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Resumo

A discussado sobre a importancia do controle publico para a democratizacdo da gestao
publica implica naturalmente em uma reflexdo anterior, sobre o porqué da necessidade de
controle nos regimes democraticos e sobre quem deve e quem tem condi¢cbes de exercer
esse controle, se a sociedade ou o proprio Estado. Analisar esse fenbmeno e suas
implicagbes praticas figura entre os objetivos deste artigo. A partir dessas questdes iniciais,
este artigo tem como proposta ndo apenas analisar as diferentes formas de controle, mas,
principalmente, a relagdo entre elas e a importancia de haver uma interdependéncia entre
essas formas de controle. Utilizando como pano de fundo a realidade latino-americana, mais
especificamente, o contexto brasileiro apdés a promulgagdo da Constituicdo de 1988. O
trabalho busca compreender como a sociedade civil tem atuado por meios institucionais
para um controle publico mais ativo. Os resultados apontam para um real avanco na
democracia, na medida em que se constata que a atuacéo da sociedade civil organizada em
movimentos sociais e em ONGs assumiu papel relevante na sociedade, desde o periodo de
lutas pela redemocratizacdo dos paises latino-americanos. Contudo é importante destacar
que a participagao da sociedade civil, por mais intensa e qualificada que seja, nao substitui
0s mecanismos accountability horizontal. Em relacdo aos Conselhos Municipais de
Alimentacao Escolar, objeto de estudo deste trabalho, é possivel destacar como fatores
criticos para sua efetividade a representatividade do Estado e da sociedade civil no interior
do conselho e a partilha efetiva de poder entre Estado e sociedade civil.

Palavras-chave: Controle publico; Accountability horizontal; Accountability social; Conselho
de Alimentacao Escolar.
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Abstract

The discussion about the importance of public control to public management democratization
naturally implies a previous reflection on the reasons of the real need for control in
democratic regimes, and about who should and who is able to exercise this control, whether
society or the State itself. The analysis of this phenomenon and its practical implications
features is one of the objectives of this article. Starting from these initial questions, this article
aims not only at analyzing these different forms of control, but, mainly, how they relate, and
how relevant their interdependence might be. Using Latin American reality as background,
specifically the Brazilian context after the 1988 Constitution proclamation, the article seeks to
understand how civil society has acted by institutional means to perform a more active public
control. Results point to a real advance towards democracy, as it appears that organized civil
society performance in social movements and nonprofit organizations has assumed an
important part in society, from the period Latin American countries reinforced their struggle
towards redemocratization. However, it is important to emphasize that civil society
participation, even if qualified and more intense, does not replace horizontal accountability
mechanisms. As regards the Local Councils for School Nutrition, object of this paper, it is
possible to point out that the critical factors to their effectiveness involve the
representativeness of the State and civil society within the councils, and their effective power
division.

Keywords: Public control; Horizontal accountability; Social accountability; Local Council for
School Nutrition.

1. Introduc¢ao

A discussdo sobre a importancia do controle publico para a democratizacdo da gestao
publica implica naturalmente em uma reflexdo anterior sobre o porqué da necessidade de
controle nos regimes democraticos e sobre quem deve e quem tem condi¢bes de exercer
esse controle, se a sociedade ou o proprio Estado.

Em muitos paises, as elei¢des sao percebidas como a principal forma de controle exercido
por parte da sociedade, o que é denominado de “accountability vertical’. Por meio do voto,
os cidadaos escolhem os candidatos que consideram mais aptos para representa-los e, por
conseguinte, tomar as decisdes mais acertadas durante o seu mandato (O'DONNEL, 1998).
Caso o politico ndo se comporte bem no exercicio de sua fungao, as proximas eleicdes sao
a oportunidade que a populagdo tem para puni-lo com a escolha de outro representante.
Entretanto até que ponto € possivel garantir que essa sistematica de fato existe? Os
eleitores realmente estdo preocupados em condicionar o seu voto a uma avaliacido do
histérico de atuacdo do candidato? E interessante refletir se a legitimagdo dos politicos por
meio das eleicdes tem limites. Os representantes eleitos estdo autorizados a tomar qualquer
decisdao em nome da populacao, respaldados apenas pelos votos que receberam? Essas
reflexbes levam a conclusdo da necessidade de ampliar a participacdo politica da
sociedade, a fim de se fortalecer e qualificar a democracia e gerar uma participacao para
além do voto. Participacdo essa que se materializa por meio de canais institucionais e nao
institucionais. Esse ultimo denominado de “accountability social” (PERUZZOTI, 2002). Na
América Latina, formas de controle exercidas pela sociedade encontram um terreno fértil
para se desenvolver. Analisar esse fendbmeno e suas implicacbes praticas figura entre os
objetivos deste artigo.

Por outro lado, por mais intensa que seja a participagdo popular, ela ndo substitui a
necessidade do controle que deve ser exercido pelo préprio Estado, denominado de
“accountability horizontal”, especialmente, porque a efetividade de qualquer forma de
controle esta na existéncia e aplicacao de sang¢des que possam modificar a realidade e, via
de regra, a aplicacdo de sang¢des formais cabe ao Estado. O funcionamento ndo adequado
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desse controle administrativo tem varias consequéncias que afetam, inclusive, as formas de
controle exercido pela sociedade (O'DONNEL, 1998).

