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RESUMO

A politica de alimentag&o escolar, implementada por meio do Programa Nacional de
Alimentacéo Escolar — PNAE — é um dos programas sociais mais antigos do pais e
de grande relevancia para o atendimento ao educando da rede publica de ensino,
vis-a-vis as enormes desigualdades sociais e regionais peculiares ao federalismo
brasileiro. A implementacéo local desta politica assume formatos diversos sob as
modalidades de descentralizacdo da gestdo adotadas pelos proprios governos
locais. Desta forma, a presente dissertagéo teve como objetivo principal analisar
qualitativamente a implementacdo do PNAE, produzidos por diferentes modalidades
de descentralizacdo, a partir da classificacdo de parametros representados em
termos de capacidades técnicas mobilizadas, de eficiéncia financeira e de
accountability social, com a finalidade de averiguar semelhancas e diferencas nestes
modelos e suas implicagcdes na qualidade da politica. Para isso, admite-se como
pressuposto que distintas combinacbes da descentralizacdo tendem a produzir
diferentes resultados para a vida politica local, bem como distintos resultados em
politicas especificas. A proposta metodoldgica consiste em uma andlise qualitativa
da gestdo do PNAE, nos anos 2013 a 2015, em termos dos resultados de sua
operacionalizacdo no sistema publico de ensino das capitais brasileiras,
comparando-as ao tomar, como variavel independente, as distintas modalidades de
gestdo adotadas em cada esfera municipal: escolarizagdo, municipalizagdo ou mista,
as quais podem ser mescladas com a possibilidade de terceirizagdo ou nao. A
variavel dependente teve como marcadores 0s mecanismos de accountability, as
capacidades técnicas mobilizadas e a eficiéncia financeira do Programa,
mensurados por parametros e indicadores. A fonte dos dados dos indicadores
selecionados foi disponibilizada pelo Sistema de Gestdo de Prestacdo de Contas
(SigPC) do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacgéo, de acesso publico,
por meio do questionario respondido pelo Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE) e
pela Entidade Executora (EEx), bem como por outros dispositivos de informacao
deste sistema. A andlise da pesquisa proposta nos permitiu concluir que as
modalidades de gestédo desta politica nas capitais, em virtude do pequeno escopo de
analise, em pouco traduzem a complexidade das relacdes federativas no Brasil, mas
nos possibilita perceber que, em termos de sua implementacdo, ainda ha nés que
precisam ser desatados para o seu efetivo atendimento.

Palavras-chave: Programa de Alimentacdo Escolar. Descentralizacdo. Modalidades
de Gestéo. Politica Publica. Politica Social.



ABSTRACT

The school feeding policy, which is implemented by the National School Feeding
Programme (PNAE) - is one of the oldest social programmes in the country and it is
fully important for the care of students in the public-school system, considering such
enormous social and regional inequalities peculiar to Brazilian federalism. The
implementation of this policy takes different forms in models on decentralization of
management adopted by local governments who assume the implementation of the
program. Thus, the present research aimed to analyze the effects on the
implementation of the PNAE, produced by different modalities of decentralization,
based on the classification of parameters represented in terms of mobilized technical
capacities, financial efficiency and social accountability, for the purpose to identify
similarities and differences in these models and their implications for the quality of
politics. For this, we assume that different combinations of decentralization tend to
produce different results for local political life, as well as different results in specific
policies. The methodological proposal consists of a qualitative analysis on the
management of the PNAE, from 2013 to 2015, in terms of the results of its
operational framework in the public-school system in Brazilian capitals, comparing
them and taking, as independent variable, the different management models chosen
in each municipal sphere: centralized model, decentralized model, mixed models,
which can be insourced or outsourced ones. The dependent variable had as markers
the mechanisms of accountability, the mobilized technical capacities and the financial
efficiency of the Program, measured by parameters and indicators. The data source
of the selected indicators were available by the Public Account Management System
(SIGPC) of the National Fund for Development of Education, by a questionnaire
answered by the School Feeding Council (CAE) and by the Executing Agency
(Municipal Secretariat of Education), as well as other information devices of this
system. As result, the proposed research has allowed us to conclude that the
management models of this policy in capitals, due to the small scope of analysis, do
not translate the complexity of federative relations in Brazil, but it allows us to realize
that, in terms of its implementation, there are still obstacles that need to be solved for
their effective service.

Keywords: National School Feeding Programme. Decentralization. Management
Models. Public Policy. Social Policy.
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INTRODUCAO

Este trabalho tem como objeto de estudo a politica de alimentacdo escolar,
que é uma politica publica que tem sua gestédo e recursos descentralizados para as
esferas de governo subnacionais, isto é, ela € executada por meio de um programa
federal descentralizado, que é o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(PNAE), implementada por meio de modelos distintos de gestdo. Tais modelos de
gestao referem-se a forma de execucédo e operacionalizacdo do PNAE nos Estados
e Distrito Federal, municipios e entidades federais, os quais podem assumir
contornos distintos, a depender da escolha da Entidade Executora do PNAE em
cada instancia federativa, sumarizados em trés tipos: gestdo centralizada, gestéao
escolarizada e gestdo mista, podendo em quaisquer dos modelos haver a opgéao por
uma forma de terceirizagéo dos servigos.

Assim, o0 objetivo principal sera analisar os formatos descentralizados de
gestdo do PNAE, adotados nas 26 capitais brasileiras, com a finalidade de averiguar
semelhancas e diferencas nestes modelos e suas implicagcbes na qualidade da
politica. Para sua implementac¢@o, municipios poderiam adotar diferentes niveis de
descentralizacdo em suas jurisdicbes: ora retendo a autoridade decisoria e
autonomia para alocar e executar 0s recursos no oOrgao central de gestdo da
educacao; ora descentralizando-as para as escolas; ora adotando modelos mistos,
que transfeririam  parcialmente estas atribuicdbes. Considerando-se a
heterogeneidade social, demografica e econémica peculiar ao territorio brasileiro, as
capitais, escopo de andlise, podem revelar variagdes inter e intra os modelos de
gestdo adotados no atendimento da alimentacdo escolar em suas unidades de
ensino.

A metodologia compreende uma analise qualitativa destes modelos de
gestdo, nos anos 2013 a 2015, a partir da classificacdo de parametros
representados em termos de capacidades técnicas mobilizadas, de eficiéncia
financeira e de accountability social. O periodo de andlise correspondeu aos anos de
2013 a 2015, tomando como referéncia os questionarios respondidos pelos gestores
da EEx e pelos conselheiros do CAE, dado que nestes anos o questionario nao
sofreu grandes mudancas que prejudicassem a sistematizacdo dos dados. A

escolha dos parametros e indicadores também se apoiou nas questdes
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apresentadas neste questionamento que visam investigar sobre a operacionalizagao
e monitoramento do PNAE, descentralizado para as instancias subnacionais.

A fonte dos dados dos indicadores selecionados foi disponibilizada pelo
Sistema de Gestdo de Prestacdo de Contas (SIGPC) do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacéo (FNDE), de acesso publico, por meio do questionério
respondido pelo Conselho de Alimentagao Escolar (CAE) e pela Entidade Executora
(EEX), bem como por outros dispositivos de informacéo deste sistema.

No contexto da politica social publica, o PNAE, com abrangéncia em todo o
territério nacional, além de um dos programas sociais mais antigos do pais,
apresenta-se altamente relevante no aspecto do atendimento ao educando da rede
publica de ensino. Tal relevancia encontra explicacdo nos determinantes sociais que
justificam a oferta de alimentacdo escolar no territério nacional, que por sua vez
apresenta altos niveis de desigualdades regionais e sociais. As pesquisas sobre 0s
resultados da implementacdo do PNAE decorrente dos modelos de gestdo adotados
sao escassas na literatura académica brasileira. O estudo com maior semelhanca ao
problema de pesquisa aqui proposto foi uma dissertacdo realizada por Marcia
Stolarski, em 2005, que analisou comparativamente as formas de execucao do
PNAE nas 27 unidades da federacao e respectivas capitais, no periodo 2003-2004,
avaliando-as em termos de eficacia, eficiéncia e efetividade em relacéo aos objetivos
preestabelecidos pelo programa.

O estudo proposto possibilitard, portanto, a investigacdo de uma politica
publica em uma éarea prioritaria de atuacéo do Estado, a educacdo. Segundo Perez
(2010), no inicio dos anos 90, sobretudo devido ao processo de redemocratizacédo e
reformas na administracdo publica, a avaliacdo de politicas, programas e projetos
sociais e educacionais foi incorporada a agenda governamental brasileira. Esta
centralidade dos estudos de politicas educacionais tem se materializado
principalmente através dos organismos internacionais (ONU, Cepal, Banco Mundial,
dentre outros) que tém disseminado esta produg¢do com vistas ao desenvolvimento
econdmico, pressupostos de cidadania e modernidade (BARONE, 1999).

Do ponto de vista das relagbes governamentais, podemos dizer que a
execucdo da politica de alimentacdo escolar, objeto deste estudo, assumiu dois
contornos distintos antes e apés 1994, sendo o primeiro uma politica centralizada no

governo federal, por meio da Fundacéo de Assisténcia ao Estudante do Ministério da
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Educacdo (FAE/MEC), o qual era responsavel pela normatizagdo e
operacionalizacdo do Programa, desde a compra de alimentos até a sua
distribuicdo, além do seu financiamento, monitoramento e fiscalizacdo. A época,
segundo Arretche (2000 apud RODRIGUES, 2013), o PNAE ficou caracterizado
como um dos programas mais centralizados da area social, sendo os principais
pontos negativos deste modelo: a) a grande quantidade de alimentos formulados e
desidratados em virtude da sua superioridade em relagédo aos alimentos in natura,
no que se refere aos prazos de validades; b) os altos gastos com transporte devido
as longas viagens para a entrega dos produtos alimenticios em todo o pais; c) a falta
de controle por parte do érgdo gerenciador; d) a inadequacdo dos alimentos
oferecidos, tendo em vista os habitos alimentares das criancgas; c) a existéncia de
(quase) um monopodlio na oferta de alimentos por parte de um pequeno namero de
fornecedores de formulados que se concentravam no sul do pais. Pacheco Filho
(1996) ainda acrescenta a existéncia de dendncia de irregularidades relacionadas a
possibilidade de corrupcéo na gestédo do programa.

Apos 1994, ainda sob a geréncia da Fundacao de Assisténcia ao Estudante
(FAE)!, por meio da Lei 8.913 de 12 de julho de 1994 (BRASIL, 1994), a execucéo
do PNAE ficou sob a responsabilidade dos estados e municipios, que administravam
0s recursos financeiros recebidos da esfera federal, com relativa autonomia, uma
vez que a regulacdo normativa concentrava-se na esfera central. Este segundo
contorno caracteriza a descentralizacdo de competéncias — policy-making — desta
politica, que ainda perdura na politica de alimentagdo escolar. Aos entes
subnacionais também compete a complementacdo do recurso, visto que pelo texto
constitucional de 1988 (Art. 208) é dever do Estado o fornecimento de educacéo
basica e as condi¢cfes de acesso a este ensino (BRASIL, 2014).

Concernente a este processo de descentralizacdo da politica de alimentacao
escolar assumido pelas esferas subnacionais, o que pode ser compreendido como a
passagem, pelo poder central, de responsabilidade da gestdo para estados e
municipios, o PNAE historicamente assumiu quatro modelos de gestdo, adotados a
critério de cada EEX: a gestao centralizada, a gestao escolarizada, a gestdo mista e

a gestao terceirizada, sendo as duas primeiras, formas mais disseminadas entre 0s

YA Fundagdo de Assisténcia ao Educando (FAE) foi extinta em 1997, repassando todas suas fungdes ao Fundo
Nacional de Desenvolvimento de Educacgdo (FNDE), que até hoje gerencia todos os programas de assisténcia ao
educando (RODRIGUES, 2013:143).
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executores do programa. No primeiro caso, a gestdo centralizada, ou autogestao
centralizada (Stolarski, 2005; Valeriani, 2011) ganha o status de estadualizagéo ou
municipalizacdo, quando todo gerenciamento (planejamento dos cardapios,
aquisicdo e distribuicdo dos géneros alimenticios etc) e operacionalizacdo do
programa fica a cargo da EEx, bem como a responsabilizacdo pela prestacdo de
contas do recurso alocado e da complementacéao do recurso, quando for o caso.

No formato de gestdo escolarizada, também conhecido como gestédo
descentralizada, a EEx repassa a verba alocada para as Caixas Escolares, por meio
de termo de compromisso, para que sua operacionalizacdo ocorra nas préprias
unidades de ensino, sejam escolas estaduais ou municipais, conforme a jurisdicao
de ensino da EEx. A prestacdo de contas é efetuada pelas Caixas Escolares,
associacfes com personalidade juridica, cujo responsavel € o diretor(a) da escola,
porém o responsavel legal por este recurso perante o FNDE sdo as Secretarias
estaduais ou municipais de ensino.

A gestdo mista é a fusdo dos dois formatos anteriores, que podem adotar
modalidades distintas entre as escolas de sua rede ensino, por exemplo, adocdo da
gestao escolarizada para escolas da area urbana e gestdo centralizada para escolas
da éarea rural; outra forma seria utilizar parte do recurso de forma centralizada, para
a compra de alimentos ndo pereciveis, com vistas a obtencdo de ganhos de escala,
e outra parte do recurso seria repassado as unidades de ensino para a compra de
alimentos pereciveis, fomentando a aquisicdo de alimentos da agricultura familiar e o
desenvolvimento da economia local. A prestacdo de contas, em ambos os formatos,
é de responsabilidade da entidade executora municipal ou estadual.

Por dltimo, a modalidade de gestao terceirizada repassa o recurso federal a
uma empresa, que é contratada através de processo licitatorio, para efetuar o
gerenciamento do programa. Destaca-se que o recurso federal, em todas as
modalidades de gestdo, somente pode ser utilizado para a compra de géneros
alimenticios; no caso da gestéo terceirizada todo o0 custo excedente a compra do
alimento é de responsabilidade financeira da entidade executora.

A descentralizacdo dos recursos do PNAE aos entes subnacionais foi
regulamentada pela Lei n°® 8.913/1994 e ocorreu de forma gradual ao longo dos anos
por meio de inducdo das secretarias estaduais, & época por meio de convénios com

0S municipios, consolidando-se em 1998, por meio da Medida Proviséria (MP) n°
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1.784/98, que eliminou a obrigatoriedade de celebracdo de convénios e passou a
repassar estes recursos de forma direta para as esferas subnacionais, por meio do
FNDE, que também passa através desta MP a assumir um papel coordenador deste
e outros programas de apoio ao estudante. O carater deste fundo € apenas
suplementar, isto €, o Governo Federal financia parte do Programa, ficando a cargo
dos governos subnacionais o complemento de recursos financeiros para o devido
atendimento dos objetivos da politica (FNDE, 2017).

A andlise da execucao da politica em questdo, em termos de sua estrutura e
operacionalizacdo, pode trazer subsidios para um aprimoramento da gestdo de
politicas publicas que sdo implementadas no ambito subnacional, auxiliando os
gestores na tomada de decisbes e na qualificacdo de suas acdes, dado que os
modelos de gestdo sdo formas de execucdo bastante disseminadas em todo o
territério nacional®. Especificamente, permitird analisar os parametros atualmente
adotados na gestdo do Programa de Alimentacao Escolar enquanto politica publica,
buscando compreender o que decorre para a entidade executora quando da adocéo
de um ou outro modelo de gestdo do ponto de vista das capacidades técnicas
mobilizadas, da eficiéncia financeira e dos mecanismos de accountability, nos
contornos de uma politica descentralizada territorialmente.

Nestes termos, pode-se delimitar como objeto de pesquisa a politica de
alimentacéo escolar nas capitais brasileiras, nos anos 2013 a 2015, implementada
através do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, e a avaliagdo dos modelos
de gestdo adotados nestas instancias municipais em termos das capacidades
técnicas mobilizadas, da eficiéncia financeira e dos mecanismos de accountability,
com a finalidade de identificar aspectos que convergem na qualidade da
implementacéo da politica.

Para o cumprimento desta proposta, o trabalho estd organizado em trés
partes. O capitulo 1, que se subdivide em trés sec¢des, discutimos a descentralizacao
e a qualidade das politicas publicas, ressaltando, na primeira se¢do, o argumento

tedrico para a problematica da escala de governo em sociedades contemporaneas

>Em pesquisa realizada por Stolarski (2005), no periodo 2003-2004, nos 27 estados da federagdo, 17 adotam a
gestdo escolarizada, 7 adotam a gestdo centralizada e 3 adotam a gestdo mista como modelos de gestao.
Maiores variagbes sao percebidas nas 26 capitais brasileiras, sendo que 5 adotam a gestdo escolarizada, 14
adotam a gestdo centralizada, 5 adotam a gestdo mista e 2 adotam a gestdo terceirizada. Em 2007, Galante e
colaboradores (2009) realizou uma pesquisa nacional com 697 municipios para conhecer o padrdo de
funcionamento do PNAE e um dos objetivos era investigar sobre a modalidade de gestdo dos municipios,
porém ainda ndo houve publicagdo quanto aos resultados desta pesquisa.
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democréticas que reconfigura o papel das instituicdes politicas. Tal argumento é
sustentado por duas visbes bem distintas, mas que convergem para a ideia de
pensar a escala de governo independente do arranjo governamental, assumindo que
ela se superponha a importancia das instituicdes, gerando por si efeitos sobre o
provimento de bens e servicos publicos. Do ponto de vista politico, asseguraria
maior participacdo politica e governos mais responsivos e, do ponto de vista
econdmico, maior eficiéncia e maximizacdo do bem-estar dos cidadaos. Na segunda
subsecdo delineamos os contornos da descentralizacdo no federalismo brasileiro,
destacando neste a grande heterogeneidade nas relagcbes federativas e
desigualdade socioecond6mica na distribuicdo do territério. Desta forma, explicitamos
sobre a distribuicdo de competéncias sobre politicas publicas em conformidade com
o texto constitucional de 1988, bem como sobre o federalismo fiscal e a regulacéo
federal das politicas sociais que confirmam a complexidade do arranjo federativo
brasileiro por meio de uma alta centralizacdo federal, dada a capacidade de
legislacdo e supervisdo da Unido (policy decision-making) sobre a execucao de
policias dos governos subnacionais (local policy-making), embora seja possivel
conceber nas instituicbes federativas elementos compensatérios que visam a
equalizacdo da enorme heterogeneidade social e territorial peculiares a natureza do
federalismo brasileiro.

