apresentado por Lazin (1994), ao analisar o sistema de
implementacéo de politicas publicas em Israel. De acordo com o autor, ha a necessidade
de combinar ambas as vertentes para promover um efetivo olhar sobre a implementacéo.
No entanto, cabe destacar neste estudo também, a etapa que corresponde a Avaliacdo de
Politicas Publicas

1.1.2. Avaliacéo de Politicas Publicas

Apesar de a fase de avaliacdo das politicas publicas ndo ser o foco deste estudo,
cabe aqui uma pequena contextualizagdo desta etapa pelo fato de muitos autores
interpretarem a avaliacdo como uma andlise do processo de implementacdo de uma
politica, ou seja, ndo a distingue como uma avaliagdo dos resultados, mas sim, da forma
como esta sendo implementada.

A avaliacdo de politicas publicas possui trés funcdes: informacao, realocacdo de
recursos e legitimacédo (DERLIEN, 2001). Para Frey (2000), a avaliacdo relaciona-se a
apreciacdo dos programas ja implementados e seus impactos efetivos, podendo levar a

suspensao ou ao fim do ciclo politico ou, caso contrario, dar inicio a um novo ciclo, ou
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seja, a uma nova fase de percepcao de problemas. Secchi (2010) por outro lado, relaciona
aavaliacdo da politica publica com a implementacéo, afirmando que a etapa consiste em
apreciar o processo de implementacéo da politica e seu estado para conhecer o nivel de
reducao do problema provocado.

A fase de avaliacéo é imprescindivel para o desenvolvimento e adaptacéo continua
das formas e instrumentos de acdo publica, ou seja, como “aprendizagem politica”
(PRITTWITZ, 1994). Nesse mesmo sentido, observa-se que 0s programas
governamentais necessitam de monitoramento avaliativo continuo no que tange a eficacia
de uma politica, principalmente ao considerar os beneficiarios das acbes do governo
(ALA-HARJA e HELSASON, 2000).

Em relacédo a classificacdo da etapa de Avaliacdo de Politicas Publicas, Cotta
(2001) afirma que essa, em grande parte, é classificada de acordo cotimingeula
posicdo do avaliador quanto a politica e da natureza do objeto avaliado.

De acordo com timing da avaliacdo, esta pode ser anggsa(ite), durante e apos
a implementacaae-post). Segundo Lobo (1998), a avaliagieante consiste na andlise
do custo-beneficio, do custo-efetividade e das taxas de retorno econdémico dos
investimentos previstos. A avaliacdo durante a implementacdo da politica publica, ou
intermediéria, de acordo com Ala-Harja e Helgason (2000), busca dar suporte para gestao
no processo de implementagéo e desenvolvimento dos programas governamentais. Por
fim, a avaliacaax-post ocorre apds a aplicacao da politica, visando analisar resultados,
com 0s impactos gerados e processos, ou seja, avalia a eficacia e o julgamento do valor
geral do programa.

A posicao do avaliador da politica pode ser interna, externa ou semi-independente.
A necessidade dessa classificacdo condiz com a confiabilidade dos resultados
encontrados. Por exemplo, a avaliacao interna pode passar por vieses de pesquisa com 0
intuito de n&o prejudicar a imagem do governo. Um agente externo por outro lado, pode
buscar por informacfes negativas com o propésito contrario. De acordo com Arretche
(1998), o importante € a neutralidatieavaliacéo.

Vale ressaltar que o campo relacionado a avaliagédo de politicas publicas nos paises
da América Latina comecou a ser valorizado apenas por volta da década de 1990. De
acordo com Faria (2005), tal processo tem sido justificado pela necessidade de
“modernizacdo” da gestdo publica, em um contexto de busca de dinamizacdo e
legitimagéo da reforma do Estado.

A partir dessa valorizacdo, os objetivos da avaliagdo foram se modificando,

passando de apenas uma ferramenta para geracdo de informacbes, até tornar-se
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instrumento para planejamento e realocacéo de recursos, caminho esse seguido, segundo
Faria (2005), por fatores politicos e econ6micos especificos e também por uma
modificacdo nos atores politicos em posi¢gdo dominante no governo do Estado.

Albaek (1998), ao descrever os significados da avaliacdo de politicas publicas,
afirma que no inicio desse processo, por volta da década de 1960, nos Estados Unidos da
América, essa era feita apenas como ferramenta de planejamento para os integrantes de
alto escalédo do governo e foi descrita cdapadown; visava garantir a racionalidade dos
processos decisorios e a legitimacao das politicas e dos programas. Apenas por volta da
década de 1990 essa orientacdo de cima-para-baixo comecou a se reverter em politicas
botton-up, a servi¢o das reformas do setor publico.

De acordo com Caiden e Caiden (2001), na América Latina, durante a década de
1990, a avaliacao de politicas publicas se fortaleceu principalmente pela adocdo de uma
perspectiva de contencéo dos gastos publicos, pela busca de melhoria, tanto na eficiéncia
quanto na produtividade das politicas publicas, na ampliacdo da flexibilidade gerencial e
na capacidade de resposta dos governos, bem como de maximizacéo da transparéncia da
gestdo publica e de responsabilizacdo dos gestores. No Brasil, esse periodo reflete o
contexto politico da (re)democratizacéo do pais, o0 que condiz com uma fase de transicao
e de mudancas no processo decisoério das politicas, nos seus contetdos, no processo de
implementacg&o eas agéncias publicas (O’DONNELL, 1989).

1.2. Coordenacdo Federativa no Processo de Implementacdo das Politicas

Publicas

Como apresentado na sec&bdmplementacdo de Politicas Publicas’, as
abordagens tedricas existentes, buscam compreender o sucatabade uma politica
publica por lentes teéricasp-down (na acdo dos formuladores em criar mecanismos
hierarquicos de controle e fiscalizacdo sob a implementacéo paibaizdn-up (na acdo
dos implementadores, os reais conhecedores sobre as demandas locais para decidir sobre
0s rumos das politicas).

Para entendimento do processo de implementacao de politicas publicas no Brasil,
se faz necessario compreender o quadro regulatorio, o nivel de responsabilidade e
autoridade local para formagdo da agenda politica e a sua autonomia financeira para
implementacg&o. Neste sentido, esta se¢ao apresenta algumas discussodes relacionadas a

pacto federativo e ao processo de descentralizacdo iniciado com a Constituicdo de 1988
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gquando 0s municipiosse tornaram membros federativos e responsaveis pela
implementacéo das politicas locais.

Diferente do modelo de Estado Unitario, onde todos os processos politicos e
administrativos séo centralizados, a

Federacdo € uma forma de organizacao politico-territorial baseada no
compartilhamento tanto da legitimidade como das decisbes coletivas
entre mais de um nivel de governo. [...] Trata-se de um acordo capaz de
estabelecer um compartilhamento da soberania territorial, fazendo com
gue coexistam, dentro de uma mesma nacdo, diferentes entes
autdbnomos e cujas rela¢des sdo mais contratuais do que hierarquicas. O
objetivo é compatibilizar o principio de autonomia com o de
interdependéncia entre as partes, resultando numa divisdo de funcdes e
poderes entre os niveis de governo (ABRUCIO e FRANZESE, 2007).

No Brasil, 0 processo constituinte iniciado na década de 1980 e concluido com a
Constituicdo Federal retornou aos estados a sua autonomia e tornou 0S municipios entes
federativos, dando-lhes um espaco inédito na Federacdo brasileira, garantindo aos
governos subnacionais instrumentos para fazer inovacdes em politicas publicas
(ABRUCIO e SANO, 2011), o que ocorreu em muitas localidades.

Neste sentido, a Constituicdo iniciou o processo de redemocratizacao (o pais saia
de um periodo de governo autoritario) e de descentralizacdo. No entanto, o nosso modelo
foi instituido sem o devido planejamento em termaspdeocupacdes com a fragilidade
dos instrumentos nacionais de atuacdo politica e com coordenacao federativa local
(ABRUCIO, 2005). Nao foram criadas de imediato ferramentas para coordenacdo de
acOes entre os entes federados, ficando as solucfes a cargo de decisdes posteriores, do
governos que se seguiram nas décadas de 1990 e 2000 (PALOTTI e MACHADO, 2014).

Este processo, como apresentado por Arretche (2003), veio sobrecarregado de
expectativas sobre a gestéo local de politicas publicas em relacdo a resultados desejaveis
da acao do Estado. De acordo com a autora:

Democratizacdo do processo decisoério; eficiéncia na gestdo das
politicas publicas; controle social; qualidade da informacdo entre
decisores, provedores e beneficiarios estdo no topo da lista dos
resultados virtuosos da descentralizacdo, em oposicdo aos vicios e
problemas gerados pelas estruturas centralizadas instituidas ao longo do
século 20 (ARRETCHE, 2003, p. 332).

Tratava-se da compreenséo de que o governo local deaasgara a concepgao
de politicas mais justas, propostas e implementadas de maneira mais democratica. Com a
municipalizacao vislumbrou-se encontrar o equilibrio entre a eficiéncia e a insergéo social
nos assuntos politicos e administrativos. De acordo com Franzese (2010 cpnda

Constituicdo houve a responsabilizacdo do municipio para a provisdo de sémajss,
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proximos das demandas e da cobranca da poptilabio entanto, cabe destacar a
afirmacdo trazida por Souza (2004) ao considerar a falta de pluralizacao e universalizacao
das normas para 0s municipios brasileiros apesar de no pais as diferencas serem
significativas. De acordo com a autora, a definicao oficial de municipio ndo faz nenhum
tipo de distincdo entre os mais de 5.000 municipios existentes, nem mesmo em relacéo
ao grau de urbanizacdo e a separacao entre areas urbanas e rurais, assim como entre
sede e os distritos municipais. Essa uniformidade entre todos os municipios também
significa que as regras aplicadas aos governos locais sdo invariaveis e independem da
complexidade das tarefas a eles atribuidas e independente das capacidades locais, 0 que
é reforgcado por Souza e Carvalho (1999). As autoras afirmam que as desigualdades
existentes no pais sdo traduzidas nas grandes diferencas nas condi¢des financeiras,
institucionais, politicas e técnico-administrativas dos entes subnacionais, interferindo
diretamente em sua capacidade de resposta as necessidades e demandas da populacac
Como apresentado por Abrucio (2005):

As conquistas da descentralizagdo ndo apagam os problemas dos
governos locais brasileiros. Em especial, cinco sdo as questdes que
colocam obsticulos ao bom desempenho dos municipios do pais: a
desigualdade de condi¢des econémicas e administrativas; o discurso do
“municipalismo autarquico”; a ‘“metropolizagdo” acelerada; os
resquicios ainda existentes tanto de uma cultura politica como de
instituicdes que dificultam accountability democrética e o padrdo de
relagdes intergovernamentais (ABRUCIO, 2005, p. 48).

Neste sentido, o resultado encontrado com o processo de municipalizacao foi uma
fragmentacdo na promocdo de politicas publicas ao longo de todos os municipios
brasileiros devidoas diferencas apresentadas, além do fato de a maior parcela das
municipalidades dispor de uma maquina administrativa precaria (ABRUCIO, 2005), que
faz com que os problemas a serem enfrentados pelos governos locais sejam diferentes e
gue suas capacidades fiscal e administrativa para tal enfrentamento sejam bastante
desiguais (FRANZESE, 2010).

Somando a estes fatores, a orientacdo competitiva entre os entes federativos
fundamentada na busca de recursos publicos, na década de 1990, fez com que 0 governo
federal criasse meios regulatérios para a universalizacdo e equidade da oferta das politica
sociais como meio de suprir as necessidades dos municipios e diminuir as desigualdades
entre estes. Essas politicas eram norteadas principalmente pela transferéncia de recursos
para sua execucao associada a transferéncia de um conjunto expressivo de atribuicdes e
competéncias para 0s niveis subnacionais de governo. Neste processo, observa-se uma

tendéncia, por parte do governo federal, de coordenacgao federativa na maioria das areas
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de politicas sociais com uma orientacao (re)centralizadora (Abrucio, 2005), ou seja, 0
processo de descentralizacdo veio combinado com uma tentativa de ndo diminuir a
importancia estratégica do poder central em relagdo a seu papel redistributivo
(ARRETCHE, 2012). A coordenacéo federativa pode ser entendida assim como o
processo de criacdo ou utilizacdo de regras pelas quais diferentes atores se ocupam
coletivamente, onde as politicas publicas sociais brasileiras se concretizam com o
governo federal normatizands-e financiandas e sendo 0s municipios responsaveis
pela sua implementacéao.

De acordo com Lotta et al. (2014),

Esse movimento de coordenacgéo, que pode ser observado em algumas
politicas desde a década de 1990 e, em outras, a partir dos anos 2000,
expressa-se na formulacdo de politicas, programas e planos nacionais,
assim como na constituicdo de sistemas unicos, em que se busca a
integragdo das acgbes dos diferentes entes governamentais. Esses
programas, planos e sistemas, em sua maioria, propdem a estruturagéo
de politicas nacionais a partir de principios de transferéncia de recursos
e descentralizacdo de acdes coordenadas pelo governo federal, o qual,
em geral, exige contrapartidas dos entes subnacionais, oferece
incentivos e promove indugbes que interferem na distribuicdo das
competéncias dentro da fedéia¢LOTTA et al, 2014, p. 4).

Assim, conforme analisado por Souza (2004), o desenho institucional da politica
brasileira ap6s a Constitui¢do, iniciado com a reforma administrativa no governo de
Fernando Henrique Cardoso, foi moldado em torno de mecanismos de recompensas e
sancdes, regras claras e universais para a ocorréncia da liberacdo dos recursos. Em
contrassenso, as normativas descentralizadoras foram substituidas, implicando na ndo
transferéncia de capacidade deciséria para as esferas subnacionais, mas sim na delegacac
de responsabilidade sobre a implementacéo de algumas politicas sociais universais, o0 que
nao é tarefa facil para milhares de municipios brasileiros, principalmente pelo modelo de
arrecadacéo destes. Neste sentido, como apresentado por Souza (2002), no Brasil, assim
como em paises que sdo marcados por alto grau de heterogeneidade, a deséentralizac
apresenta resultados contraditorios e cria novas tensdes para problemas ja existentes,
como os das expressivas desigualdades inter e intrarregionais.

Conforme Arretche (2012),

A autoridade tributaria das unidades constituintes no Brasil é regida por
regras federais homogéneas. Governos locais ou estaduais ndo estédo
autorizados a coletar impostos livremente, mesmo que seus cidadaos
aceitassem paga-los. [...] os governos municipais no Brasil estédo
autorizados a taxar apenas a propriedade urbana, os servicos e a
transferéncia de propriedade. Embora esta possa parecer uma ampla
base tributaria, sua autoridade tributaria esta limitada a defingsio d
aliquotas de arrecadacdo destes impostos. Portanto, a autonomia
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tributaria dos governos municipais no Brasil esta limitada a definicdo
das aliguotas de seus proprios impostos (ARRETCHE, 2012, p. 597).

Neste mesmo sentido, de forma complementar, Souza (2004) apreseiata que
Constituicao alocou aos municipios o direito de tributar bens e servicos, no entanto, o fato
gerador decorre do ambiente urbano, o que privilegia 0s municipios com maior nimero
de habitantes. Além da arrecadacgao prépria, ha também as transferéncias estaduais, via
ICMS (Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestacao de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicac¢ao). Neste, os municipios de pequeno porte
também sdo penalizados, visto que essas transferéncias sdo calculadas de acordo com C
volume arrecadado em cada municipio. Tais limitacdes sédo parcialmente compensadas
pelas transferéncias federais via o Fundo de Participacdo dos Municipid. No
entanto, como observam Tétora e Chaia (2002), mesmo com 0 aporte de recursos, 0S
municipios ndo compartilham condi¢cdes semelhantes para a provisdo das politicas e
sugerem que o FPM, que passou a compor boa parte da receita municipal, pouco contribui
para reduzir as diferencas intermunicipais em termos de capacidade institucional. Além
destes recursos, ha também os valores transferidos pela Unido para a implementacéo de
politicas a nivel municipal, como o Programa Nacional de Alimentag&o Escolar estudado
nesta tese. Estas receitas sdo um componente recente das politicas de reducéo das
desigualdades territoriais de receita e estdo vinculadas a politicas especificas
(ARRETCHE, 2012).

Observa-se nesta secéo que o processo de descentralizacao foi acompanhado nos
anos posteriores por um outro, de recentralizacdo, principalmente para as politicas
universais de cunho social, onde o governo Federal transfere os recursos para 0s
municipios e estes perdem a sua autonomia decisOria para sua utilizacdo ja que, as
normativas sao definidas pela Unido e sdo homogéneas para todas as regiées. No entanto,
as grandes heterogeneidades entre os municipios, acompanhada de sistemas de
arrecadacdo igualitarios, como apresentado, tendem a provocar aumento das
desigualdades e, consequentemente, as politicas ndo alcangam a equidade esperada com
resultado.

No tépico seguinte, apresenta-se a contextualizacdo das politicas publicas para o
rural brasileiro. Este permitird compreender as adaptacdes e construcdes dos programas
governamentais, assim como a ampliagdo do PNAE para beneficiar também os

agricultores familiares.
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2. POLITICAS PUBLICAS PARA O RURAL BRASILEIRO

Nem sempre as politicas publicas alcancam resultados benéficos a todos os
segmentos sociais, pelo contrario, podem ser gerados desequilibrios econémicos e sociais
que alteram a forma de vida da populacéo afetada. Um exemplo que contribui para o
entendimento de como as politicas publicas podem provocar impactos negativos refere-
se as ac¢bes do governo para a modernizacdo da agricultura brasileira iniciadas por volta
da década de 1960 onde os grandes produtores se beneficiaram em desfavor dos
pequenos.

Ao construir um balanco histérico/politico brasileiro com base nas politicas
construidas para o setor rural, observa-se que estas traduzem a formacao politica e cultural
do pais, pois, as principais mudancas no rural estavam fortemente interligadas as
variac6es dos modelos e estruturas de governo, assim como 0 campo econdémico nacional,
assim, inicialmente nesta secéo, apresenta-se as fases politicas e democraticas no Brasil
para, na sequéncia, contextualiza-la com as politicas publicas para o rural.

Ao considerar o intervalo de tempo que vai do final do regime colonial brasileiro
até os dias de hoje, observa-se que o periodo caracterizado como democratico representa
uma pequena faixa de tempo. As primeiras experiéncias em moldes de um Estado
Democrético se deram apenas nas décadas que compreendem o periodo de 1945 a 1964
e apds a década de 1980. Nos demais periodos do século XX, o Brasil constituiu-se dentro
de uma tradicdo patrimonialista, cultivando relacbes corporativas com grupos
privilegiados e excluindo a grande maioria das pessoas do espaco politico.

Em um primeiro momento, com a proclamagdao da Republica, as elites agrarias
assumiram o poder central por mais de trés décadas com forte apelo a figura do Coronel,
formando a chamada Republica Oligarquica (1894-1930) (FAORO, 2013, p. 243).

Para Leal (2012) a historia brasileira entre os séculos XIX e inicio do XX revela
que no ambito rural, o coronel era um “bem amado”. A sua clientela — isto €, a imensa
maioria de camponeses miseraveis que dele dependiam, giravam ao seu redor, e
dispunham dos favores e devotavam a ele absoluta fidelidade.

Em 1945 foi instituido o regime democratico, quando ocorreu a primeira eleicao
presidencial considerada democratica por ser direta e por incluir o voto da mulher. Em
1964, esta fase foi interrompida com o golpe militar, significando uma ruptura com a
ordem democratica; impos-se a forma de governo autoritario, levando, inclusive, ao
fechamento do Congresso Nacional (por duas vezes, em 1968 e 1977), com suspensao de

eleicdes para presidente e direitos civis. Foi um periodo marcado por cassacao de direitos
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politicos de opositores, por repressao de movimentos sociais, por censura aos meios de
comunicacao, pelo uso de métodos violentos contra os opositores ao regime.

Na década de 1970 mudancas econémicas e politicas provocaram a emergéncia
de novas demandas sociais. O impacto da nova ordem estabelecida foi relativamente
positivo no que se refere ao aumento da eficiéncia da maquina publica, mas também
“contribuiu para a consolidagdo de uma tecnocracia estatal que monopolizou o Estado e
excluiu a sociedade civil do processo decisorio” (PAULA et al., 2010, p. 107). Aspectos
negativos como a crise econdmica e a excluséo da sociedade civil do processo decisorio
deram origem aos movimentos e mobilizagcbes sociais e da juventude brasileira,
fortalecendo a articulacao e as reivindica¢des populares junto ao poder publico.

As reivindicagdes focalizavam a participacéo da sociedade na gestao de direitos e
interesses, na definicdo do tipo de sociedade em que 0s grupos se querem incluidos e da
construcdo de uma nova relacao da sociedade com o Estado (DAGNINO, 1994).

Dentre estes periodos, as politicas publicas também sofreram mudancas de forma
que as caracteristicas de governo, assim como 0s grupos de maior forca no cenario
econdmico e politico, prevaleciam sobre as orientagdes politicas. Este aspecto sobre a
politica publica e o Estado merece ser destacado principalmente quando se pensa no
envolvimento do governo com os setores rurais, jA que, de acordo com Santana et al.
(2014),“a politica agricola nacional vem se transformando continuamente em resposta
ao conjunto de pressdes econdmicas, politicas, sociais, internacionais e ambientais”
(SANTANA et al., 2014, p. 797).

Dessa forma, as principais politicas para o rural brasileiro no periodo onde o
regime burocratico (governo militar orientado para o crescimento econémico brasileiro)
se fez presente foram para desenvolvimento agricola. Um dos motivos para a estruturacéo
econbmica do setor agricola se deu pela reducéo do PIB deste setor em contrapartida a
setor industrial que estava aumentando. O PIB da industria era 50% maior do que o
agricola no periodo (BARROS, 2014). Outro aspecto que contribuiu para alavancagem
econdmica de forma capitalista foi a orientagdo da CEPAL (Comissdo Econdmica para a
América Latina e o Caribe) para fortalecimento da economia dos paises Latino
Americanos e Caribenhos. Esses paises deram inicio a discussdo de uma agenda de
politicas publicas voltadas para o crescimento e desenvolvimento econdmico e social.

Essa dindmica se deu principalmente pelo fato de esses paises terem dificuldades
em se manter no mercado internacional, resultado da fragilidade politica apds o periodo
de colonizacéo, obrigando-os a focarem os esfor¢cos apenas no fornecimento de matérias-

primas ou no desenvolvimento de uma Unica cultura agricola, como a do café no Brasil.
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Nesse periodo o governo brasileiro adotou a estratégia de industrializacdo por
substituicao de importagcbes como uma tentativa de superar a defasagem que separava o
Brasil das economias capitalistas industrializadas (BIELSCHOWSKY, 2006). Essas
medidas inseriram na agenda politica nacional orientacdo para a institucionalizacdo da
modernizacao tecnoldgica da agricultura (GRISA, 2012), que apesar de alcancar os
objetivos de alavancagem produtiva, gerou um acentuado desequilibrio social,
principalmente entre a populagdo do meio rural brasileiro (DELGADO, 2010).

As politicas agricolas da década de 1960 objetivaram a modernizacao de todo o
complexo agroindustrial onde os grandes empresarios sairam como 0S maiores
beneficiados por tais politicas. Assim, a agricultura do pais, até mesmo aquela praticada
em moldes tradicionais e de auto consumo, sofreu profundas mudancgas estruturais que
visaram inseri-la em um complexo agroindustrial, jA que ndo apenas a agricultura se
modernizou, mas também a inddstria de insumos e maquinarios, a de comercializacéo
como as beneficiadoras e as transportadoras, além da oferta de assisténcia técnica através
dos extensionistas rurais. Deste modelo, foram excluidos os pequenos proprietarios de
terra, que tiveram de optar pela vulnerabilidade da vida no campo, trabalhar para os
grandes proprietarios de forma assalariada ou buscar oportunidades nos centros urbanos.

A implementacao da politica de modernizagdo da agricultura se legitimara com o
aporte de outras trés politicas: a politica financeira, a tecnolégica e a fundiaria
(DELGADO, 1985; BARROS, 2014). A politica financeira embasou-se ha concessao de
crédito rural para investimento em meios produtivos, custeio da producdo e
comercializacdo. Em larga escala, esta politica compreendia todo o complexo
agroindustrial brasileiro.

A disponibilidade quase ilimitada de recursos para o financiamento dos
investimentos no setor agroindustrial prejudicou grande parte da populacéo rural que até
entdo produzia para subsisténcia, comercializando apenas os excedentes (SANTANA et
al., 2014).

O suporte dado a agricultura, apesar de fazer constar o apoio ao pequeno produtor
na politica, ndo contribuia de forma a auxilid-los, pelo contrario, apenas aumentou o
abismo da autonomia financeira e prejudicou a qualidade de vida. Por outro lado, o
suporte a politica financeira para o setor agrario beneficiou, por exemplo, a industria
siderargica, automotiva e de beneficiamento de alimentos, em vista que 0 aumento no
crédito incentivou o consumo, tanto de bens basicos quanto em matéria prima e capital

para producao.

23



A politica tecnolégica, de acordo com Delgado (1985), embasou-se na
modernizacao e construcdo de novas tecnologias, sejam estas: mecanica, fisico-quimica
ou biolégica. No ambito do Estado, uma das maiores evolu¢cfes do setor se deu com a
criacdo da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecu&MBRAPA, 6rgdo que se
responsabilizou principalmente pelo avanco da industria bioldgica. As tecnologias
mecanicas e fisico-quimicas foram desenvolvidas, em grande parte, pelo setor privado,
fortalecendo assim outras indastrias e ndo apenas o setor produtivo agropecudrio.

Destaca-se neste ponto o papel da Extensdo Rural para implementacédo destas
novas tecnologias, mesmo que essas fossem em desfavor da sustentabilidade ecoldgica e

ambiental. Como apresentado por Dias (2008)
0s extensionistas foram os principais agentes responsaveis por colocar
em pratica uma concepc¢édo limitada sobre o desenvolvimento rural,
aquela que o restringe a modernizagdo dos processos produtivos por
meio da difusdo de inovagbes tecnoldgicas, desconhecendo ou
desconsiderando especificidades ambientais e culturais. O difusionismo
tornou-se a estratégia orientadora da agéo extensionista no periodo. A
missdo extensionista era 0 aumento da producdo agropecuaria e da
renda do produtor por meio da difusdo e adocdo de tecaslogi
modernas (DIAS, 2008 p. 104).

A ultima diretriz de agdes, a politica fundiéria, teve como principal resultado a
promulgacdo, em 1964, do Estatuto da Terra, apresentando, além de outras normas, a
funcao social da terra. Os principais beneficiados deste Estatuto foram as empresas rurais
com projetos voltados para a producdo em grande escala em espacos abundantes de terra

De forma geral, a politica para a modernizacdo do setor agrario resultou em
patamares produtivos de grande escala em um curto prazo de tempo (SANTOS, 2008) e
também na formacdo de complexos agroindustriais pelos arranjos institucionais que
fortaleceram a oferta de insumos, custeio e canais de comercializacdo, além do incentivo
ao consumo de produtos agroindustriais. No entanto, como externalidades negativas desse
conjunto de politicas publicas observou-se o acentuado empobrecimento de pequenos
proprietarios e assalariados no rural, dai decorrendo o éxodo rural para os centros urbanos
(SANTANA et al., 2014), ou no trabalho assalariado para 0os empresarios rurais.

Wesz Junior et al. (2009) afirmaram que o processo de modernizacdo da
agricultura provocou grandes mudancas no meio rural brasileiro. Se, por una lado,
alteracdo da base técnica modernizou a produgédo e ampliou a produtividade de muitos
cultivares, principalmente dasommodities, de outro lado causou problemas para a
populacdo que permanecia em pequenas propriedades e que ndo conseguia inserir-se ne

dindmica implementada pelas politicas de desenvolvimento agrario. As mudangas deste
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cenario comecaram com o fortalecimento dos movimentos sociais, principalmente
durante o processo constituinte.

A década de 1980 foi marcada pelo processo de redemocratizacdo do pais e de
recessao econdmica, o0 que impulsionou o ressurgimento das organiteandesnentos
sociais em diversos segmentos, inclusive da populacao rural (KAGEYAMA, 2008).
emergéncia dos chamadw®vos movimentos socidisjue se caracterizou pela incluséo
de novos temas na agenda politica brasileira e pela conquista de,ditgitosou em
seu reconhecimento na Constituicdo de 1988, no artigamdue “Todo poder emana
do povo, que o exerce indiretamente, através de seus representantes eleitos ou
diretamente” (CONSTITUICAO/1988).

Apenas na década de 1990, de acordo com Buainain e Garcia (2014), os
produtores sob a denominacdo de Agricultores Familiares ganharam forca com a
mobilizacdo politica sindical liderada pela Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura— CONTAG e por outros movimentos sociais.

De acordo com Grisa e Schneider (2014), no ambito da agricultura familiar, dentre
0S movimentos sociais que se fizeram presentes, além da CONTAG, destacam-se: a
criacdo da Central Unica dos Trabalhadores (CUT) em 1983 e, nesta, a conformacéo do
Departamento Nacional de Trabalhadores Rurais (DNTR) em 1988; a constituicdo do
Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST) em 1984, a institucionalizacdo do
Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB) em 1991 e a criacdo do Conselho
Nacional dos Seringueiros (CNS) em 1985.

Apesar de serem movimentos isolados entre si, o fortalecimento das
manifestacbes por melhorias para a populacdo rural até entdo marginalizada pelas
politicas permitiram que se tornasse visivel a situacdo a qual foram expostos diversos
segmentos sociais nas décadas passadas.

De acordo com Schneider (2010), os movimentos sociais dos anos 1980 para 1990
deixaram de ser caracterizados como apenas reivindicativos e contestatorios
configurando-se também em movimentos proativos e propositivos.

Esses grupos, além de denunciarem publicamente as mazelas do rural brasileiro,
pressionaram o Estado por politicas publicas que incluissem demandas de diversos
setores. Segundo Favareto (2006), a legitimacdo da Agricultura Familiar como categoria
politica esta relacionada ao fortalecimento do setor e a recomposi¢cdo dos movimentos
sociais ligados a defesa dos camponeses nas duas Ultimas décadas do século XX.

Para Delgado (1994), algumas das demandas da agricultura familiar geraram a

construgcdo da Lei Agricola reconhecendo a diversidade dos agricultores brasileiros e
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prevendo a construcdo de uma politica agricola diferenciada para os agricultores
familiares— AF. Esses movimentos resultaram também em politicas para fortalecimento
da AF, destacando a instituicdo do PRONAFrograma Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar, cujo objetivo consiste em propiciar meios para desenvolvimento
social/econémico dessa populagcéo e os mercados institucionais para escoamento de parte
da producgéao familiar, como o PAAPrograma de Aquisi¢cao de Alimentos e o PNAE
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar que, desde 2009, deve destinar 30% de seus
recursos para a compra de alimentos da agricultura familiar.

A década de 1990, com as novas orientagdes politicas e a forca da sociedade junto
as mobilizagbes sociais permitiram uma etapa inédita para as politicas focalizadas no

Agricultor Familiar e nas populag¢des extrativistas. De acordo com Santana et al. (2014):

A nova politica buscou reduzir a intervencao do governo nos mercados
agricolas, e fortalecer o mercado como mecanismo de sinalizacdo para
a alocacédo e provisdo de recursos na agricultura, o que engloba o
financiamento e a comercializa¢do da producao. [...] A nova politica se
caracterizou também por favorecer o fortalecimento dos segmentos que
haviam ficado de fora, em particular os pequenos produtores familiares
cuja incluséo requeria mais do que cré(@ANTANA et al., 2014, p.

805).

Aspectos relevantes sdo observados no modelo de Estado no periodo de
desenvolvimento dessas politicas. Ao serem criadas aos moldes de um governo com base
gerencialista (na concepc¢do da populacdo como cliente do Estado), tais politicas foram
estruturadas sem medir as heterogeneidades do rural brasileiro. Guanziroli (2014) destaca
esta perspectiva ao descrever os diferentes rurais brasileiros em um perfil: o primeiro
rural, um segmento altamente produtivo e eficiente, do tipo patronal e empresarial; o
segundo, também rentavel e eficiente, porém, do tipo familiar e empresarial; por fim, um
segmento de agricultores pobres ou camponeses que produz para 0 autoconsumo.

Nestes termos, faz-se necessario destacar o que Mayntz (2001) define como uma
nova Governanca, onde a sociedade em interacdo com o Estado definem as politicas a
serem construidas, havendo assim a discusséo nao do total, mas do plural. Segundo esta
autora, na governanca moderna as instituicoes estatais e ndo estatais, os atores publicos €
privados participam e cooperam na formulacdo e na aplicacdo de politicas.

Em reflexo a realidade descrita no periodo da modernizagéo, a histéria recente é
marcada por uma nova orientacao de politicas agrarias e agricolas cujo principal objetivo
consiste em fortalecer os agricultores que ndo foram beneficiados com as politicas
passadas, assim como promover o espaco rural.
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De acordo com Schneider et al. (2004, p. 21), ao estudarem o PRONAF, “o
surgimento deste programa representa o reconhecimento e a legitimacao do Estado, em
relagcéo as especificidades de uma nova categoria sasiapricultores familiares”.

O Manual Operacional do PRONAF apresenta que,

este é um programa que se propde a apoiar o desenvolvimento rural,
tendo por fundamento o fortalecimento da agricultura familiar, como
segmento gerador de emprego e renda. E um programa de parceria que
envolve 0s governos municipais, estaduais e federal e a iniciativa
privada, executado de forma descentralizada, tendo como protagonistas
0s agricultores familiares e suas organizagdes (MA/SDR/PRONAF,
1996, p. 6).

Schneider et al. (2004) afirmam que o PRONAF foi formulado como resposta do
Estado as pressfes do movimento sindical rural, realizadas desde o final da década de
1980. O programa nasceu com 0 objetivo de prover crédito agricola e apoio institucional
aos pequenos produtores rurais que se encontravam em sérias dificuldades de se manter
no campo. Buainain e Garcia (2014) afirmam que o objetivo principal do PRONAF era
promover a inclusdo dos pequenos produtores rurais, oficialmente categorizados como
“agricultores familiares”, ou seja, procurava-se com 0 programa inclui-los como atores
sociais e politicos na dinamizacao da agricultura brasileira.

De acordo com a Resolucao 3559,

O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar -
PRONAFdestina-se ao apoio financeiro das atividades agropecuarias
e nao agropecuarias exploradas mediante emprego direto da forca de
trabalho da familia produtora rural, observadas as condi¢des
estabelecidas neste capitulo; entende-se por atividades nao-
agropecuarias os servicos relacionados com turismo rural, producéo
artesanal, agronegadcio familiar e outras prestacdes de servicos no meio
rural, que sejam compativeis com a natureza da exploracao rural e com
o0 melhor emprego da méo-de-obra familiar (BANCO CENTRAL DO
BRASIL, 2012).

O PRONAF néo concede apenas 0s meios para o custeio da producao agricola,
mas possibilita a utilizacdo diversificada dos recursos na propriedade rural, ndo sendo
apenas para plantio e sustento, mas também para atividades como o turismo, hospedagem,
gastronomia, dentre outros.

Em relacdo ao PAA, Programa de Aquisicdo de Alimentos, este foi construido
como uma das acbes do Programa Fome Zero, a partir da compra institucional de
alimentos da agricultura familiar, fortalecendo assim os agricultores fawikar
beneficiando também aqueles que ndo possuiam acesso aos alimentos em quantidade,

gualidade e regularidade necessarias.
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O PAA foi instituido pelo art. 19 da Lei n°® 10.696, de 2 de julho de 2003, com a
finalidade de“[...] incentivar a agricultura familiar, promovendo a sua inclusdo
econdmica e social, com fomento a produ¢do com sustentabilidade, ao processamento de
alimentos e industrializacdo e aggo de renda” (BRASIL, 2012).

A aquisicdo por meio da compra institucional de alimentos tornou-se uma
alternativa viavel porque pretende, segundo o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS): 1) Promover o acesso de alimentos as popula¢des em situacao
de inseguranca alimentar; 2) Proporcionar a inclusdo social e econémica no campo, por
meio do fortalecimento da agricultura familiar através da compra da producéao familiar;

3) Contribuir para formacao de estoques estratégicos.

Para participar do Programa, as familias produtoras devem estar cadastradas no
PRONAF, sendo identificadas como agricultores familiares ou acampados da Reforma
Agraria, podendo ser aquicultores, pescadores artesanais, silvicultores, extrativistas,
quilombolas e assentados. Esta identificacdo € comprovada por meio da Declaracédo de
Aptiddo ao PRONAFR DAP. Essas politicas surgem como forma de auxiliar o agricultor
a garantir pelo menos uma renda minima com seus produtos. Nesta pesquisa, 0 mercado
institucional avaliado sera o PNAE.

O Programa de Alimentac&o Escolar -PNAE, uma politica publica da década de
1950, que objetiva fornecer alimentacdo para atender os estudantes com refei¢cdes
saudaveis e balanceadas nas escolas, teve um avanco marcante em 2009. Diante da
experiéncia acumulada com o PAA, foi criada a lei 11.947, segundo a qual os municipios
gue recebem os recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da EduElf3i6
sdo obrigados a destinar no minimo 30% do montante para a aquisicdo de géneros
alimenticios da agricultura familiar. Nestes termos, a lei teve como foco o
desenvolvimento local através da compra de alimentos dos agricultores, com limite anual
no valor de R$ 20.000,00 por agricultor.

A execucdo da compra dos produtos da agricultura familiar dever parti
previamente das demandas definidas pelo(a) nutricionista responsavel pelo municipio,
obrigatoriamente cadastrado no FNDE, como apresenta o artigo 12 da lei 11.947 de 2009.
Segundo este artigo, os cardapios da alimentacdo escolar deverédo ser elaborados por
estes(as) profissionais, considerando os habitos alimentares, a cultura e a tradicao
alimentar da localidade. Deve-se tomar também como base a sustentabilidade e
diversificacdo agricola da regido. A compra dos produtos da agricultura familiar deve ser
realizada por chamada publica, como apresentado pela Lei 12.188/2010, que dispensa o

processo licitatorio e destaca as obrigacdes dessa modalidade.
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3. Programa Nacional de Alimentacédo Escolar e suas Diretrizes Normativas

O PNAE é uma das politicas publicas mais antigas no Brasil com ac¢fes
ininterruptas desde a década de 1950, quando a sua implementacéao foi iniciada. Por este
fato, o Programa sempre passou por releituras e reformulacdo de acordo com as
informagdes que retroalimentavam os legisladores.

Outrora considerada uma politica de suplementagcdo alimentar (PEIXINHO,
2013), em 2009 o Programa passou por sua mais notavel mudanca ao universalizar
politica, buscar a educacdo alimentar com base em alimentos saudaveis e naturais e
também o desenvolvimento local com as compras governamentais da Agricultura
Familiar (LEI 11.947 de 2009).

Como apresentado pela Lei 11.947/2009

Art. 2° S&o diretrizes da Alimentagcdo Escolar: o emprego da
alimentacdo saudavel e adequada, compreendendo o uso de alimentos
variados, seguros, que respeitem a cultura, as tradicdes e os habitos
alimentares saudaveis, contribuindo para o0 crescimento e o0
desenvolvimento dos alunos e para a melhoria do rendimento escolar,
em conformidade com a sua faixa etaria e seu estado de saude, inclusive
dos que necessitam de atencdo especifica; Il - a inclusdo da educacgéo
alimentar e nutricional no processo de ensino e aprendizagem, que
perpassa pelo curriculo escolar, abordando o tema alimentagédo e
nutricdo e o desenvolvimento de praticas saudaveis de vida na
perspectiva da seguranga alimentar e nutricional; Ill - a universalidade
do atendimento aos alunos matriculados na rede publica de educacgéo
basica; IV - a participacdo da comunidade no controle social, no
acompanhamento das acles realizadas pelos Estados, pelo Distrito
Federal e pelos Municipios para garantir a oferta da alimentacéo escolar
saudavel e adequada; o apoio ao desenvolvimento sustentavel, com
incentivos para a aquisicdo de géneros alimenticios diversificados,
produzidos em ambito local e preferencialmente pela agricultura
familiar e pelos empreendedores familiares rurais, priorizando as
comunidades tradicionais indigenas e de remanescentes de quilombos;
e VI - o direito a alimentagcéo escolar, visando garantir a seguranca
alimentar e nutricional dos alunos, com acesso de forma igualitaria,
respeitando as diferencas biol6gicas entre idades e condi¢cbes de saude
dos alunos que necessitem de atencao especifica e aqueles que se
encontrem em vulnerabilidade social.

De acordo com o Fundo Nacional de Desenvolvimento Escolar, o PNAE
atualmente esta pautado em 5 principios norteadores: 1) universalizacdo, que diz respeito
ao direito de beneficio a todos os alunos cadastrados no Censo Escolar,
independentemente da condi¢do social, raca, cor e etnia; 2) equidade, que se refere ao
tratamento igual para os alunos sadios e ao tratamento diferenciado para os alunos
portadores de necessidades especiais; 3) continuidade, que garante o atendimento durante
todo o ano letivo; 4) descentralizacao, pois atua com repasse de recursos federais aos
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entes da Federacdo, que sdo os responsaveis pela oferta de alimentos aos alunos e; 5
participacdo social, com acompanhamento e controle da execucdo do programa ao
promover acdes voltadas ao fortalecimento e & instrumentalizagdo dos Conselhos de
Alimentacédo Escolar - CAE (FNDE, 2013).

Em ambito municipal, os gestores ficam responsaveis, de forma geral, pela
execucao e controle dos recursos, prestacao de contas e incentivo ao Controle Social por
parte dos Conselhos. Conforme apresentado pelo FNDE, as atividades das Entidades
Executoras (EEx - Secretaria Municipal de Ensino, responsavel pelo PNAE) sao

apresentadas a seguir.

1) Declaracdo do numero de alunos a serem atendidos por meio do preenchitoe

do Censo Escolar:Para poder participar da politica, as escolas beneficiadas devem estar
cadastradas no Censo Escolar realizado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP/MEC). Outras entidades como escolas filantrépicas,
comunitarias e confessionais, sem fins lucrativos, que atendam aos critérios estabelecidos

na Resolucdo FNDE n° 26/2013, também compreendem o rol da rede publica de ensino.

2) Encaminhamento ao FNDE do termo de compromisso pelo gestor responsavel
Documento utilizado para garantir a qualidade dos alimentos adquiridos em que a EE
assume o compromisso de determinar que as secretarias de educacdo estabelecam
parceria com as secretarias de saude para realizarem a inspecao sanitaria dos alimentos
utilizados no PNAE. Apresentado pelo Paragrafo 1° e 2° da Lei 11.947: Os produtos
adquiridos para o alunado do PNAE deverédo ser previamente submetidos ao controle de
qualidade, na forma do Termo de Compromisso, observando-se a legislacao pertinente;
O Termo de Compromisso serd renovado a cada inicio de mandato dos gestores
municipais, estaduais e do Distrito Federal, devendo ser encaminhado o original ao
FNDE, com coépia para o CAE, e as ac¢fes nele previstas deverdo ser normatizadas e

implementadas imediatamente pelas EEX., em ambito local.