Segundo Peruzzotti (2002, p. 4), existem duas correntes que se destacam no debate sobre
os desafios e obstaculos das novas democracias e, apesar da complementaridade entre
essas duas correntes, elas dificiimente se juntam:

Por um lado, uma literatura que tende a assumir que a existéncia de
uma imprensa independente e de uma sociedade civil sdlida e
autbnoma sao dois elementos que contribuem para moldar e melhorar
a qualidade da vida publica e institucional de regimes representativos.
Por outro lado, os trabalhos acerca da qualidade da vida publica e
institucional das novas democracias, que tendem a chamar atengao
para os importantes déficits institucionais que afetam a maioria das
novas democracias.

A partir dessas questbes iniciais, este artigo tem como proposta ndo apenas analisar as
diferentes formas de controle, mas principalmente a relacdo entre elas e a importancia de
haver uma interdependéncia entre essas formas de controle. Utilizando como pano de fundo
a realidade latino-americana, mais especificamente o contexto brasileiro apods a
promulgacdo da constituicdo de 1988, qual tem sido o papel do controle publico para
democratizacao da gestao publica?

2. Accountability Horizontal nas Democracias Latino-Americanas

O’Donnell (1998) é um dos autores que podem ser usados como referéncia para se
compreender a questao institucional nas novas democracias. O ponto de partida é entender
a auséncia ou fragilidade da accountability horizontal nos paises que recentemente
tornaram-se democracias politicas ou poliarquias. Vale ressaltar que o conceito de
poliarquia é entendido a partir dos atributos estabelecidos por Dahl (1989), isso é: a)
autoridades eleitas; b) eleicdes livres e justas; c¢) sufragio inclusivo; d) direito de se
candidatar aos cargos eletivos; €) liberdade de expressao; f) informacao alternativa; e g)
liberdade associativa.

A partir da crenca de que as poliarquias sao sinteses complexas de quatro elementos: a
democracia, o liberalismo, o republicanismo e o Estado, que por sua vez, sdo concomitantes
com outro fendbmeno — o capitalismo, O’Donnell (1998) chama atengao para o fato de que a
forma como esses elementos combinam-se caracteriza os regimes politicos. A origem
historica desses regimes esta primeiramente na Inglaterra, seguida por Franga e EUA. Fora
desses paises de origem, como € o caso da América Latina, o que se observa é a
constituicdo de uma proposta transplantada a imagem do império aos quais formalmente ou
informalmente os paises pertenciam. A expectativa inicial de que essas constituicbes e
instituicdes transplantadas seriam uma garantia de modernidade politica foi frustrada na
pratica.

A existéncia de uma estrutura administrativa eficiente e profissional é condicdo basica para
o bom funcionamento da accountability horizontal que é entendida como:

a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e
que estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar agdes, que
vado desde a supervisao de rotina a sancgbes legais ou até o
impeachment contra agdes ou omissées de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas
(O’DONNELL, 1998, p. 40).

Alguns fatores, que sdo apontados para fortalecer a accountability horizontal, sao a
existéncia de uma oposicao forte e representativa que passe a exercer um papel importante
nas agéncias de controle; uma rede de agéncias independente, mas complementar e
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coordenada entre si, além de altamente profissionalizada; um judiciario independente do
Congresso e do Executivo e altamente profissional (O'DONNEL, 1998).

Esses fatores dificiimente sao identificados nos paises da América Latina, onde, desde o
século XIX, ha uma concepgao oligarquica da politica, em que ha a superposi¢cdo dos
poderes pessoal, social e politico, que passam a ser vistos como parte de uma Unica
realidade. As tradicionais praticas politicas - personalismo e clientelismo - inibiram o
desenvolvimento de partidos de oposigdo independentes para desenvolver um controle
publico efetivo.

Essa linha evolutiva formada pelo passado colonial-imperial, seguida da republica dos
coronéis e, por fim, a presencga dos lideres populistas, culminou com o desenvolvimento de
uma cultura politica na sociedade latino-americana em que as relagdes sociais entre os
cidadaos e o Estado sdo naturalizadas, ou seja, na qual ha uma relacdo de dominagao
expressa em termos de clientelismo e paternalismo. Como essa relacdo passa a ser a
norma geral, é vista como natural pela propria populac&o, n&o carrega consigo uma postura
que favorega a fiscalizagcdo da gestdo publica e, por sua vez, ao bom funcionamento do
accountability horizontal (GOHN, 2002).

No Brasil, por exemplo, ocorre um total descrédito da sociedade na administracdo publica.
Nao € possivel diferenciar a oposigdo do governo no que se refere a qualidade da atuagéo
politica, ja que tanto um como o outro reproduzem as velhas praticas delituosas. E, portanto,
gozam de pouca credibilidade junto a opinido publica. As agéncias, muitas vezes, sao
estigmatizadas pela falta de eficiéncia e agdo descoordenada. E, por fim, o judiciario
contribui para consolidar os privilégios de uma minoria da populagdo e, em alguns casos,

nao se importa em assumir prerrogativas do legislativo.