No capitulo 2, discorremos sobre o objeto analitico do trabalho, que é o
Programa Nacional de Alimentacédo Escolar e o processo de descentralizacdo desta
politica, contextualizando, para isso, a descentralizacdo na politica de educacao e
na politica de alimentacdo escolar. Na sequéncia, analisa-se a gestao do PNAE, do
ponto de vista normativo, apresentando alguns trabalhos académicos que
investigaram a operacionalizacao e resultados do Programa decorrente do formato
de gestdo adotado em distintos anos e localidades do Brasil. Na ultima subsecéo
reunimos 0s argumentos das subsecdes anteriores para delinear o problema de
pesquisa proposto, sobressaltando os niveis de descentralizacdo de um problema
federal e a qualidade de sua implementacao.

No capitulo 3, apresentamos os resultados sobre a implementacdo do PNAE
nas capitais, redefinindo a variavel independente, que € a modalidade de gestao do
PNAE, que pode assume formatos diversos a depender da escolha de cada

entidade executora, neste contexto de descentralizagdo da execuc¢édo do Programa
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para 0s governos subnacionais. Também apresentamos neste capitulo o tratamento
dado a variavel dependente, subdivida em trés dimensfes de andlise, cada uma
delas com seus respectivos parametros analisados em subsecdes deste capitulo. A
estratégia metodoldgica adotada para cada parametro é apresentada no inicio de
cada subsecdo junto com a apresentacdo dos dados. A sintese dos resultados
observados séo apresentados na ultima subsecéo deste capitulo.

Por ultimo séo tecidas as consideracdes finais. Os avancos e limitacdes do

trabalho constituem também parte do fechamento deste trabalho.
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CAP!'TULO 1 - DESCENTRALIZACAO E QUALIDADE DAS
POLITICAS PUBLICAS

Considerando que o0 objetivo principal deste trabalho € analisar
qualitativamente a implementacdo de um programa federal — o Programa Nacional
de Alimentacdo Escolar (PNAE) - produzidos por diferentes modalidades de
descentralizacdo, neste capitulo serdo abordados, do ponto de vista tedrico, alguns
aspectos da descentralizagdo e suas implicagbes na qualidade das politicas
publicas.

Para tanto, este texto foi dividido em trés sec¢fes, sendo que a primeira secao
procura dimensionar a relevancia da escala de governo nas democracias
contemporaneas, reconfigurando as instituicdes politicas pela via da centralizacédo
ou da descentralizacdo, e como estas se organizam institucionalmente para o
provimento de politicas publicas de modo a refletir as demandas e preferéncias dos
cidadaos. Para auxiliar na exposicao, esta secao foi subdivida em duas subsecdes,
a primeira para apresentar os argumentos das abordagens econémicas que tendem
a valorizar a descentralizacdo, creditando a ela maior eficiéncia e maximizacdo do
bem-estar social por meio da competicdo politica e fiscal dos governos locais; a
segunda para expor as criticas e limitacdes dessa abordagem, alicercada nos
pressupostos da Ciéncia Politica.

A segunda secdo, também apresentadas em subsecdes, discutirh a
descentralizacdo no federalismo brasileiro, caracterizando-a e detalhando as
especificidades das relacbes intergovernamentais no territério nacional em termos
de distribuicdo de competéncias sobre politicas publicas, incluindo aspectos do
federalismo fiscal e da regulacéo federal das politicas sociais.

Por fim, na terceira secdo, busca-se a conexdo destes recortes tedricos na
construcéo do problema de pesquisa em questéo, isto €, busca compreender como
diferentes formatos de descentralizacdo em um programa federal podem afetar a

qualidade de sua implementacao.
1.1 ESCALA DE GOVERNO IMPORTA?
Trazer o questionamento se escala de governo importa pressupde, antes,

situar diferentes contextos em que esta questao se apresenta.
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Formas mais descentralizadas de poder foram defendidas por filésofos
politicos classicos, como Platdo e Aristdteles, e posteriormente apoiadas pelos
filbsofos modernos como Montesquieu e Rousseau e até estudiosos federalistas
contemporaneos, ao valorizar as virtudes politicas de governos locais, 0s quais sao
reconhecidos como aqueles que mais apropriadamente protegeriam os direitos do
individuo contra a tirania da maioria e incentivariam a participacdo politica, a
acomodacdo de multiplos interesses sociais, 0 compromisso politico e os valores
sociais (INMAN e RUBINFELD, 1997).

Neste intuito, € importante recorrer a Dahl (2010), quando discorre sobre a
‘segunda transformagédo democratica’, que delimita uma mudancga de paradigma do
locus da cidade-estado — datado desde a Grécia classica ao século XVIII,
reconhecido como lugar de compartilhamento das ideias e praticas democraticas e
republicanas do mundo ocidental — para o Estado nacional, que apresentara uma
ampliacdo na escala de ordem geografica e politica para além das fronteiras
nacionais, com abertura para associa¢cfes politicas supranacionais, ainda maiores e
mais inclusivas. A propria ideia de democracia se apropriou de outras conotacdes,
absorvendo as novas mudancas e linguagens da modernidade.

Sem pretender detalhar as consequéncias decorrentes de contextos em
grande escala apresentadas por Dahl (2010), mas apenas mencionando-as, séo
relevantes: (1) a adog¢do do governo representativo; (2) a expansdo populacional
teoricamente ilimitada versus uma limitada condicdo para o exercicio da democracia
participativa; (3) a heterogeneidade, diversidade e producéo de conflitos pertinentes
ao modo de vida em sociedade, contrapondo-se a manutencao das liberdades
individuais; (4) o desenvolvimento das formas ‘poliarquicas’, que acoplam um
conjunto de instituicbes politicas que distinguem a democracia representativa
moderna de outros sistemas politicos; (5) a formacdo do pluralismo social e
organizacional; e (6) a expansdo dos direitos individuais e conformacdo da
cidadania.

O autor ressalta que os movimentos pela democratizagdo dos governos dos
Estados nacionais foram fruto de modificagcbes especificas e sucessivas de
instituicbes politicas outrora existentes. Dito de outra forma, Dahl procura

demonstrar que nas sociedades contemporaneas democraticas a escala de
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referéncia converge para a arena politica dos grandes estados, o que requer
profundas e continuas transformacdes nas instituicfes politicas entdo existentes.

No contexto destas transformacdes, as instituicbes politicas transitam de
forma dicotdbmica, entre processos de centralizacdo (quando forcas centripetas
prevalecem e as convergem para o interesse nacional) e descentralizagdo (quando
forcas centrifugas operam em varios centros de poder), para que estas possam
cumprir melhor os propoésitos de realizacdo dos seus interesses politicos e
otimizacao do bem-estar dos cidadaos (Machado, 2008).

Algumas vantagens e desvantagens decorrem destes processos. Pode se
creditar a centralizacdo niveis de insatisfacdo em comunidades heterogéneas em
virtude da provisdo uniforme de bens e servigcos publicos estabelecidos segundo um
padrdo médio de preferéncias dos cidaddos. Além disso, do ponto de vista
econbmico, constata-se em governos centrais um trade-off que demarca, de um
lado, grandes ineficiéncias sociais e econdmicas, dada a pouca flexibilidade na
absorcdo de vantagens competitivas que sdo mais apreendidas no plano local e, de
outro lado, eficiéncias econdmicas derivadas dos ganhos de escala na producao de
bens publicos, além de se ressaltar seu carater redistributivo na oferta de politicas
publicas (MACHADO, 2008).

Neste sentido, a descentralizacdo, que implica a partilha vertical de poder
entre multiplas camadas de governo (NORRIS, 2008), ganha maior ressonancia,
principalmente no campo do federalismo fiscal, ao demonstrar as vantagens
adquiridas por governos locais no equilibrio da oferta de bens publicos, elevando o
bem-estar social, considerando que governos locais possuam menor assimetria
informacional em relacdo as demandas e preferéncias dos cidaddos, vis a vis
governos em grande escala (OATES, 1999 apud MACHADO, 2008). Para Norris
(2008, traducdo nossa)®, a transferéncia de decisdes centrais para governos locais
democraticamente eleitos proporciona aos cidaddos multiplos pontos de acesso,
aumentando assim as oportunidades de participacdo, aumentando a
responsabilizacdo (accountability) e a capacidade de resposta dos eleitos aos
cidaddos locais, proporcionando, dessa forma, incentivos para um governo

democratico mais responsivo.

*No original: decentralization has many potential advantages for making decisions closer to the community; for
allowing policy flexibility, innovation, and experimentation; and for ensuring government responsiveness to
local needs (NORRIS, 2008:159).
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Neste sentido, se por um lado questiona-se a capacidade de governos
centralizados em produzir eficiéncia social e econdmica em termos de bens publicos,
tal como se constata em governos locais, por outro lado pode-se argumentar
favoravelmente a propensdo de se desenvolver, nestas jurisdicbes, os atributos
politicos inerentes ao exercicio da democracia em grande escala, de forma que
escapem a tirania e ao estrangulamento dos direitos das minorias. Visto por outro
angulo, o encorajamento da participacdo politica, a afirmacdo da soberania dos
povos e a eficiencia econdmica séo virtudes creditadas as confederacdes de
pequenas jurisdigdes locais, segundo a literatura politica moderna (Machado, 2008).
Norris (2008:184) reitera como atributo da descentralizacdo o fortalecimento da
participacdo politica democratica, da representacdo e accountability, assim como a
melhoria da eficiéncia e eficacia governamental.

Em caréater de sintese, pensar a escala de governo independente do arranjo
governamental implica assumir que ela se superponha a importancia das
instituicées, gerando por si efeitos sobre o provimento de bens e servi¢cos publicos.
Do ponto de vista politico, asseguraria maior participacdo politica e governos mais
responsivos e, do ponto de vista econdmico, maior eficiéncia e maximizacdo do
bem-estar dos cidaddos. As especificidades de cada abordagem relacionadas a
descentralizacdo serdo detalhadas nas proximas subsecdes.

1.1.1 A RESPOSTA DAS ABORDAGENS ECONOMICAS

Para analisar os argumentos das abordagens econdmicas que favorecem
contextos mais descentralizados, e que fornecerdo o suporte tedrico para este
trabalho, Inamn and Rubinfeld (1997) baseiam-se na Teoria Politica do Federalismo,
que é fundamentada na Teoria da Escolha Social e na Nova Economia Politica. Tal
teoria presume que, por meio das instituicbes federalistas, a multiplicidade dos
interesses dos cidadéos deva se traduzir na garantia de diversidade territorial nas
decisbGes politicas. Para Souza (2002:434), com referéncia a teoria da escolha
publica, a descentralizacao é vista como fator importante na limitacdo da voracidade
dos burocratas como maximizadores de despesas e, ademais, estimula a op¢ao dos

consumidores em escolherem livremente suas prioridades.
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Um grande dilema que se colocava para 0s governos sobre pequenos
territorios atrelava-se a sua vulnerabilidade na protecdo e conducdo de sua
economia domestica, seja pela vulnerabilidade a ataques militares, seja pela
desvantagem na competicdo do livre comércio através da imposicdo de tarifas
autodestrutivas ou, ainda, pela incapacidade de controlar a superutilizacdo de
recursos naturais de compartilhamento comum. Montesquieu aponta como solucao
para este dilema a forma de organizacdo de uma republica confederada,
amplamente descentralizada, em que estados autbnomos se uniriam para defender
interesses que lhe sdo comuns sem a perda de sua soberania. Ja Madison e outros
federalistas, na defesa de uma republica federativa, basearam-se em relacdes
hierarquicas pactuadas entre jurisdicdes locais e o0 governo central, conformando
uma unido de estados soberanos sem o direito de secessdo, com consequéncias
significativas para o desempenho econdmico e politico da legislatura central. Neste
formato, o governo central seria legitimado, ndo pelo consentimento de seus estados
membros, mas pelas preferéncias dos cidadaos, que escolhem seus representantes
por meio do voto?. Segundo os autores, a estrutura federalista descentralizada da
republica confederada favorece os objetivos da democracia, enquanto a republica
federativa mais centralizada coloca um peso maior sobre a eficiéncia econémica
(INMAN e RUBINFELD, 1997).

Os argumentos de Madison poderiam ser expressos na teoria de Tiebout
(1956), aplicada a governos locais, por meio de um modelo que discute o nivel de
gastos com bens publicos locais, o qual tende a retratar as preferéncias da
populacdo de forma mais adequada do que aquelas desenvolvidas no nivel nacional,
especialmente porque a provisdo de alguns bens e servicos publicos como saude,
educacdo, dentre outros de protecdo social sdo geralmente competéncias
vinculadas aos governos locais.

A teoria de Tiebout (1956) presume a mobilidade do eleitor (que ‘vota com os
pés’) para a jurisdigdo que produza maior eficiéncia na oferta e producdo de bens
publicos, induzindo certa competitividade entre governos locais. De acordo com essa

visdo, governos descentralizados e competitivos permitem a configuracdo de um

4 . . . . . .

Arrow (1963), expoente da Teoria da Escolha Social, defende que em uma democracia capitalista exista pelo
menos dois métodos pelos quais as escolhas sociais podem ser feitas: ou através do voto, onde se efetivam as
decisGes politicas; ou pelo mecanismo de mercado, tipicamente usado para se tomar decisdes econdmicas.
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mercado regulatério nacional, no qual os individuos se movem entre as jurisdicdes
locais para selecionar a combinacdo que mais desejam. Comparado a um mercado
privado, que obriga os fornecedores a produzir insumos pelo menor custo e a
fornecer os bens mais desejados pelos consumidores, também a pressdo dos
contribuintes, por meio do deslocamento e da realocacédo, forcaria os governos a
serem eficientes na provisdo de bens e servigos publicos (INMAN e RUBINFELD,
1999:669). Estudiosos da economia neoclassica (Buchanan, 1999; Brennan e
Buchanan, 1980; Oates, 1999) acrescentam a esse pressuposto a limitacdo das
dimensdes do setor publico, quando os governos devem prover com menores custos
coletivos a maximizacdo do bem-estar social (MACHADO, 2008).

O modelo de Tiebout (1956), que propde uma explicacdo para governos
locais, do ponto de vista conceitual, pode ser descrito por meio de sete pressupostos
apresentados, quais sejam:

1) O consumidor (votante) seria dotado de mobilidade e tenderia a escolher
ou se deslocar para a comunidade (jurisdicdo) que melhor satisfaria seu
padrdo de preferéncias para bens publicos;

2) O consumidor (votante) teria pleno conhecimento das diferengas entre os
padrdes de receita e despesa e, portanto, reagiria a essas diferencas;

3) Haveria um grande nimero de comunidades (jurisdicdes) que ampliariam
o leque de escolhas do consumidor (votante) sobre onde possa viver;

4) N&ao seriam consideradas as restricdes derivadas das oportunidades de
emprego. Considerar-se-ia que todos os individuos viveriam dos
rendimentos de seus proventos;

5) Os servicos publicos disponibilizados néo indicariam quaisquer economias
ou deseconomias externas entre as comunidades (jurisdicdes);

6) Considerando-se, a priori, as preferéncias dos cidaddos da comunidade, o
decisor governamental local calcularia, para cada pacote de servicos
publicos, um tamanho 6timo ‘comunitario’ baseando-se em seu custo
médio mais baixo para dado numero de habitantes. Ter-se-ia, como
situacdo analoga, o ponto baixo da curva de custo médio das empresas.
Essa funcéo de custo implicaria que algum fator ou recurso seja fixo, o que

determinaria restricbes no modelo;
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7) Comunidades (jurisdicfes) abaixo do tamanho Otimo buscariam atrair
novos residentes para reduzir os custos médios. Aqueles acima do
tamanho 6timo fariam exatamente o oposto. Aqueles que se encontram
em um tamanho 6timo tentariam manter constante a sua populacéo.

Ao reexaminar o modelo aplicado a governos locais, Tiebout ponderou duas
outras variaveis que podem interferir nos resultados alocativos: primeiro, mudancas
nos custos de um servico publico afetariam a quantidade produzida; e, segundo,
dever-se-ia levar em conta os custos de mobilidade. Quanto maior esse custo,
ceteris paribus, menor seria a alocacéo de recursos.

Como sintese, Tiebout (1956) concluiu que para uma grande quantidade de
bens publicos ou coletivos existiria uma solucédo conceitual, embora ndo perfeita. Se
0s consumidores (votantes) fossem totalmente moéveis e padrbes de despesas de
receita fossem definidos, os governos locais seriam legitimados por esses
consumidores que buscariam satisfazer seus interesses econdmicos e preferéncias
alocativas.

Outra abordagem econdmica provém da obra de Ronald Coase, The Problem
of Social Cost (1960), na qual este autor forneceu a estrutura para o argumento de
que (INMAN e RUBINFELD, 1999), na eventual producdo de danos ou
externalidades negativas sobre um governo local, decorrente das escolhas de outro,
acordos voluntarios negociados diretamente entre eles levariam a solu¢cdes mais
eficientes que aquelas providas pela autoridade estatal superior (a Unido, no caso).
Para tanto, ndo importando a distribuicdo dos direitos de propriedade envolvendo a
utilidade gerada pela acao do prejudicante ou a utilidade afetada do prejudicado, sob
baixos custos de transacao e taxas de desconto irrelevantes ao longo das rodadas
de negociacao, as solucdes da barganha seriam sempre as mais eficientes.

A proposicao coasiana reforga o argumento de contencdo das dimensdes do
centro politico ou governo nacional que advém da abordagem de Tiebout, mas
fornece adicionalmente um argumento para aqueles casos em que, além da
concorréncia entre governos locais, 0s mesmos estivessem envolvidos em conflitos
envolvendo danos reciprocos.

Neste sentido, as abordagens econb6micas tendem a valorizar a
descentralizacdo pela sua capacidade de produzir concorréncia intra e

interjurisdicionais, assim como adequar melhor a oferta de bens e servi¢cos publicos
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a demanda, fomentando assim a producdo de politicas publicas que melhor
satisfacam as preferéncias dos cidadaos.