3) Elaboracdo da previsdo orcamentaria dos recursos financeiroa) aplicados pela
EEx na alimentacdo escolar e b) repassados pelo FNDE a conta do PNAE. Os recursos
para o Programa ndao devem ser incluidos com os 25% de impostos e transferéncias

devidos & Manutenc¢éo e ao Desenvolvimento do ERsSMDE;
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4) Recebimento dos recursos do programa, depositados em contas especificas pelo
FNDE: De acordo comanorma que rege o programa, o FNDE divulgara a transferéncia
dos recursos financeiros destinados ao PNAE no portal www.fnde.gov.br;

5) Aplicacdo ou orientacdo da aplicacdo dos recursos financeiros transferidos,
enquanto ndo empregados na finalidade especificBg acordo com o Inciso XllI do

artigo 38 - enquanto nao utilizados, os recursos do PNAE deverao ser, obrigatoriamente,
aplicados: a) em caderneta de poupanca aberta especificamente para o Programa quando
a previsao do seu uso for igual ou superior a um més; b) em fundo de aplicacao financeira
de curto prazo ou em operacao de mercado aberto, lastreada em titulos da divida publica
federal, caso seja mais rentavel, quando sua utiliza¢do estiver prevista para prazo inferior

a um més.

6) Definicdo da forma de gestéo dos recursos a ser adotadg Centralizada: o setor

de alimentacdo escolar da Secretaria de Educacéo gerencia o recurso, através da compra
dos géneros alimenticios, planejamento orcamentario, elaboracdo de cardapios,
supervisdo e avaliacdo da alimentacdo escolar, armazenamento dos produtos e
distribuicdo dos alimentos; B)escentralizada: os recursos séo repassados diretamente

as escolas. Estas fazem as compras dos géneros alimenticios a serem utilizados na
alimentacdo escolar. Neste modelo, se faz necesséria a criacdo de unidades executoras
representativas da comunidade escolar para recebimento e execuc¢do dos recursos
financeiros; Csemi-descentralizada: a Secretaria de Educagdo compra os alimentos nao
pereciveis e os distribui nas escolas e repassa 0 recurso para a aquisicdo dos géneros
alimenticios pereciveis; D)erceirizada: uma empresa € contratada para fornecer a
alimentacdo pronta aos escolares. As compras dos géneros alimenticios sdo realizadas
pela Prefeitura ou pela Secretaria Estadual de Educacéo, que também define o cardapio e
fiscaliza a execucao da alimentacéo escolar feita pela empresa. As refeicbes podem ser
preparadas numa cozinha-piloto ou a empresa pode utilizar o espaco fisico da propria
escola (SANTOS et al., 2016).

7) Contratacao do nutricionista habilitado, que assumira a responsabilidade técnica

pelo programa e formagédo do Quadro Técnico de nutricionistas de acordo com o
namero de alunos a serem atendido£onforme o artigo 12 da Resolugéo 26 de 2013:
Compete ao nutricionista Responsavel Técnico - RT pelo Programa e aos demais

nutricionistas lotados no setor de alimentacdo escolar, entre outras atribuicoes
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estabelecidas na Resolucdo CFN n° 465/2010 realizar o diagnostico e 0 acompanhamento
do estado nutricional dos estudantes e coordenar e realizar, em conjunto com a direcao e

com a coordenacao pedagdgica da escola, acbes de educacao alimentar e nutricional.

8) Acompanhamento da elaboracdo do cardapio, seguindo as orientacbes
nutricionais previstas e a vocagdo agricola localO nutricionista deve planejar,
elaborar, acompanhar e avaliar o cardapio da alimentacao escolar de acordo com a cultura
alimentar, o perfil epidemiolégico da populacéo atendida e a vocacgao agricola da regiao,
acompanhando desde a aquisicdo dos géneros alimenticios, o preparo, a distribuicdo até

0 consumo das refei¢cbes pelos escolares;

9) Aquisicdo e orientacdo da compra de géneros alimenticios que compordo a
alimentacéao escolar, visando a reducéo dos custos, ao atendimento dos objetivos do
programa e ao respeito a legislacdo pertinernteds artigos 18 a 21 normatizam a
aquisicao de alimentos pela EEx. De acordo com o artigo 19, a aquisicdo de géneros
alimenticios, no ambito do PNAE, devera obedecer ao cardapio planejado pelo
nutricionista, observando as diretrizes desta Resolucao e devera ser realizada, sempre que
possivel, no mesmo ente federativo em que se localizam as escolas, priorizando os
alimentos orgéanicos e/ou agroecoldgicos. O artigo 20 apresenta que a aquisicdo de
géneros alimenticios para o PNAE devera ser realizada por meio de licitacao publica, nos
termos da Lei n® 8.666/1993 ou da Lei n°® 10.520, de 17 de julho de 2002, ou, ainda, por
dispensa do procedimento licitatério, nos termos do art. 14 da Lei n® 11.947/2009, quando
necessario.

Destaca-se ainda, o artigo 24: Do total dos recursos financeiros repassados pelo FNDE,
no ambito do PNAE, no minimo 30% (trinta por cento) devera ser utilizado na aquisicdo
de géneros alimenticios diretamente da Agricultura Familiar e do Empreendedor Familiar
Rural ou suas organizagfes, priorizando os assentamentos da reforma agréaria, as
comunidades tradicionais indigenas e comunidades quilombolas, conforme o art. 14, da
Lei n® 11.947/2009. 81° A aquisicdo de que trata este artigo poderd ser realizada
dispensando-se o procedimento licitatorio, nos termos do art. 14 da Lei 11.947/2009,
desde que o0s precos sejam compativeis com os vigentes no mercado local, observando-
se os principios inscritos no art. 37 da Constituicdo Federal, e que os alimentos atendam
as exigéncias do controle de qualidade estabelecidas pelas normas que regulamentam a

matéria.
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10) Adocao de medidas preventivas e de controle de qualidade, desde a aquisigio

género alimenticio até a oferta da refeicdo servida, e avaliacdo do nivel de satisfacdo

do aluno: Ap6s o recebimento dos alimentos, € importante observar as condi¢cfes de
armazenagem, que pode ser feita tanto em depositos das EEx. como nas escolas. Para
garantir a seguranca e a qualidade dos alimentos, deverdo ser observadas as seguintes
recomendacgfes: 0s géneros alimenticios devem ser armazenados separadamente dos
produtos de limpeza, pertences pessoais e materiais em desuso; 0 armazenamento deve
ser feito considerando-se as condi¢cfes dos alimentos: pereciveis, semipereciveis e nao
pereciveis; o armazenamento deve ser feito por ordem de vencimento e com a devida

identificacdo, por lote. Os que vencem primeiro deverao ser utilizados primeiro.

11) Liquidacdo da despesa e pagamentd liquidacdo da despesa ocorre apos o
cumprimento total do que foi contratado e, portanto, deve ser feita somente apds o
fornecedor ter concluido todas as obrigac6es previstas no edital de licitagédo e no contrato.
Caso haja algo contrario ou diferente daquilo que consta no contrato, devera o
responsavel pelo recebimento devolver os géneros alimenticios ao fornecedor para que
efetue a substituicdo. Apos o recebimento dos alimentos, a vigilancia sanitaria devera
realizar o controle de qualidade, para assegurar que eles possuem as mesmas
caracteristicas que foram exigidas no projeto basico e que se encontram em condi¢cfes
adequadas de consumo. De acordo com a Resolucéo 26, o pagamento dever ser realizado,
exclusivamente, por meio eletrénico, mediante crédito em conta corrente de titularidade
dos fornecedores ou Unidades Executoras.

12) Estimulo e apoio a organizacdo dos conselhos de alimentacdo escolar
responsaveis pelo controle social do PNAEomo apresenta a Resolu¢céo 26, em seu
artigo 36, é dever do municipio garantir ao CAE, como 6rgéao deliberativo, de fiscalizacao

e de assessoramento, a infraestrutura necessaria a plena execucao das atividades de su
competéncia, fornecer ao CAE, sempre que solicitado, todos os documentos e
informacdes referentes a execucdo do PNAE em todas as etapas e realizar, em parceria
com o FNDE, a formacéo dos conselheiros sobre a execucdo do PNAE e temas que

possuam interfaces com este Programa.

13) Elaboragao da Prestacdo de Contas e envio ao FNDg&onsiste na comprovacao

do atingimento do objeto e do objetivo do Programa, quanto aos recursos financeiros
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repassados de cada exercicio e ao cumprimento dos aspectos técnicos (FNDE, 2017; LEI
8.666 DE 1993; LEI 11.947 DE 2009; RESOLUCAO 26 DE 2013).

Cabe destacar que ha ainda, fatos na implementacdo do PNAE que ndo foram

apresentados nesta secdo, mas serdo discutidos nos resultados, haja visto, serem este

detalhes da execucgdo do PNAE que também afetam o programa.

A partir dos procedimentos determinados para as Entidades Executoras, foram

criadas para andlise seis categorias fundamentais para entendimento do Programa. Estas

sdo utilizadas como fonte norteadoras deste estudo:

Gestdo do PNAE: Recebimento dos recursos e divulgacdo para a
comunidade interessada, aplicacdo financeira quando necessario, gestao
dos contratos de compra de alimentos e pagamento destes e outras
movimentacdes financeiras necessarias;

Equipe de Nutricionistas e Nutricdo Existéncia do Responsavel
Técnico e numero suficiente de nutricionistas no quadro técnico do
municipio, aplicacdo de teste de aceitabilidade, conformidade na
elaboracao e execucdo do cardapio, pesquisa do potencial agricola;
Gestdo das Compras GovernamentaisElaboragdo, publicacédo e
conformidade do edital de aquisicdo de alimentos, processo de compra e
sua regularidade;

Gestéo e Controle dos Alimentos e da Estrutura Fisica&Controle do
recebimento de alimento, assim como controle de estoque nas escolas e
nos armazeéns de distribuicdo central; CondicGes estruturais e sanitarias
para armazenagem, preparo e distribuicdo de alimentos;

Controle Social: Existéncia e regularidade do Conselho de Alimentacéo

Escolar e sua atuacéo no controle social.

A Figura 1 representa uma sintese do funcionamento do PNAE.
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Figura 1: Representacao Grafica da Implementacédo do PNAE em nivel Municipal.
Fonte: Elaborado pelo autor, 2017.
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Em resumo, o quadro maior, 0 externo, que compreende todos os demais,
representa o Municipio. Nele, considera-se a cultura local, as caracteristicas econdmicas
e sociais e o potencial agricola. Fora deste, encontra se 0 FNDE. A Seta Azul representa
a distribuicdo dos recursos que sao recebidos pela Gestdo Municipal e a Laranja, que
retorna para o Fundo, a Prestacdo de Contas ao Final do Processo.

Ligados & Gestdo Municipal por uma Seta de cor preta estdo a Equipe de Nutricionistas e
a Infraestrutura do Estoque Central e das Escolas. A EEXx., para implementacéo do PNAE,
deve contratar os profissionais para responsabilizacdo técnica do Programa e formacao
do quadro de nutricionistas e manter as condi¢cfes sanitarias e organizacionais suficientes
nas escolas e armazém central, quando existente.

Além da Seta Preta, outras trés estdo ligadas a Equipe de Nutricionistas; em um quadro
tracejado representa-se 0 seu contato continuo com o municipio e sua cultura alimentar e
com os agricultores familiares para pesquisar o potencial produtivo local. A Seta
Vermelha indica a aplicagéo do teste de aceitabilidade e conhecimento das carasteristic

e necessidades dos estudantes atendidos pelo PNAE, e a Verde, o retorno a EEx. das
informac0des para realizacdo da aquisicao de alimentos e o cardapio distribuido as escolas
para preparo dos alimentos.

O estoque central, assim como as escolas, recebe os alimentos que devem ser
armazenados de forma a garantir sua integridade sanitaria e realizar o controle, tanto do
recebimento, quanto seu fornecimento aos estudantes para que o municipio elabore o
planejamento de compra e distribuicdo dos alimentos e o pagamento aos fornecedores
apos liquidacdo do contrato.

Por fim, o Conselho de Alimentacdo Escolar acompanha todo o processo de
implementacdo do PNAE, e deve, ao final do periodo, enviar ao FNDE um Parecer

Conclusivo, assinado por todos conselheiros.
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4. METODOLOGIA

A presente tese possui como natureza ser um estudo de caracteristicas qualitativas
e quantitativas, sendo predominante as ferramentas de Analise Documental e de Contetdo
nos meétodos qualitativos e nos quantitativos, Estatistica Descréi@amelacao Linear

de Pearson. Nesta secédo sera apresentado 0 passo a passo da construcao deste trabalho

4.1. Coleta de Dados

Os primeiros dados utilizados na construgéo da tese sdo originados da revisao
bibliografica. A construcdo dessa revisdo contemplou a busca dos principais conteudos
tedricos e conceituais sobre politicas publicas e com foco nas etapas de implementacéo e
avaliacdo bem como o levantamento histérico das transformag®pslidicas publicas
para o meio rural brasileiro.

Os demais dados utilizados na construcao da tese séo todos de origem secundaria.
O corpus foi composto por 3 instrumentos de origens diferentes: 1) Relatorios de
Fiscalizacdo Municipal da Controladoria Geral da Unido; 2) Relatorios Intemos d
Fiscalizagdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacédo e os Relatérios de
Gestédo do FNDE e 3) Trabalhos Cientificos produzidos por pesquisadores que analisam
o PNAE, selecionados em plataforma de divulgacdo da constru¢cdo do conhecimento
cientifico, sendo esta o Portal de Periddicos da CAPES que compreende plataformas
como oScopus e oWeb of Science.

Os dados socioeconémicos dos municipios utilizados para a analise de Correlacao
foram obtidos nas plataformas IBGE Cidddesio Atlas de Desenvolvimento Humano
do Brasif. Foram escolhidos para andlise: o nimero de habitantes, IDH, Renda Per
Capita, Porcentagem de Pobres e Extremamente Pobres e o indice de Gini. Foram
escolhidas estas informacdes por elas apresentarem uma boa caracterizagdo dos
municipios em termos sociais e econémicos.

Em relacdo a andlise documental dos dados da Controladoria Geral da Uniéo,
foram utilizados os relatérios de Fiscalizacdo Municipal dos anos de 2009 aA2016.
Tabela 1 apresenta a distribuicdo dos 628 relatérios analisados na tese por estado e regiao

do Brasil.

4 https://cidades.ibge.gov.br/
S http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/home/
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Tabela 1: Distribuicdo dos Relatorios de Fiscalizagcdo Municipal da Controladoria Geral

da Unido dos anos de 2009 a 2016

Regido Estado

N° Sorteios

N° Sorteios Por

Regido

Goias 26

Centro-Oeste Mato Grosso 16 53
Mato Grosso do Sul 11
Bahia 50
Ceara 37
Pernambuco 31
Rio Grande do Norte 31

Nordeste Paraiba 25 252
Maranhéo 24
Piaui 23
Sergipe 17
Alagoas 14
Para 31
Tocantins 11
Rondoénia 10

Norte Amazonas 8 73
Roraima 6
Amapé 4
Acre 3
Minas Gerais 71
Séo Paulo 57

Sudeste . . 151
Rio de Janeiro 12
Espirito Santo 11
Rio Grande do Sul 42

Sul Parana 35 99
Santa Catarina 22

Total 628 628

Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatérios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da

Controladoria Geral da Unido, 2017.

De acordo com o Manual de Elaboracio de Relat6rios do Controle fnterno

O Relatério de Auditoria/Fiscalizagdo consiste em um documento
formal e técnico por intermédio do qual a CGU comunica os critérios e
normas que orientaram os trabalhos realizados, bem como os resultados
obtidos e as medidas que devem ser adotadas para solucionar as
situacdes indesejaveis encontradas (CGU, 2017).

8 Documento criado pela CGU para auxiliar os seus servidores na elaboragélatddes
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Para a construcdo dos relatorios, os auditores da CGU véao até o municipio
sorteado, onde ficam em média por 5 dias realizando a analise de todos documentos
pertinentes ao controle dos programas fiscalizados, como processos de compra, notas
fiscais, extratos bancarios, além de fapeentrevista com funcionarios, conselheiros e a
com a comunidade e tiram fotos para confirmar as constatacdes encontradas. A escolha
destes documentos se deu, tanto pela abrangéncia de informacdes disponiveis nos
relatérios, quanto pela extensdo em relacdo aos aspectos geogréficos, possibilitando
estudar a implementacdo do PNAE no ambito nacional. Além disso, os relatorios
apresentam informacdes que o pesquisador, ao investigar um determinado municipio, nao
teria facil acesso.

Em relacdo ao segundo instrumento, os relatérios de monitoramento interno,
foram utilizados:

e Relatorios de Auditéria Anual de Contas do Fundo Nacional de
Alimentacdo Escolar da Controladoria Geral da Unido (2009 a-2816
relatorios). Nesta acdo, a CGU realiza a auditoria das contas do FNDE
para analisar a utilizacdo dos recursos publicos aplicados no Programa,
assim como a implementacéo da politica.

¢ Relatdrios de Gestdo do FNDE (2009 a 201/5relatorios). Documento
escrito para demonstrar as acées do FNDE frente aos programas sob sua
responsabilidade.

Para o Estado da Arte, os artigos que formam o banco de dados foram obtidos na
plataforma Portal de Periédicos da Capes. A pesquisa obteve como resultado 86 artigos
gue estudam, a partir diferentes 6ticas cientificas a implementacdo do PNAE. A busca foi
realizada a partir das palavras-chave: PNAE, Mercado Institucional, CAE (Conselho de
Alimentacdo Escolar) e FNDE (Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao).
Dentre os resultados, foram selecionados apenas aqueles que tinham como objeto de
andlise o Programa em estudo. A segunda etapa foi 0 agrupamento dos dados em: areas
de conhecimento, distribuicdo geogréfica dos locais de pesquisa, aspectos da Politica
Publica analisada e resultados encontrados.

Para os trésorpus documentais utilizados, o recorte temporal de 2009 a 2016 se
deve a atualizacédo da legislacdo do PNAE e pela insercdo da compra de produtos da

agricultura familiar.
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4.2. Analise Documental e Analise de Conteudo

Para a analise dos dados apresentados na sec¢éo anterior, grande parte do trabalho
utilizara como ferramenta metodoldgica a Analise Documental e a Andlise de Conteudo
como forma de sistematizar as informacdes encontradas nesses documentos.

Os relatérios estudados sdo documentos publicos, adessiseciedade para
informar sobre as ocorréncias de irregularidades encontradas nos programas que recebem
recurso federal nos municipios fiscalizados. De acordo com Spink (2013), os documentos
disponibilizados ao publico sdo produtos do tempo e componentes significativos do
cotidiano; complementam, completam ou competem com a narrativa oficial e a memoéria
institucional, dai a necessidade de situar descritivamente os seus contextos de producéo
e veiculacdo (Andlise Documental). Nesse procedimento identificam-se as diferencas
entre os documentos relativos aos autores, ao publico destinatario, formas de
argumentacao, intencdes, linguagens.

A analise de contetdo é um método dentre as diferentes formas de interpretar o
conteudo de um texto. A andlise de conteudo, além de realizar a interpretacdo apos a
coleta dos dados, desenvolve-se por meio de técnicas de categorizacao (FLICK, 2009). A
andlise de conteudo compreende trés etapas: 1) pré-analise: selecdo do material e a
definicdo dos procedimentos a serem seguidos; 2) exploracéo do material: implementacao
dos procedimentos definidos; 3) tratamento dos dados e interpretacdo: geracdo de
inferéncias e dos resultados da investigacao, onde as suposicées poderao ser confirmadas
ou ndo (VERGARA 2008; BARDIN, 2006). A Figura 2 apresenta 0 processo para
construcdo das categorias utilizadas neste estudo.

Em relacéo ao Estado da Arte, metodologia selecionada para analisar os trabalhos
cientificos, este contribui para abordar aspectos como: as areas cientificas que analisaram
0 Programa; as principais metodologias utilizadas; os principais autores do tema e 0s
resultados, conclusdes e proposi¢des para o programa elaboradas pelos cientistas. Para
tal, foi criada uma planilha para sistematiza¢do dos dados no Software Microsoft Access.
O programa permite a organizacdo dos dados, além de possibilitar cruzamentos de
informacdes para analise qualitativa. Os 86 artigos encontrados na plataforma pesquisada
sao utilizados na construcdo do Estado da Arte de forma parcial, dando destaques aos

resultados encontrados e conclusdes dos estudos.
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Figura 2: Processo de Construcdo das Categorias de Andlise
Fonte: Elaborado pelo autor, 2017.

Além disso, sera construido um mapeamento para verificar a existéncia de redes
entre os pesquisadores. Este sera feito com base no Software Gephi (versédo 0.9.2), uma
plataformaopen source para a visualizagdo e manipulagéo de grafos. Estes esquemas, de
acordo com Martelet¢2001, p. 72), “sdo sistemas de noés e elos; uma estrutura sem
fronteiras; uma comunidade ndo geografica; um sistema de apoio ou um sistema fisico
que se pareca com uma arvore ou uma rede”. Ou seja, as redes sociais representam
sujeitos sociais que estdo conectados por intermédio de ligagdes motivadas por interesses
comuns, sendo essas ligagbes essenciais para a compreensédo da relacdo sociedade
individuo. Essas ligacbes sdo visualizadas através da construcdo de representacoes

gréficas que tornam possivel identificar as relacdes existentes (MORENO, 1992).
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4.3. Correlacédo de Pearson.

Na analise de correlacdo, procura-se determinar o grau de associacao linear entre
duas variaveis aleatorias (Cearal., 2013. O coeficiente de correlacdo de Pearsggn (
ou coeficiente de correlacdo produto-momento ou o r de Pearson, mede o grau da
correlacéo linear entre duas variaveis quantitativas e é dado por:
Cov(X,Y)

JVX V()

onde: Cov (X, Y) é a covariancia entre X e Y; V(X) é a variancia de X; V(Y) é o desvio

padrdo de Y. O Coeficiente de Correlagdo € um indice adimensional com valores situados
ente -1,0 e 1.0, que reflete a intensidade de uma relacéo linear entre dois conjuntos de
dados. A significancia do coeficiente de correlacdo estimado fibicagla através do

teste de distribuicdo t com n - 2 graus de liberdade a nivel de 5% de probabilidade, ou

seja:

pVyn-2

t =
1-p2

tn—z

onde: n é o numero de observacbes da amogteacecoeficiente de correlacao linear de
Pearson.

Foi verificada a Correlacdo entre o Numero de Ocorréncias no Municipio (niUmero
total constatacdes encontras pela CGU nos Relatorios de Fiscalizacdo de Entes
Federativos) com os seguintes dados:

e Populagéo;

e |DH;

e Porcentagem de Pobre e Extremamente Pobres;
e Renda Per Capta e

e indice de Gini

As correlages foram realizadas por meiosoftware de livre acesso R verséo
3.3.1. Como apresentado na Sec¢édo 1.2. onde se discutiu sobre as dificuldades dos
municipios frente ao modelo de federalismo brasileiro e as suas limitacdes no processo
de arrecadacéo e, consequentemente, sobre as barreiras para implementacao das politica:
publicas, a correlacdo do numero de ocorréncias comparada aos dados socioecondémicos
permitira a construcdo de inferéncias estatisticas que demonstrem a existéncia ou nao

dessa relagao.
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PARTE Il

5. RESULTADOS

Nesta secdo, apresenta-se os resultados encontrados sobre a implementacéo do
PNAE no Brasil. Como consta nos procedimentos metodoldgicos deste estudo, foram
utilizados trésorpus documentais diferentes: as pesquisas bibliograficas que estudam o
Programa, os Relatorios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da Controladoria Geral da
Unido e os relatérios de avaliacédo interna do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacao (FNDE).

Os resultados de cada documento selecionado serdo apresentados em topicos
especificos para eles, sendo o primeiro o Estado da Arte, seguido dos Relatérios de
Fiscalizacdo. Por ultimo, os relatérios de avaliacao interna do FNDE, em conjunto com

as suas publicacdes relacionadas a implementacéo do PNAE.

5.1. Estado da Arte

Conforme Ferreira (2002), a metodologia definida como Estado da Arte tem como
carater metodolégico o mapeamento bibliografico com o objetivo de conhecer e discutir
uma producdo académica em diferentes campos do conhecimento, tentando responder
gue aspectos e dimensdes vém sendo destacados e privilegiados em diferentes épocas ¢
lugares. O autor ainda afirma que o método € reconhecido por sua caracteristica
inventariante e descritiva da producdo académica e cientifica sobre o tema que busca
investigar.

Para a constru¢cdo do Estado da Arte, foram pesquisados artigos em duas
plataformas, dMeb of Science e no Periddicos da Capes. Esta ultima agrega também o
contelido da primeira e de outras plataformas de divulgacdo da ciéncia.

Utilizando como Palavras-chave de busca os termos: PNAE e Programa Nacional
de Alimentacdo Escolar, foram encontrados 331 artigos cientificos, dos quais, apés uma
analise preliminar, foram selecionados@ers. Os artigos excluidos nao participam
deste trabalho por ndo terem como objeto principal o programa em estudo ou por serem
repetidos entre as plataformas pesquisadas.

Em primeiro lugar, pode-se observar que ndo ha uma centralidade de grupos d
pesquisadores que analisam o PNAE. Estes 86 trabalhos cientificos contaram com a

participacéo total de 269 autores, sendo que apenas 18,20% contribuiram com mais de
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um artigo. Destacaea existéncia de 2 autores com participacao gepé s cada um,
ambos pesquisadores da Universidade Federal de Santa Catarina, porém, sem relacéo
direta de coautoria entregrbos. A Figura 3 apresenta a relagdo entre os autores dos

artigos.

Figura 3: Mapeamento da Relacéo Cientifica entre os Pesquisadores que Analisam ao Menos um
Aspecto Relacionado ao PNAE.
Fonte: Elaborado pelo autor, 2017

O Grafo presente na Figura 3 apresenta a ligacéo entre os 269 autores que estudam
o0 PNAE. Cada né representa um pesquisador e cada linha a aresta que os ligam. Quanto
maior o numero de liga¢des de um individuo com outro, maior o tamanho do né. Quanto
mais escuro o tom das cores das ligacdes, mais forte € a interagdo entre os autores.

Como pode ser observado, ndo ha grande centralidade entre estes. Os tons mais
fortes de cor representam as maiores ligagdes entre os pesquisadores e, como pode ser
observado, entre todos os autores, poucos estdo em rede, sendo a maiostparte de
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autores de um uUnico artigo, sem gue exastaautoria de outros que ja estudam o tema

Em grande parte, quando um grupo de cientistas se une a outro, isso se da por meio de
um Unico pesquisador. Como afirma Uajara (2008), as redes de pesquisadores tém servido
como meio para fornecer e divulgar informacgdes e analises para a sociedade, assim como
insumos para a tomada de decisdo; no entanto, como demonstra a Figura 3, a interacéo
entre os pesquisadores é baixa. Mesmo com a existéncia de pesquisas que podem se
comunicar entre si, os resultados ainda sdo isolados devido a rede fraca entre os
pesquisadores.

A Figura 4 apresenta a divisdo dos artigos em relacéo ao local estudado.
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Figura 4: Distribuicdo Geogréfica dos Campos de Estudos.
Fonte: Elaborado pelo autor, 2017

Como pode ser observado, hd pouca distribuicdo regional dos trabalhos
cientificos. Em grande parte, os estudos se concentram nos estados do Sudeste e Sul do
Pais. As regibes menos esddals foram a Norte, com apenas trés estudos e o Centro-

Oeste, também com trés. Ressalta-se ainda a existéncia de poucos estudos comparativos,
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haja visto que apenas dois artigos trouxeram essa contribuicdo ao analisar o Para em
conjunto com o Rio Grande do Sul e com Santa Catariana.

Os artigos, assim como as demais bases de dados utilizadas, foram classificados
de acordo com as categorias definidas que permeiam a implementacdo do PNAE, sendo
estas focadas nos quesitos nutricionais, no processo de compras, na gestédo da politica, na
estrutura e condi¢cdes das escolas para seguranca sanitaria dos alimentos e no controle
social do PNAE. A Tabela 2apresenta a distribuicdo dos artigos de acordo com 0s
periodicos de origem de sua publicacas eferéncias bibliograficas do Estado da Arte
podem ser visualizadas no Anexo A).

Tabela 2: Distribuicdo de Artigos por Categoria e Periédicos de 2009 a 2016

Controle-

Revista Nutricdo Compras Gestdo Estrutura Social Total

Agronegécio e Meio Ambiente 0 1 0 0 0 1
Arquivos Analiticos de Politicas Educative 0 0 1 0 0 1
British Food Journal 1 0 0 0 0 1
Ciéncia e Natura 0 1 0 0 0 1
Ciéncia Rural 0 1 0 0 0 1
Desenvolvimento e meio ambiente 0 1 0 0 0 1
Espaco Amerindio 1 0 0 0 0 1
Interface 0 1 0 0 0 1
J. of Health, Population and Nutrition 0 0 0 1 0 1
Nucleus 0 1 0 0 0 1
Public Health Nutrition 0 0 1 0 0 1
Rev. Brasileira de Epidemiologia 0 1 0 0 0 1
Rev. Brasileira em Promocéo da Saude 1 0 0 0 0 1
Rev. Conexdo UEPG 1 0 0 0 0 1
Rev. de Administracdo de Roraima 0 1 0 0 0 1
Rev. Bras. de Agropecudria Sustenta 0 1 0 0 0 1
Revista de Politicas Publicas 1 0 0 0 0 1
Rev. de Salud Publica 0 0 1 0 0 1
Rev. Eletrénica de Ciéncia Administ. 0 0 1 0 0 1
Rev. Espaco Académico 0 0 1 0 0 1
Rev. Gestdo e Desenvokm Contexto 0 1 0 0 0 1
Rev. Panamericana de Salud Publica 1 0 0 0 0 1
Rev. Paranaense de Desenvolviment 0 1 0 0 0 1
Rev. Paulista de Pediatria 1 0 0 0 0 1
Rev. Sapiéncia 0 0 0 0 1 1
Desenvolvimento Sustentavel 10 0 o o 1
Rev. Trabalho, Educacéo e Saude 1 0 0 0 0

Redes 0 2 0 0 0

Continua na proxima pagir
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Continuagéo da Tabela

Revista Nutricdo Compras Gestdo Estrutura C(;r(])t(rz?gle- Total
0 2 0 0 0 2
Vigilancia Sanitaria em Debate:
Sociedade, Ciéncia & Tecnologia 0 2 0 0 0 2
Alimentos e Nutricdo, Araraquara 2 0 0 1 0 3
Cad. Saude Publica 1 0 2 0 0 3
RESR 0 3 0 0 0 3
Ciéncia & Saude Coletiva 8 5 5 1 1 20
Revista de Nutricdo, Campinas 12 3 4 3 2 24
Total 32 28 16 6 4 86

Fonte: Dados da Pesquisa, 2017

Observa-se um consideravel nimero de periddicos nacionais e internacionais, que
abrangem diversas areas do conhecimento, com publicacdes relacionadas a algum tépico
sobre o PNAE; e ao contrario do que foi verificado em relacdo a dispersao dos autores,
no entanto, hd uma concentracdo de artigos nas Revistas Ciéncia e Saude Coletiva e na
Revista de Nutricdo, com 20 e 24 publicacdes respectivamente. Por areas de
conhecimento essa prevaléncia permanece. A Tabela 3 traduz estas informacdes

categorizando-as por area de conhecimento dos periddicos analisados.

Tabela 3 Distribuicdo dos Artigos por Categoria e Area de Conhecimento de 2009 a
2016

Controle-

Area de Conhecimento Nutricio Compras Gestdo Estrutura Social Total
Agricultura e Meio ambiente 1 7 0 0 0 8
Economia e Administrag&o 1 2 1 0 0 4
Educacéo 2 0 2 0 0 4
Interdisciplinar 2 6 2 0 0 10
Outras 1 3 0 0 1 5
Saude e Nutricdo 25 10 11 6 3 55

Total 32 28 16 6 4 86

Fonte: Elaborado pelo autor, 2017.

A Tabela 4traz uma representacdo semelhagelabelas 2 e 3, mostram
distribuicdo dos dados de acordo com o ano de publicacdo. Apresastam uma visao
longitudinal da publicacdo de artigos que utilizam o PNAE como objeto de pesquisa

gue analisaram ao menos uma das categorias da implementacao do Programa.
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Tabela 4 Distribuicdo de Artigos por Categoria e ano de Publicacéo
Controle-

Ano Nutricio Compras Gestdo Estrutura . Total
Social

2009 1 0 1 0 0 2
2010 3 1 1 1 0 6
2011 2 1 0 1 0 4
2012 6 0 1 0 0 7
2013 7 5 4 2 2 20
2014 6 4 3 2 1 16
2015 7 6 2 0 1 16
2016 0 11 4 0 0 15
Total 32 28 16 6 4 86

Fonte: Dados da Pesquisa, 2017

Ao fazer uma observacgao longitudinal da evolucdo das publicacdes, percebe-se 0
aumento de estudos cientificos a partir do ano de 2012. Pode-se inferir que este aumento
foi devido a atualizacdo da legislacdo do PNAE em 2009. O apice de publicacdo, em
2013, condiz com esta assertiva ao levar em consideracéo o tempo para implementagéo
das novas praticas e do pesquisador fazer seu trabalho de campo e redacao dos resultados
e tendo em vista 0 prazo médio de um ano para aceite e publicacdo de artigos nos
periodicos brasileiros.

Destaca-se principalmente neste periodo o aumento dos trabalhos relacionados as
compras governamentais, em grande medida, devido a obrigacdo estabelecida em 2009
de que os municipios utilizem no minimo 30% dos recursos recebidos do FNDE para
aquisicao de géneros alimentares de agricultores familiares.

A Tabela 4 permite visualizar que a partir de 2013 as tematicas também se
diversificam e as categorias “Compras” e “Gestdo” adquirem maior protagonismo,
embora “Nutricdo” permane¢a como a categoria mais analisada, o que se reflete nos
resultados encontrados na Tabela 3, onde é evidenciado que mais de 60% dos trabalhos
foram publicados em revistds area de conhecimento “Satde e Nutri¢ao”.

O passo seguinte consiste em analisar como as cinco categorias construidas para

essa tese foram investigadas pelos pesquisadores.

5.1.1. Gestao do PNAE

Apesar de ser apenas o terceiro tema mais investigado no periodo, com 16
publicacdes, a Gestao sera o primeiro a ser discutido. A gestdo do PNAE, em ambito

local, inicia a implementagéo do Programa, em vista que esta deve dar sustentagéo a todas
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as exigéncias normativas para que seja possivel a sua execucao. Neste sentido, considera-
se a gestdo como a primeira etapa do PNAE no municipio.

Em relagdo aos antigos encontrados, dentre os assuntos que foram discutidos, foi
possivel fazer dois agrupamentos distintos: o primeiro (com 9 artigos) investiga aspectos
relacionados a gestdo municipal do programa, analisando principalmente as
caracteristicas de gestdo do PNAE de acordo com as formas existentes, como foi
apresentado na Sec¢do 3; o segundo agrupamento conta com os estudos cientificos que
refletem sobre a evolucdo historica do PNAE e as mudancas politicas e sociais do
programa (com 7 artigos).

Para a caracterizacdo e andlise do desenvolvimento do PNAE, os autores destacam
que é uma politica publica que vem sendo implementada ha mais de sessenta anos
ininterruptamente, e nesse periodo, como deve ocorrer com as politicas publicas, tem
passado por mudancas em suas diretrizes. Estas englobam desde novos direcionamentos
para a sua efetivacdo na esfera municipal, até a inclusdo de novos atores sociais o escopo
da politica para participacdo direta no programa, como o0 caso dos Agricultores
Familiares. Os artigos com abordagem nas caracteristicas e no desenvolvimento do PNAE
apresentam discussdes que retomam estes aspectos, como o trabalho de Peixinho (2013)
ao evidenciar o percurso do PNAE como politica publica dentre os anos de 2003 a 2010.

De acordo com a autora, a partir de 2003'Caordenacédo Geral do PNAE
(CGPAE) deu inicio a uma série de estratégias visando a ressignificacdo do PNAE ou a
reestruturacdo dos seus objetivos precipuos, diretrizes e das suas estruturas técnico-
operacionais(PEIXINHO, 2013, p. 915). Nesse periodo, a oferta de alimentacéo escolar
no Brasil se associou a uma politica de Estado, de maior cobertura, chamada Fome Zero,
cujo principal objetivo era garantir o acesso de todo brasileiro a alimentacdo adequada
tanto em quantidade quanto em qualidade, necesséria para a manutencao da salde e bem
estar (NOGUEIRA, et al., 2016).

Neste sentido, Peixinho (2013) afirma que o PNAE deixou de ser concebido pelos
gestoes federdas como um programa, simplesmente, de carater de suplementacao
alimentar ou assistencial; argumento semelhante ao de Siqueira et al #2014
analisaem a incorporacdo do direito a seguranca alimentar em conjunto com as
orientacdes do PNAE. De acordo com as autoras, foi no contexto da constru¢cdo do
Sistema Nacional de Seguranca Alimentar que o PNAE comecou a substituir de fato a
visdo de uma politica de carater assistencialista e de transferéncia de recursos, para uma
concepcao do beneficio como um direito e que deve ter controle social, conforme

explicitado na Lei ©111.947/09.
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Com a atualizacéo da lei em 2009, Peixinho (2013) destaca que o PNAE ousou ao
se tornar um programa de alimentacdo escolar saudavel para o universo da rede publica
de educacgédo bésica e de jovens e adultos e também por estabelecer que no minimo 30%
dos repasses do PNAE sejam investidos na aquisi¢ao de produtos da agricultura familiar.
A autora salientou ainda que

o PNAE passou a incorporar em suas estratégias técnico-operacionais
de execucéo junto aos estados e municipios (entidades executoras do
programa) 0s seguintes principios para a gestdo e a execucdo da
alimentacdo escolar: equidade, participacdo social, universalidade,
sustentabilidade/continuidade, compartilhamento de responsabilidades,
direito humano a alimentacdo adequada e respeito aos habitos e
tradicdes regionais (PEIXINHO, 2013, p. 915).

A legislacdo do PNAE buscou com as mudancas compreender em seu escopo a
populacdo escolar e contribuir com o desenvolvimento sustentavel regional,
principalmente da populacéo rural. No entanto, o sucesso da politica, nestes moldes,
depende diretamente dos interesses politicos e das possibilidades sociais e econdmicas do
municipio. Neste sentido, como evidenciado por Siqueira et al. (2014), ainda existem
inUmeros obstaculos na implementacgéo plena do PNAE, como

a omissdo ou insuficiente atuacdo dos Conselhos de Alimentacao
Escolar (CAE) no acompanhamento e fiscalizacdo do programa; a
oferta de refeicdbes monotonas, que desconsideram preferéncias e
cultura alimentar dos beneficiérios; a inexisténcia de um programa
sistematico de Educacdo Alimentar e Nutricional contendo defini¢céo
clara das proposta pedagogica e procedimentos didaticos para formacao
de praticas alimentares saudaveis, a permanecia de situacdes de desvio
ou uso indevido de verba, entre outros. [...] 0 PNAE é um programa de
larga abrangéncia onde, inevitavelmente, as mudancas transcamem co
ritmo e impacto distinto e condicionado a interesses sociais, po#ticos
econdmicos dos estados e municipios (SIQUEIRA et al., 2014, p. 308)
Observa-se que o PNAE passou nos ultimos anos por mudancas significativas.
Como destacam Sidaner et al. (2012), com o PNAE, a producé&o local de alimentos,
refeicdes escolares e educacdo nutricional podem ser ligadas através de programas e
politicas integradas, melhorando o acesso a alimentos mais saudaveis. Nesteasentido,
lideranca governamental, a legislacao forte, a participacéo da sociedade civil e a tomada
de decisOes intersetoriais sédo fatores considerados como determinantes para a
implementagcéo do programa. Por este motivo, o PNAE, assim como grande parte dos
programas governamentais brasileiros, carece de novos olhares, principalmente pela
diversidade dos municipios e suas caracteristicas locais, ja que a implementacdo do
Programa se dara de acordo com as possibilidades da regido em seguir as diretrizes

normativas e com a vontade politica dos burocratas. Como indicam Nogueira et al. (2016)
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em um pais grande como o Brasil, que apresenta grandes diferencas
regionais sociais e econdmicas, a administracdo do programa nao tem
sido uniforme entre seus municipios e governo federal. [...] avaliacdes
da administracdo do PNAE no nivel municipal sdo necessérias, ja que
€ dentro das cidades que o PNAE atinge a populacdo. Entretanto, é
necessario estabelecer um didlogo direto com gestores (secretarios de
educacdo) e responsaveis técnicos (nutricionistas) do PNAE, os
principais implementadores do programa, para que as dificuldades nédo
despontem por conhecimento insuficiente ou por praticas politicas que
interferem na sua implementagdo (NOGUEIRA et al., 2016, p. 264).

Apesar da necessidade de um olhar aprofundado sobre a implementacao do PNAE
em nivel local, os trabalhos que estudam a gestdo municipal do PNAE, em sua maioria,
analisam as formas adotadas para a implementacdo e fazem apenas a descricdo dos
problemas encontrados.

Em relacdo aos modelos de gestdo municipal do PNAE, como j& apresentado, esta
pode ser: centralizada, semi-centralizada, descentralizada e terceirizada; como
apresentado na secdo que discute o programa. Dois estudos que analisaram 0s modelos
de gestdo, um com abrangéncia nacional (BELIK e CHAIN, 2009) e outro apenas sobre
o Estado de Santa Catarina (MACHADO et al., 2013), constataram que a maior parte dos
municipios (80% e 97,7%, respectivamente) utilizava a forma centralizada para gestéo do
PNAE, o que indica o maior controle dos gestores sobre a implementacdo do PNAE.
Ainda assim, os estudos apontam para o descumprimento por parte do municipio de
aspectos que garantiriam a correta e eficiente execuc¢do do programa, como no estudo de
Machado et al. (2013), por exemplo. Os autores constataram inadequacdes na maior parte
dos municipios quanto ao numero de nutricionistas, além de observarem a necessidade
do estabelecimento de parametros minimos de adequacao entre o nimero de merendeiras
e refeicdes servidas, e a necessidade de politicas de incentivos financeiros relacionados a
mao de obra e custo das refeicdes. Resultados ssdlas de Machado et al. (2013)
foram obtidos por Gabriel et al. (2014) que concluiram sobre a existéncia de problemas
relacionados a administracéo dos recursos, atuacao intersetorial com outros atores sociais
e controle social fragilizado em mais da metade dos municipios estudados, também no
estado de Santa Catarina.

Os artigos com a temética sobre a gestao possibilitam a compreensao do PNAE a
partir de sua evolucdo como uma das politicas publicas mais antigas do Brasil. E possivel
pelo programa observar, de forma geral, o funcionamento de uma Politica Publica, como
exposto nas referéncias teodricas deste trabalho. Nos sessenta anos do PNAE, novas

dindmicas foram adotadas, novos atores foram inseridos e novos objetivos foram
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prescritos. Houve a implementacdo do Programa e sua avaliagcdo durante os anos e as
informacgdes realimentaram os decisores que alteraram o0 escopo do Programa. No
entanto, apesar das significativas mudangas na busca por garantias de direito e de
desenvolvimento social, ha ainda problemas no processo de implementacéo da politica
em nivel municipal.

Um destes problemas se da nos aspectos relacionados aos Profissionais
Nutricionistas que devem estar presentes no acompanhamento do PNAE no municipio, o

gue sera apresentado no tépico a seguir.