No entanto, vale ressaltar as tentativas de aumento da efetividade do controle administrativo
com a Constituicdo Brasileira de 1988, que implementou uma mudanga significativa no
papel do Ministério Publico ao lhe conferir ampla atribuigdo (abrangendo, inclusive, a defesa
dos direitos difusos e das minorias nao organizadas) com facilidade de ser acionado pela
populacéao.

A fragilidade do controle administrativo — accountability horizontal, visto pela populagdo
como lento e ineficaz, desloca a discussao para a capacidade de a sociedade controlar o
governo. Além dos problemas relacionados a eficiéncia, ha que se considerar o custo do
controle administrativo em um pais das dimensdes do Brasil. Em que medida o controle
exercido pela populagao pode ser uma alternativa? Ou o controle pela sociedade seria uma
forma de fortalecer e complementar o controle administrativo? Qual a sua capacidade de
provocar mudangas positivas na cultura politica dos paises que ndo gozam de uma
burocracia estatal bem estruturada?

3. As Formas Nao-Institucionais de Controle Publico — Accountability Social

Como mencionado anteriormente, a ineficiéncia e a lentiddo dos sistemas de controle
administrativo nos paises da Ameérica Latina serviu como estimulo para o desenvolvimento
de outras formas de controle por parte da sociedade, na tentativa de suprir a fragilidade do
accountability horizontal. Foram criados uma série de mecanismos nao-institucionais de
controle, também conhecidos como accountability social, que sao definidos por Peruzzotti
(2002, p. 2-3) como “um conjunto diverso de iniciativas levadas a cabo por ONGs,
movimentos sociais, associagdes civis ou a midia independente, guiados por uma
preocupagdo comum em melhorar a transparéncia e a accountability da acao
governamental”. Representam uma das diversas formas de politizagdo com base na
sociedade civil presentes nas novas democracias.

E possivel destacar trés atores mais frequentes nessa dinamica participativa de acordo com
Peruzzotti:
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o Organizagoes Nao-Governamentais (ONGs) altamente profissionais — compostas
por setores de elite da sociedade civil. Apresentam uma visao estrutural, na medida em
que buscam solugao para problemas de longa data. Tém como foco o aumento da
transparéncia das ac¢des do governo e também o aumento da eficiéncia nas prestacoes
de contas. Trabalham numa perspectiva de monitoramento cidaddo. Geralmente
recebem financiamento de fundacdes estrangeiras. Uma das principais contribuigcbes
que oferecem a sociedade é gerarem fontes de informacgao independentes, contrapondo-
se as informagdes estatais.

¢ Movimentos Socais — surgem devido a demanda de justica e esclarecimentos de casos
de violagdes de direitos humanos que ocorrem nas novas democracias. Os atores estao
organizados em torno de demandas concretas, conseguem uma atencdo dos meios de
comunicagdo e um nivel de mobilizacdo social dificimente obtido pelas ONGs
profissionais.

e Jornalismo Independente — é considerado um ator fundamental e costuma atuar em
duas frentes. Por um lado, como porta voz e aliado da sociedade, dando voz a suas
reivindicagdes. Por outro lado, como jornalismo de denuncia ou investigativo que, a partir
do acesso a informagdes privilegiadas, revela uma situacdo desconhecida pela
populacdo. A sua principal contribuicido esta na capacidade que os meios de
comunicagao possuem de mobilizar a opinido publica e assim poder exercer uma
pressao efetiva sobre as autoridades.

A tendéncia é que esses trés atores tenham a sua atuagado potencializada, quando agem
conjuntamente. No entanto, o que se observa é uma atuacao isolada de cada um. O caso
das ONGs profissionais e dos movimentos socais € emblematico, na medida em que as
primeiras reunem setores de elite, com alto nivel educacional e, os segundos, setores
populares da sociedade. Essa acao fragmentada ndo deixa de ser reflexo da extrema
segregagdo social e de interesses conflitantes das diferentes classes sociais que
caracterizam as sociedades latino-americanas.

Na pratica os mecanismos de accountability social ndo suprem a necessidade do controle
administrativo ou accountability horizontal, mas obtém um grande éxito, na medida em que
cumprem um papel de denuncia das deficiéncias institucionais do Estado e conseguem
chamar a atengcdo da opiniao publica para o fato. Segundo Peruzzotti (2002), os
mecanismos de desconfianga ajudam a fortalecer a confianga nas instituicdes, na medida
em que ha uma resposta esclarecedora sobre as denuncias. Apesar de nao possuir o poder
de sancao formal, o controle exercido pela sociedade civil € capaz de gerar outro tipo de
puni¢do aos infratores, as sangbes simbdlicas, as quais podem implicar na desmoralizagao
publica e em uma consequente derrota eleitoral de um politico, por exemplo.

E importante chamar atencéo para duas consequéncias negativas desse tipo de controle. As
denuncias sobre a ineficiéncia das instituicbes governamentais ndo necessariamente
implicardo em uma corrida das mesmas por melhorar seus padroes de eficiéncia. Fato este
que pode gerar uma frustragcdo na populagdo ao observar que, apesar das inumeras
denuncias, ndo ha um movimento de resposta do governo, a fim de transformar a realidade.
Um segundo aspecto diz respeito a auséncia de punicbes para os casos de infracdo
denunciados. O acumulo de denulncias sem a observancia de sancdes para os acusados
pode gerar um sentimento de decepgao e, por fim, de acomodagao na populacédo ao concluir
que nao ha solugédo para a situacao.