1.1.2 ABORDAGENS CRITICAS A DESCENTRALIZACAO

No campo da Ciéncia Politica as abordagens econdmicas terdo seu
contraponto para tratar do tema da descentralizacdo. Marta Arretche (1996) principia
a critica em um de seus artigos apresentando, ja no titulo, um questionamento que
ser4 debatido analiticamente ao longo do texto, e que se faz pertinente para
introduzir esta sec¢ao: “Mitos da descentralizacdo: mais democracia e eficiéncia nas
politicas publicas?”. Importante frisar que referir-se aos mitos da descentralizacéo
implica remeter-se aos aspectos normativos que envolvem o tema.

Com referéncia aos movimentos pré-descentralizacdo, na década de 1980,
pautada nos objetivos de reforma do Estado em varios paises, inclusive o Brasil,
considerado como um dos paises mais descentralizados do mundo em
desenvolvimento (Souza, 2002), Arretche (1996) problematizou alguns pressupostos
normativos entdo consensuais na literatura econOmica enquanto atributos da
descentralizac&o. Tais pressupostos consideravam que 1) a descentralizacao, per si,
implicaria maior democracia, ou seja, formas descentralizadas de prestacdo de
servicos publicos seriam ndo somente mais democraticas, como fortaleceriam e
consolidariam a democracia; por outro lado, 2) a garantia de eficacia e eficiéncia na
prestacdo destes servicos publicos por governos locais seria um condi¢do sine qua
non da elevacdo do bem-estar dos cidaddos, levando em consideragcdo um
esvaziamento das funcdes do governo central; ainda, 3) a descentralizacéo
viabilizaria formas de controle sobre a acédo dos governos, dada a proximidade entre
governos e governados.

A autora demonstra, portanto, que varias destas associacdes positivas néo se
sustentam nem do ponto de vista da construcdo logica dos argumentos nem
empiricamente, por conseguinte, ndo configuram um resultado necessario e
automético da descentralizagdo, pelos seguintes fatores, uma vez que:

1) A descentralizacédo de politicas publicas néo é capaz de, por si s0O, reduzir 0s
elevados graus de apropriacdo privada dos bens e servicos do Estado

identificados nas grandes e pesadas estruturas burocréticas. A consolidacéo
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dos ideais democraticos depende menos da escala ou nivel de governo, a
quem compete a gestdo das politicas, e mais da natureza das instituicbes
gue, em cada nivel de governo, devem processar as decisoes;

2) O sucesso da descentralizacdo depende mais de uma redefinicdo do papel
estratégico do governo federal em um novo arranjo federativo, via
coordenacao ou inducdo das relagcdes intergovernamentais, e nao a reducao
do seu escopo de atuacao;

3) A reducédo do clientelismo supfe a construcédo de instituicbes que garantam
um movimento de mao dupla: de um lado, a capacidade de enforcement do
governo e, do outro, a capacidade de controle dos cidadaos sobre as acoes
dos governos (ARRETCHE, 1996).

Na mesma direcdo, Treisman (2000) também buscou contra-argumentar
analiticamente os pressupostos tedricos que creditam a descentralizacdo a melhoria
da qualidade do governo na medida em que estes conhecem e buscam satisfazer as
preferéncias e demandas da populacdo, além de fomentar a competicdo
intergovernamental na disputa por recursos politicos e fiscais. Este dltimo
argumento, alias, o aproximou de outra corrente tedrica que presume a ocorréncia
de possiveis problemas de coordenacédo ao empoderar atores politicos estratégicos
(veto players) que propendem a inibir mudancas no status quo (TSEBELIS, 2009).

A partir de cinco definicdes de descentralizacdo e analisando dados de 154
paises, Treisman (2000) encontrou forte evidéncia empirica de que varios tipos de
descentralizacdo tendem a reduzir a qualidade do governo, mensurando-se pela
percepcao da corrupcdo ou pela eficacia de servigos basicos de saude ou educacéo.
Para o autor, a percepcédo da corrupcao foi maior nos paises cujos governos estéo
divididos verticalmente em um nuamero maior de niveis, dado que os custos de
transacdo (negociacdo e barganha) entre atores estratégicos (elites politicas,
burocracia) sado bastante elevados.

Outro achado desta pesquisa contraria a tese de Tiebout (1956) de que a
competicdo entre pequenas jurisdicdes para atrair novos residentes e recursos
fiscais disciplinou os governos tornando-os mais eficientes. Segundo ele, a
competicdo pode produzir governos menos eficientes quando estes na tentativa de
atrair capital podem ser envolver em transacbes fraudulentas com elites

econbmicas. Ainda, a divisdo do territério em escalas muito pequenas poderia
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inviabilizar que governos subnacionais monitorem acfes e praticas de abuso do
nivel central. Embora a pesquisa careca de maior investigacdo, o autor considerou
que a combinacdo da descentralizacdo com a existéncia de possiveis atores
estratégicos com poder de veto impacta melhor na qualidade do governo
(TREISMAN, 2000).

Ao analisar o contexto brasileiro, o que pode ser replicado para contextos
socialmente semelhantes, Souza (2002:433) defende a tese de que em paises
marcados por alto grau de heterogeneidade, a descentralizacdo apresenta
resultados contraditorios e cria novas tensdes para antigos problemas, como o das
desigualdades inter e intrarregionais.

O processo de descentralizacdo no Brasil se intensifica com a
redemocratizacdo do pais a partir da Constituicdo de 1988, quando oficialmente os
municipios foram reconhecidos como entes federados, além da instituicdo de varias
medidas descentralizadoras contidas em seu texto. E importante destacar que o
processo de descentralizacdo no Brasil, via Carta Magna, ocorreu principalmente de
cima para baixo pelos constituintes que, junto com interesses subnacionais,
determinaram o desenho politico, institucional e social brasileiro. Tais conflitos de
interesses decidiram a abrangéncia e o formato da descentralizacdo brasileira e,
com isso, permitiu-se que houvesse a criagdo de varios municipios interessados nos
beneficios da descentralizacéo tributaria e politica.

A principio, a ideia da descentralizacdo foi tomada como mecanismo de
fortalecimento da democracia e um de seus atributos, no sentido de promover
autonomia aos entes subnacionais e maior participacdo da sociedade local nas
decisfes que interessam efetivamente as particularidades da populacdo. Entretanto,
como aponta Souza (2002), o resultado dessa descentralizacdo nao
necessariamente apresentou os efeitos esperados, principalmente quando se tratava
de paises muito heterogéneos. Caso emblematico se espelha no Brasil, em que
muitos municipios sao extremantes dependentes dos repasses estaduais e federais
afetando sua autonomia politica e fiscal, uma vez que os recursos alocados ja vém
carimbados para o pagamento de servicos como saude e educacdo. Ressalta-se
como pressuposto da descentralizacdo a concessdo de autonomia financeira e
politica aos entes federados, liberdade de decidir o que fazer com 0s recursos etc.

Outra desvantagem da descentralizacdo, principalmente em paises heterogéneos,
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seria que a descentralizagao favoreceria conflitos territoriais entre diferentes grupos

e modificaria a distribuicdo do poder politico e de bens, seja entre grupos da

sociedade local ou nas relacbes intergovernamentais estabelecidas entre os entes

federados.

Portanto, de acordo com Souza (2002) varios problemas e virtudes da

descentralizagdo podem ser citados, principalmente ao analisar o0 processo

descentralizante ocorrido no Brasil. Destacando-se que ela ndo cumpriu varias

promessas que motivaram sua criacao, alguns problemas indicam:

o governo federal foi substituido por governos locais em varias func¢des, em
particular na provisdo de servigos sociais;

a implementacao de politicas descentralizadas foram contaminadas, no limite,
por vicios do regime politico anterior, atrapalhando o seu desenvolvimento;

as disparidades inter e intrarregionais nao permitiram uma melhor distribuicdo
das virtudes da descentralizacdo, de forma equitativa, principalmente as
relacionadas a prestacdo de servicos sociais, quando governos locais foram
constrangidos em sua liberdade alocativa de recursos fiscais e pela enorme
dependéncia de transferéncias federais;

criou-se um constrangimento quando a politica de transferéncia de recursos
ocorreu favorecendo as regides menos desenvolvidas em detrimento das

regides mais desenvolvidas economicamente.

Quanto as virtudes da descentralizacdo, Souza (2002) destaca os seguintes

pontos:

Maior envolvimento dos governos locais na prestacao de servicos sociais,
mais proximos as demandas e interesses da populacao;

Aumento do poder de participacdo e decisdo de segmentos locais, antes
excluidos;

Representacdo da comunidade nas decisbes que afetam a propria

comunidade e estimulo a criagéo de capital social.

1.2 A DESCENTRALIZACAO NO FEDERALISMO BRASILEIRO

A natureza politica do federalismo se estrutura sob o principio republicano em

seu sentido original de res publica — uma coisa publica, como ressalta Elazar
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(2011:43), uma comunidade politica federal precisa pertencer ao seu publico e ndo
ser a posse privada de nenhuma pessoa ou segmento desse publico, de modo que
seu governo demanda participacdo publica.

Para Stepan (1999), que busca distinguir um sistema democratico, por
conseguinte, uma democracia constitucional federativa, de um sistema nao
democrético que possua caracteristicas federativas, aponta dois critérios peculiares
a um sistema politico democratico: 1) divisdo politica do territdrio nacional em
unidades subnacionais independentes e autbnomas constitucionalmente, cujo
eleitorado seja constituido pelos cidaddos de cada circunscri¢éo; 2) existéncia de um
Poder Legislativo central, eleito por toda a populagcdo, com competéncia soberana
para legislar e formular politicas em determinadas areas.

Destarte, se uma federacdo pode ser creditada pela longevidade de sua
instituicdo, pode-se destacar a federagdo brasileira entre as sete mais antigas
federacdes do mundo®, sendo apenas precedida a dos Estados Unidos da América
(1787), México (1824), Venezuela (1830), Suica (1848), Argentina (1853), Canada
(1867). No Brasil, a instauracao do regime republicano de 1889 formatou o desenho
federativo do Estado nacional trazendo as vinte provincias do periodo imperial a
denominacéo de Estados e concedendo a estes o status de entes da federacédo. A
partir da Constituicdo de 1988 (CF/1988), o desenho da estrutura federativa do
Brasil passou a ser tripartite, atualmente representado pela Unido, 26 estados e 0
Distrito Federal e 5.570 municipios.

Do ponto de vista normativo e conceitual, Stepan (1999) caracteriza a
consolidacdo democréatica de uma federacdo entre demos constraining e demos
enabling, ou seja, valores que restringem ou expandem o poder dos cidadéos do
territorio, sendo tais valores associados a liberdade, igualdade e eficicia, afetando
qualitativamente a democracia. Considerando que todas as federagdes
democréticas, por serem federagbes, restringem o poder central, e que as
instituicbes federativas cumprem um papel relevante neste processo, caso
emblematico representado pelo Brasil, o autor constr6i um modelo analitico do
federalismo democratico em que sistemas formam um continuum que transitam
entre a alta restricdo a ampliacdo do poder do demos [high demos constraining to

demos enabling]. Segundo o autor:

>De acordo com o Férum das FederagGes, atualmente existem 25 paises federalistas, representando um total
de 40% da populagdo mundial (Forum of Federations, 2016).
33



Os sistemas democraticos federativos podem variar significativamente em
uma grande quantidade de praticas e regras decisdrias contidas na
Constituigdo que contraria o principio democratico de “uma pessoa, um
voto”. Pode haver também importantes padrées paraconstitucionais de
comportamento politico que atenuam ou exacerbam os limites impostos a
capacidade de formular politicas de uma maioria nacional. Enquanto cada
um desses fatores tem certo impacto na capacidade de legislar do demos, o
mais importante € como interagem de modo a impedir sistematicamente a
capacidade de uma maioria potencial para alterar ou favorecer o status quo
ou facilitar (dentro dos limites das areas constitucionalmente garantidas dos
direitos das unidades territoriais) a capacidade de uma maioria criar
decisfes de alcance nacional que considere necessarias para a qualidade
da democracia e a eficacia do processo de elaboracdo de politicas
(STEPAN, 1999).

Em direcdo contraria ao postulado por Stepan, Arretche (2013) mostra como o
Brasil ndo configura um caso tipico de demos constraining, pelo contrario, as
instituicBes federativas combinadas as regras do processo decisério, que variam de
acordo com o tipo de legislacdo, tendem a fortalecer a autoridade do governo
central.

Para Elazar (1987 apud PINTO, 2007), as relacdes federativas, também
rotuladas pela literatura como ‘relagdes intergovernamentais’ (RIGs), sdo instituidas
pelos acordos que visem o compartilhamento de atribuicbes e responsabilidades
pela via da cooperacdo sem a perda da autonomia dos envolvidos. Segundo ele,

O federalismo envolve um compromisso com a parceria e com a
cooperacdo entre individuos sem que isto implique em abdicar de sua
integridade. E sobre estas bases que se constroem as instituicbes proprias
aos sistemas federais. Estas instituices devem definir de que forma serdo
partilhadas as responsabilidades entre os diferentes niveis de governo e

como se dard a cooperacdo pela via das relagdes intergovernamentais
(ELAZAR, 1987 apud PINTO, 2007:23).

Almeida (1995; 2005) enumera trés tipos de arranjos derivados destas
relacdes: 1) o federalismo dual, 0 modelo basilar norte-americano, em que 0s niveis
de poder central e subnacionais agem em separado e com independéncia, no limite
de suas esferas de poder; e dois outros modelos decorridos do primeiro, em virtude
da concentracédo ou dispersédo do poder politico e financeiro entre as instancias de
governos, formatando 2) o federalismo centralizado, em que o poder central
concentra muito poder no controle de recursos financeiros e nos processos
decisorios e 0s niveis subnacionais se submetem a este controle, no limite da
preservacao da autonomia politica que Ihes s&o assegurados constitucionalmente; e,

3) o federalismo cooperativo, quando h& compartilhamento do poder entre as
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instancias de governo central e subnacionais, com significativa autonomia decisoria
e capacidade de autofinanciamento para os ultimos.

Outras nomenclaturas conceituais em termos de RIGs surgem reproduzindo
esta mesma proposta de Almeida, como Wright (1997), que retira o termo
federalismo e propde, respectivamente aos modelos acima, 1) autoridade
coordenada, segundo ele, um modelo ja superado pela complexidade dos problemas
sociais que impossibilitam acdes independentes e autbnomas entre governos; 2)
autoridade inclusiva, com empoderamento do governo central no processo decisorio
e no controle financeiro, e subordinacdo das instancias subnacionais; e  3)
autoridade superposta, com compartilhamento de poder entre todos os niveis de
poder (ROCHA, 2011:334).

No caso brasileiro, em que a heterogeneidade territorial, representada na
Tabela 1, € uma caracteristica notavel na conformacédo da unidade nacional, o
federalismo passou a ser um instrumento apropriado para lidar com as diversidades

e desigualdades de modo demaocratico.

35



Tabela 1 - Relacdes federativas no Brasil e aspectos demograficos e
socioecondmicos

RELACOES FEDERATIVAS VERTICAIS . .
¥ —~ INDICADORES DEMOGRAFICOS E SOCIOECONOMICOS
Nivel | Nivel Il Nivel llI
Divisio B Extensdo |Densidade Populagao Proporgao IDH indice PIB per
regional ESTADO '\{'Lljlr:‘:i':::) Territorial Pop. _ |(2010) (1) da  (2010)(1) Gini | capita 2010
(Km®) (1) |(Hab./Km?) populacio (2010) 3)
(1) (1) por regido (2)
MG 853 586.521 33,4 19.597.330 0,731 | 0,508 | 23.646,21
SP 645 248.222 166,2 41.262.199 0,783 | 0,504 | 39.122,26
Sudeste ES 78 46.089 76,3 3.514.952 42,1 0,740 | 0,514 | 30.484,96
RJ 92 43.782 365,2 15.989.929 0,761 | 0,538 | 38.262,13
TOTAL 1.668 924.614 86,92 80.364.410 0,517 | 34.789,78
RS 497 281.738 37,9 10.693.929 0,746 | 0,489 | 29.657,28
PR 399 199.308 52,4 10.444.526 0,749 | 0,488 | 30.264,90
sul £ SC 295 95.738 65,3 6.248.436 14,4 0,774 | 0,447 | 32.289,58
E TOTAL 1.191 576.784 47,48 27.386.891 0,480 | 30.495,79
8 GO 246 340.110 17,7 6.003.788 0,735 | 0,504 | 23.470,48
Centro- g MT 141 903.198 3,4 3.035.122 0,725 | 0,496 | 28.007,75
Oeste £ MS 79 357.146 6,9 2.449.024 7,4 0,729 | 0,512 | 26.714,57
<>t DF 1 5.780 4447 2.570.160 0,824 | 0,574 | 62.859,43
UNIAO = TOTAL 467 | 1.606.234 8,75 14.058.094 0,546 | 32.322,31
(Poder % PI 224 251.612 12,4 3.118.360 0,646 | 0,559 | 9.811,04
central) B PB 223 56.468 66,7 3.766.528 0,658 | 0,553 | 11.834,54
Lml- MA 217 331.937 19,8 6.574.789 0,639 | 0,547 9.948,47
zg PE 185 98.076 89,6 8.796.448 0,673 | 0,558 | 15.282,28
< CE 184 148.888 56,8 8.452.381 0,682 | 0,555 | 12.393,39
Nordeste < 27,8
o RN 167 52.811 59,9 3.168.027 0,684 | 0,551 | 15.247,87
AL 102 27.848 112,3 3.120.494 0,631 | 0,557 | 11.276,59
BA 417 564.733 24,8 14.016.906 0,660 | 0,550 | 13.577,74
SE 75 21.918 94,4 2.068.017 0,665 | 0,563 | 16.028,28
TOTAL 1.794 | 1.554.291 34,15 53.081.950 0,555 | 12.954,80
TO 139 277.721 4,9 1.383.445 0,699 | 0,539 | 16.086,37
PA 144 | 1.247.955 6,1 7.581.051 0,646 | 0,538 | 15.176,18
AM 62 | 1.559.149 2,2 3.483.985 0,674 | 0,558 | 21.873,65
Norte RO 52 237.765 6,6 1.562.409 83 0,690 | 0,503 | 17.990,69
AC 22 164.124 4,5 733.559 0,663 | 0,547 | 14.733,50
AP 16 142.829 4,7 669.526 0,708 | 0,547 | 17.363,82
RR 15 224.301 2,0 450.479 0,707 | 0552 | 18.495,80
TOTAL 450 | 3.853.844 4,12 15.864.454 0,543 | 17.213,30
Brasil Zi IE)SFT 5.570 8.515.767 22,40 190.755.799 100,0 0,727 | 0,536 | 26.444,63

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de (1) PNUD, Ipea e FJP, 2016; (2); IBGE, 2016

Como pode se observar na Tabela 1, a quantidade expressiva de atores no
desenho federativo brasileiro, difundida pelos estados e municipios, dentre
representantes dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario®, é um fator que
contribui para a complexificacdo da dindmica da coordenacdo politica e fiscal nos
niveis vertical e horizontal das relacfes intergovernamentais, conforme destaca May
(1969, traducdo nossa)’, em uma federacdo com um grande nimero de entes

federativos, com é o caso do Brasil, o padrédo de coalizes apresenta complexidade

® N3o ha representacao do Poder Judiciario no nivel municipal.
"No original: As would be expected in a federation containing a large number of units, the pattern of coalitions
has been complex and likely to vary appreciably to different issues (MAY, 1969:23).
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e varia sensivelmente para diferentes questdes. A divisdo regional, explicada por
fatores histéricos, apenas se aplica para fins de planejamento territorial e de
elaboracdo de politicas publicas e para auxiliar o sistema de decisdes quanto a
localizac&o de atividades econémicas, sociais e tributarias (IBGE, 2016).