5.1.2. Equipe de Nutricionistas e Nutricao

Um dos atores sociais mais importantes na implementacdo do PNAE é o
Nutricionista que, como indica a Lei 11.947, € o responsavel técnico pelo Programa. Com
a Resolucdo N° 46823 de agosto 2010 do Conselho Federal de Nutricédo, o profissional
ganhou ainda mais destaque ao ser estipulada, dentre outras diretrizes, a criagdo da equipe
técnica de nutricionistas formada de acordo com o niumero de estudantes matriculados a
serem atendidos pelo PNAE, como apresentado na Tabela 5. De acordo com a Tabela,
escolas com mais de 500 estudantes beneficiados pelo programa, precisam, além do
nutricionista Responsavel TécnicoRT, de mais um profissional para formacdo do

Quadro Técnice QT.

Tabela 5 Parametros Numéricos Minimos de Referéncia, por Entidade Executora, Para
A Educacao Basica.

Numero de NUmero de Nutricionistas Car}g_a
Alunos Horéaria
Até 500 1RT 30 horas

501 a 1.000 1RT1QT 30 horas

1001 a 2500 1RT2QT 30 horas

2.501 a 5.000 1RT3QT 30 horas

Acimade 5.000 1RT 3 QT e 01 QT a cada fracédo de 2.500 alur 30 horas

Fonte: Resolugéo do Conselho Federal de Nutricionistas n° 465, 23 de agosto de 2010

Dentre os artigos encontrados na pesquisa para a criagéo deste Estado da Arte, a
maior parcela (32 artigos) refere-se a aspectos nutricionais, alimentares e ao perfil e

formacdao do profissional nutricionista.
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Em relacdo a categoria Nutricdo, a maiotgdos estudos esta relacionada aos
habitos alimentares dos estudantes, sendo destacados nestes, principalmente, os aspecto

culturais que influenciam a dieta dos estudantes (Figura 5

Qualidade da Alimentag&o Escoldfill 1
Perfil do Nutricionista [l 1

Atuag&o do Nutricionaisill 1

Planejamento do CardapidiN 5
Formagao do Nutricionist={ i N 5
Aceitabilidade de Alimentos[[N &
Alimentag&o e Cultura [ 13

0 2 4 6 8 10 12 14

Figura 5: Principais temas estudados na Categoria Nutrigc&o.
Fonte: Dados da Pesquisa, 2017

Os trabalhos que estudam o perfil do profissional nutricionista (1) e sua formacao
(5), foram praticamente unanimes na observacdo da necessidade de aprofundamento
profissional relacionado a formacgédo académica destes, jA que sdo pouco instruidos para
participacdo em programas no molde do PNAE. Como apresentado por Honorio e Batista
(2015, p. 473), a maioria dos nutricionistas entrevistadies autores “considerou que
a graduacdo ndo os preparou adequadamente para a atuacdo na area, ja que tema:
pertinentes ao Programa Nacional de Alimentagdo Escolar ndo sdo, ou sdo pouco
abordados Esse despreparo decorre em grande parte, devido ao fato de a atuac&do no
PNAE demandar dos membros da equipe de nutricionistas experiéncias em outras areas
do conhecimento, como as pedagdgicas e administrativas (MELLO et al., 2012, p. 120)
haja visto que sao atribuicbes do nutricionista cadastrado no PNAE (de acordo com a
Controladoria Geral da Uni&o):
¢ Realizar o diagnéstico e 0 acompanhamento do estado nutricional, calculando os
parametros nutricionais para atendimento dos estudantes com base no resultado
da avaliacdo nutricional, e em consonancia com os parametros definidos em
normativas do FNDE;
e Estimular a identificagdo de individuos com necessidades nutricionais especificas,

para que recebam o atendimento adequado do PNAE;
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e Planejar, elaborar, acompanhar e avaliar o cardapio da alimentacéo escolar, com
base no diagndstico nutricional e nas referéncias nutricionais, observando
adequacdo as faixas etarias e aos perfis epidemiologicos das populacdes
atendidas, para definir a quantidade e a qualidade dos alimentos; respeito aos
habitos alimentares e a cultura alimentar de cada localidade, a sua vocacao
agricola e a alimentacdo saudavel e adequada; utilizacdo dos produtos da
Agricultura Familiar e dos Empreendedores Familiares Rurais, priorizando,
sempre que possivel, os alimentos organicos e/ou agroecoldgicos: local, regional,
territorial, estadual, ou nacional, nesta ordem de prioridade.

e Propor e realizar acbes de educacéo alimentar e nutricional para a comunidade
escolar, inclusive promovendo a consciéncia ecoldgica e ambiental, articulando-
se com a direcao e com a coordenacao pedagdgica da escola para o planejamento
de atividades com o conteudo de alimentacao e nutri¢cao;

e Planejar, orientar e supervisionar as atividades de selecdo, compra,
armazenamento, producao e distribuicdo dos alimentos, zelando pela quantidade,
qualidade e conservacdo dos produtos, observadas sempre as boas préticas
higiénico-sanitéarias;

e Planejar, coordenar e supervisionar a aplicacao de testes de aceitabilidade junto
aos estudantes, sempre que ocorrer no cardapio a introducdo de alimento novo ou
quaisquer outras alteracdes inovadoras, no que diz respeito ao preparo, ou para
avaliar a aceitacdo dos cardapios praticados frequentemente.

e Interagir com os agricultores familiares e empreendedores familiares rurais e suas
organizacdes, de forma a conhecer a producéo local inserindo esses produtos na
alimentacédo escolar;

e Participar do processo de licitagcdo e da compra direta da agricultura familiar para
aquisicao de géneros alimenticios, no que se refere a parte técnica (especificacdes,
guantitativos, entre outros);

e Orientar e supervisionar as atividades de higienizacdo de ambientes,
armazenamento de alimentos, veiculos de transporte de alimentos, equipamentos
e utensilios da instituicao;

e Assessorar o CAE no que diz respeito a execucao técnica do PAE (CGU, 2017).
Observa-se que todas essas atribuicdes dos nutricionistas, responsaveis técnicos

pelo PNAE, extrapolam a sua formagéo académica, o que demanda a existéncia de cursos

para capacitacado da equipe profissional quando esta inicia os trabalhos junto ao PNAE.
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Neste sentido, Santos et al. (2012) chegaram a resultados significativamente positivos
quanto a formacgdo dos nutricionistas, quando estes passaram por formacdo em cursos
profissionalizantes por meio de grupos focais com merendeiras e conselheiros do CAE
com o intuito de melhorar a interacédo entre os atores, além de apresentar praticas formais
para atuacdo do nutricionista no programa.

Os estudos classificados como “Alimentagdo e Cultura” abordam temas ligados a
aceitabilidade do programa de acordo com os habitos alimentares dos estudantes. E com
a cultura alimentar regional e familiar e assim, expdem, em parte, as dificuldades
enfrentadas pelos responsaveis técnicos do programa.

Em sua maioria, os estudiosos chegaram a conclusfes sobre a importancia do
papel do nutricionista ao considerar a vari&tlecalidad€ para implementagcdo do
programa, ja que a aceitabilidade dos alimentos fornecidos sera alta na medida em que
edes aspectos forem respeitados. Chaves et al. (2009), ao estudarem os cardapios
escolares do Brasil (370 cardapios de escolas de ensino fundamental urbana) por meio de
andlise documental, constataram o numero reduzido de preparos de caracteristicas
regionais, chegando a apenas 38% dos cardapios na regido Norte com a0 menos uma
refeicdo regional por semana. Neste sentido, as autoras afirmardénguesario que
0S responsaveis pelo Programa incentivem e contemplem as preparacdes tipicas ao habito
alimentar de cada regido no cardapio da alimentacdo escolar e reforcem os meios de
fiscalizagao desta pratica” (CHAVES et al., 2009, p. 858).

Em outro estudo, foi destacada a importancia do PNAE como politica para
seguranca alimentar e sua dificuldade de insergcdo em comunidades tradicionais, como as
indigenas (Mbya Guarani da llha da Cotinha, Parana) estudadas por Giordani et al. (2010)
no litoral paranaense. Nestas, ou autores destacaram a assimilacdo pelos indios do
fornecimento de uma alimentagdo “de branco”, que, contudo, contribui para a formacao
e continuidade dos estudos dos alunos residentes na comunidade ja que os estudantes
alimentados possuem uma capacidade maior de aprendizado. De acordo com as autoras,
apesar de uma avaliacdo positiva do Programa pelos indios, estes consideram que o
fornecimento de alimentos

traz um beneficio importante na medida em que contribui & melhoria
dos niveis de nutricdo das criangas em um contexto onde 0s recursos
alimentares ndo sdo abundantes; [...] entretanto, constitui um canal de
introducdo de elementos estranhos ao sistema nativo. As préticas
alimentares ndo tém apenas uma dimensdo nutricional, mas para 0s
Mbya remetem fundamentalmente as noc¢des de pessoa e de corpo e a
relacéo destes com sua divindd@dORDANI et al., 2010, p. 47)
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Apesar de ndo serem muito favoraveis a entrada de alimentos de outras culturas,
os indigenas reconhecem e aceitam o PNAE e o tratam como um assunto comunitario na
medida em que este diz respeito ao bem-estar das criangas. De acordo com as autoras a
comunidade assume um papel ativo na implementacdo do PNAE que se manifesta, por
exemplo, pelas negocia¢des dos Mbya pela adequacdo da comida servida as criancas as
formas alimentares nativas.

Ainda, € importante destacar que a alimentacao escolar ndo € percebida
unicamente como uma politica publica da qual se beneficiam. H4& uma
apropriacdo por parte da comunidade dessa politica, que é assumida
também como uma responsabilidade prépria, e hdo apenas como algo
recebido de fora e a ser, simplesmente, usufruido. Ela foi incorporada a
I6gica de trocas e reciprocidade que rege as relagdes sociais no interior
da comunidadéGIORDANI et al., 2010, p. 47)

Como pode ser observado, a atuacdo do Responsavel Técnico do PNAE vai além
da elaboracéo e planejamento de cardapios. Demanda a interagcdo com a comunidade local
e também a negociacio para a inser¢do e implementacdo do Pfodiaaia assim,
apesar dessa necessidade, foi observado pelos estudos que abordam o planejamento e
estrutura dos cardépios alimentares das escolas que estes estdo, em grande parte,
inadequados em relacdo ao consumo de produtos de caracteristicas locais e de itens da
hortifruticultura. Os resultados do estudo de Vidal et al. (2015) sobre os cardapios de
escolas de 49 municipios de Santa Catariana mostram a pouca insercao de produtos
naturais nas orientacdes semanais de preparo de alimentos.

Neste sentido, é destacado por Souza et al. (2015) que

apesar do avango das diretrizes, € necessario fortalecer estratégias para
resgatar habitos alimentares e produzir alimentos compativeis com tais
diretrizes, além de planejar cardapios que contemplem a diversidade e
sazonalidade de alimentos regionais e 0 mapeamento de agricultores
ecoldgicos para nortear a demanda e a oferta programadas (Souza et al.,
2015 p. 218).

Destaca-se assim que, apesar da obrigatoriedade da supervisdo de nutricionistas
na implementacdo do PNAE, estes, no geral, iniciam suas atividades sem a capacidade
técnica suficiente para coordenar o programa frente as inUmeras responsabilidades
exigidas deste profissional, 0 que retoma a necessidade de um olhar sistémico sobre as
politicas publicas e a construcdo de suas bases para a eficiéncia em sua implementacéao.

Além disso, como citado no tépico sobre a Gestdo do PNAE, foi observado que

h& muitos municipios sem o acompanhamento de nutricionistas ou com o quadro técnico

" Destaca-se gue o valor repassado para a aquisicdo de alimentos de escolas inditmmbslasg|é quase
o dobro das escolas rurais e urbanas para que seja possivel manter os seadirnabitases.
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com numero insuficiente de profissionais. A auséncia ou inferioridade numeérica destes
impedem diretamente a implementacéo do Programa segundo 0s seus objetivos, haja vista
a gama de responsabilidades e competéncias do nutricionista para o PNAE.

Ainda assim, observou-se com o0s estudos que ha a necessidade da formacéao
continuada dos profissionais nutricionistas, pois estes sdo fundamentais para a
implementacdo do PNAE em nivel local. Como ja discutido, grande parte dos municipios
brasileiros possuem dificuldades na implementacdo das politicas publicas universais.
Neste sentido, ao analisar casos como o estudado por Giordani et al. (2010), constata-se
a necessidade da atuacéo eficiente do profissional em nivel local, por ser ele o responsavel

por reconhecer a pluralidade cultural existente no seu ambiente de agao.

5.1.3. Gestdo e Controle dos Alimentos e da Estrutura Fisica

Destaca-se inicialmente que o assunto apresentado nesta secao esta relacionado
com a categoria Estrutura das Escolas e Estoques, ja que as boas condi¢des sanitarias do:
alimentos dependem de boas estruturas fisicas dos estabelecimentos de ensino.

A boa implementacdo do PNAE implica na realizacdo de outras praticas
administrativas de controle, de manuseio de alimentos e de investimento em estruturas
fisicas para armazenamento, preparo e fornecimento das refeicdes ao publico beneficiado.
Neste sentido, outro assunto encontrado por esta pesquisa relaciona-se as condicfes
sanitarias e de seguranca alimentar. Sobre este tema, foram encontrados seis artigos.

Nos artigos que compdem esta categoria, foram discutidas: as condi¢cdes sanitarias
das instalacdes das cozinhas e a manipulacao dos alimentos pelas merendeiras (3 artigos);
a formacédo e capacitacdo das merendeiras para o correto manuseio e higienizacao dos
alimentos (2 artigos) e a condicao sanitariaed€startigo). Em relacédo a condicao fisica
e sanitaria das escolas, os trabalhos apontam a existéncia de muitas deficiéncias, como
apresentado no trabalho de Cardoso et al. (2010) ao investigsiescolas do municipio
de Salvador-BA. Os resultados encontrados pelos autores mostram que:

57,0% (134) das unidades [escolas] apresentaram condicdes
insatisfatérias, 42,6%(100) regulares e 0,4% (1) boa. Os itens que mais
contribuiram para o baixo desempenho estéo relacionados aos seguintes
blocos: edificacdo, instalagdes, equipamentos, moveis e utensilios;
higienizacdo; abastecimento de &gua; manipuladores de alimentos;
preparo dos alimentos e exposicdo do alimento preparado para
consumo. Em condicdo intermediaria de atendimento ficaram os blocos
controle integrado de vetores e pragas urbanas, manejo de residuos e
matérias-primas, ingredientes e embalagens. Verificou-se elevado nivel
de ndo conformidade quanto ao atendimento dos requisitos sanitarios
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vigentes, o que evidencia falhas na seguranca da producdo da
alimentacéo escolar (CARDOSO et al., 2010, p. 802).

Resultado similar aos de Cardoso et al. (2010) foram obtidos por Almeida et al.
(2014), ao estudam a regido Centro-Oeste do Brasil. Os autores pesquisaram no total
300 escolas de ensino fundamental e médio excluindo da amostra as indigenas e
quilombolas. Como metodologia, fizeram wheck list para analisar, dentre outros
fatores, a estrutura fisica, encanamento e condices de fiagcdo na area de preparacao de
alimentos e 0s equipamentos, utensilios e manipuladores. Essa lista foi criada de acordo
com o Regulamento Técnico de Boas Préticas para os Servigcos de Alimentacdo da
Anvisé®, 0 RDC n° 216/2004. Os autores concluiram que as unidades alimentares por eles
pesquisadas

apresentam-se em condi¢fes insatisfatorias para a producdo de uma
alimentagé&o escolar segura do ponto de vista higiénico-sanitario, o que
pode comprometer a qualidade da refeicdo, a Seguranca Alimentar e
Nutricional no ambiente escolar e a efetivagdo do Programa Nacional
de Alimentacdo Escolar (Almeida et al., 2014, p. 344).

Apesar da existéncia de problemas, os trabalhos que estudaram formas para
capacitacdo das merendeiras (em Salvador/BA) e a implantacdo de Manual de Boas
Pratica8 (em Santa Maria/RS) em uma unidade de alimentacéo verificaram melhorias no
processo e possibilidades para o alcance de resultados significativos quanto a seguranca
alimentar (LEITE et al., 2011; SOUZA et al., 201Blo entanto, cabe ao municipio
proporcionar investimentos nas unidades de ensino a fim de sanar os problemas
encontrados que comprometem diretamente o fornecimento de alimentos.

Neste sentido, a implementacdo do programa esbarra novamente nas dificuldades
orcamentarias dos municipios para fornecimento de estrutura suficiente e sanitariamente
segura para armazenamento, preparo e fornecimento dos alimentos. No entanto, observa-
se a necessidade de boas préaticas administrativas para gestdo e capacitacdo das pessoc

responsaveis pelo manuseio dos alimentos e manutencéo das suas condi¢des sanitérias.

5.1.4. Gestao das Compras Governamentais

Na perspectiva do respeito as caracteristicas da cultura alimentar da regido e a

obrigatoriedade de aquisicdo de alimentos de agricultores familiares, a categoria

8 Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria.

90 manual de boas préaticas é um conjunto de principios e regras pagt@manuseio de alimentos, que
abrange desde a recepcao dos alimentos até o seu preparo. O principal dbjptdgrama € garantir a
integralidade do alimento e a saide do consumidor.
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relacionada a compras governamentais foi a segunda mais explorada, com 28 artigos
estando todos os estudos voltados a aquisicdo de géneros alimenticios da agricultura
familiar, explorando, no geral, as barreiras, desafios e possibilidades para acesso dessa
populacdo como beneficiaria do PNAE.

Como apresentado em secdo anterior, 0os agricultores familiares passaram por
periodos onde eram socialmente e economicamente excluidos pelas politicas publicas que
focalizavam a modernizacdo da agricultura e a evolugcéo produtiva, em espedal a da
commodities. Esta orientacdo comecou a tomar novos moldes apenas em meados da
década de 1980 e 1990 com as pressdes dos movimentos sociais e o reconhecimento
social e politico dos agricultores familiares. Neste aspecto, em um dos estudos que
compdem este estado da arte, os autores fazem uma importante contribuicdo ao analisar
a insercao do agricultor familiar como provedor de alimentos para o PNAE.

A participacdo dos agricultores familiares no PNAE ndo pode ser
considerada apenas no contexto da geracdo de renda, uma vez que a
aquisicao de produtos ndo esta relacionada apenas ao mercado. Nesse
sentido, o reconhecimento social dos mesmos como produtores de
alimentos, a apropriagdo do direito conquistado e as mudancas nas
estruturas de oportunidades também sdo elementos importantes [...].
Concluise que a implementacéo das prerrogativas do PNAE, a partir
da Lei 11.947/2009, ampliou as oportunidades sociais dos agricultores
familiares, propiciando e fomentando novas possibilidades comerciais,
novos modos de fazer agricultura, de organizacdo social e a conquista
de nova forma de cidadania (WAGNER et al. 2016, p. 121).

Como resultado desta conquista social para os agricultores familiares, o programa
tem uma boa aceitacdo entre elea garticipacdo tém garantido melhorias em suas
condicOes de vidade obtencédo de renda:

O programa tem uma aceitagdo expressiva por parte dos agricultores
familiares, que declaram a contribuicdo deste no desenvolvimento da
agricultura familiar, do cooperativismo e associativismo. De acordo com o
estudo, pode-se constatar que os agricultores estdo melhorando os padrfes de
vida, aumentando na diversificacdo da producdo e na melhoria da distribuicéo
da renda durante todo o ano (FERKO et al., 2016, p. 683).

Ainda assim o0 acesso a politicas de compras governamentais, como o PNAE,
ainda é limitado, como apresentado por Costa et al. (2015), que estudam as cooperativas
da agricultura familiar no estado de Minas Gefasacordo com 0s autores, apesar do
acesso aos mercados locais em ambitos municipais e regionais, ainda ha lacunas
relacionadas a assisténcia técnica, adequacéao sanitaria, gestao e logistica que impedem as
cooperativas de acessar a politica. Essas lacunas sdo mais impactantes entre 0s

agricultores familiares que nao participam de cooperativas.

59



Esse fato foi observado por Gongalves et al., (2015) ao apaliaarcompras de
alimentos da agricultura familiar em municipios dos estados do Rio de Janeiro e S&o
Paulo. De acordo com os autores, apos a Lei 11.947, houve aumento significativo no total
dos recursos efetivamente utilizado na aquisicdo dos alimentos da AF, sendo um dos
fatores primordiais, a melhoria na qualidade dos cardapios com a insercédo de alimentos
in natura. No entanto, por outro lado, observaram a partir do olhar dos gestores
municipais, que ainda h& baixa participagcdo de agricultores como fornecedores do
programa. Estes indicam o motivo por desinteresse da AF em participar do programa
devido as dificuldades técnicas e as condi¢des higiénico-sanitarias deficientes para
atender as obrigacées normativas do PNAE.

Estas barreiras para acesso ao programa sao expostas nos resultados encontrados
por Silva e Souza (2013) ao estudarem a aquisicdo de alimentos organicos da agricultura
familiar no estado de Santa Catarina. De acordo com as autoras, grande parte dos
agricultores e cooperativas néo tinha certificacdo de seus produtos (obrigagdo para
participar como fornecedor do PNAE) e enfrentava problemas de producéo, revelando a
necessidade de apoio técnico.

Em linha similar, Gregolin et al. (2016, p. 181) descrevem que

os desafios e dificuldades a serem superados e contornados séo
expressivos, especialmente nos aspectos concernentes a organizagao
dos produtores e a intersetorialidade durante o processo de compra e
logistica, sobretudo a partir do ano de 2013, em que o limite de venda
por agricultor teve mais de 50% de ampliagdo, passando de R$ 9.000,00
para R$ 20.000,00 e desafios os quais inviabilizam a aplicacdo efetiva
desta politica publicad@REGOLIN et al., 2016, p. 181).

Diferente do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), no PNAE os
agricultores familiares vendem os seus produtos a pre¢co de mercado, com valores
competitivos, ora abaixo do ofertado em outros mercados, e devem arcar com a
distribuicdo logistica para a entrega dos alimentos, o que inviabiliza para muitos
produtores a participacdo no Programa. Além disso, como observado nos resultados do
estudo de Silva e Souza (2013), para agricultores e cooperativas, parte das limitacées na
comercializagdo para a alimentacdo escolar se deve a pouca procura por parte dos
municipios.

A condicdo de se adquirir até R$ 20.000,00 ao ano de cada produtor témbém
apontada pelos pesquisadores como uma barreira, pois esta tende a centralizar a compra
em produtores especificos. Como apresentado no estudo de Gregolin et al. (2016), a maior

parte dos municipios da Regido Sul ndo utilizava os 30% dos recursos e a possibilidade
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de se comprar R$ 20 mil de um Unico provedor pode provocar a centralidade e excluir
agricultores do programa.

Além das dificuldades procedimentais e técnicas enfrentadas pelos Agricultores
Familiares, ha ainda as burocraticas. Dentre os resultados encontrados por Aguiar e Calil
(2016), que estudaram as chamadas publicas para aquisicdo de alimentos da agricultura
familiar em nivel nacional, foi observado pelos autores inconformidades nas chamadas
publicas,

faltando informacdes basicas ao agricultor e empreendedor familiar
rural sobre a qualificagdo dos alimentos nas chamadas publicas. Foi
possivel concluir que a maior parte dos gestores ndo tem observado a
legislacdo vigente do PNAE, desconsideraram também, a questdo da
gqualidade e seguranca dos alimentos, situacdo constatada pelas
deficiéncias verificadas nos editais de chamadas publicas (AGUIAR E
CALIL, 2016, p. 79).

Resultados similares foram encontrados por Triches et al. (2016) ao estudarem as
chamadas publicas do Estado do Parand. As autoras observaram diversas falhas no
processo de compra dos agricultores, verificamotmdequacdo das chamadas publicas
emrelacdo: ao numero de locais de entrega exigido; a informacdes sobre a periodicidade
destas entregas; aos precos pagos; ao periodo de vigéncia das aquisicdes e ao incentivo &
produg&o organica.

Observa-se com os estudos publicados relacionados a aquisi¢céo de alimentos que
o incremento a lei da obrigatoriedade de destinacdo de recursos do FNDE para compra
de agricultores familiares representou um grande avanco econdmico e social para esta
populacdo. No entanto, ha ainda problemas que dificultam a insercdo dos produtores
como beneficiarios da politica, por dificuldades tanto técnicas dmrocraticas, em
vista que participar do PNAE demanda diversos requisitos, conhecimentos e servicos nao
disponiveis a grande parcela dos agricultores familiares. Além disso, ha ainda a
resisténcia por parte do municipgmn ndo adquirir os produtos, seja por um fraco
acompanhamento ou pesquisa sobre o potencial agricola da regido, seja por falhas na
elaboracado dos cardapios que ndo consideram os alinrengbsra, ou por dificuldades
ou erros procedimentais na elaboragcdo das chamadas publicas e motivagdo dos
produtores.

Destaca-se nessa literatura pesquisada a lacuna de estudos relacionados a termos
como simulagcéo e montagem de licitac&do; sobre-preco e superfaturamento; compras sem

licitagdo e indicios de corrupcdo. Esses aspectos apontam um espaco aberto para novas
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pesquisas académicas e além da sua importancia para o processo de implementacéo das

Politicas Publicas.

5.1.5. Controle Social

Conselhos Gestores, Conselhos de Politica Publica, Controle Social e Democracia
Deliberativa sdo assuntos que, quando pesquisados em plataformas de divulgagéo de
resultados cientificos, motivaram inimeros estudos que analisam diferentes conselhos
municipais. No entanto, os estudos que focalizam os Conselhos de Alimentacdo Escolar
(CAE) ndo geraram muitos resultados. Foram encontrados apenas quatro artigos,
demonstrando a necessidade de maior investimento académico e cientifico para investigar
o CAE.

De forma geral, a participacdo social no ambito das politicas publicas foi
institucionalizada com a Constituicdo Federal de 1988, onde o Estado garante a
participacéo da populacdo, por meio de organizacdes representativas, na formulagéo das
politicas e no controle das a¢des em todos os niveis. Inicialmente, os Conselhos foram
implementados apenas nas politicas de saude, assisténcia social e direitos da crianca e
adolescente; depois, 0 modelo participativo comecou a ser implantado em outras politicas
e programas governamentais na década de 1990 como condicionante para que o
municipio recebesse recursos para implementacdo de programas federais.

No ambito do PNAE, o controle social tornou-se realidade a partir de 1994,
guando comecgou a ocorrer a transferéncia/destizatdo de recursos financeiros do
governo federal aos estados e municipios e a obrigacdo da existéncia de conselhos para o
recebimento dos recursos. Assim, fez-se necessaria a cria¢cdo dos conselhos locais para a
fiscalizacdo da execucdo do PNAE em nivel local, denominados de Conselhos de
Alimentacdo Escolar (SPINELLI e CANESQUI, 2002).

Atualmente, as atribuicdes, as competéncias e a composicdo do CAE estao
definidas na Lei n® 11.947, de 16 de junho de 2009 e na Resolugéo 26 de 17 de junho de
2013, que determinam a criacdo de conselhos nos estados, municipios e Distrito Federal
como 6rgéos colegiados que atuam em carater fiscalizador, permanente, deliberativo e de
assessoramento.

Dentre os estudos encontrados por esta pesquisa, dois analisam a atuagédo do
Conselho (MACHADO et al., 201Z%BABRIEL et al., 2013); um investiga o PNAE por

meio dos Pareceres Conclusivos do CAE (BANDEIRA et al., 2013), e o ultimo dos quatro
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artigos discute o Conselho em relacdo ao seu marco regulatério (MACHADO e
GOLDENBERG, 2015).

Machado e Goldenberg (2015) inicialmente apresentam em seu estado um
discusséo acerca da teoria de controle social e participacdo democratica frente a legislacéo
e normatizgdodo CAE que impde, obrigatoriamente, a sua existéncia para recebimento
dos recursos. Em seguida, observam que a concepcdo do modelo do Conselho de
Alimentacdo Escolar atende aos principios da cidadania ativa, no entanto, sua
estruturacado apresenta inconsisténcias ao favorecer uma relacdo de dependéncia entre o
conselheiro e o gestor, que atrela os Conselhos ao Poder local.

Em relac@o a atuacdo do Conselho, Bandeira et al. (2013) apontam a analise da
prestacao de contas e 0 acompanhamento da elaboracdo dos cardapios como as atividade:
mais frequentes do CAE. Destaca-se que neste mesmo estudo, os autores observam que
mais de trés tercos dos pareceres conclusivos foram assinados por apenas um conselheiro,
0 que pode indicar um baixo indice participativo. Da mesma forma, Machado et al. (2013)
concluem sobre a necessidade de continuidade da formagcdo e qualificacdo de
conselheiros e de estimulo a participacdo democratica que vise a uma maior representacao
social.

O controle social das instituicdes participativas, assim como em outros setores,
retoma a discussdo da efetividade democratica, participacdo social e como reflexo, a
dependéncia da instituicdo dos 6rgaos gestores que representam. No caso do CAE, ha
ainda como condicionante participativo o ndo recebimento dos recursos do FNDE caso o
Conselho seja inexistente ou apresente problemas no seu registro na plataforma do Fundo.
Estes fatores implicam a regulamentag&o normativa do CAE, em contrapartida, ignora-se
a formacdo cultural e democratica da regido, o que afeta diretamente @ atoaca
Conselho, assim como o controle social.

De forma preliminar, os resultados mostrados nesta secdo apontam para a
evolucdo normativa do PNAE, com ampliacdo dos seus objetivos e insercdo de novos
atores sociais, seja para fornecimento de géneros alimenticios, seja para controle social.
No entanto, a efetiva implementacdo do PNAE nos municipios brasileiros ainda enfrenta
algumas barreiras, como: interesses politicos locais; falhas procedimentais
condicionantes financeiros e a pluralidade da cultura local, da cultura alimentar e da
cultura politica.

Foi observado nos estudos a grande diversidade de contextos e situagbes dos
municipios brasileiros e isto implica em diferentes demandas, mas também em diferentes

formas de reagir com as condi¢cdes concretas locais e de se adaptar as normas do
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Programa. Entretanto, os municipios sdo submetidos®esmas normas universais e ao
mesmo montante financeiro por estudante, ignorando-se assim a variabilidade dos
contextos, e em consequéncia, o alcance dos objetivos do PNAE. Sua efetiva
implementacéo sera possivel apenas se as diretrizes normativas forem alcancadas e isto
demanda do local a busca por outras acdes e solu¢des, nem sempre faceis e nem sempre
disponiveis, que se inter-relacionem com o PNAE.

O estado da arte mostrou a necessidade de interacdo entre os pesquisadores pare
aprofundamento empirico sobre o PNAE. Como apresentado no inicio desta secdo, ha
ainda pouco envolvimento entre os pesquisadores, além de uma grande necessidade de se
realizar estudos que envolvam principalmente a Regido Norte e Nordeste brasileira. Nao
se pode dizer que haja uma rede de pesquisadores em torno do PNAE. Isso sugere que
ainda ndo dispomos de uma agenda de pesquisa continua e sistematica, 0 que repercute
inclusive no baixo numero de estudos comparativos sobre o Programa. Uma articulagéo
em rede como agenda cientifica poderia sanar essa fragilidade e incentivar a observacéo
empirica dos mesmos indicadores da implementacdo da politica em varios contextos
locais e regionais do paisAlém disso, observa-se o Estado da Arte como uma boa

ferramenta para compreenséo da implementacéo das politicas publicas, no caso do PNAE.
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5.2. Relatérios de Fiscalizacdo de Entes Federativos

O objetivo desta secao consiste em apresentar os resultados relacionados a analise
documental dos Relatérios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da CGU. Um aspecto
procedimental deve ser citado inicialmente. Os Relatérios da CGU apresentam para cada
situagdo irregular o titulo “Constata¢ao” nomeada com a sua caracteriza¢gdo. Em seguida,
descreve como‘Fatd’ os elementos que retratam a constatagcdo. No momento da
categorizacdo deste estudo, observou-se a existéncia de incidéncias ora apresentadas
como constatacdo, ora inseridascampo “Fatos”. Assim, utiliza-se neste trabalho a
nomenclatura “Ocorréncias” para as irregularidades encontradas, ja que as constatagdes
presentes no campo “fato” foram também categorizadas. Deste modo, os termos
Constatacdo e Ocorréncia sao utilizados para indicar os achados da CGU. Ressalta-se
ainda que esta secdo consiste na descricdo dos dados relacionados as falhas na

implementacg&o do Programa observados pela CGU.

5.2.1. Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido

Formulada no governo de Fernando Henrique Cardoso por meio de uma medida
provisoria, foi em 2003 que a CGU foi constituida (Lei 10.683/2003) como uma agéncia
anticorrupc¢ao, que responde ao Presidente da Republica no incremento da transparéncia
da gestdo e fiscalizacdo dos recursos publicos (CGU, 2015). Como forma de aumentar o
escopo de atuacao e autonomia da CGU, dois decretos se destacam: o n° 5.683 e o n°
8.109. O primeiro altera a estrutura da CGU, com destaque para a criacdo da Secretaria
de Prevencdo da Corrupcao e Informacdes Estratégicas (SPCI). Esta medida tornou
possivel a instauracao de a¢des ndo apenas corretivas quanto a corrupcao, mas também ¢
oportunidade de construir meios para prevenir a sua ocorréncia. O segundo decreto
transforma a SPCI em STRCSecretaria de Transparéncia e Prevencao da Corrupgao,
gue dispbe a CGU uma estrutura compativel com a dimensado e relevancia de suas
competéncias, em especial, com as leis de Acesso a Informacao, de Conflito de Interesses
e Anticorrupgdo. Recentemente a CGU se transformou no Ministério da Transparéncia,
Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido (CGU) com a publicacdo da Lei n°
13.341/2016, que absorveu todas as fungdes da antiga CGU.

Dentre as acgdes da CGU, foi criado em 2003 o Programa de Fiscalizagéo por
Sorteio Publico com o objetivo de combater a corrupcdo e a ma administragcdo nos

programas federais executados nos municipios brasileiros com populacdo de até 450.000
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habitantes. O sorteio, executado anteriormente pela loteria federal e ag@aitpaice
estatistico R, seleciona em média 60 municipios por evento para que seja realizada a
fiscalizag&o. Nesta, sao levantadas informacdes sobre os programas que utilizam recursos
federais com o intuito de constatar, por exemplo, situacées como corrup¢ao, ma execucao
do programa, gestéo ineficiente de recursos e, nos casos em que se faz presente, o controle
social sobre a politica.

Cabe destacar que os relatorios do Ministério da Transparéncia, Fiscalizagéo e
Controladoria Geral da Uniéo, sao divididos por Ministérios investigados e dentro destas
secoes, divide-se por programas governamentais que fazem uso de recursos federais. Em
cada programa, a CGU elenca as constatacfes deficitarias ao item investigado, e da
espaco para manifestacdo da unidade examinada. Por fim, apresenta se mantem ou nao a

anotacao dos fatos encontrado (Fagb)r

( . - N\
Ministerio Constataca Cx Manifestaca Controle
Fiscalizado Descricao : Interno -

no Encontrada dos Fatos da Unidade Andlise da
e Pela CGU Examinada ; ~
Municipio Manifestaca

Figura 6: Processo de Fiscalizacdo Municipal da Controladoria Geral da Uniéo
Fonte: Elaborado pelo autor, 2017.

Estas etapas sao definidas pala CGU (2014) como:

e Constatacdo:registro de situacdes indesejaveis identificadas durante a
execucdo da acdo de controle. Em geral, indica a existéncia de
dificuldades, equivocos, situacbes que contrariam normas, critérios
técnicos ou administrativos.

e Fato: descricdo das situacdes indesejaveis identificadas durante a
execucao da acéo de controle.

e Manifestacdo da Unidade Examinadappinido do gestor, formalmente
provocada por: oficio, solicitacdo de auditoria, solicitacao de fiscalizacao,
nota de auditoria ou relatorio preliminar.

e Controle Interno: Consiste no campo da constatacdo em que se expde um
detalhado exame dos pontos apresentados pela unidade examinada em sua
manifestagdo, bem como o entendimento do 6rgdo de controle sobre esses
pontos.

Cabe entdo a Controladoria Geral da Uniao:
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Avaliar a execucdo de programas de governo; comprovar a legalidade e
avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo dos
administradores publicos federais; exercer o controle das operacfes de
crédito e, também, exercer atividades de apoio ao controle externo, em
cumprimento ao disposto no artigo 74 da Constituicdo Federal (CGU,
2017).

De acordo com as informacdes presentes no Portal eletrénico da CGU, o Programa
de Fiscalizacdo por Sorteio, em suas 40 edi¢les, ja chegou a 2.204 municipios. Os
recursos publicos federais analisados, até o momento, sdo superiores ao montante de R$
21 bilhdes. Dentre os resultados encontrados pelo érgao, do total de constatacdes feitas
Nnos municipios, cerca de 20% sao falhas graves e cerca de 80% sao falhas médias ou
formais. Em muitos casos o problema € causado por desinformacédo e despreparo do
gestor publico, e ndo por ma-fé ou dolo, efeitos de atos corruptivos.

Apesar dessa ressalva, a propria CGU destaca ainda que entre os problemas graves
mais comumente constatados nos municipios fiscalizados estdo obras inacabadas ou
paralisadas, apesar de pagas; uso de notas fiscais frias e documentos falsos; simulacao de
licitacbes ou irregularidades no processo de licitacdo, incluindo a participagédo de
empresas fantasmas; superfaturamento de precos, falta de merenda escolar e de
medicamentos; gastos sem licitacdo; ndo comprovacdo da aplicacdo de recursos;
favorecimento de empresas, entre outras.

Os relatérios que sdo publicados no site da CGU sédo encaminhados aos diferentes
Orgados publicos responsaveis pelas acbes corretivas, como 0s ministérios gestores,
Ministério Publico Federal, Tribunal de Contas da Unido, Policia Federal, cAmaras
municipais, assembleias legislativas, entre outros, para ado¢éo de providéncias em cada

uma dessas instancias.

5.2.2. Descri¢cao do Universo Pesquisado

Primeiramente nesta secao, evidencia-se a composi¢cado do universo de dados em
analise e caracteriza-se as regides e municipios que integram a amostra. Como descrito
nos aspectos metodologicos deste trabalho, foram selecionados 628 relatorios,
documentos que compreendem do sorteio 30 ao 40 da CGU referentes aos anos de 2009
a 2016. Destes, em 557 (88,69% do total) havia ao menos uma ocorréncia prejudicial a
implementag&do do PNAE, como apresentado na Tabela 6.
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Tabela 6: Distribuicdo do Universo de Dados Analisados por Regido

Total Porcentagem Média de
i Total Relatoérios Relatdrios Namero de e
Regiao - P Ocorréncias
Relatorios com com Ocorréncias .
Ocorréncias  Ocorréncias por Relatorio
Norte 73 59 80,82 489 8,29
Nordeste 252 239 94,84 2.219 9,39
Sudeste 151 126 83,44 628 4,98
Centro-Oeste 53 47 88,68 323 6,87
Sul 99 86 86,87 454 5,28
Total 628 557 88,69 4,139 7,43

Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatdrios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da
Controladoria Geral da Uniéo, 2017.

Observa-se que hd uma grande variacdo no numero de relatérios sorteados em
cada regido. Isto se da pelo numero de municipios da cada Estado. A regido Nordeste, por
exemplo, com 1.794 municipios, possui um grupo amostral para sorteio
aproximadamente quatro vezes maior que a regiao Norte, com 450. Por este fato, destaca-
se a porcentagem destes relatérios com ocorréncias relacionadas ao PNAE e o niumero
médio destas em cada documento analisado.

Todas as Regides brasileiras possuiam em mais de 80% dos municipios
fiscalizados constatacGes prejudiciais ao PNAE e em média, 7,43 ocorréncias por

relatério. A Tabela 7 apresenta esta distribuicdo agrupada por Unidade Federativa.

Tabela 7. Distribuicdo do Universo de Dados Analisados por Estado

Totgl_ %’ _ NGmero Média de

Ocaorr. Ocaorr. COm- Relatério
Goias 26 21 80,77 149 7,10
CENTO" Mato Grosso 16 16 10000 115 7,19
Mato Grosso do Sul 11 10 90,91 59 5,90
Alagoas 14 13 92,86 200 15,38
Bahia 50 48 96,00 408 8,50
Ceard 37 36 97,30 257 7,14
Maranhé&o 24 24 100,00 276 11,50
Nordeste Paraiba 25 17 68,00 122 7,18
Pernambuco 31 31 100,00 354 11,42
Piaui 23 23 100,00 243 10,57
Rio Grande do Norte 31 30 96,77 197 6,57
Sergipe 17 17 100,00 188 11,06

Continua na Proxima Pagil
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Continuacéo da Tabela

Total % NGmero Média de
Regido Estado Total Relatorios Relatorios de Ocorr.
9 Relatérios com com Ocorr por
Ocaorr. Ocorr. " Relatério
Acre 3 3 100,00 20 6,67
Amapa 4 2 50,00 22 11,00
Amazonas 8 6 75,00 74 12,33
Norte Para 31 27 87,10 213 7,89
Rondo6nia 10 7 70,00 70 10,00
Roraima 6 5 83,33 33 6,60
Tocantins 11 9 81,82 57 6,33
Espirito Santo 11 10 90,91 61 6,10
Minas Gerais 71 58 81,69 268 4,62
Sudeste _
Rio de Janeiro 12 7 58,33 25 3,57
Sao Paulo 57 51 89,47 274 5,37
Parana 35 29 82,86 169 5,83
Sul Rio Grande do Sul 42 36 85,71 180 5,00
Santa Catarina 22 21 95,45 105 5,00
Total 628 557 88,69 4.139 7,43

Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatorios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da
Controladoria Geral da Uniéo, 2017.

Observa-se gque aproximadamente 1/3 dos estados brasileiros apresentaram média
de 10 ocorréncias ou mais por relatorio, o que destaca a existéncia de inUmeras variaveis
deficitarias para a boa implementacdo do PNAE em ambito municipal. Oksainaa
gue todos fazem parte das regides Norte e Nordeste, sendo o estado de Alagoas o que
apresenta o maior indice com média de 15 constatacdes por relatorio.

Cada ocorréncia reproduzida pelo Ministério da Transparéncia e Controladoria
Geral da Unido indica um aspecto onde o municipio falhou na implementacdo do
Programa, o que torna necessario o aprofundamento sobre os setores onde as ocorréncias
sdo encontradas e qual a sua frequéncia. A Tabela 8 apresenta as categorias onde a CGL
mais encontrou problemas durante a implementacado do PNAE.

Como apresentado na Tabela 8 onde sé@o apresentados os temas mais frequentes
nos relatorios da Controladoria Geral da Unido, as ocorréncias mais encontradas pela
CGU referem-se ao Controle Social do PNAE e ao Processo de Compras Governamentais
dos géneros alimenticios para fornecimento nas escolas, com 959 (23,1% do total) e 812

(19,6% do total) ocorréncias respectivamente.
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Tabela 8: Distribuicdo do Numero e Porcentagem de Ocorréncias por Regido
Equipe | Processol Estrut. | Controle Controle
n Gestdo | Nutri. e de Escolasg de Social Total
Regiao Nutricdo | Compra | Estoque | Estoque ocla

NO | % | N°| % | N°| % | N° | 9% | N°| 9% | N°| % | N°

Norte 50 |10,2| 62 |12,7| 76 |15,5| 126|258 81 [16,6| 94 [19,2| 489
Nordeste 229(10,2| 381(17,0| 475|21,2| 371 16,5/ 316 | 14,1| 473| 21,0{ 2.245
Sudeste 48 | 7,6 | 127|20,2| 122(19,4| 96 |15,4| 73 | 11,6 162(258| 628

Centro-Oeste| 31 | 95| 49 [15,2| 75 23,2| 49 |15.2| 28 | 8,7 | 91 |28,2| 323
sul 50 [11,0| 102|22,5| 64 |14,1| 54 [11,9] 45 | 9,9 [ 139| 30,6 454

Total 408 9,8 | 721|17,4| 812 19,6| 696 17,0| 543 13,1| 959 23,1| 4.139

Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatérios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da
Controladoria Geral da Uniéo, 2017.