Essas duas consequéncias negativas acima citadas, na verdade, alertam para a
necessidade de complementacdo dos mecanismos de controle societal e de uma acéo
coordenada desses com 0s mecanismos de controle administrativo. Um alto nivel de
politizacdo da sociedade € bem vindo em regimes democraticos novos ou antigos.
Entretanto, por mais intensa que seja essa participagdo, ela no maximo consegue
complementar e fortalecer a atuacgao das instituicdes, sem jamais poder substitui-las.
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4. As Formas Institucionais de Controle Publico — Conselhos Gestores de Politicas
Publicas

A Constituicio Brasileira de 1988, que marcou o periodo de redemocratizagao do pais, tem
como um de seus diferenciais a institucionalizacdo de uma série de canais de participacéo
politica da sociedade. Dentre eles, destacam-se os conselhos gestores de politicas publicas,
0s quais normalmente sdo compostos por representantes da sociedade e do governo com o
objetivo de fiscalizar a implementagao de politicas publicas nos niveis municipal, estadual e
federal. Trata-se de o6rgéos publicos colegiados de natureza ambivalente, pois séao
vinculados a administracao estatal, mas, ao mesmo tempo, constituidos por representacoes
da sociedade.

A composicao dos conselhos compreende atores coletivos diversos, que nao tém monopdlio
de representacdo em algum segmento, como as corporagdes econdmicas e sindicais e, em
muitos casos, ndo se vinculam a interesses especificos de uma classe ou grupo social. O
conflito de interesses ocorre uma vez que ha a representacdo de diversos segmentos
tematicos, como a qualidade de vida, meio ambiente, direitos fundamentais, transparéncia
nas decisdes, entre outros. Os conselhos ndo sdo espagos neutros, imunes a conflitos,
contradicdes e manipulagbes, mas podem constituir-se em instrumentos abertos ao debate
publico, as proposigdes de estratégias para efetivar direitos ja conquistados ou a construir.

Apesar de vinculados a estrutura administrativa, com decisées homologadas pelo chefe do
poder executivo, sdo teoricamente autbnomos, pois seu funcionamento interno é regido por
regras e procedimentos formulados por seus membros. Além do mais, suas competéncias e
composicao sao fixadas em lei, das quais muitas entidades em varios municipios e Estados
tém participado da elaboragdo. Dessa forma, a autonomia das decisbes depende da
correlacdo de forcas nao apenas no ambito do conselho, mas na estrutura de poder, de
acordo com a organizagdo e mobilizacdo da sociedade para acompanhar, avaliar e dar
suporte as acoes.

Nos dias de hoje, o Brasil possui milhares de conselhos atuantes nas
mais diversas areas: saude, educacao, assisténcia social, infancia e
adolescéncia, seguranga alimentar e nutricional, trabalho,
alimentagéo escolar, entre outros. O niumero de conselheiros, na sua
maior parte com uma atuagdo voluntaria, supera o numero de
vereadores eleitos. Contudo a expanséo das formas e dos espacgos
participativos por todo o territério nacional, facilitado pela norma legal,
remete a duvidas a respeito das potencialidades inclusivas dos
conselhos como uma pratica real (FARIAS, 2008).

Apoés duas décadas de funcionamento, ha uma série de questionamentos: se os conselhos
estdo ou ndo sendo capazes de cumprir o seu papel previsto em lei. Teixeira e Tatagiba
(2008, p. 2) destacam que “a bibliografia de referéncia sugere que essa nova
institucionalidade participativa tem ocupado um lugar ainda marginal nos processos
decisorios que envolvem a definicdo das politicas em suas areas especificas”. Teixeira e
Tatagiba (2008, p. 2) chamam a atencgdo, entretanto, para a necessidade de se reformular
as expectativas inicialmente estabelecidas em relagdo aos conselhos, a fim de se poder
avancar na avaliacdo dessas instituicdes sem o risco de se chegar apenas as conclusdes
usuais, se os conselhos cumprem ou ndo cumprem o seu papel.

Com o objetivo de avancar na avaliacdo que se tem dos conselhos, Teixeira e Tatagiba
(2008) propdem a utilizagado de uma metodologia de analise em que se considere, para além
da legislacao, as fung¢des que os conselhos estdo de fato assumindo nas diversas fases de
producao da politica publica. Em um primeiro momento, identificar se as politicas publicas
possuem ao menos trés fases: diagnostico, planejamento e operacionalizacao; em seguida
identificar o nivel de participacdo dos conselhos em cada fase; e, por fim, como a
participacado acontece em cada fase. Para tanto, Teixeira e Tatagiba (2008, p. 2) levaram em
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consideracao a existéncia de trés dimensdes capazes de influenciar na dindmica de atuacéao
dos conselhos:

o Natureza da politica publica — o nivel de incidéncia do conselho esta relacionado com
as caracteristicas da politica setorial ao qual esta vinculado. Na pratica, significa dizer
que os conselhos ndo possuem meios de se dissociar das limitagdes da prépria politica.

o Identidade politica — avaliada a partir da relagcdo de dois indicadores: desempenho
institucional e contexto de origem.

o Atores, dindmicas e processos — diz respeito ao perfil dos atores e a dindmica de
interacao entre eles em cada conjuntura especifica.