Ainda assim, percebem-se alguns desequilibrios entre estados e municipios
em cada uma destas regides, evidenciando problemas de cunho demografico,
politico, social e econdmico. Vinte e sete estados (incluindo o Distrito Federal)
distribuem-se por cinco regides politico-administrativas de forma bastante irregular,
sendo que a regido Sul possui apenas trés estados, enquanto a regido Nordeste
possui nove. A mesma irregularidade continua de forma bastante desproporcional
em relacao a distribuicdo de municipios, qguando a regido Sul possui mais municipios
(1.191) do que o conjunto das regifes Centro-Oeste e Norte (917), além de as duas
maiores regides Nordeste e Sudeste reunirem 32,2% e 29,9%, respectivamente, do
total de municipios.

Em termos demogréficos, na regido Sudeste concentra-se 42,1% da
populacdo nacional em 10,9% da area total, sendo que somente o0 estado de Sao
Paulo abriga mais da metade da populagéo regional em apenas 2,9% do territrio
nacional. No outro extremo, na regido Norte concentra-se 8,3% da populacdo
nacional em 45,3% de todo territorio. Esta grande densidade populacional, aliada ao
alto desenvolvimento econémico das regides Sudeste e Sul, fazem com que estas
regides apresentem, na maioria de seus estados, melhores resultados nos
indicadores sociais (indice de Desenvolvimento Humano® e indice de Gini®), que
chegam a superar a média nacional. Nestes indicadores sociais, pode-se observar
quao desigual sdo os estados e, em outra dimensao ndo apresentada na Tabela 1,
maior ainda as desigualdades municipais'’® (ANEXO 2), quando se compara 0s
valores de IDH e Gini, a exemplo do Distrito Federal que tem o maior grau de

desempenho de desenvolvimento humano do pais, apresenta em termos de

0 IDH é um ndmero que varia entre 0 e 1. Os componentes do indice de Desenvolvimento Humano referem-
se a renda, a longevidade e educac¢do. O enquadramento conforme as faixas sdo as seguintes: de 0 a 0,499 —
IDH muito baixo; de 0,500 a 0,599 — IDH baixo; de 0,600 a 0,699 — IDH médio; de 0,700 e 0,799 — IDH alto; e de
0,800 a 1 — IDH muito alto.

° 0 indice de Gini ou Coeficiente de Gini é uma medida estatistica para se calcular a desigualdade de renda de
determinada regido, cujo resultado varia de 0 a 1, sendo que O corresponde a maxima igualdade e 1 a completa
desigualdade social e econdmica entre os individuos.

' No Anexo 2 s3o apresentados os valores de IDH nas capitais brasileiras (IDH-M) e seus respectivos valores no

indice de Gini.
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producdo de sua riqueza interna per capita um resultado extremamente alto, embora
possua o maior indice de desigualdade de renda entre seus habitantes.

Esta conformacéo tem também reflexos nos aspectos econémicos, em que as
transferéncias constitucionais obrigatérias de receitas aos niveis subnacionais, a
exemplo do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), tentam desempenhar um papel de equalizacdo destas diferencas.
Importante destacar a afirmacdo de Stepan (1999), quando declara que o Brasil é
uma nova democracia que tem lutado contra uma das piores distribuigcdes de renda
do mundo. Pode-se notar que a regido Nordeste € a que apresenta menor PIB per
capita em fungéo do baixo desenvolvimento econémico da regido, a0 mesmo tempo
em que € a segunda maior regido em termos populacionais e apresenta 0s piores
indices de desenvolvimento humano. Acrescenta-se que estas desigualdades
regionais sao de certa forma compensadas pelo critério politico, em que cada estado
possui trés cadeiras no Senado, permitindo que algumas regides sejam
sobrerrepresentadas no Congresso, como € o0 caso da regidao Norte, com 21
senadores e sub-representadas, a exemplo da regido Sudeste, com apenas 12.

Como visto, ndo obstante a quantidade de atores que barganham interesses
multiplos para suas localidades, gerando competicdo e conflitos constantes, as
desigualdades regionais e sociais sao fatores predominantes na estrutura federativa
brasileira que em alguma medida se relacionam a divisdo de competéncias e a
alocacdo de recursos fiscais e de responsabilidades entre os entes, bem como as

atribuicdes exercidas pelos poderes Legislativo e Judiciario (SOUZA, 2005).

1.2.1 DISTRIBUICAO DE COMPETENCIAS SOBRE POLITICAS PUBLICAS

Grande parte da producéo académica sobre sistemas federativos concordam
quanto a complexidade do arranjo federativo brasileiro que, alternadamente,
desenvolveu tendéncias descentralizadoras e centralizadoras, ressaltando-se
obviamente sua ocorréncia em contextos democraticos, sendo tais tendéncias
impulsionadas por diferentes forcas, com motivacdes diversas, produzindo
resultados variados (ALMEIDA, 2005).

Em termos das relagbes intergovernamentais, € pertinente recuperar trés

distingbes conceituais concernentes a forma de distribuicdo de competéncias sobre
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politicas publicas e como estas podem afetar a capacidade de coordenacgéo

federativa: o federalismo dual, o federalismo centralizado e o federalismo

cooperativo.
No federalismo dual, os poderes do governo nacional e dos estados,
embora incidindo sobre 0o mesmo territério, atuam separada e
independentemente dentro das respectivas jurisdicdbes ou setores de
politicas publicas sob sua responsabilidade. No federalismo cooperativo,
haveria um compartilhamento intergovernamental destas mesmas
jurisdicdes, quebrando o nitido padrdo de separacdo de autoridade e
responsabilidade exclusiva entre governo nacional e dos estados. Ja no
federalismo centralizado, estes Ultimos se tornariam meros agentes

administrativos do governo nacional, detentor de poder regulamentador e de
recursos para atuacao daqueles (MACHADO e PALOTTI, 2015:31).

Almeida (2005) pondera acerca da limitacdo do federalismo dual, ndo mais
reconhecido nas federa¢gdes contemporaneas. Em tese, este modelo se revelou um
fracasso: no plano vertical, que delimita a interagdo entre o Poder Central (fraco) e
0s entes subnacionais (fortes), a presenca de rivalidades, tensdes e a auséncia de
lacos de cooperacdo governo, comprometem o equilibrio federativo; no plano
horizontal, além de uma crenca na ideia de haver certa homogeneidade econémica
entre os territorios, crescem as disparidades econémicas e sociais entre as unidades
subnacionais, em virtude das rela¢des diferenciadas e desiguais de poder existente
entre seus membros (OLIVEIRA, 2007).

O federalismo cooperativo, cujo pressuposto consistia em uma intervencéo do
Estado na economia como essencial para corrigir as falhas do mercado e aumentar
a eficiéncia do sistema, também apresenta algumas limitagcdes. O empoderamento
do Poder Central em detrimento da debilidade politica e fiscal dos entes
subnacionais tem consequéncia nas relac6es federativas, que se fragilizam, bem
como repercute na ineficiéncia do modelo, seja pela auséncia de competicdo ou
concorréncia , seja pelo descontrole dos gastos governamentais.

Na CF/1988, que adotou o modelo de federalismo cooperativo (Almeida,
2005), definiu-se que para grande parte das politicas sociais seria empregado o
formato de competéncias concorrentes, sendo que a Unido teria as prerrogativas
para regulamentar as competéncias comuns, gerando capacidades diferenciadas de
coordenacdo no federalismo brasileiro. Assim, qualquer ente federativo estaria
autorizado a implementar programas nas areas de politicas sociais (saude,

educacéo, assisténcia social, habitacdo e saneamento), mas sem a obrigatoriedade
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constitucional de realizar programas nas respectivas areas. No que tange a
coordenacao entre os niveis de governo, o governo central concentrou a autoridade
nas relacdes federativas, sendo o principal financiador, bem como o normatizador e
coordenador das relagbes intergovernamentais, mostrando-se fundamental a
inducédo vertical das politicas. Essa concentracdo foi essencial para a redistribuicdo
de bens e servicos sociais, com 0 escopo de reduzir as desigualdades entre os
entes federados (ARRETCHE, 2004).

Beneficiam-se deste processo descentralizante os estados e principalmente
0S municipios, que passam a ser reconhecidos como entes federativos autdnomos.
Entretanto, vale destacar as intensas diferencas de capacidade entre governos
subnacionais e a falta de incentivos institucionais, os quais tendem a produzir
comportamentos competitivos, aumentando, portanto, a complexidade do arranjo
federativo brasileiro (Souza, 2005).

Para Almeida (2005), este formato descentralizante proposto pelo texto
constitucional traz consequéncias para as relacfes intergovernamentais em distintas
areas de politicas publicas, dado o seguinte contexto:

O modelo cooperativo adotado combinou a manutencao de areas proprias
de decisdo autbnoma das instancias subnacionais; descentralizagdo no
sentido forte de transferéncia de autonomia deciséria e de recursos para 0s
governos subnacionais e a transferéncia para outras esferas de governo de

responsabilidades pela implementacdo e gestdo de politicas e programas
definidos no nivel federal (ALMEIDA, 2005:32).

No campo educacional, em que se insere o programa descentralizado a ser
analisado neste trabalho, o provimento da educacdo € de competéncia comum aos
trés entes, para o qual concorre a Unido, os Estados e o Distrito Federal, sendo que
a Unido tem a primazia privativa de regular e normatizar as diretrizes e bases da
educacdo em todo o territério, sobrando aos estados apenas um poder residual de
legislar neste campo, dado que a elaboragcdo e execucdo de seus planos
educacionais devem estar em consonancia com as diretrizes e planos nacionais de
educacdo. Além do poder normativo, cabe a Unido também o financiamento da
educacdo, em carater supletivo, em todos os niveis, tal como o prescrito no artigo
211 da CF/1988:

A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territdrios,
financiara as instituic6es de ensino publicas federais e exercera, em matéria
educacional, funcdo redistributiva e supletiva, de forma a garantir
equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade
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do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios (BRASIL, 2014).

No artigo 208 da Carta consta como prerrogativa do Estado a garantia de
educacdo bésica obrigatdria e gratuita dos quatro aos dezessete anos de idade,
estendendo-se aqueles que também ndo se encontram dentro da faixa etaria
regular, bem como a progressiva universalizacdo do ensino médio gratuito, sendo
este ultimo sua prioridade. Aos municipios cabe o provimento da educacéo infantil e
do ensino fundamental, sendo assistido financeira e tecnicamente pela Uni&do e pelo
seu respectivo estado. Machado e Palotti (2015:65) argumentam que, a despeito das
diferentes atribuic@es instituidas a cada nivel governamental, e dos diferentes graus
de sucesso nas politicas setoriais, a cooperac¢ao tem sido um componente presente

entre as esferas de governo.

1.2.2 FEDERALISMO FISCAL E A REGULACAO FEDERAL DAS POLITICAS
SOCIAIS

Ressalta-se que, ao tratarmos de descentralizacdo federativa, referimo-nos
aos diversos e distintos mecanismos institucionais de devolucdo de poder politico e
de competéncias do nivel nacional para os niveis subnacionais (NORRIS, 2008).
Assim, nota-se que um dos efeitos da Constituicdo de 1988 foi a ampliagcdo da
descentralizacdo. Essa nova conjuntura significou, ndo soé transferir recursos e poder
aos governos subnacionais, mas, principalmente, dar aos municipios maior
autonomia e reconhecé-los como terceiro ente da federacdo. Entretanto, garantir a
qualidade dessa descentralizacdo ainda permanece como desafio da federagao
brasileira, tendo em vista fatores como a baixa capacidade administrativa local, a ma
distribuicdo dos gastos publicos municipais e as dificuldades de cooperacao entre 0s
entes subnacionais.
Reiterando esta visdo no campo das relagdes intergovernamentais, Abrucio et
al (2010) argumentam que:
A articulacdo entre os niveis de governo, por sua vez, foi o “patinho feio”
desta historia, seja porque teve mais dificuldades iniciais para
implementacéo, seja porque os estudiosos estavam mais preocupados com
o cabo de guerra entre centralizacdo e descentralizacdo, e ndo com 0s

arranjos de coordenacdo e cooperacdo entre os entes (ABRUCIO,
FRANZESE e SANO, 2010:177).
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Segundo Soares (2015), o estabelecimento do pacto federativo envolve as
garantias constitucionais na estrutura constituida e nos processos decisorios, o que
nos permite classificar graus de centralismo e descentralizacdo federativa. Esta
Gltima se relaciona aos governos subnacionais em quatro aspectos: 1)
descentralizacdo politica, que traduz a garantia constitucional e legal as unidades
subnacionais para constituicdo de seus governos por meio de eleicbes diretas; 2)
descentralizagdo administrativa: traduz-se na distribuicAo de competéncias
administrativa entre os niveis de governo, dotando-os de capacidade para gerir sua
prépria estrutura e politicas publicas; 3) descentralizacdo legislativa: constituicdo de
casas legislativas nos niveis subnacionais para a constituicdo de suas proprias leis;
4) descentralizacao fiscal: capacidade financeira que usufrui cada esfera de governo
subnacional para implementar politicas publicas, preservada a autonomia para
escolher as areas em que prefere atuar, seja através de sua propria arrecadagao ou
advinda de transferéncias intergovernamentais. . Entretanto, Arretche (2012)
analiticamente pondera que a outorga de autoridade politica ndo é condicéo
necessaria para que governos subnacionais obtenham e gastem recursos proprios,
dado a capacidade decisoéria e de regulacdo do governo nacional.

Para Arretche (2012), a ndo congruéncia entre as distintas dimensdes da
descentralizagdo deve ser ponderada. A autora define trés tipos de
descentralizacdo, quais sejam: 1) descentralizacdo politica; 2) descentralizacao
fiscal, e; 3) descentralizacdo de competéncias (policy-making). As duas primeiras
dialogam com os conceitos utilizados por Soares (2015) e a terceira refere-se a
responsabilidade pela execucdo de politicas publicas (policy-making), o que nao
implica uma aproximacdo da autoridade decis6ria em torno destas politicas (policy
decision-making). Na argumentacao da autora:

mesmo gue governos locais sejam eleitos diretamente, suas decisfes sobre
politicas publicas podem ser fortemente afetadas pela regulagdo dos niveis
superiores de governo. Tais mecanismos institucionais implicam limitagfes
a autonomia dos governos locais para tomar decisdes sobre suas proprias
atividades, ainda que ndo afetam sua autonomia politica, isto é, ndo afetem
a preservacdo dos mandatos de seus governos (ARRETCHE, 2012:151).
Ainda, evidéncias empiricas encontram correlacdo entre indicadores de grande
descentralizacéo fiscal e de competéncias com a limitagdo da autonomia local, dado
que o desempenho das func¢des descentralizadas esta associado a forte regulagéo e

supervisao do governo federal (ARRETCHE, 2012).
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Segundo Machado e Palotti (2015), a década de 1990 marca um novo cenario
nas relacdes intergovernamentais no Brasil, quando a Unido recupera sua
capacidade de coordenacédo federativa, por meio de transferéncias condicionadas,
as quais pressionam 0s governos subnacionais a aderirem a diferentes programas
federais nas areas de politicas publicas. A argumentacao dos autores converge para
uma mescla do federalismo centralizado e do federalismo cooperativo que
caracterizam melhor o desenho institucional do federalismo brasileiro:

De qualquer forma, as transferéncias intergovernamentais condicionadas
agregam novos elementos a discussdo sobre o carater do federalismo
brasileiro. Detentora de recursos financeiros e poder normativo, além de
burocracia especializada e recursos informacionais diferenciados, o
Executivo federal as adotou como estratégia privilegiada para inducéo da
agenda social dos governos subnacionais, que sob significativas restricbes
fiscais tém aderido aos programas federais. Tal cenéario converge para o
federalismo centralizado, nos termos definidos pela ACIR (1981), em que
governos subnacionais se comportam como agents da Unido; mas também,
supostamente, contempla atributos do federalismo cooperativo: a
configuracdo de arenas intergovernamentais de carater federativo para
pactuacdo em torno de programas, projetos e distribuicdo de
responsabilidades e recursos entre as trés esferas de governo (MACHADO
E PALOTTI, 2015:70).

Os achados dos autores convergem com 0 pressuposto por Arretche (2012)
ao analisar a regulacdo federal exercida sobre os governos subnacionais pds a
CF/1988. Ao constatar a elevacdo do gasto municipal em politicas sociais de sua
competéncia — em 2006, a média de gasto era em torno de 70% do total de suas
receitas —, a autora conclui que os percentuais de gasto ndo poderiam ser
explicados pela iniciativa autbnoma dos municipios, sequer pelos efeitos da
descentralizacédo fiscal sobre as decisdes alocativas dos governos locais ou pela
expressao de preferéncia dos cidadaos, e sim pela regulagcdo do governo central
sobre as financas dos governos subnacionais, amparados por regras constitucionais
de vinculacdo de receita, no caso, 25% na &rea da educacdo e 15% na area de
saude. Segundo a autora:

Regras que vinculam as receitas dos governos subnacionais ao gasto em
politicas especificas sdo um componente central das politicas federais de
regulacdo das politicas descentralizadas. Elas limitam a autonomia

decisdria das unidades constituintes com relacdo a alocagdo de seus
proprios recursos (ARRETCHE, 2012:189).