De forma geral, o controle social € uma prerrogativa da década de 1990, uma
imposicao do Estado para recebimento de recursos publicos nos municipios; e € no setor
de Compras Governamentais que incidem os maiores elos burocréticos para execucéo do
PNAE e também o maior espaco para desvios éticos de conduta. Estas categorias, como
as demais, serdo exploradas mais detalhadamente em seus respectivos tépicos.

5.2.3. Mapeamento das Regiées e Numero de Ocorréncias

Antes do aprofundamento nas categorias em analise, cabe, incialmente, apresentar
0 mapeamento e caracterizacao das regides brasileiras estudadas e também evidenciar o
namero de constatacdem cada localidade. Para tal, serdo apresentados os mapas de
cada regidao, com destaque para o numero de ocorréncias por municipio analisado, seguido
de uma lista com os municipios com o maior numero de irregularidades, com o intuito de
dar dimensfes ao estudo e maior definicdo dos municipios em andlise. A planilha com
todos 0s municipios se encontra no Anexo B deste trabalho.

A principio, para melhor compreensao sobre as regides brasileiras, apresenta-se a
Tabela 9 com a caracterizacao dos estados de acordo com alguns indices demograficos,
econdmicos e sociais. Como apresentado nos aspectos metodoldgicos, os dados foram

obtidos nas plataformas do IBGE e no Atlas de Desenvolvimento Humano do Brasil.
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Tabela 9 Caracterizacao dos Estados Brasileiros.

. ngga %de o e indice de
Estado Regido Populacdo IDH capita extrem. pobres Gini
(2010) pobres

Mato Grosso Centro-Oeste 3.035.122 0,725 762,52 4,41 10,52 0,55
Mato Grosso do Sul Centro-Oeste 2.449.024 0,729 799,34 3,55 9,92 0,56
Goias Centro-Oeste 6.003.788 0,735 810,97 2,32 7,59 0,55
Média da Regido  Centro-Oeste 3.829.311 0,730 790,94 3,43 9,34 0,55
Alagoas Nordeste 3.120.494 0,631 432,56 16,66 34,29 0,63
Maranhao Nordeste 6.574.789 0,639 360,34 22,47 39,53 0,62
Piaui Nordeste 3.118.360 0,646 416,93 18,77 34,11 0,61
Paraiba Nordeste 3.766.528 0,658 474,94 13,39 28,93 0,61
Bahia Nordeste 14.016.906 0,660 496,73 13,79 28,72 0,62
Sergipe Nordeste 2.068.017 0,665 52353 11,7 27,89 0,62
Pernambuco Nordeste 8.796.448 0,673 525,64 12,32 27,17 0,62
Ceara Nordeste 8.452.381 0,682 460,63 14,69 30,32 0,61
Rio G. do Norte Nordeste 3.168.027 0,684 54542 10,33 23,79 0,6
Média da Regido  Nordeste 5.897.994 0,660 470,75 14,90 30,53 0,62
Para Norte 7.581.051 0,646 446,76 15,9 32,33 0,62
Acre Norte 733,559 0,663 522,15 15,59 29,46 0,63
Amazonas Norte 3.483.985 0,674 539,8 16,43 30,78 0,65
Rond6nia Norte 1.562.409 0,690 670,82 6,39 14,8 0,56
Tocantins Norte 1.383.445 0,699 586,62 10,21 22,15 0,6
Roraima Norte 450,479 0,707 60559 15,66 26,65 0,63
Amapa Norte 669,526 0,708 598,98 9,93 24,07 0,6
Média da Regido  Norte 2.001.821 0,684 567,25 12,87 25,75 0,61
Minas Gerais Sudeste 19.597.330 0,731 749,69 3,49 10,97 0,56
Espirito Santo Sudeste 3.514.952 0,740 815,43 2,67 9,53 0,56
Rio de Janeiro Sudeste 15.989.929 0,761 1039,3 1,98 7,23 0,59
Sao Paulo Sudeste 41.262.19 0,783 1084,46 1,16 4,66 0,56
Média da Regido  Sudeste 13.034.070 0,754 922,22 2,33 8,10 0,57
Rio de G. do Sul Sul 10.693.929 0,746 959,24 1,98 6,37 0,54
Parana Sul 10.444.526 0,749 890,89 1,96 6,46 0,53
Santa Catarina Sul 6.248.436 0,774 983,9 1,01 3,65 0,49
Média da Regido  Sul 9.128.964 0,756 944,68 1,65 5,49 0,52

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil e IBGE Cidades, 2017

Observa-se a grande heterogeneidade entre os estados brasileiros, o que se reflete,
dentro de cada estado, em seus municipios, conforme apresentado por Souza (2004). A
autora, ao analisar a implementacéao de politicas publicas universais em ambito municipal,
refletu sobre a diversidade e desigualdades socioecondmicas dos municipios e observou
que as principais dificuldades enfrentadas relacionaesan-modelo de arrecadac@o.
titulo de exemplo, a Figura 7 apresenta o Mapa do indice de Desenvolvimento Humano
Municipal.
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Legenda
IDHM
muito baixo desenvolvimento humano (0.000 até 0.499)

baixo desenvolvimento humano (0.500 até 0.599)
meédio desenvolvimento humano (0.600 até 0.699)
alto desenvolvimento humano (0.700 até 0.799)

muito alto desenvolvimento humano (acima de 0.800)
Figura 7: Mapa do Brasil do Indice de Desenvolvimento Humano Municipal, 2010.
Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano do Brasil

O IDHM é um indice que néo varia facilmente conforme apresentado por Franzese
(2010). De acordo com a autora, devido a forma como o indice € composto e pela curta
escala em que opera (de zero a 1) é necessaria uma alteracao significativa na situacao dos
municipios para que se observe a variagdo de alguns centésimos no resultado final. Assim,
observa-se por intermédio da Figura 7 que que a diferenca entre os patamares de
desenvolvimento humano nos municipios brasileiros é bastante significativa.

De forma geral, de acordo com os dados da Tabela 9, a regido Nordeste brasileira
€ a que possui a maior populacdo e as maiores fragilidades sociais no pais. Todas as
médias regionais sao inferiores as das demais regides. O Nordeste responde pelo IDH e
Renda Per Capita mais baixos, e os maiores indices de percentual de pobres e
extremamente pobres do pais, além de uma maior desigualdade econémica entre seus
habitantes de acordo com o indice de Gini.

O contraste do Nordeste € a regido Sul do pais. Com excec¢édo do indice de Gini
que é menor no Sudeste, o Sul possui 0 maior indice de Desenvolvimento Humano, Renda

Per Gapta significativamente superior ao salario minimo (a média da regido foi de R$
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944,00. O salario minimo base em 2010 era R$ 510,00) e o menor indice de pobres e
extremamente pobres.

Os reflexos dos indicadores no numero de constatacdes serdo anadisados
posteriori, na discussado dos resultados encontrados. Neste momento, apresenta-se a
distribuicdo do nimero de ocorréncias em relacdo a cada regido e sua localizacdo espacial
no pais. A ordem escolhida para apresentacdo se da pela proporcdo de relatérios com
irregularidades no PNAE, do maior numero para o menor. A Tabela 10 apresenta um

agrupamento do numero de ocorréncias por Regido.

Tabela 1Q Distribuicdo de Relatérios por Numero de Ocorréncias por Regiéo.

Total de Centro-

Agrupamentos Relat. Oeste Sul Sudeste Norte Nordeste

1 a 3 Ocorréncias 107 5 26 41 8 27
4 a 6 Ocorréncias 159 18 35 48 14 44
7 a 9 Ocorréncias 142 15 17 30 17 63
10 a 12 Ocorréncias 68 5 4 6 10 44
13 a 15 Ocorréncias 45 3 4 0 7 31
16 a 18 Ocorréncias 22 1 0 1 2 18
19 a 21 Ocorréncias 9 0 0 0 0 8

22 a 24 Ocorréncias 0 0 0 1 3

Mais de 24 Ocorréncias 1 0 0 0 0 1

Total de Relatoérios 557 47 86 126 59 239

Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatérios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da
Controladoria Geral da Uniéo, 2017.

A Regido Nordeste € a que apresentou maior frequéncia de municipios com 10 ou
mais ocorréncias. Assim, mesmo ao levar em consideracao que a regido é a que possui
maior niumero de municipios no pais e em consequéncia, mais cidades sorteadas pela
Controladoria, destaca-se a frequéncia de ocorréncias relacionadas ao PNAE que, em
termos percentuais, foi a mais elevada ao considerar a relacao constatacao/relatorio. Na
regiao, aproximadamente metade dos municipios (44%) teve registradas pela CGU 10 ou
mais ocorréncias, como demonstra a Figura 8.

Diferente da média nacional, onde o Controle Social foi a ocorréncia mais
frequente, a irregularidade mais encontrada pela CGU no Nordeste foi o Processo de
Compras. Comparando entre o total dos municipios com maior nimero de ocorréncias,

essa categoria de resultados foi aproximadamente 44% maior do que o Controle Social.
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N Localizacdo Regidao Nordeste

Legenda
D Limites Estaduais

Numero de Ocorréncias

900°s

900's

Municipios néo fiscalizados*
1-6
\'\ Y - 7-9
% I o-13
B -2
[:I Demais Estados

Fonte Dados:
Ministério da Transparéncia e
Controladoria Geral da Unigo

Sistema de Projeg&o:

200 Datum WGS 1984
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1:11.000.000 -

18°00°8
18700°S

Sistema de Coordenadas:
Coord. Geogréficas Lat/Long

T T
50°00W 4000w

Figura 8: Distribuicdo dos Municipios por Namero de Ocorréncias da Regido Nordeste.

* 13 (treze) Municipios foram fiscalizados pela Controladoria Geral da Unido eaprésentaram
ocorréncias relacionadas ao PNAE.

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos Relatérios de Fiscalizagdo de Entes Federativos d
Controladoria Geral da Unido, 2017.

Observa-se pelo mapa a grande distribuicdo de municipios com mais de 10
ocorréncias encontradas. Destaca-se neste que, apesar de ser a regido com 0 maior nimer
de municipios sorteados pela CGU, apenas em 13 ndo foram encontradas constatacdes
relacionadas ao PNAE, o que demonstra, em um primeiro momento, a grande existéncia
de problemas na implementagédo no Programa em uma regido onde os indices econémicos
e sociais se apresentam como os mais frageis do Brasil. A Tabela 11 apresenta 0s

municipios com o maior numero de ocorréncias por categoria em analise.

Tabela 11:Municipios com Maior Numero de Ocorréncias na Regido Nordeste

Municioio Estrut. Controle Equipe Controle Processo
P Estado  Escolas de Nutri. e Gestao ; de Total
. Social
Estoque Estoque Nutricao Compra

N. Sra.Aparecida  Sergipe 4 5 4 1 6 8 28
Olho D'Agua das F. Alagoas 2 2 2 3 4 11 24
Simplicio Mendes  Piaui 4 3 3 2 4 7 23
Santana do Mundau Alagoas 2 4 4 5 6 1 22
Santa Filomena Pernambuco 4 3 5 4 2 3 21
Dirceu Arcoverde  Piaui 3 3 3 3 4 5 21

Continua na Préxima Pagit
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Continuacéo da Tabela :

Municipio Estrut. Controle Equ!pe _ Control Process
Estado Escolas de Nutri. e  Gestao : de Total
Estogue Estoque Nutricdo e Social Compra
Campestre Alagoas 1 3 3 4 4 5 20
Girau do Ponciano Alagoas 1 2 3 4 6 4 20
Bananeiras Paraiba 4 4 4 0 3 5 20
Belém de Maria Pernambuco 1 2 4 4 1 8 20
Timbauba Pernambuco 5 2 4 2 2 5 20
Nazaré Bahia 3 3 1 3 3 6 19
Morro do Chapéu Bahia 5 3 2 1 4 3 18
Mata Roma Maranh&o 4 1 4 5 1 3 18
Capela Sergipe 1 2 2 2 4 7 18
Lagarto Sergipe 2 1 4 2 5 4 18

Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatorios de Fiscalizagdo de Entes Federativos da
Controladoria Geral da Unido, 2017.

No Estado de Sergipe encontra-se o municipio com o maior niumero total de
ocorréncias no pais (Nossa Senhora Aparecida com 28 constatacdes) e no Estado de
Alagoas, o municipio com maior frequéncia de casos relacionados ao Processo de Compra
dentre todos os que compdem o universo amostral pesquisado (Olho D'Agua das Flores,
com 24 constatagdes, sendo 11 relacionadas ao processo de compra).

A segunda maior proporcao de relatérios com ocorréncias em relacdo ao total de
municipios sorteados é da regido Centro-Oeste. Com apenas trés estados e o Distrito
Federal, dentre as etapas 30 a 40, foram sorteados 53 municipios e, em somente 6, ndo
havia constatacdes sobre o PNAE.

Com média de 7 ocorréncias por relatério, 0 municipio que apresentou o maior
namero de problemas durante a implementacao do programa em estudo foi Santo Anténio
do Leste, com 16 constatacdes. Seguindo a tendéncia das médias nacionais encontradas,
0 maior numero de ocorréncias dentre os municipios apresentados na Tabela 12 referem-
se a categoria Controle Social, seguido das Compras Governamentais, com 30% e 19%

do total respectivamente.

Tabela 12:Municipios com Maior Numero de Ocorréncias na Regidao Centro-Oeste

Estrut. Controle Equipe Controle Processo

Municipio Estado Escolas de Nutri. e Gestéo . de Total
. Social

Estoque Estoque Nutricao Compra
St. Antbnio do L Mato Grosso 5 0 0 5 4 16
Campinacu Goias 2 4 3 1 4 1 15
S. J. da Alianca Goias 2 2 2 2 4 1 13
Juscimeira Mato Grosso 1 0 3 1 5 3 13

Continua na Préxima Pagir
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Continuacao da Tabela :

o Estrut. Controle Equ!pe _ Controle Processo
Municipio Estado Escolas B de Nutr|.~e Gestéo Social de Total
Estoque Estoque Nutricao Compra
Cocalinho Mato Grosso 2 3 2 1 3 1 12
ﬁgﬂgha do Mato Grosso 4 0 0 1 3 4 12
Itaja Goias 0 2 1 2 3 3 11
Piracanjuba Goias 1 2 1 3 2 1 10
Nova Maringa  Mato Grosso 1 1 1 1 2 4 10
Urutai Goias 1 1 2 2 1 2 9
Luciara Mato Grosso 2 0 2 0 5 0 9
Selviria Mato G. do Sul 1 0 1 0 4 3 9
Edealina Goias 0 1 1 0 4 2 8
Palmindpolis Goias 2 2 0 0 3 1 8
Jaupaci Goias 2 0 2 1 2 1 8
Camapua Mato G. do Sul 0 1 4 1 1 1 8

Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatorios de Fiscalizagdo de Entes Federativos da
Controladoria Geral da Unido, 2017.

A Figura 9 apresenta a distribuicdo geogréfica das ocorréncias encontradas pela
Controladoria Geral da Unido na Regido Centro-Oeste do Brasil. Destaca-se nesta que,
apenas seis dos 53 municipios fiscalizados ndo tiveram ocorréncias constatadas pela

Controladoria Geral da Uniao.
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Figura 9: Distribuicdo dos Municipios por Nimero de Ocorréncias da Regido Centro-Oeste.
* 06 (seis) Municipios foram fiscalizados pela Controladoria Geral da Unido eapmasentaram
ocorréncias relacionadas ao PNAE.

Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatérios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da

Controladoria Geral da Unido, 2017.
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A Regido Sul do pais, como apresentado nesta secao, € a detentora dos melhores
indicadores, dentre os descritos neste trabalho. No entanto, o Sul representa a terceira
maior regido na proporcao de relatérios com constatacdes. Também composta por trés
Estados, assim como a regido Centro-Oeste, mas com 1.191 municipios, foram sorteadas

99 cidades e destas, em 86 haviam citacdes sobre irregularidades noAPNgiEa 10

apresenta a distribuicdo geografica destas.
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Figura 10: Distribuicdo dos Municipios por Nimero de Ocorréncias da Regiéo Sul.
* 13 (treze) Municipios foram fiscalizados pela Controladoria Geral da Unido eaprésentaram

ocorréncias relacionadas ao PNAE.
Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatorios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da

Controladoria Geral da Unido, 2017.

Como apresentado na Tabela 13, Bom Sucesso, no Estado do Parana, foi o
Municipio com o maior nimero de ocorréncias, totalizando 15, sendo as mais presentes
o Processo de Compra e a Equipe Nutricional e Nutricdo, seguindo assim, a tendéncia da

Regido Sul, onde a maior parte das constatacfes se referia a estas duas categorias.

Tabela 13 Municipios com Maior Numero de Ocorréncias na Regido Sul

Estrut. Controle Equipe Controle Processo
Municipio Estado Escolas de Nutri.e Gestéo , de Total
o Social
Estoque Estoque \utricao Compra
Bom Sucesso  Parana 1 2 4 1 3 4 15
Encruzilhadado S.Rio G.doSu 3 2 3 1 4 1 14
Bom Jardim da Se Sta. Catarina 3 2 2 0 3 4 14
Continua na Proxima Pagil
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Continuacéo da Tabela :

o Estrut. Controle Equ@pe _ Control Processo
Municipio Estado Escolas de Nutri. e Gestéo e Social de Total
Estoque Estoque Nutricao Compra
Calmon Sta. Catarina 5 1 2 1 1 3 13
Maua da Serra Parana 0 0 4 4 4 0 12
Roncador Parana 2 2 2 0 4 1 11
N. Sra da GragasParana 2 3 2 0 4 0 11
Congonhinhas Parana 3 0 2 2 3 0 10
Arroio do Meio RioG.doSu 1 3 2 1 0 2 9
Pouso Novo RioG.doSu O 0 1 1 4 3 9
Ubiretama RioG.doSu O 1 4 0 3 1 9
Canoas RioG.doSu 2 0 3 1 1 2 9
Formigueiro RioG.doSu 3 0 2 2 2 0 9
Pinhalao Parana 3 0 1 0 3 1 8
Santo Inacio Parana 0 2 0 2 4 0 8
Itaqui RioG.doSu 2 2 0 2 0 2 8
Cordilheira Alta Sta. Catarina 2 1 1 0 2 2 8
Trés Barras Sta. Catarina 1 0 2 3 2 0 8

Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatérios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da
Controladoria Geral da Uniéo, 2017.

Com o segundo maior nimero de municipios no pais, 1.668, sendo mais da metade
destes no estado de Minas Gerais, foram sorteados 151 municipios dentre os sorteios 30
a 40 na regido Sudeste e, nestes, 126 apresentavam irregularidades relacionadas ao PNAE.
Destaca-se que a regido responde pela menor média de constatacfes por relatério, senda
Pontal, no estado de Séo Paulo, o representante com o maior nimero de ocorréncias, com

16 casos, sendo a mais presente o processo de Compras Governamentais (Tabela 14).

Tabela 14 Municipios com Maior Niamero de Ocorréncias na Regido Sudeste

Municipio Estado IIEEsSct:rouI;s Cogterole I\Elgtl::pz Gestao Contr_ole ProdC:SSO Total
Estoque Estoque Nutricdo Social Compra

Pontal Séo Paulo 2 2 2 2 3 5 16
Joandpolis Séo Paulo 2 1 1 0 2 6 12
Chapada doN. Minas Gerais 4 3 1 1 2 1 12
Rodeiro Minas Gerais 2 1 4 0 2 1 10
Riversul Séao Paulo 2 1 3 1 2 1 10
Ilha Solteira Séao Paulo 0 2 1 0 2 5 10
Patrocinio Pauli. S&do Paulo 2 0 4 0 3 1 10
Presid. Kennedy Espirito Sant 1 4 1 1 2 0 9
Caputira Minas Gerais 1 3 1 0 1 3 9
Itinga Minas Gerais 3 0 2 0 2 2 9
S. J. Manteninha Minas Gerais 1 1 2 0 3 2 9
Novorizonte Minas Gerais 0 1 3 0 4 1 9

Continua na Proxima Pégil
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Continuagéo da Tabela :

Municipio Estado IIEEsstt:r(;JI;s Cor(ljtéole Eﬁtur:pz Gestéo Contrql Pro(j:s SSOTotal
Estoque Estoque Nutricdo e Social Compra
Caetandpolis Minas Gerais 3 1 2 0 2 1 9
Coronel Murta  Minas Gerais 2 1 0 1 3 2 9
Piquete Séo Paulo 2 1 0 2 3 1 9
Pardinho Séo Paulo 1 0 2 0 3 3 9
Nuporanga Séo Paulo 2 0 2 1 3 1 9
Paranapua Séo Paulo 3 0 0 0 5 1 9

Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatdrios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da
Controladoria Geral da Unido, 2017.

Destaca-se que a Regido Sudeste possui 0 menor nimero de constatacfes por
relatério, com aproximadamente 5 ocorréncias por municipio fiscalizado. A distribui¢cao
destas segue o padréo nacional, sendo a categoria mais presente o Controle Social,
seguida do Processo de Compras. Dos 126 relatorios estudados, em apenas 7 haviam 10

ou mais ocorréncias. A Figura 11 traz a distribuicdo geogréfica desta Regido.
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Figura 11: Distribuigcdo dos Municipios por Nimero de Ocorréncias da Regido Sudeste.

* 25 (vinte e cinco) Municipios foram fiscalizados pela Controladoria Geral da Emido apresentaram
ocorréncias relacionadas ao PNAE.

Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatorios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da
Controladoria Geral da Unido, 2017.
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A Ultima regido, a Regido Norte do pais, é a que apresenta as maiores fragilidades
econdmicas e sociais do pais, quando considerados os indicadores presentes neste estudo
Em contrapartida, foi a Regido com menos relatérios com Constatacdes sobre o PNAE
(80% do total). No entanto, € o segundo em numero de ocorréncias por relatorio, com

aproximadamente 8 constatagfes por relatorio, como apresenta a Figura 12.
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Figura 12: Distribuigdo dos Municipios por Numero de Ocorréncias da Regido Norte.

* 14 (quatorze) Municipios foram fiscalizados pela Controladoria Geral da @ni@® apresentaram
ocorréncias relacionadas ao PNAE.

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos Relatérios de Fiscalizacdo de Entes Federativos d

Controladoria Geral da Unido, 2017.

Diferente das demais regifes, a constatacdo mais frequente na Regido Norte
refere-se a problemas estruturais nas escolas e nos estoques, seja nas unidades de ensin
Oou nos armazéns centrais dos municipios, provocando, consequentemente, problemas
sanitarios e inadequacédo nos alimentos fornecidos. A Tabela 15 apresenta a distribuicdo

de ocorréncias por municipios com mais irregularidades.
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Tabela 15 Municipios com Maior Numero de Ocorréncias na Regidao Norte

Municipio Estrut. Controle Equ@pe _ Controle Processo
Estado Escolas de Nutri. e Gestao . de Total

Estoque Estoque Nutricdo Social Compra
Tabatinga Amazonas 1 3 2 4 4 10 24
Inhangapi Para 3 3 2 3 3 3 17
Tefé Amazonas 5 3 1 3 2 2 16
Santana Amapéa 4 1 1 0 2 7 15
Presidente Medici Rondbnia 3 2 2 2 4 1 14
Alta Flores. D'Oeste Rondbnia 6 2 3 0 2 1 14
Jurua Amazonas 3 2 3 1 1 3 13
Sao Jodo da Ponta Para 3 4 1 1 2 2 13
S. Dom. Araguaia Paréa 3 2 3 1 3 1 13
Uiramuta Roraima 4 2 2 0 3 2 13
Anajas Para 5 1 3 0 3 0 12
Cachoeira do Arari Para 3 1 2 1 5 0 12
Trairdo Para 5 1 1 1 2 2 12
S.Bento do Tocan. Tocantins 6 2 1 2 1 0 12
Araguatins Tocantins 4 3 0 0 2 3 12

Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatorios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da
Controladoria Geral da Uniéo, 2017.

A préxima secdo consiste na descricdo das seis categorias estudadas de acordo
com as constatacGes encontradas pela Controladoria Geral da Unido entre os anos de 2009
a 2016. Conforme apresentado no tépico 3, a operacionalizacdo do Programa PNAE em
ambito municipal consiste, em sintese, no recebimento pelo municipio do recurso do
FNDE; este faz a aquisicdo dos alimentos por meio das compras publicas com base nos
cardapios elaborados pelos responsaveis técnicos; recebe os alimentos, distribui e registra
as notas fiscais para pagamento das despesas e, por fim, realiza a prestacao de contas a
FNDE, tudo isso sob a tutela do Conselho de Alimentacdo Escolar. Seguindo esta

perspectiva, o primeiro ponto em analise € a Gestdo Municipal dos recursos.

5.2.4. Gestao do PNAE

Nesta secdo, sdo apresentados os resultados referentes a Gestdo Municipal, em
especial, aos procedimentos para controle dos recursos financeiros. De acordo com o
Manual de Normas de Auditoria Governamental (2010), Gestdo Publica pode ser
conceituada com@a administracdo de pessoas e de recursos publicos, tendo como
objetivo o interesse coletivo, pautada nos principios constitucionais que regem a
Administracdo Publica: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e

eficiéncid (p. 14). No caso das politicas universais implementadas em nivel municipal,
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0S recursos publicos sado transferidos da Unido para os municipios, onde estes colocam
em pratica as agdes para execucao da politica. Estes por sua vez, sdo responsaveis pel:
politica, mas ndo possuem a capacidade decisoria sobre ela (SOUZA, 2004).

No ambito do PNAE, o recebimento dos recursos provenientes do FNDE esta
condicionado principalment respeito e cumprimento da legislacdo do programa e de
uma boa gestdo que controle de forma transparente e eficiente os recursos recebidos,
elementos estes que devem ser apresentados na Prestacdo anual de contas ao FNDE
(RESOLUCAO 26 DE 2013).

Neste sentido, a gestdo municipal, além de outras funcdes, deve dar publicidade
sobre o recebimento dos recursos (Lei n®9.452/1997 de 1997), executar todos 0s registros
do controle das movimentagdes financeiras (arts. 62 e 63 da Lei n°® 4.320/1964) e néo
fazer movimentacfes e pagamentos improprios com os recursos (Resolucao 26 de 2013)
gue devem ser mantidos em conta bancaria especifica criada para o PNAE e, pelo periodo
em que n&o estiver em uso, 0s recursos devem ser aplicados.

Osrecursos recebidos de origem do FNDE séo suplementares, ou seja, cabe ao
municipio destinar, também, recursos de origem da arrecadacao propria para suprir o
PNAE. Como visto anteriormente, a arrecadacdo € um fator de heterogeneidade e de
desigualdade entre os municipios brasileiros. Cabe destacar que as irregularidades
encontradas nesta matéria comprometem diretamente a eficiéncia na utilizacdo do
recursos repassados pelo FNDE e, em comjuaitm a categoria “Compras
Governamentais as duas representam 23% das ocorréncias encontradas.

As constatacdes da Controladoria Geral da Unido relacionadas a Gestdo dos
Recursos Financeiros indicam a existéncia de dois grupos de ocorréncias: a) a gestao e
controle dos recursos e b) as movimentacdes financeiras e execu¢ao das despesas com C

programa. A Tabela 16 apresenta o primeiro grupo de ocorréncias.

Tabela 18 Constatacdes Relacionadas a Problemas na Gestdo dos Recursos
Centro-

Categorias Sul Sudeste Norte Nordege Total

Oeste
N&o Divulgagédo dos Recursos 3 0 1 7 5 16
Irregularidades na Prestacdo de Contas 3 2 5 1 11 22
N&o Aplicacdo dos Recursos 6 10 7 8 22 53
Controle Insuficiente 2 8 7 3 37 57
Notas Fiscais Irregulares 1 15 11 5 33 65

Total 15 35 31 24 108 213
Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatorios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da
Controladoria Geral da Unido, 2017.
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Os problemas apontados na Tabela 16 podem ser considerados, em sua maioria,
como erros procedimentais e falhas de gestéo, ou seja, fatos que ndo buscam de forma
premeditada causar prejuizos a implementacdo do PNAE, mas que ocorrem devido a
deficiéncias estruturais do municipio, técnicas, procedimentais e de gestédo. Este é o caso
do municipio de Douratina (MS), que apresenta fragilidades no controle da politica ao
manter o responsavel pela licitagdo também como encarregado de receber os alimentos,
fato irregular, como indicou a CGU:

A situacéo ora encontrada na Prefeitura de Douradina/MS traz potencial
risco administrativo para a unidade, pondo em xeque a lisura de sua
gestédo, uma vez que a auséncia de controles internos evidenciada pode
proporcionar risco de desvio e inconsisténcias nao identificadas pela
gestdo da Unidade, tendo em vista que parte do processo de aquisi¢ao
de alimentos centraliza-se em uma Unica servidora da Unidade quando,
na verdade, o mais apropriado seria a pulverizagdo/segregacao total de
fungbes (aquele que licita ndo € o responsavel pela realizacdo do
pagamento e ambos ndo sdo responsaveis pelo recebimento de
materiais) (SORTEIO 38).

Neste caso, a gestdo municipal, por um erro, comprometeu as boas praticas
administrativas colocando em risco a implementacdo do PNAE sob o principio da
Eficiéncia®. Ainda assim, ha também ocorréncias de falhas na gestdo municipal que
podem indicar fatos que esbarram no principio da Moralidade, como o encontrado em
Brejo da Areia, no Estado do Maranh&o. No local foi constatado pela CGU, mediante
andlise dos recibos de pagamentos de pessoas fisicas, notas que tinham como objeto o
fornecimento de géneros alimenticios da agricultura familiar para a merenda escolar,
porém sem especificacdo dos itens fornecidos. Conjuntamente, ndo haviam outras
evidéncias que indicassem o devido recebimento dos alimentos no municipio além de
inconsisténcias no pagamento para os Agricultores. Cabe destacar que a CGU indicou a
obrigatoriedade de que os recursos fossem ressarcidos para a conta do PNAE devido a
situacdo encontrada e a falta de manifestacdo do municipio para justificativa.

A existéncia de problemas com notas fiscais irregulares e deficiéncias no controle
interno foramfrequentes. A Lei 4.320/1964 que estipula as Normas Gerais de Direito
Financeiro para elaboracédo e controle dos orgcamentos e balancos da Unido, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal apresenta as orientacbes para o controle do

pagamento das despesas governamentais:

10E a racionalidade com que os recursos alocados a determinados psogpaeTnamentais s&o aplicados.
Refere-se a extensao em que a unidade econdmica maximiza seus benefioimscimmo de utilizacéo
de tempo e recursos. Preocupa-se com os meios, com 0s métodosedinEentos planejados e
organizados, a fim de assegurar a otimizacao da utilizagao dos recurso$vdisgNormas de Auditoria
Governamental, 2010).
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Art. 63. A liquidacdo da despesa consiste na verificacdo do direito
adquirido pelo credor tendo por base os titulos e documentos
comprobatorios do respectivo crédito. § 1° Essa verificacao tem por fim
apurar:l - a origem e o objeto do que se deve pagar; Il - a importancia
exata a pagalll - a quem se deve pagar a importancia, para extinguir
a obrigacao. § 2° A liquidagéo da despesa por fornecimentos feitos ou
servicos prestados tera por bake: o contrato, ajuste ou acordo
respectivo; Il - a nota de empenlhid;- os comprovantes da entrega de
material ou da prestacao efetiva do servigco (BRASIL, 1964).

No entanto, ha municipios que ndo seguem esta diretriz para execucao das
despesas, realizan@smesmo com incongruéncias nas notas fiscais, como apresentado
pela CGU no relatério referente a fiscalizagdo na cidade de Itapajé/CE:

Verificou-se que as notas ficais emitidas pelas empresas fornecedoras
dos produtos para a merenda escolar do municipio, ndo contém a
discriminacdo do periodo relativo a entrega dos géneros alimenticios,
nem as marcas dos produtos fornecidos, impossibilitando o controle na
gestdo da merenda escolar (CGU, SORTEIO 34).

O controle irregular das notas do PNAE afeta diretamente a execugao do Programa
tendo em vista que especificagbes como a data, o tipo e a quantidade de produto entregue
pelos fornecedores permitem verificar se correspondem ou néo ao licitado, o que pode
gerar perdas financeiras e 0 ndo alcance do objetivo do programa.

Por outro lado, ha as constatacdes que definitivamente afetam o PNAE
negativamente ao provoesn desfalques na conta do Programa por movimentacdes
irregulares, seja para corrigir falhas operacionais no programa, seja para pagar despesas
municipais ndo vinculadas ao PNAE por desvio ético. Estas ocorréncias sao apresentadas
na Tabela 17.

Tabela 17 Constatacdes Relacionadas a Movimentacdes Financeiras e Execucao das
Despesas com o0 Programa

Categorias antro— Sul Sudeste Norte  Nord. Total
este

Aditamento Imotivado do Contrato 1 1 4 0 5 11
Pagamento Antecipado aos Fornecedor 0 0 0 4 8 12
Pagamento Superior ao Contratado 2 0 2 0 13 17
Pagamento sem Comprovacdo de Entre 0O 0 0 2 16 18
Pagamento sem Cobertura Contratual 2 1 1 6 13 23
Pagamento de Outras Despesas com 0
Regurso do FNDE P 2 2 3 3 18 28
Movimentagéao Irregular de Recursos 8 1 6 11 45 80

0
Total 14 13 12 26 113 178

Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatérios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da
Controladoria Geral da Unido, 2017.
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Como pode ser observado, a ocorréncia com maior frequéncia relaciona-se as
MovimentacOes Irregulares dos Recurgsao Pagamento de Outras Despesas néo
relacionadas ao PNAEAs constatacdes encontradas pela CGU neste item podem
representar, como informado anteriormente, erros formais e procedimentais, mas
também, acOes ilicitas, sejasstas como forma de “sobrevivéncia” de municipios em
crise fiscal como o caso apresentado em Mirante da Serra/Rondoénia, ou situacao de
improbidade, observada em Gentio do Ouro/Bahia.

No municipio de Mirante da Serra/Rondbnia, por exengauggem constatads
irregularidades nas movimentacdes financeiras pela CGU, esta apurou a ilegalidade com
a gestdo municipal, que admitiu ter utilizado os recursos do convénio para outras
finalidades. Tal fato se deu em funcéo de um grande desequilibrio financeiro decorrente
de queda na arrecadacédo orcada da cidade, de forma que as receitas previgtas nao
concretizaram, porém, as despesas fixadas foram efetivadas. No caso, a CGU apurou a
necessidade de se devolver ao PNAE o montante de R$ 41.549,97.

O fato citado se relaciona, principalmente, com a forma de arrecadag&o municipal
e a pouca responsabilidade deciséria com 0s recursos destinados a politicas universais, o
gue se prejudica ainda mais pela forma de arrecadacao dos municipios brasileiros, pois
as pequenas cidades acabam passando por maiores dificuldades, conforme apresentadc
por Souza (2004) ao discutir a regido Nordeste,

onde o numero de pequenas municipalidades com populagdes entre
10.000 e 20.000 habitantes é bastante alto vis-a-vis as demais regides.
Isso mostra os constrangimentos financeiros desse grupo de municipios
gue abrigam populagbes muito pobres, o que impede o aumento das
receitas proprias locais. Ademais, a Constituicao alocou aos municipios
o direito de tributar bens e servicos, cujo fato gerador decorre do
ambiente urbano, o que privilegia os de maior porte demografico. No
que se refere as transferéncias estaduais, via ICMS (Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacgdo), os municipios de
pequeno porte também sdo penalizados, visto que essas transferéncias
sdo calculadas de acordo com o volume arrecadado em cada municipio.
Tais limitacdes sdo parcialmente compensadas pelas transferéncias
federais via 0 Fundo de Participacdo dos MunicipiBPM (SOUZA,

2004, p. 26).

Cabe destacar que tal situacdo tende a ocorrer em boa parcela dos municipios
brasileiros. Como apresentado pelo IBGE (2017), boa parte das ¢idades
aproximadamente 65% do total, contaom menos de 20.000 habitantes, sendo 2/3
destes formados por municipios com menos de 10.000 habitantes (40% do total).

No caso de Gentio do Ouro/Bahia, ao analisar uma amostra dos produtos pagos

pela gestdo municipal, foi apurado um desvio potencial de R$ 132.538,51 em mercadorias
85



gue foram pagas, porém nao foram entregues pelos fornecedores, indicando assim desvio
moral de conduta e corrupcédo. Situacdo semelhante foi encontrada em Nossa Senhora
Aparecida/Piaui. No local, a CGU constatou pagamentos para agricultores familiares que
nao possuiam capacidade técnica para fornecimento dos alimentos. Além disso, os
recibos apresentados pelo municipio apresentavam assinatura divergente da do agricultor.

Um dos agricultores familiares, que celebrou contrato no valor de
R$5.207,60 para fornecimento de cenoura (400kg), chuchu (400kg),
melancia (1.160kg) e maracuja (250kg), informou que sé planta milho
e palma, e que jamais recebeu qualquer pagamento da Prefeitura
Municipal de Aparecida. Questionado sobre pagamento ocorrido no
més de agosto de 2011, no valor de R$1.763,60, 0 mesmo apresentou
seu registro de identidade, pelo qual se pode confirmar que a assinatura
constante do recibo diverge da sua, ratificando sua declaracdo que néo
havia recebido tal pagamento. Informou, ainda, que nao recebeu
gualquer pagamento da Prefeitura Municipal de Nossa Senhora
Aparecida. (Nossa Senhora Aparecida/Piaui, Sorteio 35)

Como pode ser observado, remetendo-se aos resultados do Estado da Arte, onde
2 artigos indicaram que a maior parte dos municipios tinham como modelo de gestédo a
centralizacdo, nota-se a possibilidade de utilizacdo irregular dos recursos. No primeiro
caso, em Mirante da Serra, a movimentacdo foi para sustentar outros satores d
administracao publica, carente de recursos, fato que ocorre na maior parte dos municipios
devido a crise fiscal. Em outros dois casos, por meio de atos ilicitos, a gestéo utilizou de
técnicas que extrapolam o Controle Interno Municipal para obter ganhos pessoais.

Ha ainda as movimentacfes ilegais, porém, realizadas por falta de condi¢cdes
estruturais no municipie sem um controle administrativo eficiente, como o caso de
Urucurituba/Amazonas, onde, apds constatar inconsisténcias nas movimentacdes
financeiras na conta do PNAE, a gestdo municipal se justificou:

A inexisténcia de instituicdo bancaria na sede do Municipio, aliado ao
fato de a agéncia bancaria mais préxima situar-se no Municipio de
Itacoatiara, distante mais de 200 km em linha reta de Urucurituba,
importando numa viagem de barco de cerca de duas horas, impés ao
defendente o pagamento de credores em espécie, como forma de
minimizar os custos com transporte. O comércio local, maior credor da
Prefeitura, é bastante singelo e os comerciantes nao estao familiarizados
com as transagfes financeiras através de banco. As constatagfes da
CGU levaram o defendente a se reunir com a Associagcdo Comercial
local, determinando a todos os comerciantes locais que a partir de
setembro de 2011 todos os pagamentos do Municipio serdo feitos
através de deposito em conta da empresa, evitando assim as quitacdes
realizadas por caixa. Espera-se que essa Comissdo de Fiscalizacao
acolha as razbes que justifica o pagamento em espécie de despesas
publicas utilizando recursos federaidJrgcurituba/Amazonas,
Sorteio 34.

86



Observasepor meio desta manifestacéo a dificuldade em executar procedimentos
normativamente estabelecidos em alguns municipios. Como regularizado pela Resolucao
28 de 2013, e anteriormente a esta, pedarddo n°® 7.507/2011, a movimentacao dos
recursos financeiros realizae-a exclusivamente por meio eletrénico, mediante crédito
em conta corrente de titularidade dos fornecedores. Nestes termos, cabe destacar a analise
da Controladoria Geral da Unido apés a manifestacdo da Prefeitura apresentando a
possibilidade de se existir corrupgao:

Mediante analise da manifestacdo apresentada pelo gestor percebe-se
gue os motivos informados ndo justificam os sagues e pagamentos em
espécie realizados aos fornecedores, nem explica a auséncia de
correspondéncia entre os saques realizados na conta do PNAE e os
valores das notas fiscais utilizadas para comprovar os gastos efetuados.
A administracdo publica tem que se pautar pela transparéncia e
legalidade de seus atos, portanto, as despesas com recursos federais do
PNAE devem ser realizadas em conformidade com a legislacao vigente.
Conforme pode-se depreender da leitura final da manifestacdo do
gestor, este alega que a partir de setembro de 2011 passara a depositar
os valores referentes aos servigos prestados nas contas especificas das
empresas. Se 0 gestor j4 passara a executar este procedimento a partir
do fato evidenciado ndo se identificou fato superveniente que o
impedisse de realizar desta forma anteriormente. Cumpre destacar que
em virtude da metodologia de pagamentos em espécie aos fornecedores
e prestadores de servico por parte do gestor municipal, ndo ha
possibilidade de se comprovar a efetiva utilizagdo dos recursos federais
do PNAE no objeto do programa no periodo em exame
(Urucurituba/Amazonas, Sorteio)34

O Decreto 7507/2011 estipula a possibilidade de se realizar pagamentos em
espécie. Este normatiza que o valor unitario de cada pagamento deve corresponder a no
maximo 1% de R$ 80.000,00 da modalidade convite além da obrigatoriedade de controle
efetivo e transparente deste. Apesar da possibilidade desta movimentacgéo, foi constatado
pela CGU inconsisténcia nos valores do controle municipal, no entanto, ndo apontou a
existéncia de apropriacao indevida dos recursos e a necessidade de devolucdo deste aos
cofres publicos. Neste caso, infere-se sobre as limitacdes estruturais e também
administrativas que interferem na implementacdo do Programa em municipios mais
isolados e sem oferta de certos servigos, 0 que na maioria das vezes néo é considerado
como justificativa pelos auditores da CGU.

Observa-se com esta categoria de constatagoes que a implementacdo do PNAE, a
partir dos dados analisados, possui problemas em mais 40% dos municipios em sua fase
inicial, na gestdo dos recursos e nas movimentacdes financeiras. Enfatiza-se que

ineficiéncia na utilizagdo dos recursos, mesmo se ndo afetar diretamente a execucgéo do
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Programa, provoca o desperdicio de recursos publicos ainda mais escassos devido a crise

fiscal.

5.2.5. Equipe de Nutricionistas e Nutricao

A implementacdo do PNAE depende, além de outros fatores, da presenca de um
Responsavel Técnico. Além da elaboracdo do Cardapio, este possui atribuicbes
fundamentais para o alcance dos objetivos do Programa, como a formulacéo de pauta d
produtos a serem adquiridos, o controle da qualidade dos alimentos recebidos e das
condi¢cdes sanitarias dos ambientes de armazenamento e preparo e a investigacdo do
potencial agricola da regido. Como j& apresentado, a Resoluc¢ao 11.947 de 2009 estipulou
o Nutricionista como o Responsavel técnico do PNAE, e a Resolucdo do Conselho
Federal de Nutricionistas n°® 465, 23 de agosto de'2@péesenta a formacéo necessaria
do Quadro Técnico para atendimento do PNAE (Conforme Tabela 5, pagina 54).