Para melhor compreensao das dimensdes propostas por Teixeira e Tatagiba (2008), sera

analisado o exemplo do Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE), vinculado ao Programa

Nacional de Alimentagcdo Escolar (PNAE) ou, como € mais conhecido, o programa de

merenda escolar.

5. Conselho Municipal de Alimentagdo Escolar — Efetividade Democratica

O PNAE é uma das mais antigas politicas publicas na area social do Brasil. Criado em 1954,
inicialmente esteve vinculado ao Ministério da Saude. Um ano apdés a sua criagao, foi
incorporado pelo Ministério da Educagdo (MEC), ao qual se encontra vinculado até os dias
atuais. Um dos méritos desse programa € ter perpassado diversos governos, ao longo de
mais de cinco décadas, e se consolidado como uma politica de Estado, que conseguiu se
renovar e se adequar ao contexto atual, mantendo-se relevante e beneficiando diariamente
milhdes de criancas e adolescentes nas escolas publicas de todos o pais.

O Fundo Nacional para o Desenvolvimento da Educacao (FNDE), autarquia ligada ao MEC,
€ o0 Orgéo responsavel pela coordenacdo do programa de merenda e pelo repasse dos
recursos federais para a sua implementagao nos estados, municipios e distrito federal. De
acordo com a resolucéo n. 38, de 2009, elaborada pelo FNDE e que define as diretrizes do
programa, o PNAE tem como objetivo “atender as necessidades nutricionais dos alunos e a
formacgdo de habitos alimentares saudaveis, durante a sua permanéncia em sala de aula,
contribuindo para o seu crescimento, desenvolvimento, aprendizagem e rendimento
escolar”.

Os seus beneficiarios sdo todos os alunos matriculados na Educacdo Basica Publica,
inclusive a Educacgéao de Jovens e Adultos, os alunos matriculados nas escolas indigenas,
entidades filantrépicas e as localizadas em area remanescente de quilombos. Atualmente o
programa fornece alimentacao, diariamente, a 47 milhdes de alunos, o que corresponde
cerca de 24% da populacéao brasileira.

Os recursos federais destinados ao programa sdo de aproximadamente trés bilhdes de
reais. Essa quantia € repassada — em carater suplementar — aos Estados e municipios com
base na quantidade de alunos matriculados na rede publica e contabilizados pelo censo
escolar. O governo federal destina R$ 0,30 para cada aluno por dia, considerando o ano
letivo de 200 dias. Os alunos matriculados em escolas indigenas e quilombolas recebem o
dobro desse valor por serem considerados populacdo em situacdo de inseguranga
alimentar.

E valido ressaltar que, até 1994, a gestdo do programa de merenda era realizada de forma
centralizada. A mudanca dessa forma de gestdo, que passou a ser descentralizada, ocorreu
nesse mesmo ano e significou, na pratica, que a responsabilidade pelo uso dos recursos e
pela qualidade da refei¢gdo passou do governo federal para os estados € municipios. Esse é
um marco fundamental para a analise deste trabalho, uma vez que implicou em duas
importantes consequéncias: a necessidade de uma maior qualificacao dos gestores locais
para gerir 0 programa de merenda e a criagao de mecanismos de controle social para essa
politica publica.
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O CAE foi criado também em 1994, com uma funcéo consultiva de assessoria aos estados,
municipios e Distrito Federal. Em 1998, o FNDE eliminou a necessidade de convénio
especifico para o repasse de recursos as entidades executoras e, por conseguinte, ampliou
o papel do CAE que, a partir de 2000, passou a fiscalizar a utilizacao dos recursos federais
repassados. A Unica exigéncia para que uma unidade executora receba verba do governo
federal para a merenda escolar é a existéncia do conselho.

O CAE ¢é um 6rgao colegiado e deliberativo que atua no ambito dos estados e municipios,
com mandato de quatro anos (com direito a uma recondug¢do), formado por 07 integrantes
da sociedade civil e do governo: 01 representante do executivo, 02 representantes de pais
de alunos, 02 representantes de professores ou funcionarios das escolas, 02 representantes
de organizagbes da sociedade civil. O CAE foi criado em 1994, mas passou a atuar com
esse formato deliberativo a partir de 2000. A existéncia desse conselho é a unica exigéncia
do Governo federal para que os estados e municipios recebam recursos financeiros para
implementacéo local da politica publica.

O CAE deve acompanhar a execucdo do PNAE e fiscalizar a aplicacido dos recursos
destinados ao programa. Dentre as suas atribuicdes, destacam-se: a) verificar a qualidade
dos alimentos comprados para a merenda escolar, assim como as suas condi¢gdes de
transporte, armazenamento e preparo; b) apoiar o trabalho da nutricionista na elaboragao
dos cardapios a serem utilizados nas escolas; c) visitar as escolas ao longo do ano e
verificar in loco a qualidade da merenda servida; d) acompanhar o processo licitatorio para a
compra de alimentos; e) receber e analisar a prestacdo de contas preparada pela entidade
executora e emitir parecer conclusivo que devera ser encaminhado ao FNDE com a
aprovacao ou nao das contas (a ndo aprovagao pode implicar em suspensao do repasse de
recursos pelo governo federal).