Tal vinculacdo ocorreu com a criagdo do Fundo de Manutencédo e

Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef),
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em 1996, posteriormente substituido, em 2007, pelo Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacao (Fundeb). Mais especificamente, por meio das Emendas Constitucionais
n° 14/96 e n° 53/2006, respectivamente, 15% da receita disponivel de estados e
municipios deveria ser destinada ao ensino fundamental, com limitacdo de gasto de
60% com salario dos professores. Soma-se a esse contexto a imposi¢cao de regras
gerais para a politica previdenciaria municipal e restricbes de gasto com pessoal
ativo e inativo condicionados pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Conforme
Arretche (2012), a justificagéo para dada regulagao federal ancorava-se nas latentes
desigualdades horizontais e verticais de capacidade de gasto, as quais repercutiam
nas desigualdades de carreira e salarios dos professores, na natureza e qualidade
dos servigos educacionais, assim como no nivel de gasto/aluno. Em termos mais
amplos, a regulacdo federal tem sido empregada no territério brasileiro para
implementar politicas de compensacédo das desigualdades sociais e territoriais.

Em suma, no tocante a relacdo central-local, a despeito de uma possivel
interpretacdo de alta centralizacdo federal, vis-a-vis a capacidade de legislacao e
supervisdo da Unido (policy decision-making) sobre a execucdo de politicas dos
governos subnacionais (local policy-making), é possivel conceber nas instituicbes
federativas elementos compensatérios que visam a equalizagdo da enorme
heterogeneidade social e territorial peculiares a natureza do federalismo brasileiro.
Para Arretche:

Esse ndo é necessariamente um jogo de soma zero, pois cada nivel de
governo desempenha distintos papéis. Enquanto a Unido compromete os
governos locais com certas politicas, por meio de suas funcdes regulatérias
— evitando assim uma corrida para baixo no gasto em saude e educacao —,
0s governos locais detém autoridade sobre a execugédo de politicas. Além
disso, sua autonomia politica lhes permite a possibilidade de discordancia.
Como resultado, mesmo na presenca da regulagdo federal, ainda ha espago
para decisdes por parte dos governos locais, derivadas quer de sua

autonomia politica quer de sua autoridade sobre a execucdo de politicas
(ARRETCHE, 2012:200)

Dito de outra forma, a coordenacao federativa, seja por meio de mecanismos

de cooperacao ou inducéo, subjaz a complexidade do arranjo federativo brasileiro.
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CAPITULO 2 - O PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTACAO
ESCOLAR: um caso de descentralizagcéo

Para Dye (1972), o que governo escolhe ndo fazer exerce o mesmo impacto
na sociedade quanto as acles que ele decide fazer. Ainda, segundo Dye (1972) o
deslocamento da ciéncia politica para a politica publica requer uma explicacdo dos
processos e contornos politicos em termos de uma descricdo e explicacdo das
causas e consequéncias da atividade do governo. Trata-se de esforgo que envolve
uma descricdo do conteudo da politica publica, uma analise do efeito de varios
arranjos institucionais e processo politico sobre a politica publica, uma investigacéo
sobre as consequéncias das diversas politicas publicas para o sistema politico e
uma avaliagdo do impacto das politicas publicas na sociedade, tanto em termos de
consequéncias esperadas quanto inesperadas.

E dentro deste espectro que situamos o campo de andlise de politicas
publicas, que lida com a complexidade de fenbmenos sociais, por vezes de dificil
mensuracao conceitual e analitica. Conforme Dye (1972), andlise de politicas
incentiva os académicos a enfrentar questdes criticas da politica com as ferramentas
de investigacdo cientifica. Tal campo pode ser rotulado como a resposta do
pensamento humano a demandas, as quais as ciéncias sociais tornam mais
relevantes para os problemas da nossa sociedade. Para este autor, numa
perspectiva metodologica, a analise de politicas publicas envolve trés premissas
importantes. A primeira é que se centra mais na explicacdo dos fatores causais do
gue na prescricdo destes fatores. A segunda recai na producdo de inferéncias por
meio de procedimentos rigorosos para confirmar as causas e consequéncias das
politicas publicas. Por ultimo, a analise de politicas publicas constitui-se em um
esforco de desenvolver teorias gerais sobre politicas publicas que sejam confiaveis e
gue possam ser replicadas a diferentes instituicbes governamentais e a diferentes
areas de politicas publicas.

Dessa forma, a investigagdo proposta dialoga com Dye (1972) com relagdo a
terceira premissa, no sentido de buscar compreender se diferentes formas de
descentralizagdo em mais programas como o PNAE é, necessariamente, melhor
para sua implementacao, a partir do que os casos estudados permitem verificar.

Neste sentido, para discorrer sobre o processo de descentralizacdo desta
politica especifica, objeto de analise desta pesquisa, este capitulo sera dividido em
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quatro partes. A primeira tratara sobre a descentralizacdo na politica de educacéo
do Brasil do ponto de vista normativo. A segunda, decorrente da primeira, discutira
sobre a politica de alimentacdo escolar, que somente em 2010 passa a ser
reconhecida como direito social (EC n° 64/2010), reiterando a sua relevancia no
contexto de andlise enquanto politica publica. Na sequéncia, serdo detalhadas as
especificidades do Programa de Alimentagcdo Escolar — PNAE, com relacdo as
formas de gestdo implementadas no nivel local, consoante ao processo de
descentralizacdo desta politica. Por fim, delinear-se-a a estratégia de avaliacdo do

PNAE, posto ser este 0 objetivo deste trabalho.

2.1 A DESCENTRALIZACAO NA POLITICA DE EDUCACAO DO BRASIL

Configurando-se como um direito social na CF/1988, a educacdo publica,
assume um carater universal e gratuito, preconizando-se formas de colaboracao
entre estados, o DF e municipios por meio de seus sistemas de ensino para a
efetivacdo deste direito, no que se refere ao ensino obrigatério conforme
estabelecido pelo artigo 211, paragrafo 4° (BRASIL, 2014).

O provimento da educacao publica é de competéncia comum aos trés entes,
para o qual concorre a Unido, os Estados e o DF, sendo que a Unido tem a primazia
privativa de regular e normatizar as diretrizes e bases da educacdo em todo o
territorio, sobrando aos estados um poder residual para legislar neste campo, dado
que a elaboracdo e execucdo de seus planos educacionais devem estar em
consonancia com as diretrizes e planos nacionais de educacédo. Além do poder
normativo, cabe a Unido também o financiamento da educacdo das instituicdes de
ensino federal e garantia de um padrdo minimo de qualidade do ensino publico
mediante assisténcia técnica e financeira aos estados, ao Distrito Federal e aos
municipios por meio de fungéo redistributiva e supletiva (BRASIL, 2014).

No artigo 208 da Carta Constitucional consta como prerrogativa dos estados a
garantia de educacéo béasica obrigatoria e gratuita dos quatro aos dezessete anos
de idade, estendendo-a também aqueles que ndo se encontram dentro da faixa
etaria regular, bem como a progressiva universalizacdo do ensino médio gratuito,

sendo este Ultimo sua prioridade. Aos municipios cabe o provimento da educacao
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infantil e do ensino fundamental, sendo assistido financeira e tecnicamente pela
Unido e pelo seu respectivo estado.

A regulamentacdo dos principios, regras e organizacdo da politica
educacional prescrita no texto constitucional encontra-se na Lei de Diretrizes e
Bases da Educacao Nacional (Lei n°® 9.394, de 20 de dezembro de 1996), que
demanda a criacdo de planos de educacgédo nacional, estaduais e municipais para
articulacéo de seus sistemas de ensino. Com base nesta legislacéo, prevé-se que a
Unido, os estados e 0os municipios atuem em regime de colaboragcédo na organizacao
dos seus respectivos sistemas de ensino, destacando-se, entretanto, a elevada
capacidade regulatéria da Unido, dado que compete a Unido a coordenacdo da
politica nacional de educacgdo, articulando os diferentes niveis e sistemas e
exercendo funcdo normativa, redistributiva e supletiva em relagdo as demais
instancias educacionais. Dentre as atribuicbes da Unido, cabe a ela a
responsabilidade financeira e técnica pelas instituicdes federais de ensino; assistir
técnica e financeiramente os estados e municipios, em carater redistributivo e
supletivo, para a manutencdo de seus sistemas de ensino para o atendimento da
escolaridade obrigatéria; em colaboracdo com o0s demais sistemas de ensino,
elaborar o Plano Nacional de Educacao, estabelecer competéncias e diretrizes para
todos os niveis da educacdo basica (infantil, fundamental e médio); bem como
assegurar processo nacional de avaliacdo para monitoramento da qualidade do
ensino. Aos estados e Distrito Federal, além da organizacdo e manutencao de seus
sistemas de ensino, em consonancia com as diretrizes e planos nacionais de
educacdo, compete a eles atuar, prioritariamente, no ensino médio e colaborar com
0S municipios para assegurar o ensino fundamental. Aos municipios fica instituida a
responsabilidade com a educacéo infantil (creches e pré-escolas) e, prioritariamente,
com o ensino fundamental, podendo somente atuar em outras modalidades de
ensino quando esgotarem o cumprimento das atribuicbes sob sua competéncia
(BRASIL, 1996).

Conforme Araujo (2010) ainda ndo se arregimentou as bases de um regime
de colaboragdo no sistema federativo brasileiro, justificado primeiramente pelo
tamanho e heterogeneidade da Federacdo, em que estados e municipios dependem
sobremaneira das transferéncias intergovernamentais e, segundo, pela falta de

clareza e regulamentacdo do que consistiria tal regime. Para a autora, o
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prevalecente sdo as formas de coordenacdo vertical, inclusive o principio da
subsidiariedade' que pode potencializar os graves problemas de descentralizacéo
com desestatizacao e privatizacdo presentes na politica educacional brasileira. Para
a autora:
tal regime de colaboracdo deve prever a cooperacdo tanto vertical, quanto
horizontal dos entes federados com mecanismos de interpenetracdo e néo
de interdependéncia e, ainda mais importante, no caso brasileiro, com

mecanismos bem definidos de redistribuicdo de recursos e competéncias
(ARAUJO, 2010:761).

Nesta mesma direcdo, Cury (2002, 2010) concorda com a autora quanto a
falta de definicao dos elementos constitutivos de um regime de colaboracdo, com
possiveis consequéncias para o arranjo federativo. Em sua argumentacdo, o autor

afirma:

Outro Obice importante, até agora, para efeito de um sistema articulado nos
fins e cooperativo nos meios e nas competéncias é a auséncia de uma
definicdo do que vem a ser o regime de colaborac¢éo, como determina o §
Unico do art. 23 da Constituicdo Federal. O Congresso, até a presente data,
ndo regulamentou ainda este aspecto nuclear do pacto federativo. Trata-se
de matéria da mais alta importancia e significado para o conjunto das acdes
publicas e, em especial, para a manutencéo e desenvolvimento do ensino.
A feitura desta lei complementar possibilitaria o aprimoramento na
sistematizagdo das competéncias a fim de coordena-las de modo claro na
forma, cooperativo na articulagcdo e eficaz no desenvolvimento e bem-estar
dos cidaddos brasileiros. Na auséncia de tal definicdo e que dela
decorresse um sistema de constrangimentos legais, o risco que se corre é
de transformar a cooperagdo em competicdo, como no caso da chamada
“guerra fiscal’ (CURY, 2002:173).

Para Abrucio (2012), a criagdo um sistema de politicas publicas, como o que
foi estabelecido para a area da saude, que articulasse o0s niveis de governo, ainda
nao foi possivel na politica educacional. Para tanto, o que existe é uma intencao
constitucionalizada que configura o Regime de Colaboracdo e algumas praticas
isoladas de associativismo territoriais entre governos, no nivel horizontal. Conforme
Abrucio, formas de efetivacdo do Regime de Colaboracdo pode se dar por meio da
articulacdo vertical entre estados, municipio e também a Unido; e por meio da

cooperacao horizontal, em consorciamentos estritamente intermunicipais*?.

' A subsidiariedade é uma ideia e um principio que consiste na defesa de politicas diretamente conduzidas
pela autoridade e/ou instituicdo mais préxima do cidaddo (ARAUJO, 2010:756). Segundo Bercovici (2003 apud
ARAUJO, 2010:757), no contexto neoliberal, o principio da subsidiariedade se destaca em estados federais
associando-se a ideia da eficiéncia e otimizagdo das fungdes publicas melhor realizadas nas esferas de atuagao
das unidades subnacionais, mediante mecanismos de descentralizagdo e desestatizagdo.

' Destaca-se a aprovacdo da Lei n2 11.107/2005, que disciplina sobre a contrata¢do dos Consdrcios Publicos.
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2.2 A POLITICA DE ALIMENTACAO ESCOLAR

Para retratarmo-nos a politica de alimentagdo escolar, reconhecida como
direito social pela Emenda Constitucional n°® 64/2010, ndo podemos prescindir do
conceito de descentralizacdo de competéncias ou da policy-making (ARRETCHE,
2012). Segundo Arretche (1999:137), a descentralizagdo de competéncias se refere
a institucionalizacdo no plano local (unidades de governo) de condi¢des técnicas
para a implementacao de tarefas de gestédo de politicas sociais.

Uma das formas de implementacdo de politicas publicas sociais é condicionar
repasses de recursos federais aos entes subnacionais que se habilitem para a
realizacdo de programas ou para a implementacdo de uma politica, 0 que pode
requerer maior ou menor participacdo no custeio da esfera de governo subnacional,
normalmente os municipios (ABRUCIO e FRANZESE, 2007). Estas transferéncias e
recursos federais podem acontecer através de mecanismos distintos, do ponto de
vista juridico e institucional, em termos de obrigacGes e prerrogativas disponiveis
aos diferentes entes governamentais, como é o caso dos convénios, dos contratos
de repasses e de incentivos financeiros federais.

Nos convénios sdo estabelecidas as condigbes para tais repasses para a
realizacdo de programas, projetos ou atividades de interesse comum, porém tendo
duracdo definida. Nos contratos de repasse ha intermediacdo de instituicbes ou
agéncias financeiras federais para a execu¢do e programas governamentais. Em
relacdo aos incentivos financeiros federais, o autor refere-se a um conjunto de
transferéncias federais, incluindo as transferéncias obrigatérias (no caso da
educacao, o Fundeb/Fundef e o Salario-educacao), que possuem poder estruturante
nas politicas sociais, uma vez que ndo estao sujeitas a negociacfes e barganhas
federativas, legitimando, portanto, a capacidade de coordenacdo e inducdo da
Unido. Tais transferéncias séo discricionarias'®, de vigéncia indeterminada, portanto
estaveis e regulares, condicionadas as normativas nacionais de politicas especificas
(MACHADO, 2014a; 2014b).

Nestas transferéncias prescrevem-se requisitos universais a serem atendidos

pelos governos subnacionais que, uma vez habilitados, devem lhes dar destinagéo

13 A e, “ . L . o
Transferéncias discricionarias referem-se a “transferéncias a Estados e Municipios sem vinculagdo a nenhum
dispositivo legal que determine rigidamente o montante, bem como o momento da realizagdo do dispéndio.”

(BRASIL. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao, 2010, p. 53).
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especifica, podendo contar com fluxos regulares de transferéncia, sendo geralmente
repassados diretamente de fundos nacionais para fundos de estados ou municipios.
No caso do Programa de Alimentacdo Escolar - PNAE, a firmacdo de
convénios entre 0os entes executores subnacionais, momento que demarca este
movimento de descentralizacdo de recursos e da gestdo do programa, iniciou-se em
1994 e permaneceu até 1998, quando 0 repasse passou a ser automatico para o
municipio ou para o estado (MP n° 1.784/1998) para que estes 0 executassem da
forma mais condizente com sua realidade local (policy-making), obedecendo as
normativas e diretivas do Orgdo gerenciador central (policy decision-making).
Anterior a 1994, o 6rgdo gerenciador nacional € que era responsavel por toda
execucdo do programa, desde a elaboracdo dos cardapios até a distribuicdo dos
géneros alimenticios em todo o pais. Em publicacdo do IPEA (2009) que realizou
uma historizacdo das politicas sociais brasileiras, Castro e colaboradores reconstitui
a trajetdria da politica de alimentagéo escolar, anteriormente denominada ‘merenda
escolar’. Segundo os autores:
A despeito de alguns ensaios terem sido realizados no passado, a
descentralizacdo tem inicio, de fato, em 1992. Em sua etapa inicial, até
1994, verifcou-se, sobretudo, a estadualizacdo. Ao fm dessa fase, a extinta
Fundacao de Apoio ao Educando (FAE) ja repassava todos 0s recursos aos
estados, encerrando, no plano federal, todas as fun¢bes de aquisicdo e
distribuicdo de géneros alimenticios para a merenda do escolar. A segunda
etapa da descentralizacdo, intensifcada a partir de 1995, caracterizou-se
pela forte adesdo dos municipios ao programa. H4, ainda, o formato duplo,
com o programa sendo operado simultaneamente pela prefeitura e pela
Secretaria Estadual da Educacéo, e cada um cuidando de sua prépria rede
de ensino. Também se verificou, nesses anos, que a politica de
descentralizacdo da merenda passou a conviver com um novo modelo,
introduzido por iniciativa de alguns estados e marcado pela transferéncia
dos recursos diretamente para as escolas. Tal formato corresponde a um
reforco da autonomia da unidade escolar e signifca, desde logo, uma forte
descentralizag&@o funcional das redes de servigo, deslocando para a ponta

do sistema as responsabilidades e tarefas de compra, armazenamento,
preparo e distribuicdo dos géneros alimenticios (CASTRO et al, 2009:91).