O numero de nutricionistas no quadro do municipio, assim como sua atuac¢ao, sao
aspectos fiscalizados pela CGU. Destaca-se que os profissionais nutricionistas, mesmo
atuando especificamente no PNAE, sdo colaboesdis quadro de funcionarios da
prefeitura e pagos com recursos do orcamento municipal. Estes sdo responsaveis pelo
PNAE e devem ser formalmente cadastrados para atuacao no Programa na plataforma do
FNDE. De acordo com os resultados encontrados nos relatorios, manter o parametro
numerico de profissionais € uma das dificuldades para o municipio na implementacéo do

programa (Tabela 18).

Tabela 18:Municipios sem Nutricionistas ou com Auséncia de Nutricionista ou Quadro
Técnico Insuficiente por Regido

Relatérios com

Regido Numero de Casos  Ocorréncias sobre o Porcentagem
PNAE
Centro-Oeste 17 47 36,17
Sul 29 86 33,72
Sudeste 45 126 35,71
Norte 24 59 40,68
Nordeste 97 239 40,59
Total 212 557 38,06

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos Relatérios de Fiscalizagdo de Entes Federativos d
Controladoria Geral da Unido, 2017.

11 DispGe, dentre outras providencias, sobre as atribuicdes do Nutricionista e os parddmeéros para
formacao do quadro técnico
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Observa-se que mais de um terco dos municipios fiscalizados ndo contam com o
Responséavel Técnico ou o numero de nutricionistas presentes ndo atende ao exigido na
formagé&o do quadro técnico. Em grande parte, essa lacuna acontece devido a dificuldades
orcamentarias e/ou por falta de profissionais com interesse em atuar em regides mais
distantes ou economicamente mais fragilizadgessenta e cinco destes municipios
declararam ter este tipo de dificuldade, metade destas, apenas na regido Nordeste.

Mesmo que grande parte destas manifestagdes se relacione a aspectos financeiros,
enfatizaseaqui os problemas relacionados a auséncia dos profissionais devido a falta de
mao-de-obra especializada em municipios de pequeno porte ou de dificil acesso. A titulo
de exemplo, a Manifestacdo do Municipio de Santana do Mundau/Alagoas:

O Municipio de Santana do Mundau esta empreendendo esforcos
necessarios a contratacdo de outras profissionais para complementar a
necessidade encontrada. Ocorre que, em virtude da distancia e do
acesso pouco facil a cidade de Santana do Mundad, alguns convites para
contratacdo de bons profissionais foram feitos, contudo n&o se logrou
éxito por falta de interesse dos profissionais solicitados (Santa do
Mundau/Alagoas, Sorteio 35).

Esta manifestacao representa bem as barreiras enfrentadas por municipios que vao
além das questdes financeiras. A responsabilizacédo técnica do PNAE deve ficar a cargo
de um Profissional Graduado em Nutricdo, no entanto, como se verifica no relato do
gestor, ha fatores ndo considerados pelo FNDE e pelo Conselho Federal de Nutricdo,
como o aspecto Local. Contendas do Sincora na Bahia, em sua manifestacéo, afirmou:

[...] com apenas cerca de 4.000 habitantes e todos os problemas dele
decorrente [...] reconhecemos sobre a necessidade de um profissional
habilitado em nutricdo alimentar para se responsabilizar pelo
gerenciamento do Programa de Alimentacao Escolar, porém temos tido
dificuldade em executar essa contratacdo tendo em vista que existe uma
caréncia de profissionais com essa especializacdo na regido e quando se
dispbem a vir cobram preco exorbitante, que extrapola a capacidade
financeira do municipio. Objetivamos a contratacdo desse profissional
para que possa vir, pelo menos, uma vez por semana fazer o
acompanhamento e elaboracgéo dos cardapios conforme determina a lei.
(Contendas do Sincora/Bahia, Sorteio 33).

Neste aspecto, cabe destacar a Manifestagdo do Gestor Municipal de Nossa
Senhora Aparecida, no estado do Sergipe ao questionar a Resolu¢céo 456:

[...] Entendemos que antes de agir a CGU deveria analisar a capacidade
financeira dos municipios, principalmente os do nordeste, que vivem

sustentados exclusivamente em razdo do Fundo de Participacdo dos
Municipios, passando por crises econémicas diversas, o que € publico
e notério. [...]. [O Conselho Federal de Nutricao] tende a proteger a sua
categoria, criando regras para ampliacdo dos empregos na é&rea
municipal e estadual, para que sejam alocados 0s seus inscritos
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(nutricionistas), sem observar outros fatores preponderantes (Nossa
Senhora Aparecida/Sergipe, Sorteio 35).

Manifestacdo semelhante a de Pontes Gestal/S&o Paulo, que contava com menos
profissionais do que o estipulad@® numero de 02 nutricionistas vem previsto em
Resolucdo do Conselho Federal de Nétie este visa a prote¢cdo de seus membros,
prevendo a contratacdo de niumero maiatudecionistas” (SORTEIO 35).

Observa-se com estas duas manifestacdes a necessidade de se ponderar na
implementacdo do PNAE as normas universais e as condi¢cdes locais da implementacao
das politicas no intuito de se dar suporte aos municipios com maiores caréncias sociais,
econdmicas e também logisticas, ja que a auséncia do nutricionista impede, em partes,
gue o objetivo da politica seja alcancado.

As demais constatacdes nos municipios refeserde forma geral, a atuacao do

profissional nutricionista na implementacado do PNAE (Tabela 19).

Tabela 19:Irregularidade na Atuacao do Profissional Nutricionista

Categorias Centro Sul Sudeste Norte Nordeste Total
-Oeste

Nao.h_a acompanhamento 1 5 3 2 12 23
Nutricional
Preparo de Merenda Sem > 4 5 9 18 38
Cardépio
N&o Utilizacdo do Cardapio 4 6 14 6 35 65
para Preparo
Cardapio fora das 10 27 27 8 78 150

Especificagdes Normativas

N&o Realizacdo de Teste de
Aceitabilidade

Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatorios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da
Controladoria Geral da Unido, 2017.

10 26 21 11 106 174

Observa-se que foram encontradas 450 constatacdes relacionadas a atuacéo do
responsavel técnico pelo PNAE, em sua maioria, na constru¢do do cardapio. O teste de
aceitabilidade, assim como a conformidade no cardapio, sdo fundamentais para o
processo de aquisicdo dos alimentos e para o seu preparo, evitando que os produtos sejam
desperdicados por falta de interesse dos estudantes e para que a compra seja feita na

guantia correta evitando a ineficiéncia no uso dos recursos publicos.
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Dos 557 municipios analisados, em 381 havia a0 menos uma constatacao
relacionada a Gestdo dos Recursos Humanos necessarios para implementagédo do PNAE,
guando néo por sua falta, pela sua atuagéo. Destaca-se que, como apresentado no Estad
da Arte, sdo estes os profissionais responsaveis pela diversificagcdo do Programa em nivel
local. No entanto, sdo justamente as regides mais carentes e que mais demandam 0s
servigos desses profissionais que sofrem com a sua auséncia, devido a problemas
financeiros ou dificuldades em se encontrar a méo-de-obra com essa especificacdo nos

municipios.

5.2.6. Gestdo das Compras Governamentais

Dos anos de 2012a 2016, foram gastos 282 bilhdes de féaism compras
governamentais, somando-se ao valor as despesas da Unido, dos estados e municipios.
Apenas em 2016, foram utilizados 51 bilhdes para esta finalidade. Apenas para o
funcionamento do PNAE, o FNDE destinou no ano de Zpa¥alor de 3,7 bilhdes.

De forma geral, com base nesses dados brutos, sem grandes especificacoes, ja se
observa que as compras governamentais representam uma grande fonte de crédito para a
classe empreséria, independentemente de seu porte, em vista que, em tese, pode se torna
uma alternativa para fortalecimento econdmico e aumento na competitividade
(MOREIRA E VERGAS, 2009).

A partir da descentralizacdo politica no pais com a Constituicdo Federal de 1988
e 0 aumento da responsabilizagdo dos municipios na implementacdo de programas
governamentais e politicas locais, verifica-se a preferéncia de processos licitatérios que
demandem produtos da prépria regido a qual a Unidade Federativa esta vinculada,
visando principalmente o fortalecimento econémico e social local. De acordo com Turpin
(2009), este enfoque territorial para o Desenvolvimento Local tem sido estudado ha cerca
de 40 anos, mas foi a partir da década de 1990 que passou a integrar a pauta de formulacac
e aplicagdo de politicas publicas, em a&mbito municipal e intermunicipal. Carvalho (2009),
dando énfase ao Desenvolvimento Regional Sustentd¥RIS no Brasil, em um estudo
sobre a Licitacdo de géneros alimenticios para alimentacdo escolar, afirma que o DRS

[...] tem por objetivo impulsionar o crescimento das regifes do pais de
maneira sustentavel; gerar e promover trabalho, renda e inclusédo social;
inserir as pessoas no mercado tanto consumidor como fornecedor;

120s dados do sistema “Painel de Compras Governamentais” tem como ano inicial 2012.
13 Disponivel no Link:

https://paineldecompras.planejamento.gov.br

14 Ultimo ano disponibilizado pelo FNDE.
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incentivar 0 associativismo, o cooperativismo, e o empreendedorismo;
democratizar o acesso ao crédito e criar arranjos produtivos que
contribuam para a formacédo do capital humano e social e para a
circulagdo do capital econdbmico em ambito local-regional [...]
(CARVALHO, 2009:120).

Segundo Soares et al. (2012), a administracdo publica tem como objetivo
disponibilizar servicos ou produtos a populacdo adquiridos com recursos publicos
zelando-se sempre pelo bindbmio qualidade e custo, ou seja, a melhor qualidade pelo
menor preco possivel de compra. Dispondo das definicdes de Carvalho (2009) e Soares
et al. (2012) em relacdo ao DRS e as compras governamentais, observa-se que além de
ser um meio de suprir as necessidades do Estado em sua competéncia de fornecer bens ¢
servicos a sociedade, as compras também podem ser consideradas como uma ferramenta
estratégica para o desenvolvimento local. Navarro (2001) afirma que essa orientacdo se
deu principalmente pela descentralizacdo de um Estado até entdo centralizador que
passou a transferir responsabilidades para cada regido. Tal orientacdo permitiu também
o fortalecimento da populacao rural brasileira, principalmente a classe denominada como
Agricultores Familiares com programas destinados a compra de alimentos dessa
populacdo como o Programa de Aquisicdo de AlimenteAA e o Programa Nacional
de Alimentacao EscolarPNAE, objeto deste trabalho.

No pais, a principal legislagdo que regeompras governamentais € a Lei 8.666
de 1993. As regras ali estabelecidas se aplicam para todos os entes da administracao
publica direta e indireta e em todas as esferas (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios).

A licitagdo, principal meio para compra, é vista como um meio técnico-legal
norteado, de forma geral, pelo principio da sele¢cdo da proposta mais vantajosa para a
Administracdo, que geralmente se faz pelo menor preco, enquanto objetiva dar
oportunidades iguais aqueles que desejam firmar contrato com o Governo (Principio da
Isonomia). Assim neste contexto, a Lei Complementar 147 de 2014 ampliou e assegurou
a participacado das micro e pequenas empresas nas licitacdes publicas. As compras de
valores inferiores a R$ 80.000,00 obrigatoriamente devem ser feitas de empresas optantes
pelo Simples Nacional, o que possibilita uma maior concorréncia, consequentemente,
melhor preco, além do espaco para que empresas situadas nas regides licitantes possam
participar do processo.

Meirelles (2009) traz grandes contribuicbes sobre os principios inerentes a

licitagdo em consonancia com as diretrizes constitucionais, sendo estes:
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a) Procedimento formal, que imp®&e a vinculacéo da licitagéo as prescri¢coes legais
que a regem em todos 0s seus atos e fases;

b) Publicidade dos atos, que € o principio que abrange desde os avisos de sua
abertura até o conhecimento do edital e seus anexos, o exame da documentacéo e das
propostas pelos interessados e o fornecimento de certiddes de quaisquer pecas, pareceres
ou decisdes a ela relacionadas;

c¢) lgualdade entre os licitantes, principio que impede a discriminacdo entre os
participantes e

d) A adjudicacdo compulsoria, principio que impede que a Administracao,
concluido o procedimento licitatorio, atribua seu objeto a outrem que n&o o legitimo
vencedor (MEIRELLES, 2009).

No ambito do PNAE, entre as diretrizes atuais para as compras governamentais,
de acordo com Carvalho (2009), € previsto o apoio ao desenvolvimento regional, pois a
legislacé@o determina que o programa deve incentivar a aquisi¢do de géneros alimenticios
diversificados, preferencialmente produzidos e comercializados em ambito local,
respeitando os habitos alimentares e as praticas que fazem parte da cultura e da
preferéncia alimentar regional.

Como apresentado anteriormente, o processo de aquisicdo de alimentos da
agricultura familiar deve partir previamente das demandas definidas pelo(a) nutricionista
responsavel pelo municipio respeitando a diversificacao e potencial agricola da regiao.

A compra dos alimentos é feita com os recursos repassados do Fundo para os
municipios, que podem administra-los de forma centralizada ou transferi-los para as
préprias escolas ou para Unidades Executoras, que séo as entidades sem fins lucrativos
gue representam as escolas no processo de compra. A compra dos produtos da agricultura
familiar deve ser realizada por chamada publica, como apresentado pela Lei 12.188/2010,
que dispensa o processo licitatério e destaca as obrigacdes dessa modalidade.

As modalidades para aquisicdo de géneros alimenticios para a merenda escolar
sdo: a Compra Direta, na qual hé a dispensa de licitacdo para valores de até R$ 8.000,00;
a Carta Convite para valores entre R$ 8.000,00 a R$ 80.000,00, pela qual sdo escolhidos
e convidados pela unidade administrativa no minimo 3 (trés) empresas que tém como fim
fornecer o objeto licitado; a Tomada de Preco para valores de R$ 80.000,00 até R$
650.000,00; Concorréncia Publica para valores acima de R$ 650.000,00 e o Registro de
Preco, para valores estipulados pela Unidade Requisitante, com base na previséo de

compras.
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De acordo com Bandeira de Mello (2000), o processo de licitacdo possui quatro
etapas distintas: requisi¢cao, proposi¢do, compra e contratagdo. A primeira € o momento
onde as necessidades sao elencadas e as especificidades dos itens a serem adquiridos Sé
estipuladas para montagem do edital e a Ultima, a execu¢ao do processo, culmina na forma
de entrega de produtos ou de prestacao de servicos.

Em relacdo ao PNAE, Carvalho (2009) apresenta uma sintese do processo de
aquisicdo de alimentos, partindo desde a elaboracdo do cardgpio até a entrega, sendo
estas: planejamento dos cardapios com base na realizacdo de testes de aceitabilidade;
programacao de aquisicdo dos géneros que compdem os cardapios; elaboracdo do edital
de compras conforme as necessidades dos carddpios a serem adotados; instauragdo dc
processo licitatorio; realizacdo propriamente dita da licitacdo, que compreende o
recebimento das amostras devidamente especificadas no edital, e de testes de rotulagem,
laboratoriais organolépticos e de atendimento as orientacfes da vigilancia sanitaria, que
estabelece que os produtos adquiridos para a clientela do PNAE devem ser previamente
submetidos a um controle de qualidade. Por fim, apds o processo licitatorio, os géneros
aprovados sao adquiridos por meio de contrato publico, nota de empenho ou ordem de
servico que detalham as obrigacdes e condicbes de pagamento, em obediéncia ao
cronograma de atendimento e de entrega elaborados pela equipe técnica.

Seguindo esta lista procedimental, os principios que regem as compras
governamentais e a obrigatoriedade de utilizacdo de ao menos 30% dos recursos do FNDE
para aquisicdo de alimentos da agricultura familiar, os resultados das ocorréncias
apontadas pela CGU foram divididos em trés categorias: falhas no processo de aquisicao;
indicios de impropriedades aquisicdo de produtos provenientes de Agricultores
Familiares.

A primeira categoria a ser explorada refere-se as falhas procedimentais no
processo de compra. Foram encontradas pela Controladoria Geral da Unido 339
ocorréncias relacionadas a este assunto (60% do total de municipios fiscalizados), como
apresentado na Figura 13, sendo a maior parcela dos casos encontrada na Regiao
Nordeste, responsavel por 53% dos casos. Ressalta-se que a regido representa 40% dos

relatérios do universo amostral.
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Figura 13: Distribuigdo das Ocorréncias Relacionadas a Falhas no Processo de Compras Governamentais
Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatorios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da
Controladoria Geral da Unido, 2017.

Os casos encontrados na Figura 13 sdo apresentados pela CGU, ou nas
manifestacbes das entidades fiscalizadas, como falhas na execucdo do processo de
compra incidente em alguma de suas etapas. Observa-se que as mais presentes Se
relacionam as fases iniciais do processo.

Pode-se considerar que o0 processo de compras governamentais possui duas etapas,
uma interna e outra externa, sendo a primeira a responsavel por todo planejamento e
organizacao do processo e a segunda se inicia com a publicacdo do edital.

A fase interna da licitacao é fundamental no procedimento. Entretanto,
nem sempre se lhe d4 o destaque e a importdncia que merece.
A inobservancia ou negligéncia de formalidades prescritas naleie
regulamento pode conduzir ao fracasso do certame, abortando-o no
curso de sua formacéo (FARIA, 2007, p. 351).

Neste sentido, a elaboracéo do Edital de compras e do Termo de Referéncia (TR)
pode garantir o sucesso ou ndo do processo. De acordo com o Decreto 3.555 de 2.000,

o termo de referéncia € o documento que deverd conter elementos
capazes de propiciar a avaliacdo do custo pela Administracdo, diante de
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orcamento detalhado, considerando os precos praticados no mercado, a
definicio dos métodos, a estratégia de suprimento e o prazo de
execucédo do contrato.

De acordo com o Tribunal de Contas da UnidbCU*, Termo de Referéncia
incompleto ou inconsistente apresenta risco financeiro em vista que a TR cujo conteudo
nao permite selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracdo consequentemente
provocara desperdicio de recursos publicos. Segundo a Lei 8.666, a pesquisa de preco
para compor o Termo de Referéncia deve ser precedida de ampla pesquisa de mercado e
atendendo as peculiaridades da regiao.

Como observado na Figura 13, a ocorréncia mais frequente relaciona-se
justamente a esta etapa inicial, a pesquisa de precos, onde foram encontradas pela CGU
77 constatagOes, sendo a maior parcela, em termos relativos, no Nordeste e Centro-Oeste
(aproximadamente 17% do total de relatérios analisados). A TCU apresenta os seguintes
riscos quanto a existéncia dos problemas encontrados:

Utilizacdo de somente uma solucdo do mercado como base para a
definicdo de requisitos, levando ao direcionamento da licitagdo, com
consequente aumento do valor contratado; Levantamento de mercado
deficiente (n&o verificou que ndo existe fornecedor para a solu¢do como
foi especificada), levando a licitagdo deserta (ou seja, nenhuma
proposta é apresentada na licitagdo), com consequente retrabalho para
realizar a contratacdo ou ndo atendimento da necessidade que originou
a contratacdo (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2017).

Como apresentado, a falha no levantamento dos precos de mercado para a
aquisicdo pode provocar prejuizos devido, principalmente, a existéncia de sobreprecos,
onde a administragcdo municipal adquire produtos ou servicos com valores superiores aos
de mercado, como sera apresentado mais adiante nesta secao.

Outra constatacdo presente na fase inicial do processo € a auséncia de exigéncia
de amostra ou qualidade dos produtos ofertados, conforme recomenda a Resolucéo 38 de
2009 que dispbe sobre o atendimento da alimentacdo escolar aos alunos da educacéo
basica no Programa Nacional de Alimentacdo EscoRINAE: “§ 4° A EEX devera
prever em edital de licitacdo ou na chamada publica a apresentacdo de amastras par
avaliacao e selecédo do produto a ser adquirido, as quais deverdo ser submetidas a testes
necessarios, imediatamente apos a fase de habilitaD&otre os resultados, foram

encontradas 75 ocorréncias onde a exigéncia nao foi inserida no edital ou ela deixou de

15 http://www.tcu.gov.br/arquivosrca/001.003.011.htm#Fund725-6
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ser cumprida no processo, deixando assim de cumprir com a obrigacéo e acarretando risco
a nutricdo dos estudantes beneficiados e ao objetivo do Programa.

Em relacdo a publicidade dada ao Edital, a ocorréncia foi encontrada em 72
municipios. A constatacdo, somada a categoria Exigéncia Excessiva para Qualificacdo da
Empresa (37 ocorréncias) provocam, diretamente, menor competitividade ja que, ou as
empresas ndo tiveram acesso ao processo, ou ndo se enquadraram nas caracteristica:
estipuladas.

Em grande parte, os responsaveis pelos municipios, quando ndo confirmaram a
existéncia de falhas procedimentais, destacaram sobre a dificuldade em seguir todos os
qguesitos normativos que a legislacdo para compras governamentais demanda. Como
exemplo, 0 municipio de Iltamogi/Minas Getai

Dadas as pequenas propor¢des do Municipio, sequer contava, ha algum
tempo atras, com perioddicos locais. Embora atualmente possua dois
periédicos locais, estes tém circulagdo muita restrita e espacada no
tempo, sendo que um deles conta com uma publicagdo mensal e, o outro
deles, ndo tem sequer periodicidade definida, ora sendo publicado
mensalmente, ora quinzenalmente. Em razdo dos prazos fatais da Lei n°
10.520/2002 (Institui, no &mbito da Uni&o, Estados, Distrito Federal e
Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal,
modalidade de licitacdo denominada pregéo, para aquisicdo de bens e
servicos comuns, e da outras providéncias), na maioria das vezes torna-
se completamente inviavel a publicacdo dos Editais de Abertura em
jornais locais (SORTEIO 32).

Destaca-se que a CGU ndo acatou a manifestacdo. A Lei citada pelo municipio
apresenta que, dentre outras formm€onvocacdo dos interessados sera efetuada por
meio de publicacdo de aviso em diario oficial do respectivo ente federado ou, n&o
existindo, em jornal de circulacdo local, e facultativamente, por meios eletrénicos e
conforme o vulto da licitacdo, em jornal de grande circulacéo; de acordo com a CGU, ao
nao haver os meios locais para divulgacao do edital, esta poderia ter sido feita por outros
meios e assim, ndo restringir o certame. A Figura 14 apresenta 0 nimero de municipios
gue se manifestaram sobre alguma dificuldade para implementac&o correta do processo

de compra governamental.
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Figura 14: Relato de Dificuldades no Municipio para Execucéo das Compras Governamentais.
Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatorios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da
Controladoria Geral da Unido, 2017.

Os municios da regido nordeste foram os que mais apresentaram dificuldades para

execucao correta dos certames para aquisicao dos produtos do PNAE, como no caso do

municipio de Ubaira/Bahia, ao ndo realizar a cotacdo dos precos para registrar no Termo

de Referéncia:

Sobre tal questdo convém informar que a Administracdo Municipal tem
procurado realizar pesquisas de mercado para determinacdo dos custos
de referéncias dos bens e servigcos a serem adquiridos, inclusive para
adequar os gastos a disponibilidade or¢camentaria e financeira. Os
procedimentos basilares empregados pelo corpo técnico da Prefeitura
Municipal tem sido o de utilizar como parametro os precos ofertados
nas licitagdes anteriores, fazer cotacdes por telefone/fax junto aos
fornecedores locais e nas cidades circunvizinhas, sendo que 0s pregos
apurados nas cotacfes ndo eram anexados aos processos [0 que é
obrigatério], entretanto, eram de conhecimento do pregoeiro e equipe
de apoio.

Vale destacar, também, a dificuldade encontrada pela Administracao
Municipal na obtencao das informacdes junto aos fornecedores, pois na
maioria das vezes ndo ha interesse destes em informar os precos
cotados, sobretudo, em disponibilizar as cota¢des por fax ou e-mail. E
no caso das cotacdes diretas no balcédo da loja exige o deslocamento de
um ou mais servidores aos grandes centros comerciais das cidades de
Feira de Santana, Salvador e Santo Antonio de Jesus (SORTEIO 34,
destaque do autor).

Além das falhas procedimentais no processo de aquisi¢cao de alimentos, também,

foram encontrados pela Controladoria Geral da Unido fatos que podem indicar elementos

direcionados para ag0es de impropriedade. De forma geral, a corrupgéo pode ser definida

como uma tentativa de maximizacéao de lucro, fruto da vontade inerente ao ser humano,

politico ou ndo, de aumentar sua renda pessoal por meio de acdes ilicitas para se alcancar
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tal objetivo (CHEUNG, 1996). Nesse mesmo viés, Mény e Souza (2001) definiram esse
desvio moral em termos da troca de dinheiro através de decisdes politicas, onde h4 aqueles
que estdo dispostos a oferecer uma alta quantia de dinheiro em troca de um favor ou
servico (atores privados), enquanto outros se dispdem a aceitar esse dinheiro usufruindo
de sua posicao privilegiada (agentes publicos). A corrupcao, portanto, se desenvolve
aonde a ética publica se corrompe, em razdo da falta de regras especificawdasde
apropriados de regulamentacgio para a garantia de justica (MENY, 1992). A Tabela 20
apresenta as constatacdes ligadas a estes elementos, o que nao indica de fato a existéncis

de corrupcédo, porém, permitem a sua ocorréncia.

Tabela 20:Categorias com Elementos que Podem Indicar Situagdes Corruptivas

Categoria antro- Sul Sudeste Norte Nordeste Total
este

Aquisicdo de Empresa de Fachada 0 0 0 1 4 5
Aquisicdo de Empresa sem Capacidade
Técnica 0 0 0 2 10 12
Aquisi¢cdo em Excesso ou Fora do
Periodo Letivo 2 0 0 4 16 22
Indicios de Favorecimento 1 1 3 4 15 24
Empresas Ligadas ou em Conluio 2 1 3 1 22 29
Fracionamento de Despesas 2 2 8 4 17 33
Montagem ou Simulagdo de Processo 2 1 1 2 29 35
Sobrepreco e/ou Superfaturamento 4 2 5 4 39 54
Aquisi¢cdo sem Processo de Compras 14 1 11 7 53 86

Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatorios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da
Controladoria Geral da Uniéo, 2017.

Foram encontradas 300 ocorréncias relacionadas a este tema, ou seja, pouco mais
da metade dos relatorios com algum fato ligado ao PNAE, sendo a maior parcela a
aquisicao de produtos sem licitagdo ou com sobrepreco e/ou superfaturamento.

De acordo com o artigo 24 da Lei 8.666, a Dispensa de Licitagdo pode ser
realizada para a aquisicao de bens e servicos em situacdo de emergéncia e ndo qualquer
bem ou em qualquer prazo. Alguns dos casos onde pode haver a dispensa de licitacdo sao
por motivo de licitagdo frustrada por fraude ou abuso de poder econémico; Intervencéo
no Dominio Econémico e Contratacdo de Pequeno Valor. No entanto, foi observado com

base nos relatérios da CGU que alguns municipios utilizam dessa brecha normativa para
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aquisicado de produtos, como no caso encontrado pela Controladoria no Municipio de
Itapagé, no Ceard, para o qual foi apresentado o seguinte texto:

De acordo com o inciso XXIII, do artigo 4° da Lei n® 10.520/2002, e o
item 13.5 do Edital de Licitagéo, se o licitante vencedor, convocado
dentro do prazo de validade da sua proposta, ndo celebrar o contrato, o
pregoeiro examinara as ofertas subsequentes e a qualificacdo, e assim
sucessivamente, até a apuracdo de uma que atenda as condi¢des do
licitante declarado vencedor. Ocorre que a pregoeira ndo convocou 0s
outros licitantes classificados e, em marco de 2011, foi aberto o
processo n°® 28/2011-SEDUC, referente a dispensa de licitagdo n°
15/2011-SEDUC, cuja justificativa da pregoeira foi a contratacéo
emergencial em virtude da recusa dos adjudicatarios em assinar os
respectivos contratos. A dispensa de licitagdo foi autorizada pelo
Secretario Municipal de Educacgdo e aprovada pela Procuradora do
Municipio de ltapajé. Assim, considerando que a justificativa para
dispensa é infundada, tendo em vista 0 ndo cumprimento da Lei n°
10.520/2002, ja que ainda estava dentro do prazo da proposta devendo
haver a convocagdo dos demais classificados, a dispensa restou ilegal.
Ressalte-se que a dispensa irregular ocasionou prejuizos aos cofres
publicos. (...) Observa-se que se a pregoeira tivesse convocado o 2°
classificado do Pregdo Presencial n® 01/2011, a Prefeitura teria
economizado R$ 20.592,71, e, no caso de convocagdo do 3°
classificado, a economia seria de R$ 19.054,04 (CONTROLADORIA
GERAL DA UNIAO, SORTEIO 34, 2011).

Apesar de justificar a Controladoria que havia feito os convites informalmente, a
CGU néo acatou a resposta pelo ato ndo possuir validade juridica. De todo, observa-se
que a constatacao apresentou um prejuizo de R$ 20.000,00 aos cofres publicos, além de
prejudicar as empresas ganhadoras do processo e afetar a concorréncia. Cabe destacar qu:
um dos meios utilizados para possibilitar a dispensa de licitagdo é o Fracionamento de
Despesas, encontrado em 33 municipios.

O fracionamento de despesas consiste no parcelamento de um bem a ser adquirido,
de forma a se utilizar formas de licitagdo mais convenientes a gestdo municégal ou
dispensa de licitacdo o que, em consequéncia, pode provocar prejuizos devido a reducao
da concorréncia e pelo preco pago em produtos em menores escalas, como encontrado no
municipio de Cardoso Moreira/Rio de Janeiro:

Observa-se que foram realizados sete procedimentos licitatérios na
modalidade convite com vistas a abastecer as escolas da rede publica
de ensino infantil e fundamental. O objeto dos convites consistiu, de
forma geral, na aquisicdo de géneros alimenticios variados, tendo sido
realizadas trés licitacGes para a aquisi¢cdo especifica de carne. O valor
total das despesas decorrentes dos convites foi de R$ 246.474,81. Desta
forma, expbe-se a ocorréncia de fracionamento na despesa, haja vista a
possibilidade de a administragdo municipal planejar aquisicdes em
maior escala, que se enquadrem na modalidade tomada de preco. Vale
destacar que os géneros alimenticios a serem adquiridos na execucéo
do objeto seguem um padrdo previamente estabelecido pelo cardapio
nutricional, o que permite a celebracéo de contratos de fornecimento de
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alimentos que contemplem um amplo prazo de vigéncia. Além disso,
deve-se ressaltar que a modalidade licitatéria denominada Pregéo
também poderia ser aplicada, com ganhos de competitividade e
maximizac¢do da utilizacdo dos recursos publicos alocados ao objeto
licitado, uma vez que se trata de bens de natureza comum (SORTEIO

32).

Destaca-se que os 186 casos que compdem as outras categorias indicam de forma
mais proxima casos de improbidade, enfatizando-se a ocorréncia da montagem de
processos e, coligada a esta, o direcionamento do certame e as empresas em conluio no
intuito de favorecimento de um grupo familiar ou algum representante do municipio. Em
Salitre (CE), por exemplo, a controladoria evidenciou que o municipio estava simulando
processos licitatérios aproveitando informacdes de certames antigos. Além disso, a
tomada de preco para dar formas ao edital foi realizada nesse municipio em uma empresa
que foi a vencedora do processo e as outras duas que nao foram encontradas pela CGU
(empresas sem registros de empregados e nos enderecos das mesmas havia apenas um
placa na fachada) eram controladas por um mesmo contador. Destaca-se que 0 municipio
nao se manifestou sobre o assunto, afirmando apenas que investigariam o fato. Em
Nazaré (BA), a Controladoria constatou direcionamento de processo para beneficiar as
empresas de um Unico grupo familiar. As licitagBes realizadas pelo método do convite,
pregdo e tomada de preco, tinham como principais concorrentes empresas em que 0S
membros principais da sociedade eram parentes de primeiro ou segundo grau. A aquisi¢ao
de produtos deste grupo, de acordo com a CGU, resultou no montante de 1,07 milh&o de
reais. O municipio se manifestou alegando que pelos principios que regem as licitacdes,
ndo ha impedimentos para que as empresas, desde que nao tenham 0os mesmos s6cios
participem dos processos. A Controladoria, no entanto, observou que 0S processos, na
modalidade convite, foram feitos pela comisséo de licitagdo que conhecia o grau de
proximidade familiar dos donos das empresas e quando foi por tomada de preco teve sua
publicidade restrita, limitando a concorréncia no certame.

De acordo com os resultados encontrados, apenas nos municipios listados com
essas ocorréncias, foi encontrado um prejuizo de aproximadamente 10 milhdes de Reais
nos anos em analise, prejudicando diretamente a implementacéo do PNAE, além da perda
de recursos publicos escassos.

O outro grupo de ocorréncias refere-se a aquisicdo de alimentos da agricultura
familiar. Como apresentado em outras se¢des, um dos maiores avancos do PNAE como
politica publica foi a insergéo dos agricultores familiares como fornecedores de alimentos

para o Programa, a partir de obrigacées normativas para insercao de alimeaiios
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nos cardapios e destinacao de ao menos 30% dos recursos do FNDE para aquisi¢cao destes
produtos.

No entanto, apesar desta obrigacdo, h4 ainda municipios que nao utilizam o valor
destinado para o PNAE para aquisicdo dos Agricultores Familiares, como consta na
Tabela 21.

Tabela 21 Aquisicdo de Produtos da Agricultura Familiar Abaixo dos 30% por Regiao

Reqid NuUmero de Porcentagem de Porcentagem Por

egido ~ ~ ’
Constatacoes Constatacoes Regiao

Centro-Oeste 9 18,8 9,68

Sul 11 12,8 11,83

Sudeste 16 12,5 17,20

Norte 9 15,0 9,68

Nordeste 48 20,1 51,61

Total 93 16,0 100,00

Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatérios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da
Controladoria Geral da Uniéo, 2017.

Como pode ser observado, dos relatérios analisados, em 17% dos casos haviam
constatagdes relacionadas a ndo aquisicao dos produtos oriundos da agricultura familiar
ou em porcentagem inferior. Ressalta-se que 53 das ocorréncias foram encontradas a
partir do ano de 2013, trés anos apos a promulgacao das novas diretrizes do PNAE, sendo
mais da metade destas (28) encontradas na Regidao Nordeste.

Apesar de os Relatérios ndo apresentarem o ponto de vista dos agricultores
familiares quando o porcentual de compras néo € atingido, 0s representantes municipais
apresentaram como explicacao, em grande parte, a falta de estrutura técnica e burocratica

dos agricultores ou incapacidade produtiva devido a longos periodos de estiagem.

Tabela 22 Manifestacdo do Municipio ao ndo Atingir o Percentual exigido de Aquisicédo
de Produtos da Agricultura Familiar

Manifestacao Centro- Sul Sudeste Norte Nordeste Total
Oeste
Municipio busca formas pa 4 5 4 0 12 o5

aumentar o percentual de compras

Municipio afirma que os agricultor
ndo possuem interesse em partici 2 3 5 1 9 20
do Programa

Agricultores ndo possuem estrutl
suficiente 2 3 4 5 24 38
Total 8 11 13 6 45 83

Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatérios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da
Controladoria Geral da Unido, 2017.
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A maior parcela das manifestacbes apresentou que 0s agricultores nao
participaram do Programa pelo fato de ndo possuirem estrutura para tal, como exemplo,
o fato encontrado no municipio de Itarambi/Minas Gerais:

N&o somente em Itacarambi, mas em toda a regido, ja se tornou uma
rotina: os pequenos produtores comparecem as reunifes, participam dos
processos, se habilitam e se credenciam a fornecer seus produtos para a
Merenda Escolar; porém, apds essa fase, no momento da entrega dos
produtos frequentemente deixam de fazé-lo, alegando néo ter
disponibilidade. Exemplo disso é que por ocasido da sazonalidade
alguns conseguem cumprir a entrega, ja na entressafra esse produtor
nao consegue cumprir o contrato firmado. Ha que se entender que existe
nesta regido os fatores climaticos que dep8em contra essas pessoas
simples do meio rural. Em muitas das vezes eles perdem seus plantios
pela seca intensa e hA momentos e ocasifes em que se perde também
pelo excesso de chuvas. Itacarambi esta inserido no poligono da seca e
a situacao narrada neste item, deste ponto de vista, deveria ser apreciada
com outra visdo, até mesmo pelos 6érgdos de controle externo
(SORTEIO 39).

A manifestacdo apresenta os condicionantes para que 0 municipio atinja o
percentual minimo estipulado para aquisi¢cdo, no entanto, o texto apresenta também as
fragilidades dos agricultores familiares como fornecedores de alimentos que, além de ter
que lidar com os fatores burocraticos para insercdo no Programa, ndo possuem para oferta
a quantia demandada devidoexternalidades ambientais ou climaticas. Tal fato ilustra
bem a vulnerabilidade dessa populacdo para acesso as politicas publicas, apesar do
aumento na amplitude do escopo de alguns programas governamentais que ainda carecem
de flexibilidade e percepcgédo plural para alcancar a universalizacdo da politioa e c
equidade. O caso do municipio de Terra Santa/Para apresenta esta necessidade, de acord
com 0s gestores municipais:

Cumpre ressaltar que o Municipio de Terra Santa, tem boa parte de seu
territério ocupado pela Reserva Nacional Saracataquera, fato que
reflete diretamente na quase inexistente produtividade agricola do
Municipio. Apesar dos investimentos do governo Federal em
programas de fortalecimento da agricultura familiar - PRONAF, estes
programas pouco surtem efeito em nosso municipio, uma vez que nao
dispomos de agéncia bancaria que proporcione o fomento da agricultura
familiar (SORTEIO 33).

Esse caso ilustra, como visto em outros municipios, a inexisténcia de estrutura de
servigcos bancarios para as transacdes dos recursos financeiros, mas também as limitacoes
impostas para o exercicio das atividades agricolas em virtude da implementacéo de outra
politica publica federal, qual seja, a criagdo de Unidades de Conservacdo caso esta seja
uma unidade de protecédo integral e impossibilite atividades extrativistas. Esse € um caso

emblematico de sobreposicdo de politicas publicas federais que, no caso concreto do
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municipio, faz entrar em conflito os objetivos de cada uma dessas politicas (preservacao
ambiental ou desenvolvimento de atividades econdmicas). Cabe destacar que, apesar de
ter sido ignorado pelos gestores, a aquisicdo dos 30% destinado a aquisicdo de alimentos
dos Agricultores Familiares compreende também os alimentos extrativos, 0 que existe na
Reserva Florestal citada.

Como apresentado, observa-se que apesar da possibilidade de fortalecimento
econdmico e social por meio da venda para o PNAE, ha ainda produtores que nao
possuem acesso a politicas de concessao de crédito agricola para investimento em suas
terras para suprir as novas demandas criadas com o Programa. Estes fatos induzem a
busca de novas oportunidades do Agricultor Familiar no proprio meio rural, porém como
assalariado, ou no éxodo para outras regides, fato préximo ao constatado no municipio de
Nova Canaa do Norte/Mato Grosso:

cumpre a este Municipio informar que em que pese ter restado
evidenciado que ndo cumpre o art. 18 da Resolugdo do FNDE no
tocante a utilizacdo dos 30% dos recursos para compra de géneros
alimenticios da agricultura familiar, temos que informar, que tal
constatagdo surge da pulsante deficiéncia da agricultura familiar na
regido. Neste passo, é importante salientar que o Municipio lan¢ga méo
de todas ferramentas a sua disposic¢ao para adquirir géneros alimenticios
da agricultura familiar, ndo s6 como forma de atendimento & Resolugéo
do FNDE, mas também, como forma de fortalecer e estimular a
atividade no Municipio. Entretanto, o ndo cumprimento da meta
imposta se da por varios motivos, entre eles: pragas que impedem a
producdo; sazonalidade de producdo; baixo numero de produtores
familiares; e principalmente, n&o valorizam a importancia e a dedicagao
do cultivo. Outrossim, a situacdo ainda é agravada pelo decesso de
agricultores familiares na regido, o que consequentemente impossibilita
0 cumprimento do percentual exigido pela Resolu¢cdo do FNDE, em
contrapartida, o Municipio planeja atividades e programas para
fomentar a atividade na regido (SORTEIO 38).

Apesar da ampliacdo do Programa para acesso do agricultor como fornecedor, esta
garante ao Agricultor Familiar apenas a venda de seus produtos que devem competir com
os valores de mercado além da logistica para entrega. Neste sentido, a falta de incentivo,
capacitacao técnica e acesso a crédito rural impossibilitam a insercdo destesEno PNA
Desde modo, observa-se que o PNAE surgiu como forma de fortalecer econémica e
socialmente a populacéo de Agricultores Familiares, no entanto, ha ainda a necessidade
de outros programas estabelecidos nas fases iniciais do processo, contribuindo para
melhorias no cultivo, na diversificagdo dos produtos e na capacitagao para enquadramento
técnico, sanitario e burocratico.

Observa-se com esta secdo que um dos aspectos mais importantes na

implementacg&o do PNAE n&o tem sido executado de forma satisfatoria, provocando, além
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do prejuizo financeiro pela perda de recursos, deficiéncias na proposta do
desenvolvimento local por meio das compras governamentais, seja do setor comercial ou
dos Agricultores Familiares.

Destaca-se que as compras governamentais possuem um grande emaranhado de
normas para orientacdo, que em muitos dos casos, foram interpretadas de forma errbnea
pelos responsaveis provocando falhas procedimentais, além das dificuldades do
municipio em atendé-las. Ainda assim, ha formas para promocé&o do ganho pessoal ilicito
por meio das compras governamentais, o que demanda maior controle fiscalizatorio,
enfatizandosea necessidade de um Conselho de Alimentacdo Escolar capacitado, ativo
e independente.

Destaca-se também que, embora ainda existam municipios que ndo cumprem com
0 normativo estabelecido para aquisicdo de alimentos da agricultura familiar, a maior
parte dos municipios fiscalizados alcancaram os 30% estipulados pela Lei 11.947
(aproximadamente 80% dos relatérios com alguma constatacdo sobre o PNAE), sendo
gue a maior parcela das regides que nédo atingiram este percentual foi devido a ocorréncias
climaticas e também, por despreparo dos Agricultores Familiares para insercdo no
Programa. O que demanda a necessidade da atuacdo mediadora de extensionistas €
programas que fortalecam, além das técnicas praticas de plantio, as orientacoes
burocraticas em que devem se enquadrar.

Observa-se nesta que o processo de compras governamentais represesta um do
aspectos que demandam maior fiscalizacdo e controle na implementacédo de politicas
publicas. Conforme os resultados apresentam, as falhas procedimentais assim como as
impropriedades administrativas representam uma grande perda de recursos publicos e,

em consequéncia, falhas e deficiéncias no Programa.

5.2.7. Gestao e Controle dos Alimentos e da Estrutura Fisica

Um outro fator fiscalizado pela Controladoria Geral da Unido na implementagé&o
do PNAE refere-se as condigbes sanitarias das instalagbes onde os alimentos séo
armazenados, preparados e servidos e a efetividade do controle de estoque do municipio
para, além de evitar perdas, permitir o adequado planejamento das compras
governamentais.