As consideracdes acerca da atuacdo do CAE, a partir da proposta de analise de Teixeira e
Tatagiba (2008), baseiam-se em pesquisa qualitativa, com dados coletados a partir de
participacdo em reunides com conselheiros em diversos estados e organizacdo de
encontros de capacitacdo para os mesmos, e da analise de documentos, principalmente
atas de eleigdo e posse de membros e atas de registro de reunides de CAEs em todas as
regides do pais.

Considerando as trés etapas principais de uma politica publica detalhadas na metodologia
proposta (diagnostico, planejamento e operacionalizagao), o conselho tem a sua atuagao
majoritariamente focada na fase de operacionalizagdo da politica. Dentre as suas
atribuicoes previstas em lei, o CAE prioriza a analise das contas e elaboracdo do parecer
conclusivo sobre as mesmas, uma vez que a nao realizacdo dessa tarefa compromete o
recebimento de recursos por parte da entidade executora da politica. No entanto, vale
destacar duas outras atividades do CAE, que comegam a ganhar um destaque cada vez
maior em sua agenda: a participacdo na elaboragdo dos cardapios juntamente com a
nutricionista e a realizacdo de visitas as unidades escolares com o objetivo de observar a
operacionalizacdo do programa. Atividades como o acompanhamento dos processos de
aquisicdo dos géneros alimenticios para a merenda escolar, como o acompanhamento das
licitacbes e das entregas de mercadorias pelos fornecedores ainda sao atividades que,
apesar de importantes, sdo desenvolvidas por poucos conselhos.

Outro aspecto importante a ser considerado € o contexto de origem dos CAEs que,
diferentemente de outros conselhos, ndo nascem a partir de grandes mobilizagées ou
articulagéo da sociedade civil. Ao contrario, € fruto de uma necessidade de haver um maior
controle dos recursos da politica publica apés a decisdo do Governo federal em
descentralizar a sua execugdo. A merenda escolar € uma questdo que nao foi comprada
nem pelos movimentos em defesa dos direitos da crianca e do adolescente, nem pelos
movimentos em prol da educacdo. O que se observa hoje € uma certa apropriagao do tema
pelo movimento de seguranga alimentar e nutricional. A auséncia dessa mobilizagdo social
tem um impacto direto no desempenho institucional dos CAEs, uma vez que os integrantes
dos conselhos, na maior parte das vezes, ndo estdo respaldados por organizagbes e
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movimentos que possam, além de dar suporte, ajudar a qualificar a sua atuacao, a partir dos
processos de formacao politica inerentes a esses grupos associativos.

E importante destacar também que a maior parte dos Conselhos de Alimentagdo Escolar
atua em uma realidade de pequenos municipios com menos de 20.000 habitantes. E
perceptivel que, nesses pequenos municipios, ha um menor nivel de organizacdo da
sociedade civil (aspecto esse ja identificado por pesquisas realizadas pelo PRODEP —
Projeto de Democracia Participativa — da UFMG), além do fato de que as autoridades locais
gozam de um grande poder. Esses dois fatores combinados interferem na agdo dos atores
que integram o conselho.

Outras questdes relacionadas a efetividade democratica da atuagdo dos CAEs, que vao
além da metodologia analisada, tém relevancia para a abordagem proposta no artigo. A
primeira delas diz respeito a representatividade do Estado e da sociedade civil no interior do
conselho. Conforme citado anteriormente, o CAE possui sete membros oriundos de quatro
distintas categorias. A questdo da paridade n&o é facilmente observada, considerando-se
apenas a composicao do conselho, pois a depender do contexto local, é possivel observar
um excesso de representatividade do governo em alguns casos e da sociedade civil em
outros. Isso acontece porque, no caso de alguns conselheiros, ha sobreposi¢ao de papéis,
ou seja, o individuo representa os pais de alunos no conselho, mas essa mesma pessoa
também é um funcionario da prefeitura. Questiona-se como €& possivel garantir que o
conselheiro esta representando de fato os pais de alunos ao invés da prefeitura.

Perceber que, em muitos CAEs, o limite que separa a representacdo do governo e a
representacdo da sociedade civil € muito ténue corrobora com a reflexao proposta por
Dagnino (2002), a qual transcende a distingao entre sociedade civil e governo com base na
estrutura e na forma de agao. Dagnino (2002) propde que se considere o projeto politico a
partir de uma perspectiva ampla como “aquilo que orienta a agao”. E, nesse caso, é possivel
observar as discussbdes e decisbes serem pautadas pela disputa em torno de projetos
politicos distintos que podem aglutinar representantes governamentais e da sociedade civil
em torno de uma mesma causa.