Ressalta-se que somente a partir da Constituicdo de 1988 (arts.6° e 208, inc.
VII) foi assegurado aos estudantes do ensino fundamental o direito a alimentacéo
escolar em todo o territério (BRASIL, 2014). Os outros niveis de ensino foram
gradualmente contemplados apdés o ano 2000, conforme Quadro 1, culminando na
aprovacao da Emenda Constitucional n° 59/2009, que estende o atendimento ao
educando em todas as modalidades da educacéo basica, por meio de programas

suplementares.
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Quadro 1 - Aspectos normativos do atendimento escolar no PNAE — 2000 a

2017

PERIODO MODALIDADE DE ENSINO ATENDIDA LEGISLACAO DO FNDE
2000-2003 | Creches Resolugdo n2 07, de 08 de margo de 2000
2004 Pré-Escola Resolugdo n? 15, de 16 de junho de 2003

Ensino Fundamental Resolugdo n? 35, de 12 de outubro de 2003
2005 Resolugdo n? 21, de 27 de maio de 2005

Creches Resolugdo n? 5, de 24 de margo de 2006
2006-2008 Pré-Escola Resolugdo n? 38, de 23 de agosto de 2004

Ensino Fundamental Resolugdo n? 32. De 10 de agosto de 2006

Creches e escolas (indigenas e quilombolas —1/Q) | Resolu¢do/fnde/cd n2 38 de 19 de agosto de

2008

2009 Creches Resolucdo n? 38, de 16 de julho de 2009

Pré-Escola Resolugdo n2 42, de 10 de agosto de 2009
2010-2011 | Ensino Fundamental Resolugdo n2 67, de 28 de dezembro de 2009

Ensino Médio
2012 Educacgo de jovens e adultos — EJA Resolucdo n2 8, de 14 de maio de 2012

Creches e escolas — 1/Q

Programa Mais Educagao — PME

Creches

Pré-Escola

Ensino Fundamental

Ensino Médio Resolucdo n? 26, de 17 de junho de 2013
2013-2016 Educacdo de jovens e adultos — EJA

Creches, pré-escolas e escolas — 1/Q

Programa Mais Educagao — PME

Atendimento Educacional Especializado — AEE

Creches

Pré-Escola

Ensino Fundamental Resolucdo n2 01, de 08 de fevereiro de 2017
2017 Ensino Médio Resolugdo n? 11, de 30 de dezembro de 2016

Educacdo de jovens e adultos
Creches, pré-escolas e escolas — 1/Q
Programa Mais Educagdao— PME
Ensino Médio em tempo integral

Resolugdo n? 26, de 17 de junho de 2013

Fonte: Elaboracéo prépria

* Todas as

resolugBes encontram-se disponiveis

http://www.fnde.gov.br/.

no site institucional do FNDE, em

No ambito da Unido, a autarquia federal responsavel pela execucdo das

7

politicas educacionais € o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagédo —

FNDE, criado em 1968 (Lei n° 5.537/68), prestando assisténcia técnica e financeira

aos estados, Distrito Federal e municipios para a execuc¢do das politicas sob sua

competéncia. Mas foi somente em 1998 que este 6rgdo assumiu 0 gerenciamento

do Programa de Alimentagcdo Escolar, por meio da Resolucdo n° 03/1998. Em

termos normativos, a politica de alimentacédo é disciplinada pela Lei n® 11.947/2009,
Resolugdo n° 26/2013, Resolucdo n° 04/2015 e Resolugdo n°® 11/2016 (FNDE,

2017).
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Os recursos financeiros do Programa sdo destinados, de forma suplementar,
ao fornecimento de alimentacdo escolar dos alunos de toda a educacdo bésica
(educacéo infantil, ensino fundamental, ensino médio e educacdo de jovens e
adultos) das escolas publicas e filantropicas. Recentemente, por meio da Resolucéo
n® 11/2016 (FNDE, 2017), foram incluidos os alunos do ensino médio em tempo
integral. Tais repasses ocorrem de forma automética, sem a necessidade de
quaisquer convénios ou outras formas de ajuste entre o 6rgao federal e as entidades
executoras (Lei n° 11.947/2009) (FNDE, 2017). Segundo estimativa do FNDE
(2017), os recursos previstos para cobertura do programa de alimentacdo escolar,
para o ano de 2015, alcangaram um montante de R$ 3,76 bilhdes em atendimento a
41,5 milhdes de estudantes beneficiarios do Programa, sendo que 30% destes
recursos devem ser empregados na compra direta de produtos da agricultura
familiar para estimulo do desenvolvimento social e econémico das comunidades
locais (Lei n® 11.947/2009) (FNDE, 2017). Estes recursos originam-se das
contribuicdes sociais e de outros recursos orcamentarios, a partir da tributacdo de
programas de assisténcia e previdéncia, arrecadacdo de loterias e Finsocial
(BRASIL, 2014). Em relag&o ao repasse dos recursos as entidades executoras para
a manutencéao e desenvolvimento de suas respectivas redes de ensino, por meio de
transferéncias autométicas, o relativo ao fornecimento de alimentacdo equivale a
maior parcela, comparando-se outros programas de atendimento ao educando,
como transporte escolar, livro didatico etc (FNDE, 2017).

Os recursos do programa proporcionam a cobertura para 200 dias letivos,
repassados em dez parcelas mensais, de fevereiro a novembro, para o conjunto dos
alunos matriculados na educacado basica regular das redes federal, estadual, distrital
e municipal, em conformidade com o Censo Escolar do ano anterior (Portaria n®
251/2000; Resolucdo n° 26/2013), considerando-se o valor per capita para cada
nivel de ensino (FNDE, 2017). Os recursos devem ser empregados exclusivamente
para a aquisicdo de géneros alimenticios. Este Ultimo constitui fator importante para
se definir o percentual das necessidades nutricionais diarias a serem ofertadas ao
publico-alvo, que varia de 20% a 70%, conforme a faixa etaria dos escolares, ou em
detrimento de sua situagdo socioecondémica, como € o0 caso das escolas indigenas e
quilombolas. Outros programas como o Programa Mais Educacao, o Atendimento

Educacional Especializado e o Ensino Integral sdo extensdes da jornada regular de
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ensino, com objetivos especificos a cada programa. Os valores per capita estdo
discriminados no Quadro 2, concomitante com a regulamentacdo apresentada no
Quadro 1, conforme cada modalidade de ensino. Importante notar a estagnacéo
monetaria em algumas modalidades de ensino, especialmente o ensino fundamental
e médio, que ndo sofreu reajuste de 2010 a 2016, tendo tal ocorrido em 2017

motivado por critérios politicos, como a reforma do novo ensino médio.

Quadro 2 - Evolucéo do valor per capita de repasse para o Programa de
Alimentacdo Escolar, por modalidade de ensino atendida — 2000 a 2016 (em R$)

MODALIDADE | 2000- 2004 2005 2006- 2010- 2013-

DE ENSINO 2003 2008 2ol 2011 2012 2016 24
Creches 0,06 0,18 0,34 0,22 0,44 0,60 1,00 1,00 1,07
Pré-escola 0,06 0,13 0,18 0,22 0,22 0,30 0,50 0,50 0,53
Ensino 0,13 0,13 0,18 0,22 0,22 0,30 0,30 0,30 0,36
fundamental
Escolas —1/Q 0,34 0,44 0,44 0,60 0,60 0,60 0,64
Ensino médio 0,22 0,30 0,30 0,30 0,36
EJA 0,22 0,30 0,30 0,30 0,32
PME 0,66 0,90 0,90 0,90 1,07
AEE 0,50 0,53
Ensino Médio 2,00 2,00
integral

Fonte: FNDE, 2017

Conforme o quadro pode-se perceber que houve uma abrangéncia significativa de
outras modalidades de ensino no aporte de recursos financeiros para a alimentagao

escolar, especialmente apds o ano de 2009.

2.3 A GESTAO LOCAL DO PNAE SOB AVALIACAO

Os modelos de gestdo adotados pelos governos subnacionais, em relacao ao
processo de descentralizacdo da politica nacional de alimentacdo escolar,
configuram em si mesmos diferentes alternativas no sentido de centralizar ou
descentralizar a gestdo do programa no ambito das prefeituras municipais. Eles
podem ser definidos da seguinte forma (FNDE, 2008; STOLARSKI, 2005):

1) Na gestdo centralizada, também denominada municipalizacdo, as entidades

executoras (prefeituras municipais) sao encarregadas por toda execucdo do
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2)

3)

4)

Programa: recebem o0s recursos financeiros, compram o0s produtos
alimenticios (pereciveis e ndo pereciveis) e os distribuem para toda a rede
escolar de sua jurisdicéo;

Na gestdo escolarizada as entidades executoras sao as unidades de ensino.
O municipio recebe o0s recursos e os transfere, mediante termo de
compromisso, as unidades de ensino publicas ou filantropicas, as quais
competem a operacionalizacéo do recurso exclusivamente para a compra dos
géneros alimenticios, conforme o determinado em legislacdo especifica.
Outros itens da infraestrutura e de recursos humanos e financeiros
relacionados a implementacdo da politica, bem como o0 processo de
supervisdao e monitoramento da execucdo fica sob a responsabilidade do
municipio. Trata-se da forma mais descentralizada de gestéo;

Na gestéo terceirizada, apos o recebimento do recurso pelo 6rgao federal, o
municipio, por meio licitatorio, contrata uma empresa que sera responsavel
pelo fornecimento de refeicbes aos escolares. Entretanto, todas as despesas
referentes a contratacdo da empresa, distribuicdo das refeicbes, e outras
decorrentes do processo de terceirizacéo, fica a cargo da Entidade Executora
ou EEXx (prefeitura municipal). O recurso advindo do 6rgédo federal se limita ao
pagamento dos alimentos pela empresa contratada.

Na gestdo mista, como nas modalidades anteriores, a entrada do recurso na
EEx acontece da mesma forma, porém a destinacdo deste pode ocorrer de
modos distintos: a) a EEx compra e distribui parte dos géneros alimenticios
(n&o pereciveis) e repassa parte do dinheiro para que as escolas adquiram os
produtos pereciveis; ou 2) a EEx compra e distribui géneros alimenticios
pereciveis e ndo pereciveis para escolas localizadas em zonas rurais e
transfere recursos para que as escolas urbanas adquiram autonomamente

seus alimentos.

Enquanto politica nacional descentralizada pela Lei n°® 8.913/1994, a

7

execucdo do PNAE é coordenada pelos o6rgdos: 1) o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), responsavel pelo gerenciamento e
normatizacdo do programa e pela transferéncia do recurso financeiro federal as
entidades executoras; 2) as entidades executoras: no caso das capitais, sdo as

prefeituras municipais as responsaveis pela execucdo do programa; 3) o Conselho
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de Alimentacdo Escolar (CAE) — 6rgéo colegiado composto por representantes do
Poder Executivo, Legislativo e sociedade (professores e pais de alunos),
responsavel pela fiscalizacdo e monitoramento da execucédo do programa em cada
EEX.

Com a finalidade de apresentar um diagnostico situacional da producéo
académica que analisa a operacionalizagao e resultados do programa decorrente do
formato de gestdo adotado, faremos uma breve revisdo dos estudos empiricos
disponiveis na literatura, os quais, em alguns aspectos, podem dialogar com a
pesquisa proposta.

O mais recente foi realizado por Magno (2014), que analisou as
caracteristicas nutricionais dos cardapios da alimentacdo escolar em escolas de
ensino fundamental da rede municipal de ensino de S&do Paulo, nos anos 2005, 2008
e 2012, implementados sob os modelos de gestdo centralizada (autogestao) e
gestdo terceirizada, centrando sua andlise no indicador de efetividade nutricional.
Em um dos itens que analisou a operacionalizacdo do cardapio, parametro também
abrangido por esta pesquisa, a autora constatou diferencas significativas entre
cardapios oferecidos em ambos os modelos de gestdo, assim como reducdo da
qualidade nutricional dos cardapios, no periodo analisado, concernentes ao modelo
de autogestao. Aponta-se certa auséncia de uniformidade entre os cardapios, visto
gue tais séo elaborados pelo Departamento de Alimentacédo Escolar do municipio.

Em outro estudo recente, Gabriel (2013) desenvolveu um modelo avaliativo
para a gestdo municipal do PNAE e o aplica aos dez maiores municipios de Santa
Catarina com objetivo de saber se a gestdo municipal do PNAE cumpriria o previsto
como funcéo institucional para a efetivacdo do Programa. Para isso, o modelo
avaliativo, utilizando o Método Delphi, compreendeu duas dimensfes de analise: 1)
politico-organizacional e 2) técnico-operacional, composta de 22 indicadores
aglutinados em seis subdimensdes (recursos, atuacéo intersetorial e controle social,
pertencentes a primeira dimenséao; e eficacia alimentar e nutricional, monitoramento
alimentar e nutricional, e atuacdo pedagogica para a alimentacdo saudavel,
pertencentes a segunda dimensé&o). A construcdo de indicadores baseou-se na
disponibilidade dos dados em documentos locais e por meio de entrevistas
estruturadas com nutricionistas do PNAE, contemplando a verificacdo das

atribuicGes de responsabilidade municipal. Ao final este trabalho apontou resultados
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pouco satisfatorios na gestdo do PNAE, revelando inadequacdes no planejamento e
gestdo do programa. A pesquisa de Gabriel difere desta no sentido dos métodos de
analise, visto que esta optou por uma andlise mais qualitativa dos resultados da
implementacéo sob o ponto de vista de gestores e conselheiros.

Gabriel (2013) constatou, na dimensao politico-organizacional, que 60% dos
casos foram avaliados como regulares e 40% como ruins, com destaque para o
indicador ‘apoio institucional ao controle social, que alcangou melhor desempenho
em oito dos 10 municipios, embora nesta subdimensao relacionada ao controle
social, em termos da ‘regularidade’ e do ‘perfil da atuagcdo do CAE’, 60% dos casos
obteve conceito ruim. Ja o indicador ‘atuacao intersetorial entre escolas e as
Unidades Basicas de Saude’, obteve pior avaliagdo em todos os municipios.
Igualmente o indicador ‘monitoramento alimentar e nutricional’, no quesito da
vigilancia nutricional dos escolares, atingiu conceito ruim em todos 0s municipios, na
dimenséao técnico-operacional. No seu conjunto, esta dimensdo aponta 90% dos
casos com baixo desempenho. Na subdimensao Eficacia Alimentar e Nutricional,
dois indicadores apresentaram resultados bastante insatisfatorios, sendo que a
‘adequacdo da oferta’ foi avaliada como ruim e a execucdo do cardapio como
regular, em 80% dos casos.

Também a subdimensao Monitoramento alimentar e nutricional apresentou
resultados deficitarios em todos o0s casos. Baixo desempenho também foi
constatado na subdimensao ‘Afuacdo pedagodgica para a alimentagdo saudavel’ na
maioria dos casos, revelando a falta de a¢bes de estimulo & educacéo alimentar e
nutricional.

Quanto aos modelos de gestdo, seis municipios adotavam a gestao
centralizada, trés a gestdo terceirizada e um a gestdo mista, embora a autora
ressalte que ndo se buscou correlacdo entre os resultados da avaliacdo e os
modelos de gestdo para os dez municipios analisados.

Carvalho (2012) também desenvolveu uma proposta de avaliacdo do PNAE
para municipios do Estado do Rio de Janeiro com servigos proprios de alimentagéo
escolar, com o uso de 87 indicadores, destes, 19 qualitativos e 68 quantitativos,
distribuidos em seis dimensdes de avaliacdo (gestdo, promocdo da alimentacao
saudavel, controle e participacdo social, desenvolvimento local, qualificagdo dos

atores e opinido dos atores). A versao final dos indicadores e escores propostos nao
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foi testada empiricamente, consequentemente, ndo produziu resultados, entretanto
serviu para aprimorar 0s instrumentos de avaliacao para esta politica em especifico.
Destaca-se, porém, que alguns indicadores mencionados na pesquisa de Carvalho
convergem com a organizacao dos parametros adotados no presente estudo.

Soares (2012) propds como objeto de estudo a construcdo de um protocolo
de indicadores para analise do PNAE na perspectiva do Direito Humano a
Alimentacdo Adequada por meio de trés dimensdes e seus respectivos principios
norteadores: a dimensdo da gestdo (eficacia, transparéncia e responsabilidade),
com a utlizacdo de 10 indicadores; a dimensdo da operacionalizacdo e
implementagdo do programa (inclusdo, ndo discriminacdo e equidade), com
utilizacdo de 6 indicadores; e a dimensdo social (participagdo e “apoderamento’®
dos titulares de direitos), com utilizacdo de 4 indicadores. O modelo foi aplicado no
municipio de Sdo Francisco do Conde/BA e a modalidade de gestdo adotada neste
municipio é a gestao terceirizada. Segundo a autora, embora ndo tenha sido seu
objetivo avaliar a modalidade adotada, foi necessario considerar diferenciais gerados
por esse modelo, o que permitiu identificar, em todas as dimensdes analisadas, mais
limitagcbes que oportunidades para o respeito, a protecao e a garantia do DHAA na
implementagdo do PNAE em ambito local. Alguns indicadores foram igualmente
utilizados para a formatacéo da unidade de analise desta pesquisa.

Na dimensdo da gestdo, a maior limitacdo identificada foi a auséncia de
mecanismos operacionais (instrumentos normativos, estratégicas para alcancar
populacbes mais vulneraveis, baixa capacidade em recursos humanos) e
comunicacionais, de forma a divulgar o conceito e suas consequéncias entre 0s
envolvidos com o programa na esfera central e local.

Na dimensdo da operacionalizacdo, pontos positivos foram remetidos a
cobertura do programa e regularidade na oferta da alimentacdo, embora tenha sido
inexistente o elemento informacional sobre o0 DHAA aos seus beneficiarios, assim
como nao se pode fazer alusdo a existéncia de processo de monitoramento e

avaliacdo sistematico do programa.

1 Segundo Burity et al (2010 apud SOARES, 2012:19), compreende-se como apoderamento dos titulares de
direitos o sujeito titular dos DH’s informado e dotado de instrumentos que |lhe permitam reivindicar do Estado
acles corretivas e compensagdes quando seus direitos sdo violados, o que o torna sujeito e ndo objeto de uma
politica.
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Por fim, na terceira dimensdo sobre o controle social, os portadores de
direitos declararam desconhecimento do programa e falta de participagdo na
execucdo, além de o CAE encontrar muitas dificuldades para seu funcionamento e
cumprimento do programa de forma eficaz, sendo algumas de natureza estrutural.