Em relagdo as condi¢cdes sanitérias, estas sdo normatizadas pelo Regulamento
Técnico de Boas Préticas para os Servicos de Alimentacdo da Anvisa, o RDC n°

216/2004, que apresenta detalhadamente os elementos e as condi¢gdes que devem esta
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presentes nos espacos fisicos, assim como a Resolucéo 26 de 2013 que Gabéa:
EEX. ou as UEX. adotar medidas que garantam a aquisi¢do, o transporte, a estocagem e
0 preparo/manuseio de alimentos com adequadas condi¢fes higiénico-sanitarias até o seu
consumo peloslunos atendidos pelo Programa”.

A manutencao das estruturas das escolas e, caso exista, do almoxarifado central,
é de responsabilidade do municipio. Este, sem o aporte dos recursos dtf, RIME
fornecer as condi¢cdes necessarias para implementacdo do Programa. No entanto, cabe
ressaltar que existe a possibilidade de acesso a outro programa governamental, também
com recurso suplementar, para garantir 0S meios necessarios para 0 armazenamento,
preparo e fornecimento dos alimentos, o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE).

Embora ndo seja assunto deste trabalho, é importante destacar a existéncia deste
programa em vista que este da suporte ao funcionamento do PNAE, sendo regulamentado
pela mesma Lei, a 11.947. De acordo com a Resolucao 10 de 2013, que dispbde sobre os
critérios de repasse e execucdo do PDDE, o Programa:

consiste na destinacao anual, pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacao (FNDE), de recursos financeiros, em carater suplementar,
a escolas publicas, e privadas de educacéo especial, que possuam alunos
matriculados na educacgdo basica, e a polos presenciais do sistema
Universidade Aberta do Brasil (UAB) que ofertem programas de
formacdo inicial ou continuada a profissionais da educagéo béasica, com
0 proposito de contribuir para o provimento das necessidades
prioritarias dos estabelecimentos educacionais beneficiarios que
concorram para a garantia de seu funcionamento e para a promocao de
melhorias em sua infra-estrutura fisica e pedagégica, bem como
incentivar a autogestdo escolar e o exercicio da cidadania com a
participacdo da comunidade no controle social (FNDE, RESOLUCAO
N° 10/2013).

Um dos determinantes no valor recebido por cada escola € o nimero de estudantes
matriculados nesta, ou seja, a verba recebida, por exemplo, por escolas rurais onde
estudam poucos alunos, € significativamente menor do que a de uma escola urbana. Além
disso, ha ainda o condicionante de uma boa gestéo e controle dos recursos que, em caso
de falhas neste processo, a verba é suspensa pelo FNDE.

Nestes termos, observa-se que a Implementacdo do PNAE, quanto a estrutura

fisica para tal, € de responsabilidade do municipio, devendo este suprir com 0S recursos

16 Unidade Executora - UEx: entidade privada sem fins lucrativos, representatieandnidade escolar,

responsavel pelo recebimento dos recursos financeiros transferidos pelantEavor da escola que
representa, bem como pela prestacéo de contas do Programa ao 6rgdo que adglegesta presente

guando a gestédo do PNAE nao é centralizada e quando a Escola possui halsigesspara recebimento
do Recurso do Programa Dinheiro Direto na Escola.

17 Como ja apresentado, os recursos recebidos pelo FNDE s&o exclusiévatiligados para aquisicédo de
alimentos destinados ao PNAE.
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necessarios as escolas para manutencao e aquisicdo de equipamentos para estocagem
preparo dos alimentos. Deve ainda, fornecer refeitdrio para os estudantes se alimentarem
sentados em mesas proprias para o consumo alimentar. A Tabela 23 apresenta as
constatacfes encontradas pela Controladoria Geral da Unido Relacionada sobre as

condicOes dos espacos para funcionamento do PNAE.

Tabela 23 Constatacdes Relacionadas a Problemas Estruturais por Regido

Constatacdes antro- Sul Sudeste Norte Nordeste Total
este

IneX|stgnC|a de _ Refeitorio pa 9 9 3 30 58
Fornecimento de Alimentos
Problemas nas Escolas Situadas em Re 3 1 6 21 27 58
Rural
Condic¢des Sanitarias Irregulares 1 3 5 19 60 88
Problemas na Estrutura da Cozinha 25 15 30 33 93 196

Existéncia de Problemas na Estrutura

16 21 43 38 147 265
Estoque

Total 47 49 93 119 357 665

Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatorios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da
Controladoria Geral da Unido, 2017.

Em aproximadamente 60% dos municipios fiscalizados foi encontrada ao menos
uma constatacéo relacionada a questdes estruturais, sendo a maie asefediciéncias
nos espacos fisicos destinados ao armazenamento dos alimentos (ocorréncia encontrada
em metade dos municipios fiscalizados) que, em certos casos, eram inexistentes. Na
regido Nordeste, regido com o maior percentual de ocorrérfoi@n 70% dos
municipios com este tipo de problema. Ressalta-se aqui que estas constatacdes ndo sao
generalizadas para todas as escolas dos municipios fiscalizados, ja que a CGU realiza
visitas apenas nas escolhidas para compor uma amostra.

Os problemas nas cozinhas também foram frequentes, somados as condi¢ces
sanitarias irregulares. Aproximadamente 1/5 dos municipios mantinham escolas que nao
apresentavam condicdes plenas para preparo dos alimentos; em grande parte, nas regioes
Norte e Nordeste, devido principalmeatalta de fornecimento de 4gua nas instalacdes.
Neste sentido, cabe destacar fragilidades encontradas nas escolas rurais, situacéo
notificada em 58 municipios. Nestas, devido ao baixo numero de alunos, haviam casos
onde os professores preparavam e serviam a merenda. Em outros casos, a merenda ere
armazenada e preparada em residéncias vizinhas pelo fato de a escola ndo ter estrutura

para tal.
107



Cabe destacar que 51 municipios se manifestaram afirmando sobre as dificuldades
financeiras para manter o ambiente escolar de acordo com as normas estabelecidas, como
apresentado pelo municipio de Segredo/Rio Grande do Sul, onde foram encontrados

problemas em duas das sete escolas fiscalizadas:

Como pode ser constatado pela verificagdoco, realmente nem tudo

€ como a Administracdo Municipal gostaria que fosse, por um Unico
motivo: nem sempre as verbas e dotagfes séo suficientes para fazer com
gue tudo esteja de acordo com as normas e exigéncias pretendidas pelos
Ministérios e demais 6rgao fiscalizadores, mas na maioria isso é
cumprido (SORTEIO, 34).

Dificuldade também mencionada em Jaguaribe/Cear4 onde a constatacdo foi

encontrada em quatro das cinco escolas visitadas pela Controladoria:

Ressaltamos que a CGU esta visitando Prefeituras do interior do Estado
do Ceara, que praticamente sobrevivem de FPM (Fundo de Participagéo
Municipal) e cotas de ICMS (Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias
e Servicos), diferentemente de Prefeituras de outras localidades do Pais,
onde existem varias industrias e comércio variado, que promovem o
verdadeiro sustentaculo da economia municipal. A exigéncia desse
Orgido de controle esta longe da realidade, entretanto, foi mostrado,
mais uma vez, o controle e eficiéncia dos funcionarios que fazem parte
da Administracdo Municipal, pois durante as visitas nas Escolas
mencionadas ndo foram constatadas nenhuma anormalidade de
materiais estragados, vencidos, mau utilizados, como é comum constar
em relatérios da CGU, em diversos municipios brasileiros (SORTEIO,
34).

Observa-se nesta manifestacdo a demanda de o municipio ser fiscalizado de
acordo com as suas reais condicdes, haja visto que, como mencionado pelo gestor
municipal, por ser uma pequena cidade do interior e com poucos recursos financeiros, faz
0 que € possivel para implementacdo do PNAE, o que afirmou estar ocorrendo sem
prejuizos com a perda de alimentos devido aos processos administrativos bem
executados.

A este respeito, destaca-se a importancia de um controle eficiente de estoque. De
acordo com a Resolucdo 26, em seu artigo oitavo, é obrigacdo do municipio assegurar,
além da armazenagem dos alimentos, o controle de estoque. No entanto, como
apresentado na Figura 15, foi constatado em 235 municipios a inexisténcia do controle de

estoque ou controle deficiente.
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Figura 15: Constatacdes Relacionadas ao Controle de Estoque por Regido.
Fonte: Elaborado pelos autes com base nos Relatérios de Fiscalizacdo de Entes Federativos da
Controladoria Geral da Unido, 2017.

Como pode ser observado, a ocorréncia foi mais presente na regido Nordeste onde
51% dos municipios apresentaram problemas relacionados ao controle de estoque, sendo
a maior parte destes devido a auséncia do controle. O reflexo desta situacdo pode ser
observado quando se analisa a constatacdo sobre a Falta de Merenda Escolar, fato
encontrado em 38% e 24% dos municipios do Nordeste e do Norte brasileiro
respectivamente, deixando assim de assegurar 0 que esta descrito no artigo 17 da Lei
11.947 sobre a obrigacédo de garantir a oferta de alimentacdo escolar em conformidade
com as necessidades nutricionais dos alunos, durante o periodo letivo. Nas demais
regides, a maior parcela foi no Centro-Oeste com 3,8% dos casos.

Ha de se afirmar que nem todas as ocorréncias sobre a falta de merenda escolar se
devem a inexisténcia do controle de estoque, pois, ha casos onde houve falta de
planejamento do gestor com as compras governamentais e outros onde os fornecedores
deixaram de cumprir 0 contrato e nao realizaram a entrega dos alimentos. No entanto, a
falta de controle de estoque aumenta a probabilidade da existéncia desta ocorréncia, ja
gue 0s municipios, neste caso, fornecerdo os alimentos para as escolas de forma aleatoria
e o0s cardapios apenas serdo seguidos de acordo com as possibilidades dos alimentos
existentes no estoque, o que pode gerar a repeticdo do cardapio e comprometer a
variedade nutricional. Assim, verifica-se a necessidade do controle e também da atuacéo

eficaz do Responsavel Técnico para garantir a correta implementacédo do PNAE.
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As constatacdes presentes nesta secdo demonstram que a implementacdo do
PNAE demanda do municipio muito mais do que o recebimento dos recursos financeiros,
aquisicdo de alimentos e distribuicdo destes. H& rotinas administrativas que vao do
investimento em infraestrutura até o controle de estogue e, em consequéncia,
planejamento da aquisicdo de alimentos que deve ser realizada acompanhada das
demandas estipuladas nos cardapios elaborados pelos nutricionistas.

No entanto, foi observado que boa parte dos municipios analisados possuem
dificuldades em manter a adequacéo na estrutura dos espacos para armazenamento e
preparo dos alimentos, devido, principalmente, por deficiéncias financeiras. Além disso,
h& os problemas relacionados ao controle de estoque que, quando inexistente ou
ineficiente, prejudica diretamente os objetivos do PNAE ja que os alimentos ou serédo
preparados de forma aleatodria, ou serdo insuficientes para preparo. A inexisténcia ou
deficiéncia no controle foram reflexo, em grande parte, da falta de conhecimento

necessario para elaboracdo e manutencao do controle, ou por falhas administrativas.

5.2.8. Controle Social

Os Conselhos de Politicas Publicas ou Conselhos Gestores sao espagos
legitimados para a participacdo cidada em conjunto com o Estado, para discusséao,
fiscalizacdo e controle de programas governamentais. Gohn (2006) apresenta como uma
das orientacBes dos Conselhos, além da consulta publica, a sua atuacdo como 6rgaos de
fiscalizacdo do Executivo. Neste sentido, os Conselhos de Politicas Publicas representam
um né de uma grande rede formada por diversos publicos, com orientacdes e instituicdes
politicas distintas que argumentam e influenciam uma politica. Iniciada com a insercéo
dos Conselhos de Politicas Publicas no processo democratico na Constituicdo Federal de
1988, quando foram criados os espacos deliberativos em setores como o da saude e da
assisténcia social (SHIER, 2012), a maior expansao no nimero de Conselhos no pais
comecou em 1996, quando a legislacao indicou que, para o recebimento de recursos
destinados as areas sociais, 0s municipios devem criar Conselhos respectivos aos fundos
(GOHN, 2006).

Os conselhos de politicas publicas representam um dos espacos onde a interacao
entre o Estado e a sociedade se torna possivel de forma legitimizada, e em tese,
empoderados para fiscalizar e dar moldes a politica local. Neste sentido, as variagdes na

efetividade dos Conselhos séo principalmente associadas ao arcabouco institucional dos
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territdrios, a cultura politica e as tradicdes politicas de cada regido ou cidade e as
orientacdes politicas e ideoldgicas de dirigentes municipais e estaduais (CORTES, 2011).

Essas varia¢des acabam por refletir também nas barreiras para funcionamento dos
Conselhos, como apresentado por Teixeira (2000), ao tracar elementos deficitarios em
relacdoa paridade entre os conselheiros, que ndo deve ser unicamente numérica, mas
também relativa as condi¢des de acesso a informacdes, capacitacdo técnico-politica dos
conselheiros e disponibilidade de tempo e recursos fisicos, humanos e tecnofdgicos.
existéncia de fatores deficitarios para a participacéo e a realizacdo das competéncias dos
Conselhos afetam diretamente a existéncia do Controle Social.

O controle social € conceituado por Ricci (2009) como a participacao da sociedade
civil na elaboracdo, acompanhamento e monitoramento das a¢des de gestdo publica. Na
pratica, significa definir diretrizes, realizar diagnosticos, indicar prioridades, definir
programas e acdes, avaliar os objetivos, processos e resultados obtidos. Corroborando
com essa conceituacdo, Correia (2005) afirma que o controle social € concebido como a
participacdo direta da sociedade sobre os processos de gestao dos recursos publicos,
refletindo a apropriacdo, pelos sujeitos, dos meios e instrumentos de planejamento,
fiscalizacao e analise das ac0es e servicos dos quais eles proprios sdo usuarios. O controle
social pressupde, de um lado, um Estado decidido a assegurar aos cidaddos o exercicio
desse poder em espacos destinados para tal, e de outro, uma sociedade civil composta por
cidadaos conscientes do seu papel e dispostos a exercer uma cidadania ativa junto ao
Estado a partir da participacao.

Neste sentido, aspectos como a falta de estrutura para atuacdo do Conselho, a
capacitacao fragilizada dos membros, a formacao organizacional deste espaco, a cultura
participativa e a politica local, a assimetria de informacao, dentre outros elementos, pode
prejudicar a atuacdo de um Conselho e, consequentemente, o controle social esperado em
sua constituicdo ndo ser alcancado pelo fato de o espaco democréatico ndo ser funcional,
ou haver limitagdes que desviam o conselho de sua plenitude.

Os Conselhos de Alimentacdo Escolar, como ja apresentado, representa o
mecanismo criado pelo Estado para participacao da sociedade no processo de fiscalizacao
do PNAE, sendo obrigatérios para que 0s municipios recebam recursos do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Escolar para compra de merenda escolar, como orienta a
Lei 8.913/94, atualizada em 2009 com a Lei 11.947.
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De acordo com a Resolucao 26, sao atribuicdes do Conselho:

I - Monitorar e fiscalizar a aplicacdo dos recurdbs analisar o
Relatorio de Acompanhamento da Gestdo do PNAE, emitido pela EEX,
contido no Sistema de Gestao de Conselhos - SIGECON Online, antes
da elaboracdo e do envio do parecer conclusivo; Il - analisar a
prestacéo de contas do gestor, conforme os arts. 45 e 46, e emitir Parecer
Conclusivo acerca da execucdo do Programa no SIGECON Online; IV

- comunicar ao FNDE, aos Tribunais de Contas, a Controladoria- Geral
da Unido, ao Ministério Publico e aos demais 6rgdos de controle
qualquer irregularidade identificada na execug¢do do PNAE, inclusive
em relacdo ao apoio para funcionamento do CAE, sob pena de
responsabilidade solidaria de seus membrosfornecer informacdes

e apresentar relatérios acerca do acompanhamento da execucdo do
PNAE, sempre que solicitado; VI - realizar reunido especifica para
apreciacdo da prestacdo de contas com a participacdo de, no minimo,
2/3 (dois tercos) dos conselheiros titulares; VIl - elaborar o Regimento
Interno, observando o disposto nesta Resolucdo; e VIII - elaborar o
Plano de Ag&o do ano em curso e/ou subsequente a fim de acompanhar
a execucdo do PNAE nas escolas de sua rede de ensino, bem como nas
escolas conveniadas e demais estruturas pertencentes ao Programa,
contendo previsdo de despesas necessarias para o exercicio de suas
atribuicées e encaminha-lo a EEx. antes do inicio do ano letivo.

Em relacdo a composicao do CAE, esta deve seguir o seguinte padréo: possuir um
representante do poder executivo; dois representantes das entidades de trabalhadores de
educacao e discentes; dois representantes de pais de alunos; e dois representantes da
entidades civis organizadas. Cada membro titular deve ter um suplente do mesmo
segmento. E recomendado também pela legislacdo que o CAE dos estados e dos
municipios que tenham alunos matriculados em escolas localizadas em areas indigenas
ou em areas remanescentes de quilombos tenha em sua composi¢cdo pelo menos um
membro representante desses povos ou comunidades tradicionais (Resolucdo 26 de
2013).

Durante a fiscalizacdo no municipio pela CGU, este investiga a atuacao do
Conselho verificando, de forma geral, a existéncia de componentes estruturais e
organizacionais para seu funcionamento, a sua composicdo e participacdo dos
conselheiros, a capacitacéo destes e o cumprimentos das competéncias estipuladas para
existéncia do controle social. A Tabela 24 apresenta o0 numero de municipios com
constatacbes ligadas ao Conselho de Alimentacdo Escolar e também, o nimero de

municipios onde ha constatacdes ligadas a atuacao do CAE.
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Tabela 24: Niumero e Porcentagem de Constatacdes Relacionadas ao Conselho de
Alimentacdo Escolar e sua Atuacéo

Categoria antro- Sul Sudeste Norte Nordeste Total
este
Existéncia de Constatacdo N° 38 58 84 43 192 415
Relacionada ao CAE no
Municipio % 79,2 67,4 65,6 71,7 80,3 74,5
Existéncia de Constatacdo N° 31 49 73 30 147 330

relacionado a atuacao do
CAE no Municipio % 64,6 55,8 57,0 50,0 61,5 59,2

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos Relatérios de Fiscalizacdo de Entes Federativos d
Controladoria Geral da Uniéo, 2017.

Como pode ser observado, € elevado o numero de municipios com constatacfes
relacionadas ao CAE. Foram encontrados problemas em mais de 70% das cidades
fiscalizadas pela Controladoria, sendo que em 330 destas, haviam ocorréncias
relacionadas a atuacdo do CAE, o que representa 80% destes relatérios. A Tabela 25
descreve a caracterizacado da CGU para a atuacdo do Conselho. Como ja apresentado, a
Controladoria nomeia as constatacdes de forma a apresentar a ocorréncia e depois a
detalha com os fatos. Assim, esta Tabela traz a representacdo da CGU para a atuacéo do

CAE. Destaca-se que as ocorréncias similares foram agrupadas.

Tabela 25 Caracterizacdo da Controladoria Geral da Uni&o para a Atuacao do Conselho
de Alimentacdo Escolar

Categorizagéo pela CGU ngtsrtc;- Sul Sudeste Norte Nordeste Total
Categorizagéo de Casos Especificos 4 2 2 1 4 13
Ineficiéncia na atuacdo do CAE 1 1 1 1 14 18
Atuacéo inexistente, ausente, inoperante 13 4 9 7 15 48
P CT R N 5 w n 4w e
Atuacéo deficiente 10 28 50 17 84 189
Total 31 49 73 30 147 330

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos Relatérios de Fiscalizagdo de Entes Federativos d
Controladoria Geral da Unido, 2017.

Na maioria dos casos, a CGU representa a atuacdo do CAE como deficiente, ou
seja, nestas situacdes os Conselhos ndo conseguem cumprir adequadamente com 0 sel
papel no Controle Social, como em Iretama/Parand onde, mesmo sem a comprovacgéao de

atuacédo do CAE, este realizou a aprovacao da prestacdo de contas:
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Embora o CAE tenha aprovado a prestacdo de contas do PNAE no
exercicio de 2012, ndo ha qualquer documento que evidencie a atuacéo
do mesmo no acompanhamento da execucdo do PNAE. Ressalte-se que
de 01/01/2011 até a finalizagdo dos trabalhos de fiscalizagéo foram
realizadas duas reunides do conselho registradas em Ata. A primeira,
realizada em 18/03/2011, tratou da aprovacado da prestacdo de contas
referente ao exercicio de 2010 e da compra direta de produtos
provenientes da agricultura familiar e a segunda, realizada em
28/02/2013, tratou da organizacdo da alimentacdo a ser ofertada aos
alunos e da legislacdo pertinente ao PNAE. N&o existe qualquer
documento que evidencie a atuacdo do CAE no cumprimento das
atribuicdes e competéncias previstas no art. 35 da Resolu¢édo/CD/FNDE
n° 26/2013 e no art. 19 da Lei 11.947/2009 (SORTEIO 39).

Além das constatacdes onde a CGU descreve a atuagdo do Conselho como

deficiente ou, em outros casos como falha ou insatisfatéria, ha também as situacdes onde

foi concluido pela Controladoria que o CAE nado exercia as suas atribui¢des, existindo

apenas como um elo burocratico para recebimento dos recursos. Essa ocorréncia foi

localizada em 48 municipios, como em Uiramutd/Roraima:

[...] Na oportunidade, foram solicitadas algumas informagdes, como a
disponibilizacdo dos atos de constituicdo do CAE e de designacao de
seus membros, a disponibilizacdo dos livros de atas das reunifes do
CAE realizadas, a apresentacdo do regimento interno do CAE, a
descricdo da infraestrutura utilizada pelo CAE, a disponibilizacdo do
respectivo Plano de Acdo, informando as acbes ja executadas, e
finalmente a realizacdo de algum tipo de capacitagdo/treinamento para
os membros do CAE, disponibilizando a respectiva documentacgéo
comprobatéria. Quanto aos atos de constituicdo do CAE e de
designacgéo de seus membros, foi apresentado o normativo que dispde
sobre a nomeagéao dos representantes do Conselho para os quadriénios
2011 a 2014 e 2015 a 2018. Néao foram apresentadas as informacdes
relativas as atas das reunides realizadas pelo conselho, nem o respectivo
Plano de Acdo com as acdes j& executadas foi localizado. Inexiste
Regimento Interno que disponha sobre a organizagcéo do conselho, bem
como infraestrutura propria para o respectivo funcionamento. N&o
houve qualquer tipo de capacitagdo para os membros do CAE no
exercicio anterior, entretanto pretende-se capacitar os novos membros
empossados em dezembro de 2014. Um membro do conselho,
representante do poder executivo, foi questionado sobre a efetiva
atuacdo do CAE no quadriénio de 2011 a 2014 e fomos informados que
inexistiu neste periodo qualquer tipo de atuacdo quanto ao
acompanhamento do PNAE no municipio (SORTEIO 40).

Como pode ser observado no caso apresentado, apesar de estar constituido, o

Conselho de Uiramutd/Roraima nao possui nenhum dos condicionantes para sua atuacao,

sendo confirmado por um dos conselheiros a inexisténcia de fiscalizagdo do PNAE pelo

CAE. Nestes termos, enfatiza-se que esta situagdo compromete diretamente a

implementacéo do PNAE, haja visto que € competéncia do Conselho acompanhar todo o
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processo, desde o recebimento dos recursos até o fornecimento dos alimentos. A Tabela

26 apresenta os pontos deficitarios a atuacdo do CAE de acordo com a CGU.

Tabela 28 Aspectos Deficitarios a Atuacdo do Conselho de Alimentacdo Escolar

Categorias Centro Sul Sudeste Norte Nordeste Total
-Oeste

Conselr,lo. nao recebe 'Eodas informag 3 1 0 5 12 18
necessarias para atuacao
N&o realizou a divulgacao dos recurso 2 0 7 1 11 21
N&o realizou fiscalizacao fisico/finance 3 6 19 3 44 75
Parecer conclusivo com problemas 6 5 14 7 46 78
N&o elaborou o Plano de Agéo 3 16 19 4 44 86
Os Cardéapios ndo foram analisados | 9 26 19 6 64 124
Conselho
Conselho se reuniu poucas vezes 11 21 30 13 57 132
Nao_reallzou flsc_allzagao da ql_Jantldac 15 21 o5 9 69 139
gualidade dos alimentos recebidos
N&o foram realiza@kvisitas as escolas 15 19 44 17 83 178
Nao participou do processo de aquisi 16 31 42 12 106 207
de alimentos

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos Relatorios de Fiscalizacdo de Entes Federativos d
Controladoria Geral da Unido, 2017.

O aspecto onde o Conselho € menos atuante é justamente o Processo de Compras,
elemento presente neste estudo como a segunda matéria com mais constatacdes, ficandc
atras apenas das falhas no CAE, o que permite inferir sobre a importancia de um Conselho
atuante como 6rgao responsavel pelo controle e fiscalizacdo de uma politica. Isso pode
ser confirmado pelos resultados do estudo de Belik e Chaim (2009), ao amatisar
conselhos por intermédio das inscricdes dos municipios no prémio Gestor Efigiente,
concluiram sobre a existéncia de muitas melhorias no sistema de alimentacdo escolar
devido a participagéo ativa do CAE, que conseguiu chamar a atencdo para o problema e
mobilizar pais de alunos, professores e até mesmo vereadores e a imprensa.

Além do processo de compras, foi constatado pela Controladoria a auséncia de
visitas do 6rgao as escolas beneficiadas pelo programa. Deste modo, nos municipios com
essa constatacdo, aspectos como a qualidade e quantidade dos alimentos fornecidos, o
cumprimento do cardapio, as condi¢des sanitarias e a efetividade do controle de estoque

nao foram fiscalizados pela CGU. Em grande parte, as justificativas dos conselheiros
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recairam na falta de transporte para deslocamento até os estabelecimentos de ensino
principalmente aqueles localizados fora da sede do municipio.

Observa-se também que é elevado o numero de CAEs que realizam poucas
reunides por ano, 0 que caracteriza a sua fraca atuacdo, haja visto que um dos
fundamentos dos Conselhos é o debate entre os conselheiros que sdo 0s atores sociais
escolhidos para serem os representantes da populagéo direta ou indiretamente beneficiada
pelo Programa e assim, exercer o controle sdgemmaior porte das vezes em que 0s
conselhos se reuniam era para decidir sobre os componentes da mesa diretora e para
aprovar o parecer conclusivo para envio ao FNDE.

Como apresentado por Coelho (2004), ha fatores que afetam a atuacdo e
efetividade do Conselho, como a tradicdo autoritaria do Estado brasileiro, a fragilidade
da vida associativa e a propria resisténcia dos atores sociais e estatais em aceitarem
participar desses foruns. Além destes fatores, ha também os relacionados a estrutura
organizacional, regimental e fisica para o funcionamento do Conselho. As ocorréncias

relacionadas a estes fatos sao apresentadas na Tabela 27.

Tabela 27 Numero de Constatacbes Relacionadas a Estruturacdo do Conselho de
Alimentacdo Escolar

Categorias Centro- Sul Sudeste Norte Nordeste Total
Oeste
Existéncia de Problemas |
Cadastro do CAE no FNDE 1 2 4 1 16 24
Existéncia de Problemas na estrut 5 7 7 8 19 46

organizacional do CAE

Existéncia de Problemas c¢

Regimento Interno ou néo elabore 8 ! 15 10 21 61
Inexisténcia de infraestrutura pe

atuacio do CAE 12 8 10 18 79 127
Conselheiros ndo foram capacita o5 39 32 19 117 932
para atuarem no CAE

Total 51 63 68 56 252 490

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos Relatorios de Fiscalizacdo de Entes Federativos d
Controladoria Geral da Unido, 2017.

De acordo com a Resolucédo 26 deX@Imunicipio deve “realizar, em parceria
com o FNDE, a formacéo dos conselheiros sobre a execugcdo do PNAE e temas que

possuamninterfaces com este Programa” (FNDE, 2013) para que os conselheiros sejam
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capazes de cumprir com as competéncias do CAE frente ao PNAE. No entanto, a maior
ocorréncia encontrada na Tabela 27 refere-se justamente a formagédo dos conselheiros.
Como apresentado neste estudo, a implementacdo do PNAE demanda o funcionamento
adequado de diversos processos que devem ser fiscalizados pelo CAE; neste sentido,
observa-se que a maior falha dos Conselhos € justamente aquele em que € preciso ter o
maior conhecimento técnico, o que refor¢a a necessidade da formacéo dos conselheiros
para que exista o controle social, fundamento para o qual o Conselho foi criado. Como
apresentado por Callado e Paiva (2004), muitos membros que participam das instituices
de controle social, como os Conselhos, ndo possuem a devida formacao e orientacédo para
exercer esse controle de modo eficaz. No entanto, conforme Saliba et al. (2009), ao
estudarem conselhos em municipios de pequeno porte no estado de S&o Paulo, apds a
capacitacao de conselheiros houve mudanca na compreensao das suas funcdes e tambén
na prética da participacao.

Além da capacitagdo, muitos Conselhos ndo possuem estrutura basica para
exercerem suas atividades como salas para reunides e processos administrativos ou
veiculos para transporte, contrariando o que esta disposto no Artigo 36 da Resolucédo 26

de 2013, que indica que o Municipio deve:

| — garantir ao CAE, como o¢rgdo deliberativo, de fiscalizacdo e de
assessoramento, a infraestrutura necesséria a plena execugéo das atividades de
sua competéncia, tais como:

a) local apropriado com condi¢cdes adequadas para as reunibes do Conselho;
b) disponibilidade de equipamento de informatica;

¢) transporte para deslocamento dos membros aos locais relativos ao exercicio
de sua competéncia, inclusive para as reunides ordindrias e extraordinarias do
CAE; e

d) disponibilidade de recursos humanos e financeiros, previstBtano de

Acdo do CAE, necessarios as atividades inerentes as suas competéncias e
atribuicbes, a fim de desenvolver as atividades de forma efetiva.

Neste sentido, observa-se que o segundo item onde o Conselho € menos atuante
refere-se a visitacdo as escolas, sendo um dos fatores para essa ocorréncia, a falta de
veiculo para transporte. Cabe destacar também que houve municipios onde, nas
manifestagdes, a Prefeitura relatou sobre a dificuldade de se manter o CAE, seja devido
a falta de recursos financeiros para fornecer a infraestrutura necessaria ou pela falta de
membros da sociedade que se voluntariem pammseonselheiros e exercer as

atribuicdes sob sua responsabilidade (Tabela 28).
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Tabela 28 Manifestacdo do Poder Executivo sobre a Existéncia de Dificuldades
Relacionadas ao Conselho de Alimentacdo Escolar

Regido Dificuldade em Fornecer Dificuldade_ na Motivacao QOS

Estrutura para o CAE Conselheiros para atuacdo
Centro-Oeste 1 4
Sul 2 12
Sudeste 2 8
Norte 3 0
Nordeste 11 18
Total 19 42

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos Relatérios de Fiscalizagdo de Entes Federativos d
Controladoria Geral da Unido, 2017.

Observou-se que quando os gestores se manifestaram sobre as dificuldades
relacionadas ao Conselho, estas estdo, em grande parte, igadbkemas na atuacao
do CAE devido a participacdo e motivacao dos conselheiros, como o caso de Bela Vista
do Maranh&o onde, de acordo com a manifestagdo, o CAE:

tem-se mostrado ineficiente o que, de certa forma, revela por um lado a
falta de compromisso da sociedade civil organizada que por nao ter
remuneragdo desses servicos, ndo se motiva a participar de sua
formacéo, dificultando o trabalho da Secretaria Municipal de educacéo
que deveria contar com o apoio do mesmo na fiscalizagc&o e controle no
uso dos recursos publicos, e no acompanhamento da quantidade,
gualidade e prazo de entrega dos produtos (SORTEIO 34).

O desinteresse da sociedade civil em participar do Conselho também foi relatado
pelo gestor municipal de Piracanjuba/Goias:

Em relacdo ao CAE, por ser um trabalho voluntario, ndo é facil
despertar o interesse da comunidade em participar. Na categoria dos
Profissionais da Educacéo, foi necessario que o Presidente do Sindicato
fizesse trés assembleias para conseguir eleger o nimero suficiente de
Conselheiros representantes desta categoria; na categoria da Sociedade
Civil, agora representada por duas categorias, uma delas [n&o citada no
relatério] ja completou trés reunides consecutivas que ndo participa
(Sorteio).

Observa-se assim a responsabilizacédo dos gestores municipais para os problemas
relacionados a acdo do Conselho. De fato, a participacdo no espaco € voluntaria e nao
remunerada, no entanto, cabe aos gestores fornecer a autonomia estrutural e financeira
para atuacdo do conselheiro para que estes consigam cumprir com a agenda planejada
pela CAE.

Além disso, cabe destacar que o fator cultural participativo ndo foi considerado
para formulacédo dos CAEs, assim como de outros Conselhos nos municipios brasileiros.

Embora o espaco implique em uma educacao cidada, novamente cabe aos gestores locais
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o fornecimento de meios para que esta se construa, o que implica em outros debates

ligados a teoria democratica e participativa ndo abordados neste trabalho.

Como pode ser observado por meio dos Relatérios de Fiscalizacdo da
Controladoria Geral da Unido, a maior parte dos municipios fiscalizados pelo 6rgao
apresentavam irregularidades na implementagcdo do PNAE, sendo as mais presentes, 0s
problemas relacionados aos Conselhos de Alimentacdo Escolar seguido do Processo de
Compras Governamentais. Destaca-se assim a ineficiéncia na utilizacdo dos recursos e
também fragilidades no processo fiscalizatério que, em tese, poderia impedir as
impropriedades e irregularidades na implementacédo do PNAE.,

Observa-se também que muitas das ocorréncias encontradas pela Controladoria
referem-se a problemas de facil resolucdo, como por exemplo, a capacitacdo dos atores
sociais. De acordo com os resultados, ha existéncia de inUmeras fallasdigema
atuacao ineficiente dos implementadores do PNAE. No entanto, ha de se destacar que
muitas das ocorréncias encontradas se deram por dificuldades ou insuficiéncia de recursos
ou aptiddes técnicas para cumprir com as diretrizes normativas do Programa.

Quanto aos Relatérios, estes se apresentam como uma relevante ferramenta de
pesquisa, haja visto que tesmao pesquisador dados em propor¢des nacionais e de dificil
acesso por outras fontes. No entanto, ao menos para este pesquisador, observa-se que
ainda ndo ha uma padronizacéo para a redagdo dos documentos, como, por exemplo, nos
campos destinados a Conselho de Alimentacdo Escolar. A variacdo de informacfes de
um relatorio para outro € notavel devido ao nivel de detalhamento que cada fiscalizador
apresenta no relatério, provocando assim, certas dificuldades analiticas para
categorizagdo dos dados, principalmente os presentes nos cdimpes A despeito
desse desnivel descritivo, os relatérios da CGU se constituem ainda como fonte
documental inédita para os pesquisadores de diferentes areas do conhecimento; seu valor
reside no fato de permitirem visualizar a politica publica em agéo, com todos os percalcos
do cotidiano e as inumeras dificuldades dos contextos locais em que ela é posta em

funcionamento.
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5.3. Relatérios Internos

Esta secdo consiste em apresentar os resultados relacionados a andlise dos
relatorios da fiscalizacdo interna do FNDE, realizada também pela Controladoria Geral
da Unido no ambito do Programa “Auditorias Anuais de Contas” e dos Relatérios de
Gestao do FNDE, elaborado pelo proprio 6rgéo.

Foram utilizados nesta etapa oito relatérios de Auditéria Anual de Contas do
Fundo Nacional de Alimentacdo Escolar da Controladoria Geral da Uniéo,
compreendendo os anos de 2009 a 2016. Ja os Relatorios de Gestdo do FNDE,
Documento para demonstrar as acdes do FNDE frente aos programas sob sua
responsabilidade, foram analisados sete documentos, dos anos 2009 a 2015.

Em relacédo a Auditoria, de acordo com a CGU,

a Auditoria Anual de Contas realizada no d&mbito do controle interno
visa verificar as informacdes prestadas pelos administradores publicos
federais, bem como analisar os atos e fatos da gestdo, com vistas a
instruir o processo de prestacdo de contas que subsidiara o julgamento
pelo Tribunal de Contas da Uniéo (TCU) (CGU, 2017).

Como apresentado pela Instrucdo Normativa numero de 2001 que define
diretrizes, principios, conceitos e aprova normas técnicas para a atuacao do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal, o Controle Interno do Poder Executivo
Federal tem como finalidades) avaliar o cumprimento das metas previstas no Plano
Plurianual, a execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido; b)
comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e a eficiéncia da gestéo
orcamentéria, financeira e patrimonial nos érgéos e entidades da Administracdo Publica
Federal, bem como da aplicacédo de recursos publicos por entidades de direito privado;
c) exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos
e haveres da Unido; e d) apoiar o controle externo no exercicio de sua missao
institucional.

De acordo com os Relatérios de Auditéria Anual de Contas, o processo de
fiscalizacdo do FNDE foi realizado durante um prazo meédio de 20 a 25 dias para cada
ano em analise, sem a existéncia de fatores que prejudicassem a ac¢do da CGU no
processo.

Quanto aos Relatorios de Gestdo, estes apresentam as principais informacdes
relacionadas aos programas sob responsabilidade do FNDE. Neste documento, estédo
presentes, de forma geral, a descricdo dos programas, montante de recursos transferidos,

parcerias para promoc¢ao dos programas e casos de sucesso de gestao.
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Cabe aqui retomar o que foi apresentado por Arretche (1998) em relacdo a posicao
do avaliador da politica, que pode ser interna, externa ou semi-independente. Neste
sentido, a CGU, mesmo sendo um 6rgéo do governo federal, pode ser classificado como
avaliador externo, haja visto que o objetivo da Controladoria consiste, de forma geral, no
combate a corrupcao e utilizacdo eficiente dos recursos. Por outro lado, o FNDE € um
avaliador interno, j& que apresenta os resultados de sua prépria gestdo. Nesse sentido, as
maiores diferencas entre os relatorios consistem que, no primeiro caso, sdo apresentadas
as falhas e as necessidades de mudancas nos processos politico/administrativo; no
segundo, sao retratados os acertos e 0s casos de sucesso de gestdo e as ferramentas pe
efetivacdo dos programas.

O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo (FNDiF)a autarquid
federal criada pela Lei n°® 5.537, de 21 de novembro de 1968, e alterada pelo-Deicreto
n°® 872, de 15 de setembro de 1969, sendo responsavel pela execucao de politicas
educacionais do Ministério da Educacdo (MEC). Assim, de acordo com a plataforma
eletrénica do FNDE, para alcancar a melhoria e garantir uma educacédo de qualidade a
todos, em especial a educacéo basica da rede publica, o FNDE se tornou parceiro dos 26
estados, dos 5.565 municipios e do Distrito Federal. Neste contexto, os repasses de
dinheiro sdo divididos em constitucionais, automaticos e voluntérios (convénios), de
acordo com o Programa implementado.

Em relacdo ao PNAE, a Tabela 29 apresenta o montante de recursos transferidos

pelo FNDE para que os municipios possam implementar o Programa.

Tabela 29 Montante de Recursos Transferido pelo FNDE para Implementacédo do PNAE
nos Municipios

Estado 2009 2010 LF 2015 2016 Total
Acre 11.197.875,60 16.318.608,80 15.219.328,00  18.025.040,00 126.697.697,20
Alagoas 37.768.705,60 56.413.761,20 71.358.380,00 63.798.431,18 470.367.199,18
Amazonas 50.115.929,30 73.507.455,60 91.281.154,00 89.775.342,46 622.814.560,56
Amapé 4.783.306,20  13.372.463,60 19.441.570,00 16.532.869,35 126.257.137,15
Bahia 172.349.452,80 259.208.309,20 304.148.372,00 243.050.407,76 2.125.863.878,5¢€
Ceara 93.047.913,20 148.583.373,80 192.900.984,00 170.371.642,21 1.270.979.358,01

Espirito Santo
Goias
Maranhao
Minas Gerais

Mato G. do Sul

36.490.718,00
56.568.587,40
91.055.691,40
189.751.959,40
28.404.855,20

54.050.844,40
85.677.638,40
142.674.713,60
284.466.354,40
40.237.355,20

69.523.078,00
109.404.076,00
190.741.964,00
333.571.170,00
51.721.052,00

55.117.341,97
99.433.431,37

457.844.332,77
734.782.680,77

183.399.169,92 1.282.439.203,1Z
322.100.447,37 2.368.592.471,17

50.465.037,58

355.135.225,98

Continua na Proxima Pagit

18 Autarquia € pessoa juridica de direito publico, integrante da administracdo piditieia, criada por lei
especifica para desenvolver atividade tipica de Estado e sua relevancia para o direitoadministr

121



Continuacado da Tabela :

Estado 2009 2010 X 2015 2016 Total

Mato Grosso 36.536.435,00 55.880.507,20 ... 71.293.650,00 67.355.272,90 491.347.787,10
Para 101.248.034,40 166.905.424,40 ... 192.056.736,40 170.574.286,45 1.348.026.519,2%
Paraiba 44.340.920,80 63.412.573,20 ... 88.726.438,00 77.695.506,90 573.309.905,06
Pernambuco 98.258.166,20 147.840.698,80 ... 188.484.252,80 170.647.658,75 1.271.708.924,5%
Piaui 41.485.594,00 59.943.590,00 ... 75.407.544,00 75.142.921,62 523.253.943,62
Parana 109.199.713,80 153.349.282,80 ... 189.835.698,00 186.172.916,48 1.339.977.373,0¢€
Rio de Janeiro 143.290.449,60 218.227.713,60 ... 237.082.497,60 201.879.596,67 1.724.437.824,47
Rio G. do Norte 37.067.131,00 56.993.984,40 ... 70.466.468,00 56.937.503,93 473.565.181,33
Rondénia 20.215.140,00 30.716.491,60 ..  37.532.378,00 37.032.094,54 264.259.798,94
Roraima 6.004.169,60 9.946.388,00 ... 11.337.092,00  9.790.653,31 82.734.284,51
Rio G. do Sul 91.992.999,80 146.020.719,60 ... 188.116.058,80 175.149.558,67 1.280.977.380,47
Santa Catarina 61.257.339,64 88.277.779,20 ... 117.563.825,60 115.284.083,38 791.329.832,62
Sergipe 23.779.075,40 32.911.922,40 ... 38.610.428,00 31.380.415,97 245.243.333,77
Séo Paulo 386.284.901,60 572.423.077,20 ... 720.377.830,00 654.462.655,57 4.895.901.352,37
Tocantins 17.658.788,40 24.528.329,20 ... 40.425.550,00 39.876.641,69 258.823.401,89
Total 1.990.153.853,3- 3.001.889.359,8( ... 3.716.627.575,2( 3.381.450.928,01 25.506.670.587,5!

Fonte: FNDE - Plataforma Dados Abertos.
* Devido a formatagéo da pagina, foi apresentado apenas os primeiros e Ultimpsiea destacar a evolugéo na
distribuicdo dos recursos, a Tabela completa se encontra ho Anexo C.

Como pode ser observado, entre os anos de 2009 e 2016, foram transferidos mais
de 25,5 bilhdes de Reais para a implementacdo do PNAE para atender a 346.022.391
estudantes. Destaca-se que este valor € repassado aos municipios de acordo com o numere
de estudantes matriculados, sendo o recurso apenas suplementar, demandando dos
municipios a complementacdo financeira necesséria para atendimento dos parametros
estipulados pela normatizacdo do PNAE.

A seguir, apresenta-se as principais informacf6es encontradas com os relatérios

utilizados nesta etapa do estudo.