Apesar desse compartilhamento de projetos politicos ser possivel, vale a pena incluir outra
variavel nessa analise: a interlocucédo entre o conselheiro e o grupo que ele representa
nesse espaco institucional. Fica a duvida se a categoria representada por esse individuo
esta efetivamente acompanhando a sua atuagcdo no conselho. E ainda se o conselheiro
participa de assembleias ou reunides do segmento representado por ele para prestar contas
de sua atuacdo. Ou mesmo em que medida os diversos grupos representados no conselho
estao preocupados em qualificar a atuacado de seus representantes, a partir da discussao de
proposi¢cdes e de pautas a serem consideradas na agenda institucional do conselho.

Para aplacar essas questdes & fundamental que haja a circulagdo de informacao e
aprofundamento do debate em torno de propostas, a fim de se evitar uma distorcao da
participacdo do conselheiro, ou seja, que ele perca de vista o coletivo que o subsidia e
passe a ser encarado apenas a partir de sua dimensao individual.

Outro aspecto relevante € a partilha efetiva de poder entre Estado e sociedade civil. Dagnino
(2002) destaca o processo decisério em torno da politica publica como um ponto crucial e
também uma das raizes do conflito no interior dos espacgos de participagdo, uma vez que o
Estado concentra as fungdes de decisdo e o poder deliberativo dos Conselhos Gestores
acaba se transformando na pratica apenas em uma fungéo consultiva ou legitimadora das
decisbes tomadas nos gabinetes. Serafim (2008) ressalta dois desafios para o controle
social: a falta de acesso a informagdes necessarias e a falta de capacidade técnica e politica
para intervencao nos debates. Esses dois desafios sdo, com muita frequéncia, enfrentados
pelo CAE, mas merece uma atengao maior a falta de capacidade técnica, uma vez que de
nada adianta as informacbes, se os conselheiros ndo conseguem compreendé-las e
desenvolverem uma visao critica a seu respeito.
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A avaliagdo cuidadosa das atribuicdes do CAE e da origem de seus membros permite
concluir que dificiimente os conselheiros estdo aptos para o exercicio de sua funcao.
Considerando-se apenas os representantes dos professores, dos pais de alunos e da
sociedade civil, salvo raras excegdes, essas pessoas nao possuem conhecimento técnico
sobre armazenamento e transporte de alimentos, condi¢cdes de higiene para manipulagéo e
preparo das refeigdes, adequacao de cardapios, aprovacao de prestacdo de contas (a partir
da analise de notas fiscais, extratos bancarios, etc). O esforco do governo, de érgaos de
controle como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e da prépria sociedade civil para prover
essa capacitacao técnica tem sido uma importante contribuicdo para a atuacao do CAE.

O grande numero de conselheiros e o dificil acesso a determinadas regides do pais
apresentam-se como fatores criticos que limitam o impacto das acbes com os CAEs.
Entretanto a capacitagdo técnica, apesar de qualificar a atuacdo do conselho, ndo é
suficiente para assegurar a sua efetividade deciséria. Primeiramente, porque em muitos
casos os conselheiros ndo tém uma base de apoio para a sua atuacgdo, o que os torna
extremamente vulneraveis a coergédo e a cooptagao pelo poder publico. Em segundo lugar,
porque as capacitagcdes assumem um carater técnico que nao suprem a necessidade latente
de formacao politica, essencial para um melhor desempenho relacionado a questdes mais
amplas da politica em questao.

E visivel que os CAEs possuem muitos desafios, mas ndo se pode deixar de destacar um
avancgo na quantidade de atribuicbes que os conselheiros conseguem converter em agoes
concretas de acompanhamento da operacionalizagdo do programa de alimentagéo escolar.
Os desafios relacionados ao baixo grau de associativismo em muitos pequenos municipios
brasileiros, bem como o poder de intervencdo do executivo local no controle ndo séo
aspectos exclusivos dessa politica publica ou da atuacdo desse conselho, mas sim dizem
respeito a questdes arraigadas a realidade brasileira e que ndo possuem solugdo em curto
prazo.

6. Consideragodes Finais

E possivel observar que os novos regimes democraticos, especificamente na América
Latina, conquistaram avancos no que se refere ao controle da atuacdo governamental.
Apesar de toda uma tradicdo de praticas clientelistas e paternalistas, muitos avancos
devem-se, em grande medida, a atuacdo da sociedade civil organizada em movimentos
sociais e em ONGs, os quais assumiram papel relevante na sociedade, desde o periodo de
lutas pela redemocratizacdo dos paises latino-americanos.

Essa mobilizacdo social, de forma criativa, apresentou alternativas para a deficiéncia do
controle administrativo, ou accountability horizontal, tdo marcante nas burocracias estatais
latino-americanas. A relevancia dessa participagado social consegue atualmente influenciar
paises com regimes democraticos mais antigos e consolidados, o0 que leva a crer que uma
intensificacdo da participagcao politica e do controle publico por parte da sociedade é
relevante em todos os regimes democraticos, novos ou antigos, consolidados ou néo.

Essa participagao politica da-se ndo apenas por canais nao-institucionais, mas também por
meio de espacgos institucionais. Este artigo analisou a atuagdo desses espagos a partir da
experiéncia brasileira dos conselhos gestores de politicas publicas e ressaltou a
importancia, a partir da metodologia de estudo proposta por Teixeira e Tatagiba (2008), de
se revisitar as expectativas langadas na época de criagao desses espacos de participacao, a
fim de se avancar na analise sobre as contribuicbes oferecidas pelos conselhos ao controle
publico.