Valeriani (2011) avaliou o modelo de gestédo escolarizada no Estado de Goias
e compilou seus resultados em 51 escolas da rede de ensino estadual e 04
subsecretarias regionais de ensino quanto a eficiéncia e eficacia da politica,
utilizando variaveis como a composicao nutricional dos cardapios e das refeicbes
oferecidas, 0s custos e a aceitagdo da alimentacdo escolar, as condi¢bes
operacionais relacionadas a recursos humanos, equipamentos, utensilios, estrutura
de distribuicdo da refeicdo e a presenca de cantinas, uma vez que em 1995 o
modelo de gestdo, que era centralizado, migrou para um modelo de gestdo
descentralizado. A autora também afirma que, independente do modelo de gestédo
adotado, deveria haver controle de todas as etapas do processo, pois algumas
dificuldades apresentam-se no cumprimento dos cardapios, no indice de adesao
e/ou entraves na operacionalizacdo, sendo que o0s resultados devem ser
comparados com as metas estabelecidas no planejamento (op.cit., 2011:106).

Em termos da composicao nutricional e do valor calérico das refeicbes, 0s
valores médios encontrados foram inferiores aos estabelecidos pelo PNAE,
representando um déficit calorico que variou de 28%, para alunos do ensino
fundamental 1l (6° ao 9° anos) e do ensino médio, a 55%, para os alunos do ensino
fundamental | (1° ao 5° anos). Em relacdo aos cardapios planejados, 23% né&o foram
cumpridos, justificado pela ndo entrega dos géneros alimenticios pelos
fornecedores, que alegam inadimpléncia na quitacdo dos pagamentos pelas escolas,
gue por sua vez apontam atrasos no recebimento dos recursos, ou seja, uma rede
de atores implicados no atendimento da alimentacdo escolar. A adesédo dos alunos
ao programa também foi considerada baixa (média de 46%) para os padrdes sociais
e econdmicos da populacdo de Goiads, embora alguns fatores intervenientes
refletissem nesta baixa adesado como a renda familiar per capita, a escolaridade dos
pais, a idade, o estado nutricional dos alunos e a maior frequéncia de consumo de
alimentos nas cantinas comerciais. Esta Ultima esteve presente em 28% das escolas
estaduais, com predominancia na venda de salgados fritos e assados, salgadinhos

industrializados, doces e refrigerantes.
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No tocante as condi¢cdes operacionais averiguadas, foram detectados os
seguintes problemas: o nimero de nutricionistas era bastante reduzido (cinco) para
atender o quantitativo de 670 mil estudantes, afetando a qualidade e eficiéncia do
trabalho desenvolvido, bem como a frequéncia de supervisdo nas unidades
escolares, atribuicdo que recaia para o corpo docente que é desprovido de
qualificacdo técnica para atuar neste campo; os equipamentos e utensilios utilizados
para o fabrico da alimentacédo foram avaliados como 14% ruim, 22% regular e 64%
bom; na maioria das escolas, as refeicdes eram servidas na propria sala de aula,
devido a auséncia de refeitoérios; ainda, ndo havia uniformizacdo adequada,
incorrendo de o encarregado da limpeza ser também aquele quem distribuia a
alimentacdo. Apesar de esta pesquisa concentrar-se na andlise das capitais
brasileiras, o trabalho de Valeriani dialoga bastante com a operacionalizacdo do
PNAE nas unidades de ensino municipais, nos indicadores avaliados por ambas as
pesquisas.

Algumas propostas metodolégicas concentraram-se em avaliar o PNAE em
ambito municipal, como o aqui proposto. Assim, Silva (2009), construiu uma
proposta para avaliagdo continua e sisteméatica do Programa e o aplicou,
ilustrativamente, no municipio de Salvador (BA), a partir de 29 indicadores
distribuidos em trés dimensbfes: gestao, participacdo social e eficiéncia alimentar e
nutricional, sendo que as duas primeiras dimensdes analisaram o modus operandi
da implementacdo do programa (resultados de processo) e a terceira dimensao
visou mensurar o alcance dos objetivos e metas (resultados finalisticos), tendo como
parametro as metas propostas pela legislagéao vigente.

A autora considera pertinente a criacdo de protocolo de indicadores que
abranja os objetivos e dimensdes do Programa, de forma a contribuir para uma
maior institucionalizacdo e disseminagao do processo avaliativo. Ainda, ressalta a
caréncia de mecanismos de monitoramento e avaliagdo de processos e resultados
em programas de alimentacdo escolar em toda a America Latina. Com relacdo ao
PNAE, Silva pondera que:

Apesar de ser um Programa que, no Brasil, alcanca mais de cinquenta anos
de existéncia, contemplando objetivos de extrema relevancia para a
promoc¢do da SAN [Seguranca Alimentar e Nutricional] entre escolares a
implementacdo, o PNAE néo foi, até o presente, alvo de acompanhamento
continuo e sistematico, de forma a tornar possivel reorienta-lo, reformula-lo

e reforca-lo, de maneira a otimizar os recursos utilizados, em direcdo aos
resultados esperados (SILVA, 2009:47)
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Avancos nesta politica em termos de seu reconhecimento como direito humano com
controle social foram apontados nos paises Brasil, México, Panama e Chile, embora
somente no Brasil este controle seja institucionalizado por meio dos Conselhos de
Alimentacéo Escolar que contam com prerrogativas deliberativas, fiscalizadoras e de
monitoramento das acdes do PNAE. Em termos da avaliagdo aplicada a capital da
Bahia, Salvador, os resultados encontrados nas dimensdes analisadas foram os
seguintes: 87,5% em gestdo, 50% em participacao e controle e 78,9% em eficiéncia
alimentar e nutricional. Para a autora'®, em que pese a alta relevancia do Programa,
este necessita de avaliagdes constantes que possam colaborar para a otimizagcao de
recursos, reformulacdes de acbes e o maior alcance dos resultados esperados.
Danelon (2007), por sua vez, avaliou dois modelos de gestdo implementados
em Piracicaba/SP (gestdo centralizada e gestédo terceirizada), nas unidades A e B,
respectivamente, e as alteracdes decorrentes do aumento da carga horaria na
educacdo integral, em 2006. Foram analisados aspectos quanto ao estado
nutricional, consumo alimentar e acesso ao PNAE em cada um dos modelos na
percepcdo dos escolares e dos pais/responsaveis, apresentando-se as vantagens e
restricbes de cada um dos modelos. Resultados relacionados ao estado nutricional
dos escolares, 83,3% encontravam proximos aos parametros da populacdo de
referéncia (84,1%), com destaque para 10,7% em foi constatado situacdo de
sobrepeso/obesidade. No consumo alimentar verificou-se expressiva caréncia de
componentes proteico-caléricos na dieta dos escolares. Este dado exerce impacto
mais direto nos alunos de jornada integral que, uma vez com reduzido estado
nutricional ficam compelidos ao consumo de alimentos das cantinas escolares. Entre
os beneficiarios diretos, os mais adeptos ao consumo da alimentacdo foram os
alunos de menor idade, magros e pertencentes as familias de baixa renda. Dentre
as preferéncias alimentares, a maior incidéncia foi em alimentos salgados, sendo
recorrentes o arroz, feijdo, carne e salada, embora fosse reivindicada maior
variedade nos cardapios. Os pais/responsaveis receberam reclamacdes
relacionadas as refei¢gfes distribuidas nas escolas (falta de padronizacdo no preparo
dos alimentos), sendo 61,3% na unidade A e 23,6% na unidade B. Entretanto, a
aceitabilidade das refeicbes chegou a 85% em ambas as unidades, com adeséo de

63% aos lanches do periodo matutino e vespertino. A adesdo ao almog¢o variou entre

B SILVA, op. cit.,71.
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as duas unidades, alcangando 79% em A e 90% em B. O volume das por¢des foi
prejudicado na unidade B devido a falhas no processo de contratacdo do servigo,
gue nao especificou o porcionamento das refeicbes. O custo do almoco foi maior na
unidade A (R$ 1,37) do que na unidade B (R$ 1,11), atribuindo-se a isso 0 momento
inicial de implantagcdo do modelo terceirizado. Outras vantagens deste ultimo
modelo apontam a viabilidade de manutencdo da infraestrutura para o servico
prestado e verificacdo dos padrdes e normas de higiene normalmente empregadas
para servi¢cos de alimentacéao.

A pesquisa de Bittencourt (2007) avaliou a efetividade do PNAE no municipio
de Guaiba/RS, utilizando um survey para investigar a percepcao do programa pelos
gestores, agentes da politica e o publico beneficiario. De acordo com estes atores, a
organizacdo e gestdo do Programa foram qualificadas como adequadas,
transparente e responsavel, com alta adesédo dos beneficiarios, principalmente os
das séries iniciais. Fatores que indiretamente interferiram nesta adeséo, para além
das variaveis socioeconfmicas, relacionam-se as questdes intrinsecas e fisicas do
Programa ligadas a gestdo e ao atendimento. No tocante a descentralizacdo do
PNAE que possibilita a gestdo centralizada no municipio, na avaliagdo dos
entrevistados, esta repercutiu no aumento de qualidade do atendimento, porém
ainda com algumas nuances ainda pendentes no nivel da governanca, ficando a
mercé dos gestores sua boa administracdo, ainda isolada de outros setores. O CAE
também foi bem avaliado, no entanto, para os alunos e grande parte das
merendeiras, ainda é algo desconexo com a atuacdo cotidiana do Programa nas
unidades escolares. Para Bittencourt,

Esta ténue atuagcdo deve-se mais a cultura de ndo participacdo da
sociedade do que a existéncia ou ndo de um 6rgdo colegiado. Verifica-se
gue este aprendizado estd sendo construido e que nédo é possivel, ainda,
medir sua importancia dentro de estruturas sociais novas. Lembra-se que o

periodo em que vivemos € um periodo de individualismo e que as estruturas
sociais refletem estas relacées (BITTENCOURT, 2007:149).

No geral, em termos de efetividade, foram encontrados resultados satisfatorios na
execucdo do PNAE em Guaiba.

Outra pesquisa de grande envergadura foi realizada em 2007, por Galante e
colaboradores (2009), consistindo de um estudo a nivel nacional para investigar

sobre o consumo alimentar e perfil nutricional dos escolares, sobre os modelos de
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gestado adotados nas unidades de ensino e o sobre o controle social do PNAE. Os
resultados desta pesquisa (CHAVES, 2010) indicaram alguns gargalos e avangos na
execucao do Programa nos 690 municipios analisados.

Em relacdo a estrutura fisica, o problema mais evidente foi a auséncia de
rede de esgotos em 39% dos municipios brasileiros, principalmente em &reas rurais,
com apenas 17% instalados, enquanto a energia elétrica esteve presente em 98%
dos municipios. A distribuicdo e consumo das refeicbes foram mais comuns em
refeitorios nas escolas (30%), embora ainda uma quantidade expressiva de criancas
ainda comia em pé, com o prato ha mao (27%), sendo em ambos os casos esta
situacao pior avaliada também nas zonas rurais.

Quanto a distribuicdo e consumo alimentar, a refeicdo foi o principal tipo de
alimento servido nas escolas 60%, com maior adeséo da regido Sudeste (84%), em
detrimento do lanche (40%), que alcancou o escore de 51% na regido Norte. No
aspecto nutricional, no Brasil, 49% dos alunos das séries iniciais (12 a 42 séries) nao
atingiram 15% da recomendacao pelo Programa, porém, 50% das escolas atingiram
de 15% a 50% do recomendado. Nas séries posteriores (52 a 82 séries), o quadro se
alterou, sendo 61% no primeiro caso e 38% no segundo. Um grande gargalo no
PNAE foi relacionado a educacdo alimentar e nutricional ndo utilizada em quase
60% das escolas, com indices bem deficitarios nas areas rurais (75%) e
principalmente na regido Nordeste (79%). Quanto ao estado nutricional dos
escolares de 6 a 19 anos, a maioria dos casos encontravam-se no estado eutroficos,
isto é, com boa nutricdo, embora ainda 21% ainda apresentaram situaces de
sobrepeso e obesidade. Neste quesito, a area rural estava em vantagem em relacao
a area urbana, na primeira, 84% eram eutroéficos, 9% na faixa de sobrepeso e 4% na
faixa de obesidade; no segundo, 75% eram eutroéficos, 15% em sobrepeso e 7% em
obesidade. Com relacdo a obrigatoriedade de fornecimento de pelo menos trés
porcoes de frutas e hortalicas, o equivalente a 200g/por semana/escolar, o resultado
foi bem abaixo do esperado, com oferta média diaria de 40g, além de que 41% dos
cardapios ndo apresentaram nenhum tipo de fruta e apenas 16% de hortalicas, na
semana. Ressalta-se que em meédia de 75% das merendeiras alegaram seguir o pré-
estabelecido no cardapio, tanto na area rural quanto urbana, com variacdes entre as

regides, a exemplo, na regido Sudeste este percentual se eleva para 81%. Também
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merece destaque a elevagao do cadastro de nutricionistas no FNDE: em 2005 havia
apenas 18% de nutricionistas, chegando a 80% em 2010.

No que diz respeito ao modelo de gestdo para o preparo da alimentacao, a
autogestdo ou municipalizacéo foi quase um padréo nacional, em 92% das escolas —
distribuidas em 99% da area rural e 90% na &rea urbana — e apenas 8% competia a
gestédo terceirizada. A autogestado foi mais empregada nas regides Centro-Oeste
(98%); Nordeste (95%) e Norte (93%), enquanto nas regifes Sul e Sudeste este
formato equivaleu a 90% e 86%, respectivamente. O modelo de gestdo concernente
a estrutura e recursos, no Brasil, segundo os Conselheiros entrevistados, o
predominante foi a gestdo centralizada (73%), seguida por outras formas:
descentralizada (14%), semidescentralizada (ou gestdo mista) (4%), terceirizada
(7%). Destes, na rede estadual havia 27% de escolas no modelo centralizado, 54%
no descentralizado e 19% no semidescentralizado; em situagdo oposta, no nivel
municipal, 76% tinham a gestdo centralizada, 12% descentralizada, 3%
semidescentralizada e 7% terceirizada.

No tocante ao controle social, os gestores avaliaram a atuacdo do CAE, no
Brasil, em geral como boa (45%), 6tima (15%), regular (20%), péssima (4%); saiu
deste padrdo a regido Norte, com a seguinte variacdo: boa (37%); 6tima (4%);
regular (41%) e péssima (3%). Esta avaliacdo € mais positiva ao correlacionar a
influéncia do CAE na qualidade da alimentacdo, principalmente quanto ao
cumprimento dos cardapios, a aceitacdo da alimentacdo pelos escolares e a
reducdo do desperdicio. A percepcdo do CAE pelo aluno também foi bastante
positiva (média de 90%) dentre os entrevistados. Quanto as especificidades do
funcionamento do CAE, segundo os conselheiros, 76% indicaram a existéncia de
Regimento Interno, percentual que também se aplica a rede municipal, enquanto na
rede estadual chegou a 81%.

Por ultimo, outro estudo relevante e de grande similaridade a pesquisa aqui
desenvolvida, foi o realizado por Stolarski (2005), que fez uma analise comparativa
das formas de execugcdo do PNAE nas 27 unidades da federagdo e respectivas
capitais, no periodo 2003-2004, com o intuito de avaliar a eficacia, eficiéncia e
efetividade em relacdo aos objetivos preestabelecidos do programa. Para isso,
utilizou dados secundarios extraidos da pesquisa realizada pelo INEP/MEC (Censo

Escolar de 2004), a primeira para avaliacdo do PNAE apds a descentralizacdo da
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politica. Neste estudo, por meio de questionarios aos gestores do programa, a
autora buscou investigar aspectos do PNAE (clientela atendida, nimero de alunos
atendidos, numero de escolas atendidas, numero de municipios atendidos e
modalidade de gestdo adotada); caracteristicas da aquisicAo dos géneros
alimenticios (modalidade utilizada para aquisicdo dos alimentos e respectivos
precos, custo médio dos cardapios e produtos adquiridos com maior frequéncia);
aspectos da infraestrutura (disponibilidade de depoésito, de transporte, nimero de
funcionarios que trabalham no nivel central, nUmero de nutricionistas); contrapartida
de recursos (Numero de Merendeiras, submissdo dos géneros ao Controle de
Qualidade através de exames laboratoriais e outras despesas com a
operacionalizacdo do programa). Ainda investigou-se sobre as dificuldades e
inovacdes na implementacdo do PNAE no periodo. Seus achados indicaram
entraves, tais como o reduzido valor per capita repassado aos municipios pelo
FNDE, a auséncia ou insuficiéncia de contrapartida de recursos pelo ente municipal
ou estadual, problemas de infraestrutura e falta de merendeiras nas escolas, numero
insuficiente de nutricionistas no programa e equipe insuficiente para monitoramento

adequado das diferentes fases da operacionalizacdo do programa, dentre outros.

2.4 DEFININDO A ESTRATEGIA AVALIATIVA PARA O PNAE: niveis de
descentralizacdo de um programa federal e a qualidade da implementacéao

Tendo construido teoricamente, até aqui, o percurso (1) descentralizacdo e
efeitos sobre as politicas; (2) como ela se deu no federalismo brasileiro recente e,
particularmente, nas politicas sociais, cumpre esclarecer que neste trabalho nos
dedicamos a analisar como diferentes formatos de descentralizagdo em um
programa federal (VI) afetam a qualidade da sua implementacédo (VD). Mais do que
isto, iremos nos ater a diferentes formatos de descentralizacdo adotados pelos
préprios governos locais que assumem a implementacéo do programa.

Para isso, & preciso considerar 0s pressupostos tedricos e analiticos de
Arretche ao distinguir conceitualmente autoridade politica de governos sobre
determinadas politicas (descentralizacdo politica) da autonomia de alocacéo e gasto
de seus proprios recursos (descentralizagcéao fiscal); outra distincdo apontada pela
autora refere-se a descentralizagdo de competéncias, isto €, a designagéo formal de

responsabilidades de governo para executar determinadas politicas (policy-making),
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gue ndo é equivalente a autonomia deciséria incidente sobre as mesmas (policy
decision-making), dado a forte capacidade decisoria de regulacdo e supervisdo do
governo federal. Dessa forma, ressalta-se que distintas combinacfes da
descentralizacdo tendem a produzir diferentes resultados para a vida politica local,
bem como distintos resultados em politicas especificas (ARRETCHE, 2012).