5.3.1. Relatorios de Gestao

Os Relatorios de Gestdo sdo documentos apresentados aos 6rgdos de controle
interno e externo do governo federal para prestacéo de contas anual e sdo de elaboracéo
obrigatoria pela Autarquia. Nos relatérios constam as despesas anuais com 0S programas
sob responsabilidade do FNDE, além de casos e exemplos de boa gestéo.

Nestes termos, um dos aspectos presentes nos relatorios de gestao refere-se a

aquisicao de alimentos da agricultura familiar. Citado pela primeira vez no relatorio de
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gestdo de 2011, foi apresentado que aproximadamente 50% dos municipios ja haviam
iniciado o processo de compra dos agricultores, mas sem informar qual foi o percentual
dos recursos aplicados. No entanto, foi retratado pelo FNDE o inicio de uma parceria com
o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) (extinto em 2016) para o sistema
informatizado de compras da agricultura familiar e execucdo de seminarios
metropolitanos para agricultura familiar com objetivo de apresentar o Programa e
capacita-los para participagéo.

No ano de @12, foi exposto pelos gestores do FNDE os resultados do “Prémio
Gestor Eficiente da Merenda Escolar”. O Prémio busca dar visibilidade as prefeituras que
realizam uma gestao criativa, inovadora e, sobretudo, eficiente do Programa Nacional de
Alimentagéo Escolar (PNAE), é uma atividade do Projeto Gestéo Eficiente da Merend
Escolar, cujo objetivo é desenvolver acdes para garantir que 0s recursos publicos
destinados a alimentacédo escolar sejam efetivamente gastos em alimentacao de qualidade,
em gquantidade e regularidade adequadas, para todos os alunos matriculados ma educaca
basica da rede publica de ensino. Uma das categorias refere-se a aquisicao de alimentos
dos agricultores familiares, sendo o vencedor noocamanicipio de Olho d’Aguas do
Borges/RN, que utilizou 65% dos recursos recebidos do PNAE para a aquisicdo de
produtos oriundos da agricultura familiar, beneficiando 8 agricultores.

Cabe destacar com o Relatorio os meios para apoio aos agricultores realizados
pelo municipio:

i) um mapeamento da producdo, em parceria com o0 Instituto de Assisténcia
Técnica e Rural do RN (EMATER) e Secretaria de Agricultura do Municipio e Sindicato
dos Agricultores Rurais. Realizou-se reunido com todos os agricultores, fornecedores do
programa de alimentacdo escolar do municipio, e elaborou-se um calendério agricola
sazonal; ii) capacitacdo dos agricultores, abordando temas como boas praticas,
manipulagéo higiénica dos alimentos, cuidados com o transporte de alimentos e outros;
i) regularizacdo (juridica, documental e sanitéria) para os agricultores; iv) regularizacao
dos contratos e projetos de vendas de todos os agricultores e, em parceria com 0
EMATER, organizagao do fornecimento da Declaragao de Aptidao do Produtor (DAP);

e v) regularizacéo sanitaria (RELATORIO DE GESTAO: FNDE, 2012).

Observa-se assim que 0 municipio conseguiu utilizar mais que o dobro dos
recursos normativamente estipulados por, junto a obrigatoriedade de se adquirir os
alimentos da Agricultura Familiar, construir meios para tal. Destaca-se nesta, a
participacéo e contribuicdo da Extensdo Rural neste processo. Observa-se pela descricao

no relatorio que todas os fatores para o sucesso do Programa se originam em ac0es
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extensionistas de apoio aos Agricultores Familiares. No ano de 2015, ultimo relatorio
disponibilizado pelo FNDE, foi destacado que em 2014, R$ 711 milhdes foram investidos
na aquisi¢cao de produtos da agricultura familiar pelas entidades executoras, sendo que
80% delas compraram produtos oriundos da agricultura familiar, e destas, 65% investiram
o minimo legal de 30% dos recursos financeiros repassados pelo FNDE neste tipo de
aquisicao, o que resultou na destinacao de 20% do total de recursos para a AF.

Outros aspectos abordados pelos relatérios, além da demonstragdo dos montantes
de recursos transferidos e nimero de alunos atendidos, referem-se as parcerias formadas
para promocao de meios para fortalecimento do processo de implementacdo do PNAE e
também a promocdo de cursos, oficinas e seminarios para capacitacdo dos atores
envolvidos nessa.

No ano de 2009, de acordo com o FNDE, visando aprimorar a seguranca alimentar
e nutricional para o alunado, foi consolidada a parceria com o Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) que garantiu a participacdo na Camara
Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN), que construiu as
propostas para a definicdo da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional,
vinculando as diretrizes e 0s instrumentos para execuc¢ao do Plano Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional.

Foram realizadas também parcerias com universidades federais para constituicdo
dos Centros Colaboradores de Alimentacdo e Nutricdo do Escolar (CECANE). Esta
parcerias, resultaram na realizacdo do Seminario de Educacdo Permanente, com o
objetivo de discutir e estabelecer eixos prioritarios sobre o Programa e metodologias para
a educacao permanente de nutricionistas, merendeiros, conselheiros da alimentagéo
escolar, professores, gestores e diretores de escola. Nos anos de 2011 e 2012 houve a
inclusédo de novas universidades para fazerem parte do rol de parceiros do PNAE.

Neste ambito, o FNDE apresenta anualmente os resultados encontrados com as
parcerias construidas. Em relacdo ao ano de 2014, foram promovidas acdes de
capacitacao onde foram formados 7.275 atores sociais, sendo 3.312 conselheiros, 985
nutricionistas, 1.928 gestores, 800 agricultores e 250 representantes da sociedade civil,
apoiando mais de 1.210 entidades executoras. Com a parceria dos CECANEs, foram
apoiadas, por meio de assessoria e formacéo, 783 Entidades Executoras e formados 3.536
atores sociais envolvidos no Programa, sendo 751 nutricionistas, 503 conselheiros, 377
merendeiras, 361 professores, 230 agricultores familiares, 40 representantes do setor de
Prestacédo de Contas, 914 gestores e 360 representantes de outros setores envolvidos nc

PNAE. No ano de 2015 foram apoiadas nesta mesma parceria a formacdo de 1.123
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Entidades Executoras e formados 3.426 atores sociais envolvidos no Programa, sendo
973 nutricionistas, 1.134 conselheiros, 143 merendeiras, 319 profissionais da educagéo,
47 agricultores familiares, 643 gestores e 167 representantes de outros setores envolvidos
no PNAE. Além dessas, visando aprimorar a execucdo do Programa nas Entidades
Executoras, o FNDE promoveu diretamente capacitacfes de atores sociais envolvidos no
PNAE, no ambito das ac¢des de formacdo e de monitoramento in loco. Assim, foram
formados 1.177 atores, entre conselheiros, nutricionistas, gestores, agricultores e
gestores, ligados a 329 Entidades Executoras distintas.

Cabe destacar que os relatorios ndo apresentam os dados referentes as Entidades
Executoras beneficiadas com os processos de formacéo ou se estas participaram mais de
uma vez de tais processos.

Além disso, foi exposto que o FNDE realiza também o acompanhamento da
execucdo do PNAE para fiscalizar a implementacdo do Programa nos municipios
brasileiros para verificar as ocorréncias de irregularidades originadas pela CGU, Tribunal
de Contas da Unido (TCU), Ministério Publico, Ministério da Educagéo (MEC), Conselho
de Alimentacao Escolar (CAE), sociedade civil e outros.

De acordo com o que consta nos relatorios, ao tomar conhecimento do teor dos
documentos, o FNDE adota providéncias de acordo com cada irregularidade encontrada
encaminha oficio de orientacdo ao gestor e/ou CAE e/ou nutricionista; e/ou encaminha
oficio de notificacdo ao gestor; e/ou solicita apoio e providéncias de outros 6rgaos e
entidades. Dentre esses expedientes, em 2015, 228 denuncias foram formalizadas no
FNDE, sendo 93 oriundas da Regido Nordeste (40,79%), 84 da Sudeste (36,85%), 33 da
Norte (14,47%), 2 da Centro-Oeste (0,9%) e 16 da Regido Sul (7,0%). Cabe destacar
ainda que por ano, aproximadamente 30 municipios sdo visitados pelo FNDE para
acompanhamento da implementacdo do PNAE.

Pode ser observado pelos relatérios de gestdo que o FNDE, como 6érgao
responsavel pela normatizacéo do PNAE frente ao Governo Federal, busca atuar além da
transferéncia de recursos, na promoc¢ao de ac¢des de incentivos a boa gestdo aaambém
cgpacitacdo dos atores responsaveis nas Entidades Executores. No entanto, ndo €

apresentado nos relatérios o alcance destas acfes e a sua efetividade.

5.3.2. Relat6érios da Auditoria Anual de Contas

Se por um lado os Relatérios de Gestao ndo apresentam 0s pontos negativos da

gestdo do PNAE pelo FNDE como 6rgéo regularizador do Programa, os Relatorios da
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Auditoria Anual de Contas descrevem o0s aspectos que devem ser aprimorados na
implementacdo do PNAE, principalmente em termos dos mecanismos de controle,
aoompanhamento e avaliacdo dos resultados do PNAE. Destaca-se que para sua
elaboracéo, um dos documentos analisados pela CGU € o Relatdrio de Gestéo.

Observa-se, inicialmente, que o relatério publicado em 2009, primeiro ano do
periodo analisado neste estudo, refere-se a auditoria das contas do periodo anterior e
informacao presente neste é relevante para esta etapa do estudo. Neste relatorio a CGU
constatou pelas informacdes disponibilizadas pelo FNDE, que n&o havia muita
participacdo no PNAE dos municipios do Estado do Amapa (a lei 11.947 ainda ndo havia
sido promulgada e o Programa ainda possuia diretrizes de uma politica assistencialista).
A este fato, o FNDE nao apresentou justificativa para a CGU e afirmou que a
implementacéo das ac¢des do Programa é de responsabilidade local.

Neste sentido, um dos aspectos presentes nos relatérios consiste na verificagdo de
falhas do FNDE justamente no acompanhamento do PNAE. Como exemplo, foi
identificada pela Controladoria Geral da Unido no ano de 2014 a inexisténcia de critérios
para a selecdo dos municipios a serem fiscalizados pelo FNDE, de forma a possibilitar a
selecdo dos entes federativos que se encontram em situacfes mais criticas, para a
realizacdo de acompanhamerito loco do PNAE. Cabe destacar que, apdsaess
constatacéao, foi apontado pela CGU no relatério de 2016, que o FNDE havia aprimorado
0 processo de selecdo dos entes a serem monitorados, objetivando atingir aqueles mais
vulneraveis.

Outro aspecto encontrado pela CGU refere-se a analise da prestacéo de contas dos
municipios pelo FNDE. Como foi apresentado no decorrer deste estudo, o PNAE € um
programa de abrangéncia nacional, assim, é relevante observar que a fiscalizacao fisica
de todos os municipios no processo de implementacdo € de grande dificuldade. Nestes
termos, um dos meios para identificar irregularidades no Programa é a na analise da
Prestacédo de Contas da Gestdo Municipal e dos Pareceres Conclusivos elaborados pelos
Conselhos de Alimentag&o Escolar.

No entanto, no ano de 2013, por exemplo, constdaauséncia de documentos
gue comprovassem a existéncia de analise técnica das prestacdes de contas do PNAE pelo
FNDE. Foi encontrada também divergéncia do status das prestacdes de contas em relacéo
a sua aprovacao ou reprovacao dewduexisténcia de critérios formais para avaliacdo
das prestacdes de contas. Como exemplo,

no municipio de Pindamonhangaba/SP, foi evidenciado que a andlise
da Diretoria de Acdes Educacionais (Dirae) baseou-se no parecer do
CAE, mesmo que algumas informag¢des n&o tenham sido fornecidas
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pelo Conselho, por exemplo: se a quantidade de géneros alimenticios
entregues foi suficiente; se o preparo da alimentacédo foi feito sob
orientagao de nutricionista; se houve o incentivo e a oferta de alimentos
variados e saudaveis; a quantidade de nutricionistas envolvidas no
Programa; informacfes sobre desenvolvimento de acbes de educacéo
alimentar e sobre a aplicacdo do teste de aceitabilidade. Ainda assim,
houve a aprovacdo com ressalvas das contas do Municipio quanto a
andlise técnica da execucdo do Programa (RELATORIO DE
AUDITORIA ANUAL DE CONTAS, 2014).

Observa-se assim a aprovacdo da Prestacdo de Contas sem que fossem
considerados critérios fundamentados para tal, o que, consequentemente, pode prejudicar
aimplementacéo do PNAE e a eficiéncia no uso dos recursos publicos transferidos ja que,
por esta situacdo, municipios mesmo em situacdo de irregularidades podem ter as suas
contas aprovadas.

Destaca-se ainda que no ano de 2014 foi constatado pela Controladoria que
inexistia a prestacdo de contas de 4.875 beneficiarios, consideraNéE@®® INAT®,
totalizando um prejuizo potencial de R$743.340.243,30. Além disso, por intermédio de
uma amostra selecionada pela CGU dentre os pareceres ndo aprovados pela Autarquia, a
Controladoria observou que estes municipios haviam sido apenas notificadas, sem
execucao de sancdes posteriores, como o cancelamento da transferéncia dos recursos, pol
exemplo, ou inscricdo no CADMR Destaca-se que no relatério de auditoria de 2016,
ainda haviam fragilidades na analise das prestacdes de contas do PNAE, mesmo com o
avanco do Sistema de Gestao de Prestacdo de Contas (SiGPC) desenvolvido para tal.

Ressalta-se que, além da fragilidade observada na analise das prestacdes de
contas, essa também prejudica a utilizacao destes dados para a realizacdo de uma analise
qualitativa do programa, outro aspecto a ser destacado. Além disso, de acordo com a
CGU, no ano de 2010, foram obserasi@dlhas na avaliacdo de desempenho da Autarquia
em decorréncia de auséncia de indicadores de gestao.

Em 2014, a inexisténcia de ferramentas para realizar a avaliacdo do PNAE foi
mencionada novamente pela CGU, ja que foi recoasenplela Controladoria a criacao
de indicadores para avaliacdo. De acordo com as informacdes presentes no relatorio:

O FNDE néo apresentou indicadores utilizados para avaliar o programa,
mas sim parametros qualitativos utilizados pela &area responsavel.
Mesmo assim, nem todos os parametros indicados possuem uma meta
percentual a ser atingida, o que dificulta a afericdo dos resultados
guanto ao aspecto qualitativo, principalmente em relagdo a aquisi¢éo de
frutas e hortalicas e a realizacdo de acdes de educacdo alimentar e

19 Programa Nacional de Transporte Escolar
20 Cadastro Informativo de créditos ndo quitados do setor publico fedémain banco de dados onde sédo
registrados os nomes dos contribuintes responsaveis por débitos peraomsecdegtidades federais.
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nutricional. Assim, a avaliacdo feita com base nesses parametros nao
permite afirmar se houve o atingimento dos objetivos esperados no
resultado da agdo. O proprio gestor informou que, apesar da existéncia
de parametros, o FNDE né&o possui metas estabelecidas, o que reforca a
fragilidade na avalicdo dos resultados qualitativos do PNAE
(RELATORIO DE AUDITORIA ANUAL DE CONTAS, 2014).

Como pode ser observado, apesar de ser uma politica com mais de 60 anos, ainda
ndo ha pelo FNDE indicadores para avaliar a implementacdo do PNAE e o alcance dos
objetivos tracados, o que tende a prejudicar o Programa, principalmente nas regidées com
maiores vulnerabilidades sociais ja que ndo ha neste processo a retroalimentacdo de
informacdes necessarias para modificacdo das diretrizes normativas, quando necessario.

Além disso, foi verificado pela CGU a Auséncia de apresentacdo de providéncias
adotadas diante das recomendacdes formuladas pela CGU por ocasido das etapas 36, 37
e 38 do Programa de Fiscalizacdo a partir de Sorteios Publicos. De acordo com
Controladoria, as principais ocorréncias detectadas nestes sorteios foram:

e Falta de comprovacao documental das despesas realizadas;

e Falta de fornecimento de merenda;

e Despesas realizadas incompativeis com o objetivo do programa;

e Pagamentos efetuados por géneros alimenticios néo recebidos;

e Evidéncias da utilizagao de Notas Fiscais frias relacionadas ao fornecimento de
produtos alimenticios destinados ao preparo de merenda escolar;

e Superfaturamento e sobrepreco na aquisicdo de géneros alimenticios destinados a
merenda escolar;

e Movimentacao indevida dos recursos destinadod\&ER e

e Numero de nutricionistas contratados abaixo dos parametros legais previstos pelo

Conselho Federal de Nutricionistas.

Observa-se assim que, apesar da Controladoria exercer seu papel fiscalizador, as
constatacGes encontradas por ela, ao menos as relacionadas ao PNAE, estdo sendo, nc
geral, apenas formalizadas nos relatorios, ja que as acdes corretivas ndo estavam sendo
executadas pela autarquia responsavel por tal.

Como justificativa para os fatos encontrados, o FNDE cita que o Tribunal de
Contas da Unido ja havia recomendado ao Ministro da Educacdo o estudo sobre a
conveniéncia e oportunidade de dotar a Autarquia de recursos humanos e materiais
adequados ao efetivo acompanhamento das ac¢bOes educacionais promovidas pela
Entidade, uma vez que sua estrutura era incompativel com a magnitude e complexidade

das acdes sob sua responsabilidade. Entretanto, tal situacdo ndo havia sido alterada.
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Conforme apresentado pelos relatérios internos estudados nesta tese, ha dois
pontos de vista a sandestacados que, se relacionam com o que foi citado no inicio desta
secao sobre a posicdo do avaliador. De um lado, os Relatérios de Gestdo apresentam os
avancos do FNDE e do PNAE, os dados numéricos dos beneficiados pelo Programa e o
montante de recurso transferido. Por outro lado, a Auditéria Anual de Contas demonstrou
a existéncia de falhas no acompanhamento da politica, principalmente quanto ao seu
controle e fiscalizacao.

Assim, de acordo com Akidarja e Helsason (2000), os programas
governamentais necessitam de monitoramento avaliativo continuo no que tange a eficicia
de uma politica, principalmente ao considerar os beneficiarios das acdes do governo.
Assim, mesmo que fique provado pelos Relatorios de Gestdo o avanco do PNAE e a busca
pela eficiéncia administrativa, com base nos relatorios de Auditéria foi observado que o
monitoramento do Programa tem sido feito sem parametros especificos e com falhas.
Assim, pode-se inferir que, embora o FNDE busque por melhorias, esta é feita sem adoc¢ao
de parametros, como por exemplo, o que foi destacado pela CGU sobre as parcerias com
as instituicdes de ensino para capacitacdo dos atores sociais do PNAE. De acordo com a
Controladoria, haviam parcerias criadas sem adocdo de critérios como, a posicao
geografica da universidade e o impacto para a regido onde seria implantada, além de néo
terem sido desenvolvidos meios para analisar os resultados destes cursos de capacitacao
e os beneficios destes para o PNAE.

Nestes termos, observa-se a necessidade de se criar meios mais eficientes para a
fiscalizacdo dos municipios, frente aos recursos disponiveis para tal. Como foi observado
pela andlise dos Relatorios de Fiscalizagdo dos Entes Federativos, muitas das
constatacGes poderiam ser evitadas caso existissem meios eficientes para verificacdo das
irregularidades, andlise da prestacdo de contas e capacitacdo dos atores sociais que
implementam o PNAE nos municipios.
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6. SINTESE DOS RESULTADOS E CORRELACAO DE PEARSON

Nesta secdo sera apresentada a discussdo dos resultados encontrado$l na Parte
desta tese e também o resultado obtido com a analise de correlacdo entre o nimero de
constatacfes e os indices socioeconémicos estudados.

No intuito de melhor orientar as discussoes, irseiaesta secdo cona
Manifestacdo de um dos municipios fiscalizados pela CGU que traduz bem os resultados
encontrados nesta tese. Em Maranhaozinho, no estado do Maranhdo, epos ser
constatados pela Controladoria problemas estruturais nas escolas que ndo atendiam aos
principios normativos estipulados, o gestor responsavel fez o seguinte relato, o qual, por
sua extensdo, ndo foi colocado nas normas que regem a formatacdo de trabalhos
académicos, mesmo sendo copia do relatorio:

“O segundo periodo, apés a Lei 11.947, passou a ser chamada de Alimentacao
Escolar, devido as novas caracteristicas de card4pio, com alimentos in natura, como arroz,
feijdo, carnes, verduras, frutas em combina¢des balanceadas nutricionalmente, visando
atender realmente as necessidades nutricionais dos alunos, objetivando contribuir com a
saude, desenvolvimento e aprendizado deles. Acontece que, com a edicdo da Lei, os
Municipios precisariam se adaptar, tanto no cardapio, como em treinamento de pessoal,
aquisicdes, bem como estrutura fisica e de mobiliarios e equipamentos. As escolas nao
tinham cozinhas com estrutura fisica padrdo, nem utensilios, equipamentos, despensa,
refeitorios adequados para o armazenamento, preparo, distribuicdo desses alimentos e
muito menos pessoal em nimero suficiente e qualificados para tamanha mudanca radical,
Vvisto que necessitaria enquadrar-se a todos os requisitos exigidos na resolugédo RDC 216
— ANVISA, a qual rege a fabricacdo de alimentos seguros, sem risco de contaminacao e
transmissao de doencas. Desde entdo, as medidas de adequacdo para atendimento d:
legislacao, virou um pesadelo para os gestores, pois teria que mudar tudo o que existia e
para isso acontecer necessitaria de recursos, muito dinheiro. Por isso as mudancgas
comecgaram a acontecer por partes. A primeira mudanga ocorreu no cardapio com a
introducéo de alimentos naturais, mais balanceados nutricionalmente, para isso acontecer,
iniciou-se a correria para incentivar, estruturar os agricultores a se organizar para fornece
tais alimentos na quantidade necessaria e qualidade sanitaria. Assim como a necessidade
de formacédo de merendeiras para manipular alimentos. A segunda mudanca foi equipar a
cozinha com utensilios e equipamentos que antes ndo eram necessarios existir devido ao
tipo de alimentos que eram servidos, mas que agora eram de primeira necessidade para

execucao do cardapio, tais como: freezer, geladeira, liquidificador, tabua de carne, facas,
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colheres, panelas, filtros, fogdes industriais com fornos, etc. A terceira mudanca,
economicamente mais onerosa, seria adequagdo da estrutura fisica das cozinhas das
escolas, e seus anexos (despensa, refeitorio, etc.) que historicamente esta ficando por
altimo ndo por ser menos importante, talvez por ser mais onerosa financeiramente.
Devido ao historico de preparacdes simples, antes da Lei 11.947, as cozinhas eram
construidas muito pequenas, proximas aos banheiros, sem depositos, sem refeitorios,
algumas com agua canalizada, tinham apenas um fogéo de duas bocas, 1 caldeirdo e 1
colher de pau, ndo precisava de outros utensilios e equipamentos, pois o0s alimentos eram
semiprontos. Atualmente, precisa de uma cozinha industrial de pequeno, médio e grande
porte dependendo do nimero de alunos da escola, atendendo especificagbes técnicas da
legislacdo RDC 216 ANVISA, com todas as especificacdes técnicas de engenharia para
construcdo de cozinha industrial, como revestimento de piso, paredes, fornos, telas em
janelas e portas, qualidade da agua, destino de lixo, conforto térmico, etc. E com que
dinheiro o gestor ira adequar todas as escolas de um municipio em tempo recorde? As
escolas novas, construidas apdés 2010 ja estdo prevendo essas modificacdes, mas as
escolas antigas, estdo sendo reformadas dentro do que é possivel, porém nem sempre 0
necessario, até porque em algumas situacdes seria mais facil e econémico, derrubar tudo
e fazer uma nova. Portanto, com a promulgacdo da referida Lei, alterou-se
substancialmente o conceito tiimentacdo escolae os produtos alimenticios que
deveriam compor a merenda escolar. Desta forma, passou-se de uma estrutura em que a
alimentacdo escolar se consistia gdanches simpléspara uma alimentacao natural,
diversificada, em apoio a agricultura familiar etc. Assim, a estrutura entao vigente para
garantia dos'lanches simplés(biscoitos, sucos, bebidas prontas etc.) precisou ser
modificada/adaptada, com a introducdo do cardapio com alimentacdo natural. Desta
forma, para o cumprimento integral da Lei acima referida, buscou-se primeiramente
adequar o cardapio, para que 0s novos alimentos naturais fossem oferecidos aos alunos,
com aquisicAo desses produtos, treinamento das merendeiras, compra de
eletrodomésticos e equipamentos etc. A estrutura fisica das Unidades Escolares, para
adaptacao a esse novo modelo, seria o investimento de maior custo e, assim, ficaria por
ultimo pelas razdes logicas. Desta forma, o Municipio de Maranh&ozinho promoveu a
Tomada de Precos 02/2014 para reforma de 17 (dezessete) unidades escolares, cujas obra:
estdo em curso para adaptacdo das estruturas fisicas das escolas mencionadas no Relatori
para que atendam aos requisitos da nova alimentacéo escolar. Por conta disso, resta
evidente a relacao intrinseca entre a necessidade das obras (muitas em andamento), sendc

certo que o Municipio foi sensivel em tomar as providéncias corretas para 0s ajustes a
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eficiente prestacao do servico publico educacional com as novas diretrizes da alimentacao
escolar. Por conta das obras, muitos produtos alimenticios ainda estdo em local
provisorio, vez que se aguarda a conclusdo das obras para que sejam armazenados e
estocados em instalacfes dignas de higiene, espaco e acondicionamento. Alguns locais
sao improvisados para alimentos e materiais de limpeza, mas, no entanto, ja se emitiu
ordem de adequagao em outros locais, a fim de que sejam separados. Da mesma forma, e
pelos mesmos motivos, os locais para preparacdo das refeicbes ainda € improvisado,
sendo que apos as reformas das unidades escolares, com a adequacéo das instalacoe
fisicas, serdo adquiridos equipatos novos para o seu preparo [...]” (SORTEIO 40).

Como apresentado por Souza (2006), a politica publica represagéalagitima
do governo que, quando necessario, sofre mudancas em sua estrutura para adequacao de
suas diretrizes e/ou ampliacdo do seu escopo, como a politica estudada nesta tese. O
PNAE, até a lei n® 11.947, era considerado apenas como uma politica assistencialista para
suplementacao alimentar (PEIXINHO, 2013; NOGUEIRA et al. 2016). No entanto, com
a reformulacdo de outras politicasaconstrucdo do Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar, iniciousetambém a construcao de uma concepcao do beneficio do PNAE néo
mais como uma assisténcia, mas sim, como um direito (SIQUEIRA et al., 2014).

Neste sentido, como descrito na Manifestacdo apresentada nesta secdo, novas
regulamentacfes que até entdo ndo estavam normativamente garantidas foram
adicionadas a Lei 11.947 e as Resolu¢des subsequentes. Esta reformulacdo da politica
demandou significativas mudancas nos municipios; os implementadores do Programa
tiveram que se adequar a politica, principalmente por ném tepoder decisorio sob
ele, jA que este papel fica a cargo da Unido, conforme o modelo federativo brasileiro
normatiza quando ha transferéncia de recursos para as politicas de caracteristicas
universais (SOUZA, 2004; ARRATCHE, 2012; LOTTA 2014).

A Constituicdo Federal brasileira e o movimento de descentralizacdo e
responsabilizacdo dos entes federativos deram aos municipios a autonomia para
implementacdo das politicas locais de acordo com as suas necessidades em um
movimento municipalista. Neste foi dado a figura do Prefeito o papel de exceléncia no
jogo local e intergovernamental na resolucdo dos problemas e implementacdo das
politicas (DANIEL, 2001; ABRUCIO, 2005). No entanto, esta configuracao
administrativa e decisoria resultou em uma fragmentacdo na promoc¢édo das politicas
publicas ao considerar os mais de 5.000 municipios brasileiros, o que foi ocasionado

principalmente, por problemas orgcamentarios devido ao modelo de arrecadagéo fributaria
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questbes politico-partidarias, perfil socioeconémico heterogéneo, entre outros fatores
(FRANZESE, 2010).

Por este cenario, apesar de 0os municipios teréberdade para formulacao e
implementacdo de certas politicas, como por exemplo as ambientais, as de oferta
universal, como as politicas de saude e educacao, foram rearranjadas pelo governo. Nos
anos seguintes a promulgacdo @anstituicAo, houve uma nova organizacdo
(re)centralizadora, condicionando a transferéncia de recursos ao cumprimento de normas,
eretirando em grande parte, a autonomia decisoria da agenda dos municipios (SOUZA,
2004).

Neste contexto, 0 governo estabeleceu que 0s principais meios para garantir a
implementacgédo da politica publica seriam, dentre outros fatores, o controle orcamentario,

o controle dos resultadasreorganizacao da estrutura administraéadiscalizacéo dos
processos, elementos presentes ao observar a politica publica por intermédio da
orientacadop-down da teoria sobre implementacao de politica e sua abordagem que parte
do ponto de vista dos seus formuladores e os fatores que podem ser manipulados ao nivel
do topo (WOOD e WATERMAN, 1991; OLIVIERI, 2011).

Como apresentado nesta tese, um dos motivos para o processo de centralizacdo
administrativa sobre o controle das politicas publicas se deu pela fragmentacdo de sua
oferta ao longo dos municipios brasileiros. Assim, por meio de programas de
recompensas e de transferéncia de recursos, o governo reassumiu o controle decisério no
intuito de se buscar a equidade politica além de combater as desigualdades econdmicas e
sociais existentes. No entanto, observa-se na implementacdo do PNAE um primeiro
aspecto que se apresenta como barreira ao alcance dos objetivos do Programa e nao
previsto pelos formuladores, ou seja, as dificuldades orcamentarias dos municipios.

O municipio, para execucdao do PNAfEcebe os recursos do FNDE que sado
utilizados exclusivamente para aquisicdo de alimentos. No entanto, a Lei n°® 11.947
demanda acdes diversas além da compra e fornecimento de alimentos, que exigem
investimento em determinados camgasmmbém o0 aumento das despesas municipais
Como apresentado neste estudo, os recursos que formam o quadro orcamentario dos
municipios s&o limitados, principalmente, pelo seu numero de habitantes.
Consequentemente, sdo estes 0s municipios que apresentam as maiores dificuldades
socioecond6micas, como observado por Franzese (2010). Segundo a autora, as regiées com
as receitas municipais mais baxa&&o também as com os menores indices de
Desenvolvimento Humano. Corroborando este fato, observa-se também nos resultados

encontrados por intermédio do Estado da Arte que muitos estudos apontam para a
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existéncia de problemas na implementacdo do PNAE devido, principalmente, as
dificuldades locais. Como apresentado por Souza (20@#)ifarmidade pela qual as
politicas sdo formuladas significa que as regras aplicadas aos governos locais séao
invariaveis e independem da complexidade das tarefas a eles atriBsiaa$scussao

nos remete aos resultados encontrados com o Relatorios da Controladoria Geral da Uniéo.

A Figura 16 apresenta a representacao grafica das correlacdes realizadas neste estudo.
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Figura 16. Apresentacdo Grafica das Correlagdes Encontradas entre o Total de ocorrénciagcesos ind
Socioecondmicos.
Fonte: Elaborado pelos autores.

O comportamento das variaveis nos gréaficos indica, portanto, a existéncia de

correlacdo entre o numero de ocorréncias e os indicadores socioeconémicos. Essa
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existéncia de correlacdo foi estatisticamente comprovada através do calculo da

Correlacdo de Pearson, apresentado na Tabela 30.

Tabela 30 Correlacdo de Pearson entre o Total de Ocorréncias e os Indices
Socioecondmicos

Correlagdo com o Total de

Indice Ocorréncias por Municipio
Renda Municipal Per Capita -0,369"
Porcentagem de Extremamente Pobres 0,354
Porcentagem de Pobres 0,396
indice de Gini 0,244
NUmero de Habitantes 0,012
indice de Desenvolvimento Humano -0,406"
Produto Interno Produto Municipal -0,191"

Fonte: Elaborado pelos autores, 2017.
** A correlagdo é significativa a 1% de probabilidade.

Com excecdo do numero de habitantes, todos os resultados demonstram uma
correlacdo estatisticamente significativa entre o numero de ocorréncias encontradas pela
Controladoria Geral da Unido e os indices estudados. Em relacdo aos valores positivos
(Porcentagem de PobreBorcentagem de Extremamente Pobres e indice de Gini), os
resultados indicam, que, quanto maior o valor do indice, maior sera a probabilidade de
que ocorram problemas na implementacao plena do PNAE, ou seja, quanto maior o nivel
de pobreza e a desigualdade no municipio, maiores as chances de se verificar falhas na
politica. Verificou-se, ainda, que o numero de constatagg@escorrelacionou
significativamente e negativamente com o IRIRenda per @ata do municipio, e com
o PIB, o que demostra que, ao oeoemmelhorias econémicas e sociais nos municipios,

0 numero de constatacfes tende a diminuir e a implementacédo do Programa ser melhor
efetivada. Estes resultadosrroboram com o que foi indicado por Souza (2002) em
relacdo a existéncia de dificuldades para implementacéo de politicas universais devido a
grande heterogeneidade existente entre 0s municipios.

Como apresentado no capitulo introdutério desta tese, uma das hipoteses
formuladas por este trabalho indica que os problemas na implementacéo do Programa se
originam das diretrizes pouco plurais para execucdo do PNAE, o que de fato foi
confirmado. Como observado no estado da arte e nos relatorios da Controladoria Geral
da Unido, os problemas locais séo apresentados como barreiras para o desenvolvimento

correto do programa.
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Neste sentido, o molde estipulado para a coordenacdo federativa (onde a
arrecadacdo municipal € limitada principalmente as suas caracteristicas populacionais), o
modelo de formulacdo de politicas (de caracteristicas que desconsideram a
heterogeneidade dos municipios) e o papel dos gestores limitados a atuar apenas como
implementadores da politica, contribuem para que 0s municipios com as maiores
vulnerabilidades e, consequentemente, com maior necessidade da politica, tenham mais
problemas em sua implementagigue 0s objetivos dessa sejam comprometidos.

Assim, observa-se que ao analisar o PNAE sob a perspectiva dos tedricos de
orientacadop-down, encontram-se problemas na implementacdo do Programa por este
nao considerar os elementos locais para a sua execucao. Olivieri (2011), ao citar os
fatores que possibilitam o sucesso de uma politica no Brasil cita, entre outros, a nomeacao
politica, controle orcamentario, reorganizacdo da estrutura administrativa. No entanto,
estes fatores, em conjunto com as pluralidades e desigualdades entre as regides
brasileiras, ndo possibilitam o sucesso efetivo do Programa, haja visto que os municipios
precisam lidar com fatores internos e ndo previstos pelos legisladores ja que a
implementacéo parte, além dos interesses dos burocratas, também das condicdes técnico-
administrativas e grupos de interesse existentes. Esses elementos poderiam ser previstos
e reformulados, caso o controle interno do FNDE sobre a implementagcéo do Programa
fosse realizado de forma a retroalimentar o ciclo de politicas publicas (SECHL, 2010

Um bom exemplo para ilustrar este fato € o controle social do PNAE. Como
apresentado, a implementacdo do PNAE deve ser, obrigatoriamente, acompanhada em
todas as suas etapas pelo Conselho de Alimentac&o Escolar, um espaco participativo para
interacdo entre o Estado e a Sociedade para fiscalizacdo e controle sobre a pali¢éica. Ne
sentido, um dos atenuantes para o controle social se da, justamente, pela forma como o
Conselho foi instaurado. Ele € gerado como um elo burocréatico para recebimento dos
recursos transferidos pelo FNDE. Neste sentido, como afirmado por Fonseca (2011), o
objetivo dos Conselhos seria fomentar o controle social e a cidadania em uma perspectiva
botton-up, ou seja, em uma orientagao de baixo para cima, da sociedade para o Estado.
No entanto, quando a perspectiva da participacao social se origina de uma orteptacéo
down, o ideéario do Conselho se perde ja que o seu funcionamento exige muito mais do
gue apenas a sua formalizacéo, como a formacéo de uma cidadania conscientemente ativa
e participativa que demande este controle do Estado. Ou seja, a legislagdo prevé a
existéncia dos Conselhos, no entanto, os formuladores da politica desconsideram as
caracteristicas locais para a sua implementacao. Isto posto, observa-se que o CAE foi 0

aspecto deficitario mais encontrado pela Controladoria Geral da Unido.
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Cabe destacar que, embora as correlacbes tenham sido significativas, elas se
classificam entre moderadas e fracas o que, de forma geral, condiz com a segunda parte
da hipotese apresentada nesta ¢égaebém com a abordagéatton-up, em que a acéo
dos burocratas responsaveis pela implementacdo do Programa nos Municipios também
estaria ligada as barreiras existentes. Ou seja, ha fatores que estdo além dos indices, mas
que afetam a politica devido aos processdsihal da rua”.

Como apresentado por Hill (2006), os implementadores sdo os atores sociais
melhores preparados para tomar decisfes-chave sobre as politicas publicas, ja que
existem, por exemplo, decisdes diarias que envolvem negociacfes e compromissos com
grupos distintos que participam como agentes ativos na politica. Como exemplo, cita-se
0s agricultores familiares e o processo de aquisi¢cao de alimentos destes, norma inserida
no Programa pelos formuladores, mas que, devilgrandes especificidades da
populacdo rural, demanda dos implementadores a articulacdo com estes atores e o
desenvolvimento de meios para que os agricultes participem de forma efetiva do PNAE.

Esse fato foi observado por Santos et al. (2012) ao estudarem os empreendimentos
da agricultura familiar no Norte de Minas Gerais, que identificaram que grande parte
desses ndo possuia registro sanitario, planejamento estratégico ou de negocios. Além
disso, havia o desconhecimento, por parte dos gestores publicos, dos empreendimentos
da agricultura familiar no municipio devido a falta de nutricionistas e editais de chamada
publica com inconformidades. Nos resultados obtidos com os relatérios da CGU, também
foi observado que parte dos municipios que nao adquirira o percentual estipulado foi por
problemas ligado ao desconhecimento dos agricultores das dindmicas burocréticas ou na
sua capacidade produtiva.

Observa-se por este exemplo que, apesar das normas estipuladas pelos
formuladores definirem as obrigatoriedades para execucdo do Programa, ha de se
considerar ainda os fatores relacionados ao local, aos atores sociais implementadores da
politica e aos grupos que compdem o sistema de forma direta ou indireta. Todos estes
atuam de forma que uma politica obtenha sucesso ou ndo e que nao sao previstos pelos
responsaveis por construi-las, ja que sao os implementadores 0s reais conhecedores das
necessidades locaiglacapacidade estrutural e financeira para tal.

Como indicado na manifestagdo de Maranh&ozinho, o PNAE demanda do
municipio inumera acdes que ultrapassam os recursos recebidos pelo FNDE. Assim,
mesmo que o FNDE tenha o controle apenas sobre a agenda do PNAE@micipiq
o Programa ir4 reformular também as demais agendas politicas, principalmente a dos

municipios com maiores vulnerabilidades, pois, serdo estes que precisardo aplicar os
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maiores esforcos para efetivar a implementacdo do Programa. Destaca-se que esta €
apenas uma das politicas publicas cujo processo de implementagdo parte dos recursos
originados das transferéncias do governo federal; existem outras onde a orientacao
centralizadora se repete, o que, de forma geral, retira do municipio sua autonomia
deciséria sobre diversos aspectos e, consequentemente, fortalece o aumento das
desigualdades em vista que, obrigatoriamente, terdo que se adequar ao quadro estipulado
pelo governo central para recebimento dos recursos.

Observa-se assim com este trabalho que os fatores para que uma politica publica
tenha sucesso em sua implementacdo no Brasil demandam reconfiguracbes nas duas
linhas tedricas, tanto no modelo de formulacao e controle de politicas publicas, quanto na
sua base, onde serdo implementadas. Conforme foi apresentado, os defensores da vertente
botton-up acreditam que a implementacédo da politica deve ser de cima para baixo, em
vista que séo os implementadores que conhecem as principais barreiras dos municipios
assim, seriam estes o0s responsaveis por definir os moldes das politicas. Por outro lado, os
top-downers afirmam que o modelo hierarquico e linear e o controle sobre o processo
garantem o sucesso de uma politica sendo os implementadores apenas 0s atores sociais
gue executardo a politica, o que fardo corretamente pelo sistema de recompensas e
controle criado.

No entanto, no Brasil, além da heterogeneidade dos municipios relacionada as
suas caracteristicas socioecondmicas, a atuacao dos implementadores em uma maquina
publica ineficiente (ABRUCIO, 2012), ao baixo controle e fiscalizacdo sobre a politica
pela autarquia responsavel, ha ainda a existéncia da baixa capacitacéo para dgecucdo
processos e também elementos ligadssimpropriedades administrativas como
observado nos casos relacionados a gestdo dos recursos financeiros e compras
governamentais.

Desta forma, apesar de hawenecessidade de se desenvolver uma orientacao
politica pluralista, considera-se neste estudo que um dos primeiros aspectos a ser
formulado no pais € a construcdo de mecanismos para fortalecimento dos municipios
brasileiros que devem patrtir, principalmente, da otimizagdo do processo de arrecadagao
municipal, aumentando sua capacidade fiscal ndo apenas frente as politicas publicas,
permitindo a estes a liberdade para cogéivda agenda politica local, mas também, de
dar a autonomia para capacitar o quadro de atores sociais envolvidos para lidar com as

complexidades da implementacdo e acompanhamento das politicas.
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7. CONCLUSOES

Buscou-se com este estudo a resposta para 0 seguinte questionamento: 0s
problemas encontrados na implementacdo do PNAE séo de origem do modelo formulado
ou do elo burocratico no nivel da implementacdo? Como pdde ser observado, a resposta
para este gquestionamento n&o se limita a um ou outro ponto de vista, mas sim a ambos.
Ou seja, ndo € possivel afirmar que os problemas nas politicas publicas brasiléoas se d
apenas por seu modelo centralizador e pouco pluralista ou pelas falhas dos gestores em
executa-las.

Como foi apresentado, o modelo federativo brasileiro concedeu aos municipios
apos a promulgacao da Constituicao, a autonomia e responsabilidade para implementagéo
das politicas publicas em nivel local. Como apresentado por Abrucio e Franzese (2007),
0 objetivo federalista € compatibilizar o principio de autonomia com o de
interdependéncia entre as partes, resultando numa divisdo de funcdes e poderes entre 0s
niveis de governo. Com o processo de descentralizacao, havia com os pensadores que
apoiavam o municipalismo a compreensao de que o governo local $ecis para a
concepcdo de politicas mais justas, propostas e implementadas de maneira mais
democrética. Neste sentido, com a municipalizacéo, vislumbrou-se encontrar o equilibrio
entre a eficiéncia e a insercdo social nos assuntos politicos e administrativos.

No entanto, o modelo brasileiro ndo foi planejado de forma a considerar em sua
estrutura municipalista a grande heterogeneidade existente, onde, por exemplo, a grande
maioria dos municipios possui baixa densidade demografica, porém, grandes problemas
econdmicos e sociais. Por este motivo, as politicas publicas que se tornaram
responsabilidade do municipio, ndo foram implementadas de forma efetiva devido a
fatores como a escassez de recursos, capacidade humana administrativa e perfil politico-
partidario, o que contribuiu para aumento das desigualdades entre as regides.