Entretanto é importante destacar que a participacdo da sociedade civil, por mais intensa e
qualificada que seja, ndo substitui os mecanismos de accountability horizontal e a
capacidade inerente a eles de aplicar sangdes formais aos atores que cometem delitos. Fica
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clara a interdependéncia que precisa existir entre as diferentes formas de controle e a
importancia do controle exercido pela sociedade e pelo préprio Estado. A efetividade do
controle publico, complementado pela aplicagdo de sangdes aos casos comprovados de
infracdo, sdo capazes de gerar um fortalecimento crescente dos regimes democraticos.

Como fatores criticos para a efetividade do CAE, podem ser ressaltadas a
representatividade do Estado e da sociedade civil no interior do conselho e a partilha efetiva
de poder entre essas duas esferas. Um mesmo determinante pode ser associado aos dois,
o perfil associativo dos municipios (AVRITZER, 2005). O associativismo ja é em si uma
forma de participacao e representa uma pré-condicdo para a efetividade do conselho, uma
vez que 0S municipios, que possuem um alto grau de articulagdo e de mobilizagdo de
movimentos e organizagbes sociais, conseguem dar um respaldo maior a atuacado dos
conselheiros, assim como qualificar o desempenho de seus representantes.

E sabido que nem todos os municipios brasileiros possuem uma sociedade civil forte e
politizada e que esse € um movimento que precisa partir do interior da prépria sociedade.
Por um lado, € necessario resgatar o valor da discussdo politica e da educagao para a
politica. S&o dois itens que vém perdendo espago gradativamente na sociedade e na
proposta pedagdgica das instituicdes de ensino formais. Discutir politica € considerado uma
perda de tempo e o conhecimento valorizado é o técnico. Assim, a propria formacao dos
conselheiros acaba tendo um forte viés tecnicista. E preciso retomar a ideia de mudanca de
transformacéo social, a partir de uma proposta pedagégica emancipatoria.

Além disso, seria muito valido se o CAE conseguisse uma maior publicizacdo das suas
acdes, como forma de se legitimar frente a sociedade. O radio pode ser uma alternativa
viavel, ja que € um meio de comunicagcido acessivel, de baixo custo e com grande alcance,
configurando-se em muitos municipios brasileiros como o principal meio de comunicacgao. Ja
existem redes de radialistas e comunicadores populares que adotaram temas como saude,
infancia e adolescéncia e passaram a reservar espago em sua programagao para veicular
noticias sobre politicas publicas, relacionadas a essas duas areas.

Outro determinante para a efetividade do CAE tem sido a vontade e/ou o envolvimento
politico do gestor (ABERS, 1998 apud FARIA, 2005), principalmente por parte do atual
governo. No entanto, a década anterior foi um periodo em que a merenda escolar obteve
poucos avancos. Como evitar que esse ciclo volte a se repetir? O fato de nao existir uma
acao conjunta de varios CAEs, em torno de uma agenda politica mais ampla, € um fator
limitante. Entretanto os Conselhos de Seguranca Alimentar podem ser um importante ponto
de apoio e mobilizagdo para o tema da alimentagédo escolar, uma vez que ja possui uma
atuacao nesse sentido.

Referéncias

AVRITZER, A. e PEREIRA, M. L. D. Democracia, participagao e instituigdes hibridas. In:
Teoria e Sociedade. Belo Horizonte. Numero Especial, 2005.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia para Assuntos Juridicos.
Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei N° 11.947, 16 de junho de 2009.

DAGNINO, E. (org.). Sociedade civil e Espagos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Ed. Paz e
Terra, 2002.

DAHL, Robert. Poliarquia. Sao Paulo: Edusp. 1997.

FARIA, Claudia Feres. Os determinantes da efetividade democratica da participagdo social.
Texto escrito para a disciplina Democracia Politicas publicas e participagado. Mimeo, 2008.

O’DONNELL, Guillermo. Accountability Horizontal e novas Poliarquias. In: Lua Nova, n. 44.
Sao Paulo, 1998.

REUNA, Belo Horizonte, v.16, n.3, p. 107- 118 Jul.— Set. 2011. ISSN 2179-8834



1

Ana Angélica B. de Melo Rocha, Luiza Reis Teixeira

PERUZZOTTI, Enrique. A politica de accountability social na América Latina. Buenos Aires,
2002.

SERAFIM, Lizandra.. Controle Social: que caminhos? In: Observatério de Direitos do
Cidadao/Equipe de Participacdo Cidada. Sao Paulo: Instituto Polis, 2008.

TEIXEIRA, Ana Claudia e TATAGIBA, Luciana. 2008. Dinamicas participativas
institucionalizadas e producdo das politicas publicas. In: 6° Encontro da ABCP. Unicamp:
Campinas, 2008.

WEIS, Bruno; ABRAHAO, Nuria; BELIK, Walter. Gestado Eficiente da Merenda Escolar. 3 ed.
Sao Paulo : Agao Fome Zero, 2007.

REUNA, Belo Horizonte, v.16, n.3, p.107- 118, Jul.— Set. 2011. ISSN 2179-8834