Assim, levando-se em conta estes e outros fatores, houve pelo governo oentral u
processo de recentralizacdo administrativa por meio da universalizagdo das politicas
publicas, sendo as principais as de saude e educacéo. Neste processo, 0 governo passou-
garanir a transferéncia de recursos para utilizacdo especifica na implementacdo dessas
politicas, desde que municipio cumpra com as diretrizes normativas estipuladas, o que é
feito de forma centrad sem considerar as pluralidades existentes. Este formato, apesar
de ter conseguido diminuir a fragmentacdo da oferta dessas politicas publicas entre as
regides brasileiras, comprometeu a agenda politica decisoria municipal frente a sua

capacidade estrutural, financeira e administrativa.
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Como apresentado, o sistema de arrecadacdo construido com a Constituicdo
Federal e normatizado nos anos seguintes, de forma geral, como apresentado neste estudo
limitou 0os municipios pequenos a se manterem pequenos devido a pouca flexibilidade
arrecadatoria, somada a baixa capacidade administrativa dos municipios. Neste sentido,
mesmo com autonomia para construcdo de algumas politicas publicas em ambito local,
0S municipios inicialmente precisam focalizar os recursos em ac¢fes para adequacao das
exigéncias normativas para implementacao das politicas publicas universais.

Por outro lado, nos municipios, a deficiéncia financeira e, consequentemente, a
estrutural e da maquina administrativa, ndo se apresentam como 0s Unicos elementos que
comprometem a implementacdo do PNAE. Como foi apresentado nos resultados, ha
também as falhas administrativas ocasionadas por erros de gestdo, ou por falta de
capacitacdo e conhecimento normativo, e também, por acdes ilicitas como o
favorecimento de grupos no processo de aquisi¢ao de alimentos ou no desvio dos recursos
publicos. Ou seja, além dos problemas em nivel local relacionados a vulnerabilidade
social e econdmica, ha ainda a acdo em desconformidade dos gestores que prejudicam a
politica publica.

Como foi observado por intermédio do niumero de ocorréncias correlacionado com
os dados socioecondmicos, constatou-se que é nos municipios mais carentes, onde a
politica deveria ter mais sucesso para tentar reverter este quadro, onde foi enoontrado
maior nimero de irregularidades e, consequentemente, as maiores barreiras na efetivacéo
da politica, sendo a maior parte destas, relacionadas ao controle social do PNAE e ao
processo de aquisicdo de alimentos, fatores inerentes a implementacgéo local da politica
cuja a efetividade esta vinculadlacédo e capacidade dos atores sociais dos municipios.

Conforme foi apresentado na Tabela 25 (paging,lhais da metade dos
municipios fiscalizados tiveram seus Conselhos de Alimentacdo Escolar classificados
pela CGU como deficientes ou de atuacdo inexpressiva. Quase que em reflexo a essa
deficiéncia no Controle Social, foram mais de 800 constatacdes relacionadas as compras
governamentais, sendo mais de 1/3 dessas ligadas a acdes de impropriedade
administrativa, sendo que, em muitos casos, a principal inferéncia a ser formulada € a
existéncia de corrupgao.

Assim, conclui-se por estre trabalho que o problema na implementacdo das
politicas publicas no Brasil ndo se da apenas pelo desenho institucional federativo que,
em uma contradicdo, fortalece ao mesmo tempo que enfraquece o municipio, mas

também, pela atuacdo de gestores municipais.
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No entanto, cabe destacar que se néo fosse por meio da transferéncia dos recursos
governamentais, o0 municipio ndo poderia garantir a oferta das politicas publicas se estas
fossem de sua total responsabilidade. Porém, deve existir para 0 municipio, um novo
modelo de redistribuicdo para que, com autonomia fiscal suficiente, estes possam investir
em formas comportamentais para implementacdo da politica publica, além de criar
diferenciais para estas, fortalecendo neste processo os Conselhos de Politicas Publicas e
os valores de uma cidadania participava pelo lado da sociedade e de uma consciéncia
cidada e coletiva por parte dos gestores.

Um ponto que pode ser considerado como positivo neste estudo refere-se a
aquisicdo de alimentos da agricultura familiar. Embora a CGU apresente apeifassas f
encontradas nos municipios, considerando as 628 cidades sorteadas, apenas 14% desta:
nao cumpriram com o percentual minimo estipulado pela Lei 11.947. Por meio deste
namero, pode ser observado que o PNAE surgiu como uma valvula de escape para 0s
Agricultores Familiares poderem comercializar seus produtos e, consequentemente,
permite o seu fortalecimento como ator social e politico. No entanto, os resultados
encontrados indicam também que h& ainda a necessidade de se criar programas e politicas
para capacitacdo desses produtores, tanto para variabilidade produtiva quanto para
conhecimento burocratico dos processos necessarios para ingressar no PNAE.

Observa-se por este estudo a necessidade de se estruturar um sistema de controle
e fiscalizacdo do PNAE, por parte do FNDE, mais efetivo, além de se criar ferramentas e
indicadores para avaliar o alcance dos objetivos do Programa. Com base nestas
ferramentas, observar as particularidades do PNAE se tornaria possivel, além de evitar 0s
desvios de gestéo durante a implementacéo.

Além disso, observa-se a necessidade de criacdo de uma rede de pesquisadores
gue analisem o PNAE. De acordo com o que foi encontrado nesta tese, apesar de néo
existir muita colaborag&o entre os cientistas e poucos estudos comparativos, observa-se
gue os trabalhos académicos se apresentam como uma boa ferramenta para avaliacéo do

Programa, que se tornaria mais efetiva caso este processo seja construido em rede.
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Lista dos Municipios Sorteados pela Controladoria Geral da Unido que Compdem

este Estudo.

Anexo B

Ocorrénciag

Ocorrénciag

Ocorrénciag

Ocorrénciag

Ocorrénciag

Ocorrénciag

Municipio Estado Est'rt‘Jtura Controle de| Nutric. Gestio Conselho Processo d¢ total
Fisica Estoque Compras

Brasileia AC 0 3 0 0 0 1 4
Manoel Urbano AC 3 3 0 0 0 1 7
Marechal Thaumaturgo AC 4 3 1 0 1 0 9
Pedra Branca do Amapari AP 1 0 3 2 1 0 7
Santana AP 4 1 1 0 2 7 15
Tefé AM 5 3 1 3 2 2 16
Tabatinga AM 1 3 2 4 4 10 24
Benjamin Constant AM 0 0 1 0 1 1 3
Urucurituba AM 0 2 2 3 0 4 11
Iranduba AM 2 0 3 1 0 1 7
Jurua AM 3 2 3 1 1 3 13
Pau DArco PA 0 2 1 0 0 0 3
Viseu PA 3 0 0 2 3 0 8
Inhangapi PA 3 3 2 3 3 3 17
Itaituba PA 0 0 0 2 0 1 3
Séo Sebastido da Boa Vista PA 1 2 0 0 0 0 3
Anajas PA 5 1 3 0 3 0 12
Curralinho PA 0 0 0 0 0 3 3
Cachoeira do Piria PA 1 0 0 2 1 2 6
Terra Santa PA 0 0 0 1 1 2 4
Bagre PA 3 2 1 0 1 1 8
Igarapé-Miri PA 0 1 1 0 1 0 3
Primavera PA 2 1 0 0 4 1 8
Aurora do Para PA 4 2 0 0 2 1 9
Bujaru PA 3 1 1 0 1 2 8
Santa Maria do Para PA 2 1 1 1 3 2 10
Faro PA 2 0 0 1 4 0 7
Palestina do Para PA 1 0 2 0 4 1 8
Sao Joao da Ponta PA 3 4 1 1 2 2 13
Picarra PA 2 3 1 0 3 0 9
Cachoeira do Arari PA 3 1 2 1 5 0 12
Trairdo PA 5 1 1 1 2 2 12
Vigia PA 2 0 1 0 2 1 6
Marapanim PA 2 0 0 0 2 0 4
Nova Timboteua PA 3 2 0 1 0 1 7
Sao Domingos do Araguaia PA 3 2 3 1 3 1 13
Medicilandia PA 5 2 1 0 3 0 11
Goianésia do Para PA 4 0 1 0 0 1 6
Pimenta Bueno RO 0 2 1 2 2 3 10
Primavera de Rondbénia RO 1 1 0 3 0 3 8
Cerejeiras RO 0 3 0 1 0 1 5
Séo Felipe D'Oeste RO 3 2 2 3 0 0 10
Presidente Medici RO 3 2 2 2 4 1 14
Mirante da Serra RO 4 1 3 1 0 0 9
Alta Floresta D'Oeste RO 6 2 3 0 2 1 14
Roraindpolis RR 0 1 0 1 0 0 2
Normandia RR 1 1 0 1 2 0 5
Uiramuta RR 1 2 0 0 1 2 6
Amajari RR 0 2 1 0 3 1 7
Uiramuta RR 4 2 2 0 3 2 13
Marianoépolis do Tocantins TO 0 0 2 2 2 0 6
Santa Rosa do Tocantins TO 0 2 1 0 1 0 4
Sao Bento do Tocantins TO 6 2 1 2 1 0 12
Xambioa TO 1 0 1 0 1 1 4
Novo Acordo TO 3 0 1 0 1 0 5
Bandeirantes do Tocantins TO 0 0 0 1 0 0 1
Tupirama TO 0 0 1 0 3 1 5
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Araguatins TO 4 3 0 0 2 3 12
Séo Valério da Natividade TO 4 2 1 0 1 0 8
Campestre AL 1 3 3 4 4 5 20
Olho D'Agua das Flores AL 2 2 2 3 4 11 24
Girau do Ponciano AL 1 2 3 4 6 4 20
Taquarana AL 1 2 3 2 1 3 12
Branquinha AL 2 3 3 2 4 2 16
Coldnia Leopoldina AL 0 3 4 2 0 2 11
Flexeiras AL 1 1 2 3 4 5 16
Feliz Deserto AL 0 1 2 4 4 2 13
Santana do Mundau AL 2 4 4 5 6 1 22
Jundia AL 3 1 3 0 4 0 11
Roteiro AL 1 3 3 2 3 2 14
Maribondo AL 1 1 4 1 2 1 10
Paripueira AL 1 2 3 0 3 2 11
Boa Nova BA 0 4 1 0 0 1 6
Cruz das Almas BA 1 2 0 2 0 2 7
Gentio do Ouro BA 3 1 1 2 0 1 8
Serra do Ramalho BA 0 2 0 3 2 1 8
Wagner BA 4 3 1 4 0 4 16
Cachoeira BA 0 0 1 0 0 2 3
Itaparica BA 0 1 0 2 3 1 7
Palmas de Monte Alto BA 0 1 0 0 1 2 4
Pojuca BA 1 0 0 0 0 0 1
Séo Gabriel BA 0 0 0 1 2 4 7
Arataca BA 1 0 0 0 1 4 6
Heliopolis BA 1 1 0 2 4 0 8
luid BA 4 2 2 1 3 1 13
Uibai BA 1 0 0 1 1 4 7
Anagé BA 0 1 0 0 3 1 5
Coaraci BA 2 0 0 0 0 0 2
Contendas do Sincora BA 0 0 1 0 3 0 4
Ibicarai BA 2 2 2 3 3 3 15
Nazaré BA 3 3 1 3 3 6 19
Ameérica Dourada BA 2 2 3 1 3 4 15
Aurelino Leal BA 0 3 1 0 1 1 6
Canapolis BA 3 1 1 0 3 3 11
Lamarao BA 0 1 1 0 4 1 7
Ubaira BA 3 1 0 0 0 1 5
Morro do Chapéu BA 5 3 2 1 4 3 18
Nova lbia BA 6 1 0 0 2 1 10
Rio do Antdnio BA 3 2 1 0 1 1 8
Tremedal BA 3 2 2 0 0 0 7
Ibirapitanga BA 4 2 1 2 3 1 13
Amargosa BA 0 0 0 0 0 1 1
Brejolandia BA 0 1 1 0 3 1 6
Rodelas BA 0 0 0 0 0 1 1
Sé&o Sebastido do Passé BA 1 2 2 0 1 2 8
Casa Nova BA 3 2 1 1 5 4 16
Catolandia BA 0 0 2 0 1 0 3
Cipé BA 1 3 2 0 3 2 11
Itarantim BA 2 2 1 0 0 4 9
Maracas BA 3 4 1 1 1 5 15
Barra do Mendes BA 2 3 4 0 4 2 15
Botupord BA 1 0 0 1 0 2 4
Gentio do Ouro BA 2 2 1 1 1 1 8
Milagres BA 0 0 1 0 1 1 3
Mirangaba BA 1 2 1 0 2 1 7
Antdnio Cardoso BA 2 1 3 0 4 6 16
Itamari BA 2 2 2 1 5 1 13
Curaca BA 1 3 2 0 3 8 17
Boninal BA 0 1 1 0 4 0 6
Vereda BA 1 0 0 0 1 1 3
Acarape CE 2 2 0 0 2 0 6
Itatira CE 0 0 0 0 0 1 1
Penaforte CE 1 0 0 0 0 0 1
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Granja CE 1 0 1 1 2 1 6
Jucas CE 1 2 2 1 1 1 8
Mucambo CE 0 0 0 0 2 1 3
Independéncia CE 1 2 1 0 0 0 4
Umirim CE 0 0 1 0 1 0 2
Cratels CE 0 1 4 0 0 1 6
Pacuja CE 2 3 3 2 1 1 12
Boa Viagem CE 2 0 2 0 4 2 10
Iracema CE 3 3 1 0 0 1 8
Itapagé CE 0 2 3 1 0 2 8
Jaguaribe CE 2 3 1 0 1 0 7
Arneiroz CE 0 1 0 2 0 10 13
Farias Brito CE 1 1 2 1 2 1 8
Poranga CE 3 2 1 0 3 1 10
Sobral CE 0 1 0 0 0 0 1
Groairas CE 3 2 5 0 1 0 11
Pacoti CE 1 1 2 0 0 0 4
Hidrolandia CE 2 1 1 0 0 5 9
Itatira CE 2 3 3 0 1 0 9
Jaguaribara CE 2 1 2 0 2 0 7
Tejucuoca CE 0 1 3 0 3 1 8
Abaiara CE 2 1 2 0 2 1 8
Aracoiaba CE 2 3 3 0 2 4 14
Crato CE 1 2 1 0 0 2 6
Morrinhos CE 0 1 1 0 0 1 3
Croata CE 1 1 1 1 4 1 9
Jijoca de Jericoacoara CE 1 0 2 0 3 0 6
Salitre CE 2 1 2 2 2 1 10
Senador Pompeu CE 2 1 1 1 3 1 9
Itapagé CE 2 2 2 1 1 1 9
Chaval CE 3 0 1 1 1 3 9
Martinépole CE 1 3 1 0 0 1 6
Ararenda CE 0 0 3 0 2 1 6
Buritirana MA 0 2 0 4 4 0 10
Séo Jodo do Paraiso MA 4 1 1 3 2 1 12
Urbano Santos MA 5 3 1 1 3 1 14
Agua Doce do Maranh&o MA 3 1 2 4 3 1 14
Arari MA 3 1 0 0 5 4 13
Mata Roma MA 4 1 4 5 1 3 18
Penalva MA 3 1 4 4 0 2 14
Senador La Rocque MA 1 1 1 1 3 0 7
Benedito Leite MA 3 2 2 2 2 3 14
Bequiméo MA 2 1 1 0 2 4 10
Nova Colinas MA 4 0 4 0 1 2 11
Bela Vista do Maranhao MA 3 2 3 2 3 1 14
Sao Raimundo do Doca Bezerri MA 2 2 2 0 2 1 9
Fortuna MA 1 1 1 1 4 0 8
Itaipava do Grajau MA 1 3 2 4 3 1 14
Balsas MA 2 1 3 0 1 6 13
Araguana MA 2 1 2 4 2 2 13
Bacuri MA 3 1 1 0 1 4 10
Brejo de Areia MA 4 3 3 0 4 0 14
Mata Roma MA 1 1 0 3 0 2 7
Bela Vista do Maranhéo MA 2 3 3 0 1 2 11
Coelho Neto MA 2 1 0 2 2 1 8
Presidente Médici MA 1 1 1 1 2 1 7
Maranhdozinho MA 3 1 0 1 1 5 11
Cacimbas PB 3 1 0 2 0 2 8
Quixaba PB 0 0 0 0 1 2 3
Serra Grande PB 0 0 0 2 0 0 2
Natuba PB 2 1 0 2 0 0 5
Passagem PB 0 1 1 2 3 2 9
Imaculada PB 0 2 1 2 2 2 9
Riacho dos Cavalos PB 3 1 0 0 0 3 7
Tavares PB 1 1 0 0 2 3 7
Curral de Cima PB 0 2 1 2 0 4 9
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Mamanguape PB 0 0 0 0 0 1 1
Caldas Brandao PB 0 1 1 0 1 0 3
Bananeiras PB 4 4 4 0 3 5 20
Picui PB 1 0 3 0 1 3 8
Baia da Traicéo PB 0 2 2 0 2 0 6
Tavares PB 2 2 0 0 1 0 5
Imaculada PB 1 2 1 2 2 2 10
Riacho do Bacamarte PB 2 0 2 2 1 3 10
Belém de Maria PE 1 2 4 4 1 8 20
Tamandaré PE 0 0 0 3 2 0 5
Venturosa PE 4 0 2 0 1 2 9
Camutanga PE 3 4 2 1 1 1 12
Lagoa do Carro PE 0 2 1 2 2 8 15
Timbaulba PE 5 2 4 2 2 5 20
Santa Filomena PE 4 3 5 4 2 3 21
Surubim PE 1 2 4 2 2 5 16
Pesqueira PE 4 2 1 1 1 1 10
Sédo José da Coroa Grande PE 6 1 1 1 2 5 16
Serrita PE 1 1 2 0 3 2 9
Caruaru PE 1 0 1 0 2 2 6
Quipapa PE 3 1 0 1 2 2 9
Santa Cruz do Capibaribe PE 1 2 3 0 2 4 12
Agrestina PE 0 1 1 0 3 3 8
Orocé PE 3 2 2 1 4 1 13
Taquaritinga do Norte PE 1 2 2 0 4 1 10
Alianca PE 2 0 2 0 4 2 10
Condado PE 2 1 0 0 1 1 5
Itacuruba PE 1 0 3 0 2 4 10
Aracoiaba PE 0 2 1 1 0 3 7
Xexéu PE 1 2 0 1 2 4 10
Limoeiro PE 2 1 1 0 3 1 8
Palmares PE 1 4 2 1 3 2 13
Terezinha PE 1 1 1 0 3 2 8
Camutanga PE 2 1 2 0 4 2 11
Jucati PE 2 0 2 0 1 1 6
Parnamirim PE 2 2 4 1 2 6 17
Afogados da Ingazeira PE 3 3 3 3 2 3 17
Ferreiros PE 2 1 3 0 1 2 9
Cachoeirinha PE 4 0 3 0 3 2 12
Altos PI 2 2 0 0 4 3 11
Barra D'Alcantara PI 0 0 1 1 3 1 6
Caridade do Piaui PI 3 0 0 0 0 0 3
Dom Expedito Lopes Pl 0 0 2 5 4 2 13
Flores do Piaui PI 4 0 1 3 3 1 12
Paes Landim PI 0 0 2 2 5 1 10
Alegrete do Piaui PI 3 0 1 0 1 2 7
Sao Joao da Serra PI 0 1 3 2 3 1 10
Esperantina Pl 3 2 1 3 2 3 14
Lagoa de S&o Francisco PI 3 2 2 2 1 2 12
Santa Rosa do Piaui PI 0 0 1 4 3 4 12
Betania do Piaui PI 1 1 0 1 1 4 8
Floriano PI 1 0 2 0 0 2 5
Bela Vista do Piaui Pl 0 1 1 0 2 0 4
Santo Antonio dos Milagres PI 3 0 2 1 1 2 9
Lagoa Alegre PI 2 1 3 1 2 0 9
Sao Francisco de Assis do Piay Pl 0 1 3 0 4 1 9
Dirceu Arcoverde PI 3 3 3 3 4 5 21
Manoel Emidio PI 2 1 2 0 3 3 11
Julio Borges PI 4 3 0 2 3 2 14
Séo Miguel do Fidalgo PI 2 1 0 0 3 1 7
Capitédo de Campos Pl 3 1 2 2 3 2 13
Simplicio Mendes PI 4 3 3 2 4 7 23
Severiano Melo RN 1 0 2 0 2 0 5
Sitio Novo RN 0 1 0 1 1 0 3
Jardim do Serid6 RN 0 0 0 0 1 0 1
Lucrécia RN 0 0 1 1 2 1 5
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Luis Gomes RN 0 0 0 0 0 1 1
Pedro Velho RN 4 0 0 0 0 0 4
Pendéncias RN 0 0 0 1 2 2 5
Caicara do Rio do Vento RN 0 0 0 0 3 2 5
Ipueira RN 0 0 1 1 0 2 4
Santana do Matos RN 0 0 4 0 2 3 9
Fernando Pedrosa RN 1 0 0 1 1 2 5
Jodo Camara RN 2 1 1 0 1 4 9
Upanema RN 1 1 0 0 3 0 5
Itall RN 1 0 4 0 4 1 10
Parazinho RN 2 2 3 1 2 2 12
Sao Miguel RN 0 3 2 0 1 1 7
Monte Alegre RN 0 1 2 1 2 1 7
Olho D'Agua do Borges RN 3 1 3 0 3 1 11
Agua Nova RN 4 0 0 0 2 0 6
Passa e Fica RN 0 0 1 0 0 0 1
Sao José do Campestre RN 0 3 4 2 5 3 17
Martins RN 0 0 0 2 3 0 5
Parana RN 1 1 3 0 4 1 10
Riacho de Santana RN 3 2 2 2 3 2 14
Apodi RN 1 2 2 2 4 3 14
Marcelino Vieira RN 2 1 3 0 1 0 7
Ouro Branco RN 0 1 1 0 0 0 2
Caicé RN 0 0 3 0 1 0 4
Nova Cruz RN 0 0 2 0 0 0 2
Severiano Melo RN 2 0 1 1 1 2 7
Lagarto SE 1 2 1 1 0 0 5
Frei Paulo SE 0 0 1 2 3 0 6
Nossa Senhora das Dores SE 2 1 3 1 4 5 16
Capela SE 1 2 2 2 4 7 18
Japaratuba SE 0 1 0 0 4 3 8
Lagarto SE 2 1 4 2 5 4 18
Divina Pastora SE 2 1 3 1 3 4 14
Nossa Senhora Aparecida SE 4 5 4 1 6 8 28
Japoatad SE 2 3 3 0 3 6 17
Itaporanga D'Ajuda SE 2 3 3 0 1 0 9
Sé&o Domingos SE 0 0 0 2 0 0 2
Boquim SE 1 1 2 0 0 1 5
Capela SE 0 1 0 0 0 0 1
Divina Pastora SE 0 3 2 0 4 1 10
Japaratuba SE 0 0 3 0 1 0 4
Cristinapolis SE 4 4 4 1 2 2 17
General Maynard SE 2 1 3 0 2 2 10
Jodo Neiva ES 0 1 0 1 2 0 4
Venda Nova do Imigrante ES 2 2 1 0 2 0 7
Pedro Canario ES 1 4 0 0 0 0 5
Laranja da Terra ES 1 2 1 0 1 2 7
Sao Mateus ES 3 1 1 0 3 0 8
Ponto Belo ES 0 2 2 0 1 2 7
S&o Roque do Canaa ES 0 1 1 0 0 0 2
lana ES 1 2 0 0 1 0 4
Presidente Kennedy ES 1 4 1 1 2 0 9
Pancas ES 3 1 2 0 1 1 8
Cachoeira de minas MG 0 0 0 0 0 1 1
Capitdo Andrade MG 0 0 0 1 0 0 1
Casa Grande MG 0 2 0 0 2 0 4
Chapada do Norte MG 4 3 1 1 2 1 12
Estrela do Indaia MG 0 1 0 1 1 0 3
Imbé de Minas MG 0 0 0 1 1 0 2
José Gongalves de Minas MG 0 2 0 1 4 0 7
Capim Branco MG 0 0 0 1 0 1 2
Carvalhos MG 1 1 0 0 1 2 5
Matias Barbosa MG 0 0 0 3 0 1 4
Sao Jodo da Lagoa MG 0 0 0 0 0 1 1
Abadia dos Dourados MG 0 0 0 0 0 1 1
Campestre MG 1 1 2 0 3 1 8
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Caxambu MG 0 0 0 0 0 1 1
Felisburgo MG 0 0 2 2 0 0 4
Itamogi MG 0 0 0 0 0 1 1
Planura MG 3 0 0 0 1 2 6
Sao Sebastido do Rio Verde MG 0 1 0 0 0 0 1
Senador Cortes MG 0 0 1 1 2 2 6
Bardo de Monte Alto MG 1 0 0 1 1 0 3
Divino MG 0 0 1 0 2 2 5
Sao0 Jodo Evangelista MG 1 0 2 0 1 2 6
Sao Joaquim de Bicas MG 3 1 0 0 1 0 5
Caputira MG 1 3 1 0 1 3 9
Durandé MG 1 0 1 0 1 2 5
Minduri MG 0 1 0 1 2 1 5
Santana de Cataguases MG 0 0 1 0 0 2 3
Carrancas MG 3 1 0 0 0 0 4
Desterro de Entre Rios MG 3 0 1 0 0 0 4
ltinga MG 3 0 2 0 2 2 9
Mesquita MG 1 1 1 0 1 0 4
Sao Joao do Manteninha MG 1 1 2 0 3 2 9
Campanha MG 0 0 2 0 3 0 5
ltutinga MG 0 0 2 0 1 1 4
Nanuque MG 1 1 1 0 0 0 3
Tapira MG 0 2 0 0 1 2 5
Vazante MG 0 1 1 0 2 1 5
Formiga MG 0 0 2 0 0 2 4
Monte Santo de Minas MG 0 0 1 1 1 1 4
Novorizonte MG 0 1 3 0 4 1 9
Perdigdo MG 0 0 2 0 3 1 6
Rodeiro MG 2 1 4 0 2 1 10
Vargem Bonita MG 0 0 0 0 0 1 1
Varzea da Palma MG 0 1 1 1 1 1 5
Caetanopolis MG 3 1 2 0 2 1 9
Coronel Murta MG 2 1 0 1 3 2 9
Cérrego Danta MG 0 0 1 0 4 1 6
Guimarania MG 0 0 1 0 0 0 1
Itacarambi MG 0 0 1 0 1 2 4
Rio do Prado MG 1 0 0 0 0 2 3
Sao Roque de Minas MG 0 1 2 0 2 0 5
Tiros MG 3 0 1 0 0 0 4
Josenépolis MG 1 0 1 0 1 0 3
Biguinhas MG 3 1 0 0 2 1 7
Jenipapo de Minas MG 0 0 1 0 0 0 1
Itambacuri MG 0 0 4 0 0 1 5
Canaa MG 1 1 0 0 2 0 4
Matias Barbosa MG 1 1 2 0 1 0 5
Cabo Frio RJ 0 0 0 0 0 2 2
Cardoso Moreira RJ 0 1 0 0 1 1 3
Sapucaia RJ 0 0 1 0 1 1 3
Porcilncula RJ 0 0 0 0 0 1 1
Arraial do Cabo RJ 0 0 1 0 3 0 4
Iguaba Grande RJ 1 0 3 1 3 0 8
Miracema RJ 2 0 2 0 0 0 4
Batatais SP 2 0 0 1 2 0 5
Cerqueira Cesar SP 0 0 1 0 1 6 8
Pirapora do Bom Jesus SP 0 0 0 2 0 0 2
Pompéia SP 0 0 0 1 0 0 1
Tanabi SP 0 0 2 2 2 1 7
Dracena SP 1 2 1 2 2 0 8
Ipud SP 0 1 0 1 0 0 2
Jeriguara SP 0 0 0 1 3 1 5
Poloni SP 0 1 2 3 0 1 7
Viradouro SP 0 0 2 0 0 0 2
Bariri SP 0 0 0 1 0 0 1
Pedregulho SP 0 1 0 0 2 0 3
Ribeirdo Branco SP 2 1 0 0 0 0 3
Sao Joao de Iracema SP 0 0 1 1 2 1 5
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Vargem SP 0 1 0 0 1 0 2
Cristais Paulista SP 1 0 1 0 3 1 6
Lourdes SP 0 1 2 0 0 1 4
Piguete SP 2 1 0 2 3 1 9
Porangaba SP 0 0 2 2 2 2 8
Aruja SP 1 0 2 0 2 0 5
Cesério Lange SP 0 1 3 1 1 2 8
Poa SP 0 0 1 1 2 1 5
Pratania SP 1 0 0 1 0 0 2
Santa Albertina SP 0 0 1 0 0 3 4
Taubaté SP 2 0 1 0 0 1 4
Auriflama SP 0 1 2 0 2 0 5
Pontes Gestal SP 0 0 1 0 3 3 7
Riversul SP 2 1 3 1 2 1 10
Sao Sebastido da Grama SP 0 0 1 0 1 0 2
Ilha Solteira SP 0 2 1 0 2 5 10
Joandpolis SP 2 1 1 0 2 6 12
Paraiso SP 0 0 1 0 1 1 3
Patrocinio Paulista SP 2 0 4 0 3 1 10
Populina SP 0 1 0 0 0 2 3
Santo Antbnio do Jardim SP 0 0 2 0 2 0 4
Anhumas SP 2 0 2 1 1 1 7
Fernandépolis SP 1 0 2 0 2 0 5
Itapecerica da Serra SP 0 1 2 1 2 1 7
Mirassolandia SP 2 0 1 0 3 1 7
Pontal SP 2 2 2 2 3 5 16
Bom Sucesso do ltararé SP 1 0 0 0 0 1 2
Borborema SP 0 0 1 0 2 0 3
Itaju SP 0 0 1 0 0 0 1
Lavinia SP 2 0 1 0 0 0 3
Pardinho SP 1 0 2 0 3 3 9
Nuporanga SP 2 0 2 1 3 1 9
Guaracai SP 1 0 0 0 1 2 4
Paranapud SP 3 0 0 0 5 1 9
Lupércio SP 0 0 1 0 0 1 2
Juquitiba SP 0 0 2 0 2 1 5
Itajobi SP 1 1 1 0 0 0 3
Bocailva do Sul PR 1 0 0 0 3 0 4
Diamante do Norte PR 0 0 0 0 3 0 3
Nova Santa Rosa PR 0 0 0 0 1 0 1
Guaporema PR 0 1 1 0 3 0 5
Maua da Serra PR 0 0 4 4 4 0 12
Congonhinhas PR 3 0 2 2 3 0 10
Inaja PR 1 1 0 1 3 0 6
Pinhalao PR 3 0 1 0 3 1 8
Santo Inacio PR 0 2 0 2 4 0 8
Califérnia PR 0 0 1 0 0 0 1
Flérida PR 0 1 0 1 2 1 5
Paranagua PR 0 0 0 1 0 0 1
Roncador PR 2 2 2 0 4 1 11
Bituruna PR 0 0 1 0 3 1 5
Indianapolis PR 0 0 0 1 0 0 1
ltaguajé PR 0 0 1 0 2 1 4
Terra Rica PR 0 2 0 0 1 1 4
Adrianopolis PR 0 1 2 0 0 1 4
Laranjeiras do Sul PR 1 0 3 0 2 0 6
Urai PR 0 1 2 0 1 0 4
Ariranha do Ivai PR 0 0 3 0 3 1 7
Lunardelli PR 0 0 3 1 1 0 5
Terra Roxa PR 0 0 0 0 4 0 4
Bom Sucesso PR 1 2 4 1 3 4 15
Iretama PR 1 0 3 0 2 1 7
Santa Ménica PR 1 0 2 1 0 0 4
Rio Branco do Ivai PR 0 0 3 0 4 0 7
Nossa Senhora das Gracas PR 2 3 2 0 4 0 11
Pinhaldo PR 0 2 2 0 0 2 6
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Cerro Grande do Sul RS 0 0 0 0 3 0 3
Itaqui RS 2 2 0 2 0 2 8
Tucunduva RS 1 1 1 0 1 0 4
Arroio do Meio RS 1 3 2 1 0 2 9
Pedro Oso6rio RS 0 0 1 1 2 2 6
Pouso Novo RS 0 0 1 1 4 3 9
Alto Alegre RS 0 0 0 1 3 1 5
Caseiros RS 0 0 0 1 0 0 1
Erval Seco RS 0 0 0 1 1 1 3
Toropi RS 0 0 1 2 0 1 4
Lagoa dos Trés Cantos RS 0 0 0 1 1 0 2
Salto do Jacui RS 0 1 1 1 3 0 6
Ubiretama RS 0 0 0 2 2 0 4
Victor Graeff RS 0 0 2 2 2 1 7
Arroio dos Ratos RS 0 1 1 0 2 1 5
Bento Goncalves RS 0 0 3 0 0 0 3
Mucum RS 0 0 1 0 2 1 4
Segredo RS 4 0 1 0 0 1 6
Glorinha RS 0 1 0 0 0 0 1
Itaara RS 0 0 2 0 0 0 2
Relvado RS 2 0 1 1 1 1 6
Santa Clara do Sul RS 0 0 1 0 4 2 7
Barra do Ribeiro RS 0 1 2 0 0 1 4
Fortaleza dos valos RS 0 0 0 0 0 3 3
Campo Bom RS 1 1 1 0 1 0 4
Chiapeta RS 0 0 2 0 3 1 6
Ubiretama RS 0 1 4 0 3 1 9
Coronel Pilar RS 0 0 2 0 2 0 4
Encruzilhada do Sul RS 3 2 3 1 4 1 14
Porto Lucena RS 0 1 0 0 1 1 3
Sao Luiz Gonzaga RS 0 1 2 1 1 0 5
Canoas RS 2 0 3 1 1 2 9
Formigueiro RS 3 0 2 2 2 0 9
Lagoa Bonita do Sul RS 0 0 0 1 0 0 1
S&o Jodo do Polésini RS 0 0 2 0 0 0 2
Vera Cruz RS 1 0 1 0 0 0 2
Calmon SC 5 1 2 1 1 3 13
Cordilheira Alta SC 2 1 1 0 2 2 8
Cacador SC 0 1 0 0 0 0 1
Piratuba SC 0 1 0 0 0 2 3
Bom Jardim da Serra SC 3 2 2 0 3 4 14
Capinzal SC 0 1 0 3 2 1 7
Doutor Pedrinho SC 0 1 0 1 1 1 4
Peritiba SC 0 0 0 0 0 1 1
Cunhatai SC 0 0 0 1 0 1 2
Urussanga SC 0 0 0 2 0 1 3
Bandeirante SC 0 1 0 0 3 0 4
Benedito Novo SC 1 1 1 0 1 2 6
Sangéo SC 1 0 0 0 2 0 3
Flor do Sertédo SC 2 0 2 0 3 0 7
ltapod SC 0 0 1 0 0 0 1
Ararangua sc 3 0 2 0 1 0 6
Mirim Doce SC 0 1 0 1 2 1 5
Trés Barras SC 1 0 2 3 2 0 8
Xavantina SC 0 0 0 0 2 1 3
Trombudo Central SC 0 0 3 0 2 0 5
Mondai SC 0 0 1 0 0 0 1
Inhumas GO 2 1 0 2 0 2 7
Padre Bernardo GO 0 0 1 1 4 0 6
Carmo do Rio Verde GO 1 0 1 2 0 0 4
Novo Gama GO 1 0 0 0 2 2 5
Americano do Brasil GO 2 1 0 2 1 1 7
Cocalzinho de Goias GO 2 1 1 0 0 1 5
Urutai GO 1 1 2 2 1 2 9
Edealina GO 0 1 1 0 4 2 8
Santo Antbnio da Barra GO 0 1 0 1 0 5 7
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Palmindpolis GO 2 2 0 0 3 1 8
Piracanjuba GO 1 2 1 3 2 1 10
Ipora GO 0 0 0 0 1 0 1
Guarani de Goias GO 2 1 0 0 3 1 7
Jaupaci GO 2 0 2 1 2 1 8
Sao Jodo da Alianca GO 2 2 2 2 4 1 13
Aurilandia GO 1 1 0 0 3 0 5
Campinacu GO 2 4 3 1 4 1 15
Orizona GO 1 1 0 1 3 1 7
Itaja GO 0 2 1 2 3 3 11
Americano do Brasil GO 1 1 2 0 0 0 4
Nova América GO 0 0 0 0 2 0 2
Bonito MS 2 0 2 0 1 0 5
Douradina MS 0 0 0 1 2 3 6
Maracaju MS 1 0 0 0 0 0 1
Corguinho MS 0 0 1 1 2 1 5
Selviria MS 1 0 1 0 4 3 9
Dourados MS 2 0 1 0 3 1 7
Santa Rita do Pardo MS 0 0 3 0 1 2 6
Douradina MS 0 1 0 1 1 3 6
Camapud MS 0 1 4 1 1 1 8
Sete Quedas MS 2 0 1 1 1 1 6
Rondolandia MT 2 0 2 0 0 0 4
Cocalinho MT 2 3 2 1 3 1 12
Nova Maringéa MT 1 1 1 1 2 4 10
Sao Félix do Aranguaia MT 1 0 0 1 1 3 6
Marcelandia MT 0 0 0 1 0 1 2
Reserva do Cabacal MT 0 0 0 0 1 0 1
Santo Antbnio do Leste MT 5 0 2 0 5 4 16
Colider MT 0 0 1 0 1 2 4
Santa Rita do Trivelato MT 0 0 1 0 1 2 4
Luciara MT 2 0 2 0 5 0 9
Ribeirdozinho MT 0 0 0 0 3 1 4
Gaucha do Norte MT 4 0 0 1 3 4 12
Nova Canad do Norte MT 0 0 2 0 2 3 7
Juscimeira MT 1 0 3 1 5 3 13
Nova Olimpia MT 0 0 1 0 0 6 7
Porto dos Gaulchos MT 0 0 2 0 1 1 4
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Anexo C

Montante de Recursos Transferidos pelo FNDE para Implementagao do PNAE

ESTADO 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 Total
Acre 11.197.875,6(  16.318.608,8(  15.894.324,00  16.975.284,0¢  15.941.584,00 17.125.652,8(  15.219.328,0¢  18.025.040,0(  126.697.697,2
Alagoas 37.768.705,6(  56.413.761,2(  55.235.076,0¢ 59.785.606,00 62.900.012,0¢  63.107.227,2(  71.358.380,0¢  63.798.431,1§ 470.367.199,1
Amazonas 50.115.929,3(  73.507.455,6(  74.179.140,0¢  79.400.378,0(  74.612.810,8( 89.942.350,4( 91.281.154,0¢ 89.775.342,4¢ 622.814.560,5¢
Amapéa 4.783.306,2(0  13.372.463,6(  15.638.556,0( 17.508.996,0¢ 19.820.848,0¢  19.158.528,0¢ 19.441.570,0¢ 16.532.869,3§ 126.257.137,1
Bahia 172.349.452,8( 259.208.309,2( 260.342.484,0( 287.302.396,0( 294.109.043,2( 305.353.413,6( 304.148.372,0( 243.050.407,7¢ 2.125.863.878,5
Ceara 93.047.913,2( 148.583.373,8( 146.066.532,0( 161.869.818,0( 178.326.695,2( 179.812.399,6( 192.900.984,0( 170.371.642,2] 1.270.979.358,0

Espirito Santo

36.490.718,0(

54.050.844,4(

54.391.050,0(

60.622.440,0(

59.972.621,2(

67.676.239,2(

69.523.078,0(

55.117.341,9]

457.844.332,7]

Goias

56.568.587,4(

85.677.638,4(

87.328.104,0(

91.620.924,0(

99.749.547,6(

105.000.372,0

109.404.076,0

99.433.431,3]

734.782.680,7]

Maranhao

91.055.691,4(

142.674.713,6(

143.934.216,0

165.533.118,0

172.812.256,0

192.288.074,2

190.741.964,0

183.399.169,97

1.282.439.203,1

Minas Gerais

189.751.959,4(

284.466.354,4(

286.710.216,0

298.422.154,0

312.638.163,2

340.932.006,8

333.571.170,0

322.100.447,3]

2.368.592.471,1

Mato Grosso do Sul

28.404.855,2(

40.237.355,2(

41.434.740,0(

45.440.304,0(

49.357.468,0(

48.074.414,0(

51.721.052,0(

50.465.037,5§

355.135.225,9

Mato Grosso

36.536.435,0(

55.880.507,2(

55.690.434,0(

64.850.352,0(

69.199.412,0(

70.541.724,0(

71.293.650,0(

67.355.272,9(

491.347.787,1

Para

101.248.034,4(

166.905.424,4(

165.723.384,0

178.494.888,0

183.284.270,4

189.739.495,2

192.056.736,4

170.574.286,41

1.348.026.519,2

Paraiba

44.340.920,8(

63.412.573,2(

63.865.686,0(

73.276.634,0(

79.051.286,0(

82.940.860,1¢

88.726.438,0(

77.695.506,9(

573.309.905,0¢

Pernambuco

98.258.166,2(

147.840.698,8(

147.108.678,0

161.934.004,0

176.815.420,4

180.620.045,6

188.484.252,8

170.647.658,71

1.271.708.924,5

Piaui

41.485.594,0(

59.943.590,0(

59.108.976,0(

65.549.860,0(

70.415.897,2(

76.199.560,8(

75.407.544,0(

75.142.921,67

523.253.943,61

Parana

109.199.713,8(

153.349.282,8(

155.518.650,0

164.909.632,0

187.626.332,0

193.365.148,0

189.835.698,0

186.172.916,4

1.339.977.373,0

Rio de Janeiro

143.290.449,6(

218.227.713,6(

230.129.670,0

228.910.370,0

233.902.966,4

231.014.560,6

237.082.497,6

201.879.596,6]

1.724.437.824,4

Rio Grande do Nortq  37.067.131,0(  56.993.984,4(  56.723.616,0(  60.946.018,0(  64.707.999,2(  69.722.460,8( 70.466.468,00  56.937.503,9] 473.565.181,3
Ronddnia 20.215.140,0¢  30.716.491,6(  31.461.684,00 33.989.184,0( 35.034.365,20 38.278.461,6( 37.532.378,0¢ 37.032.094,54  264.259.798,94
Roraima 6.004.169,6( 9.946.388,0¢  11.385.402,0¢ 11.375.298,00 12.148.591,6( 10.746.690,0¢  11.337.092,0( 9.790.653,3] 82.734.284,5]

Rio Grande do Sul

91.992.999,8(

146.020.719,6(

151.993.104,0

165.136.174,0

180.339.040,8

182.229.724,8

188.116.058,8

175.149.558,6]

1.280.977.380,4

Santa Catarina

61.257.339,64

88.277.779,2(

89.896.434,0(

97.553.876,0(

108.609.738,0

112.886.756,8

117.563.825,6

115.284.083,3

791.329.832,67

Sergipe

23.779.075,4(

32.911.922,4(

32.575.728,0(

36.800.536,0(

9.181.724,0(

40.003.504,0

38.610.428,0(

31.380.415,9]

245.243.333,7]

Séao Paulo

386.284.901,6(

572.423.077,2(

557.798.100,0

610.662.290,0

682.418.972,4

711.473.525,6

720.377.830,0

654.462.655,5]

4.895.901.352,3

Tocantins

17.658.788,4(

24.528.329,2(

26.825.668,0(

31.932.840,0(

37.515.404,6(

40.060.180,0(

40.425.550,0(

39.876.641,6¢

258.823.401,8

Total

1.990.153.853, 31

3.001.889.359,8|

3.016.959.652,0

3.270.803.374,0

3.470.492.469,4

3.658.293.375,7

3.716.627.575,2

3.381.450.928,0

25.506.670.587,5
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