Mais de uma década ap0s a pesquisa desenvolvida por Stolarski (2005),
faltam estudos que avaliem com mais profundidade os diversos aspectos envolvidos
na qualidade da implementacdo do PNAE e que, diferentemente desta, avancem ao
introduzir visdbes que ndo sejam exclusivamente os dados ou opinides expressas
pelos gestores. Neste sentido a proposta do presente trabalho contribui para suprir
estas lacunas, sendo que este trabalho difere do daquela autora em pelo menos dois
pontos:

1) o marco temporal de 2013 a 2015 atualizou dados da andlise de Stolarski
quanto a implementacdo do PNAE nas capitais brasileiras, podendo refutar ou
confirmar aspectos dos entraves e inovacfes apontados nos modelos de gestao,
tendo decorrido uma década ap0s a realizacdo daquele estudo;

2) a presente pesquisa utilizou dados relativos a prestagdo de contas do
programa, que é realizado anualmente, enquanto mecanismo de monitoramento e
fiscalizagdo do PNAE, o que permitiu uma avaliagdo segundo parametros
efetivamente utilizados pelos atores designados para atribuir valor ao processo local
de implementacédo, com disponibilidade de dados para mais de um ano e que, neste
sentido, incorpora a visdo dos conselhos municipais de alimentag&o escolar.

Neste trabalho, busca-se compreender como diferentes formatos de
descentralizacdo em um programa federal (VI), no caso o PNAE, afeta a qualidade
da sua implementacdo (VD), tomando como marcadores desta Ultima os
mecanismos de accountability, as capacidades técnicas mobilizadas e a eficiéncia
financeira do Programa. Para tanto, serdo analisados os dados referentes ao
periodo de 2013 a 2015, em termos dos resultados de sua operacionalizagdo no
sistema publico de ensino das capitais brasileiras.

Com referéncia aos mecanismos de accountability, serdo analisadas duas
variaveis, distribuidas em 16 indicadores, relacionadas (1) aos aspectos do controle

social do CAE do ponto de vista normativo, de infraestrutura e de monitoramento de
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suas acles para melhorias na qualidade do Programa no nivel municipal; (2) a
transparéncia do Programa com relagdo a Agricultura Familiar.

As capacidades técnicas mobilizadas consideraréo trés variaveis com relacao
aos (1) recursos humanos, no caso, a existéncia de um nutricionista e respectivo
quadro técnico; as (2) rotinas que empregam dados do card4pio, da infraestrutura e
do atendimento; e (3) aos procedimentos de controle, perfazendo nesta dimensao
um total de 21 indicadores.

Em relacdo a dimensédo eficiéencia financeira, serdo analisados quatro
pardmetros que mensurardo a regularidade do recurso, a ocorréncia ou ndo de
prejuizo financeiro, a cobertura do atendimento e a verificacdo de complementacéo
de recursos pela entidade executora.

A proposta metodolégica consiste em uma andlise qualitativa da gestdao do
PNAE, em termos dos resultados de sua operacionalizacdo no sistema publico de
ensino das capitais brasileiras, comparando-as ao tomar, como variavel
independente, as distintas modalidades de gestdo adotadas em cada esfera
municipal: escolarizacdo, municipalizacdo ou mista, as quais podem ser mescladas
com a possibilidade de terceirizagdo ou ndo. Foram definidos parametros para
avaliar os resultados da politica de alimentacdo escolar, com finalidade de identificar
as diferencas entre as modalidades de gestdo e suas implicacdes no atendimento da
politica, atendendo a premissa de Jannuzzi (2002), segundo a qual:

a politica publica local deve ser avaliada por meio da dotacao de recursos
para uma darea, como estes recursos sao utilizados e como a politica

contribui para o desempenho da area em questéo e melhoria das condigbes
de vida da populacdo (JANNUZZI, 2002:61).

O periodo de andlise correspondeu aos anos de 2013 a 2015, tomando como
referéncia os questionarios respondidos pelos gestores da EEx e pelos conselheiros
do CAE, dado que nestes anos o questionario ndo sofreu grandes mudancas que
prejudicassem a sistematizacéo dos dados.

Considerando-se a heterogeneidade social, demografica e econdmica
peculiar ao territorio brasileiro, as capitais, escopo de analise, podem revelar
variagbes inter e intra os modelos de gestdo adotados no atendimento da
alimentacao escolar em suas unidades de ensino.

Os dados para gerar os indicadores selecionados foram disponibilizados pelo
Sistema de Gestdo de Prestacdo de Contas do FNDE (SiGPC), por meio do
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questionario respondido pelo CAE e pela EEx, bem como por outros dispositivos de

informacgao deste sistema.
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CAPITULO 3 — A IMPLEMENTACAO DO PNAE NAS CAPITAIS

A descentralizacdo do PNAE comp8e um dos principios do Programa,
baseando-se no compartilhamento da responsabilidade pela oferta da alimentacéo
escolar entre os entes federados, conforme o disposto constitucional. Os modelos de
gestdo, que podem ser centralizados (Municipalizagdo), semidescentralizados
(Gestdo Mista) ou descentralizados (Escolarizagdo), conjugados a possibilidade de
terceirizacao dos servicos ou nado, sdo definidos por cada entidade executora (EEX),

as quais determinam a sua forma de operacionaliza¢cdo no ambito local.

3.1 MAPEANDO A VARIAVEL INDEPENDENTE

O modelo de gestdo adotado, aqui, € tratado como variavel independente,
dado que parte-se do pressuposto que a variagdo de um modelo entre maior ou
menor descentralizacdo poderia afetar a performance na implementacdo do
Programa.

Em termos desta variacdo, tem-se que a Escolarizacdo corresponde a
maxima descentralizacdo, dado que a execucao do Programa € direcionada para as
unidades de ensino, e, do lado oposto, a Municipalizacdo corresponde a maxima
centralizacdo, em que um 6rgdo da Administrac@o direta do municipio assume toda
a execucdo do Programa. Entre os dois polos tém-se o modelo misto
(semidescentralizado), que pode combinar ou tender para um dos lados, em virtude
de fatores estruturais que podem inviabilizar o acesso a algumas escolas,
principalmente quando localizadas em areas rurais, o custo ou logistica do servigo
(recursos humanos, equipamentos etc), bem como outros motivos que levariam o
gestor a adotar formas diferenciadas de implementacdo do programa em seu
territorio. Outra modalidade seria o modelo terceirizado, que pode funcionar
concomitantemente com os outros modelos e, neste trabalho, seria classificada
como uma forma de centralizacdo quando as decisfes alocativas que sao tomadas
para a gestdo do programa pela EEx (cumprimento das diretrizes do PNAE,
monitoramento, prestacdo de contas) forem apenas repassadas para a entidade

privada contratada para o servico de terceirizacao.
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Mas o modelo terceirizado poder4d ser considerado uma forma de
descentralizagcdo quando a EEx, em um contexto completamente municipalizado,
admitir outras possibilidades de operacionalizacdo do Programa, repassando a uma
entidade privada o fornecimento da alimentacéo.

Neste contexto, poder-se-ia assumir que as modalidades de gestdo tendem a
ser mais ou menos descentralizadas a depender dos mecanismos operacionais e
institucionais que influenciam nesta gestdo, sendo a terceirizacdo um destes
mecanismos. Assim sendo, ao se referir a Municipalizacdo, a terceirizacdo da
operacionalizacdo da alimentacéo produziria certa abertura e autonomia, tendendo a
maior descentralizagdo. Por outro lado, ao tratar de uma gestdo Escolarizada, a
terceirizacdo produziria certo controle dos recursos, reduzindo a amplitude da
descentralizacdo, sendo que esta mesma interpretacdo pode ser aplicada a gestéao
Mista, que mescla centralizagcdo e descentralizagdo em sua operacionalizacdo. A
representacao destes modelos pode ser visualizado no Quadro 3.

Quadro 3 - Modelos de Gestao do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar

) DESCENTRALIZACAO (+)
Municipalizacao Gestao Mista
. Terceirizadg e Terceirizada e Terceirizada
Ndo / Sim Sim / Nio Sim / Nio

Fonte: Elaboracéo prépria

Para a analise dos dados, foram consideradas as respostas ao questionario
do FNDE pelo gestor das prefeituras municipais e pelos conselheiros do CAE, nos
anos 2013, 2014 e 2015.
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Considerando que os recursos do PNAE repassados pelo FNDE as EEx
devam ser empregados somente para o0 custeio do alimento, a partir do
guestionamento quanto ao fornecimento de alimentos as escolas considerou-se que:
- se houve somente entrega de géneros alimenticios as unidades escolares da
rede de ensino, trata-se de uma autogestdo ou gestdo municipalizada, que aqui sera
denominada como Municipalizacao;

- se ocorreu simultaneamente entrega de géneros alimenticios e repasse de
recurso financeiro as escolas da mesma rede, trata-se de uma gestdo
semidescentralizada ou mista, que aqui sera denominada como Gestao Mista; e

- se houve somente repasse de recurso financeiro as escolas, trata-se de uma
gestao escolarizada, que aqui sera denominada como Escolarizacao.

Tal como o constatado na pesquisa de Galante et al (2009), a Municipalizacao
foi a forma de gestdo mais adotada nas capitais brasileiras, nos trés anos
analisados, com maior variagdo em 2015. Nas Figuras 1 e 2 apresentam-se as
formas de gestdo adotadas nas capitais brasileiras, segundo o gestor municipal
(Figura 1) e os conselheiros do CAE (Figura 2), por regido geogréfica, de 2013 a

2015, sem a interferéncia dos processos de terceirizagao.
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Figura 1 — Modalidades de gestédo nas capitais brasileiras, por regiao
geografica, de 2013 a 2015, segundo a Entidade Executora municipal
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Fonte: Elaboracéo prépria

Como pode ser observado, a Municipalizacdo foi 0 modelo de gestdo mais
adotado nas prefeituras municipais (Figura 1), presente em algo entre 65% a 69%
das capitais brasileiras no periodo; constatou-se ainda que em todas as regides,
pelo menos 50% das capitais adotaram a gestdo municipalizada, sendo sua
presenca mais expressiva nas regides Norte e Nordeste, além de que no Centro-
Oeste houve uma adeséo a esta modalidade em todas as capitais. A gestdo mista é

a segunda modalidade mais adotada, variando entre 19% a 23% no periodo. Ja a
escolarizagdo variou de 8% a 11%.
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Confrontando com os dados fornecidos pelo CAE, ndo houve alteragéao
quanto a adocao da Municipalizacdo nas capitais, que obteve a mesma variacao no
periodo de 2013 a 2015. Porém, quanto a gestdo mista, observou-se uma variacao
de 23 a 31% no periodo e, quanto a escolarizacdo, uma variacdo de 4% a 8%,

conforme o exposto na Figura 2.

Figura 2 — Modalidades de gestéo nas capitais brasileiras, por regiao
geogréfica, de 2013 a 2015, segundo o CAE
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Fonte: Elaboracao prépria

Ponderando-se pelo numero de alunos atendidos pelo Programa em cada
localidade e as modalidades de gestdo apontadas pelo CAE (Figura 3), no ano de

2015 verificou-se uma disposicdo quase idéntica ao observado na Figura 2. Em
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2015, a Municipalizagado abrangeu 66,1% do alunado atendido em 17 capitais do
Brasil, sendo que s6 o Rio de Janeiro correspondeu a 17,7% deste publico;
engquanto a gestdo mista correspondeu a 32,9% em oito capitais, com destaque para
a Prefeitura de Sdo Paulo, que concentrou 23,2% deste alunado beneficiario; e, por
altimo, a escolarizacdo correspondeu a apenas 1,0% deste publico (neste caso,

Palmas), como segue.

Figura 3 - Modalidade de gestao nas capitais brasileiras, segundo a clientela
atendida, em 2015
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Fonte: Elaboracao prépria

Quando se mescla as possibilidades de terceirizacdo as modalidades de
gestéao, isto €, se houve contratacdo de empresa para o fornecimento de refeicdes
nas escolas, pode-se afirmar que a terceirizagdo € uma modalidade ainda pouco

utilizada como forma de operacionalizagdo do PNAE, principalmente se a gestéo ja
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adota modalidades mais descentralizadas, como a gestdo mista e a escolarizagéo.
Gabriel (2013) aponta como entraves a adocdo da terceirizacdo a elevagdo dos
custos, controle, supervisdo técnica e treinamento dos funcionarios da empresa,
dificuldade no controle de repeticdo da refeicdo; diferenciacdo de salarios entre
funcionarios terceirizados e efetivos, além de maior rotatividade de méo de obra,
apesar de destacar como vantagem a logistica do abastecimento e infraestrutura
adequada das cozinhas.

Com o proposito de identificar as modalidades de gestdo (Municipalizacéo,
Gestdo Mista e Escolarizacdo) para as 26 capitais, conjugadas as iniciativas de
terceirizacao (Terceirizada ou N&o terceirizada), a Figura 4 agrupa as respostas
fornecidas pelo gestor da Entidade Executora (prefeituras) e pelos conselheiros do
CAE, nos anos de 2013 a 2015. As possibilidades de respostas quanto a estas
modalidades corresponderam a uma férmula binaria entre Sim = 1 e Nao = 0 (zero).
A existéncia de consenso nas respostas por ambos os representantes foi avaliada
como 1 e, em caso de divergéncia, como 0,5 (D = 0,5), sendo que as modalidades
de gestdo, representadas por X ou Y, foram tratadas de forma independente em
relacdo ao atributo de terceirizacdo ou néo, representadas por NT ou T). As
modalidades de gestao totalizaram a afericdo em 26 casos, consoante ao nimero de
capitais analisadas, podendo ter havido discordancia entre os respondentes quanto
a modalidade adotada e quanto ao formato terceirizado. A constatacdo de
divergéncia neste ultimo também foi avaliada em 0,5, isto é, se ambos os
respondentes concordaram que o servico foi terceirizado ou nédo terceirizado, o
score correspondeu a 1 e, se houve divergéncia quanto a esta informacéo, o score
correspondeu a 0,5, conforme o Quadro 4. O Distrito Federal ndo foi incluido nos
dados, dadas suas caracteristicas peculiares — tanto institucionais quanto em termos
de dimensdes geograficas — que podem leva-lo a ser considerado como um estado

da federacéo.

74



Quadro 4 - Critérios para definicdo da variavel independente

CRITERIOS

NT

X

T

NT

se ambos os respondentes concordaram entre o modelo de gestdo
(X;Y) e a opgdo por terceirizagdo (NT; T), atribuir-se-a score 1 para
ambos os casos XouYe NTou T

se houve divergéncia quanto a modalidade de gestdo (X;Y), porém nado
houve divergéncia quanto a opgdo pela terceirizagdo (NT; T), atribuir-
se-a score 0,5 paraXeYescore lparaNTouT

0,5

0,5

se ndo houve divergéncia quanto a modalidade de gestdo (X;Y), porém
houve divergéncia quanto a opgao pela terceirizagdo (NT; T), atribuir-
se-a score 1 paraXouYescore0,5paraNTeT

0,5

0,5

se houve divergéncia quanto a modalidade de gestdo (X;Y) e quanto a
opcdo pela terceirizagdo (NT; T), atribuir-se-a score 0,5 para X e Y e
score 0,5 paraNTeT

0,5

0,5

0,5

0,5

Fonte: Elaboracéo prépria

Nota: X ou Y representa a modalidade de gestdo; NT = N&o terceirizada; T = Terceirizada

Figura 4 - Modalidades de gestao e terceirizacdo nas capitais brasileiras,

segundo a EEx e o CAE, no periodo de 2013 a 2015
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Fonte: Elaboracao prépria

Em relacdo ao processo de terceirizagdo nestes modelos, analisando a Figura

4, observou-se um movimento mais propenso a descentralizacdo do que a
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centralizacdo, uma vez que a terceirizagdo traduziria maior controle sobre a
destinacdo dos recursos, enquanto que a Municipalizagdo, em movimento contrario,
apesar de apresentar formas mais disseminadas de terceirizacdo entre as capitais,
ainda preserva seu aspecto mais centralizado, visto que a terceirizacdo sinalizaria
maior descentralizagdo. Nota-se que em 2015, houve um leve crescimento da
terceirizacdo na gestdo Municipalizada comparada as outras modalidades e anos
anteriores.

Ja4 constatado, o0 maior numero de capitais se engquadram na gestao
Municipalizagdo né&o terceirizada, sendo que Manaus/AM, Belém/PA, Boa
Vista/RR, Fortaleza/CE, Jodo Pessoa/PB, Teresina/Pl, Belo Horizonte/MG, Rio de
Janeiro/RJ, Goiania/GO, Cuiabd/MT e Campo Grande/MS permaneceram nesta
modalidade nos trés anos. As capitais Salvador/BA e Florian6polis/SC fizeram parte
desta modalidade nos anos de 2013 e 2014, e no ano de 2015 Salvador adotou a
forma de terceirizacdo e Florian6polis apresentou divergéncias nas respostas dadas
pela EEx e pelo CAE, sinalizando os modelos Municipalizacdo e Gestdo Mista,
ambos no formato nao terceirizado. Destaca-se que a EEx de Campo Grande nao
respondeu a maior parte das perguntas do questionario pela EEx, porém ndo houve
mudanca quanto a modalidade, uma vez que em 2016 ela se assume nesta
modalidade. Duas outras capitais compuseram esta modalidade em anos distintos:
Aracaju/SE, no ano de 2013 e Rio Branco/AC, no ano de 2014. As capitais
Recife/PE e Curitiba/PR permaneceram no modelo de gestdo Municipalizacdo
terceirizada nos trés anos analisados. Aracaju fez parte desta modalidade no ano
de 2014 e S&o Luis no ano de 2015.

Dentre as capitais que adotaram o modelo de Gestdo Mista no periodo
analisado (Macapa/AP, Natal/RN, Porto Alegre/RS, Sao Paulo/SP e Vitéria/ES, Séo
Luis/MA, Porto Velho/RO, Macei6/AL), houve bastante variacdo quanto a opcao pela
terceirizacao do servico. No ano de 2013 estas cinco capitais primeiras adotaram a
Gestdo Mista néo terceirizada, sendo que em Porto Velho e em Sao Luis apenas
um dos respondentes sinalizou a ado¢ao do modelo de gestdo, entretanto, a capital
S&o Luis certificou-se na modalidade terceirizada.

No ano de 2014, Sé&o Luis, Natal, S&o Paulo e Vitoria novamente confirmaram
0 modelo de gestdo, mas nédo necessariamente no modelo ndo terceirizado. Sao

Luis e Sdo Paulo compuseram o modelo de Gestdo Mista Terceirizada e Natal e
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Vitoria se dividiram entre os dois formatos de terceirizacdo. Casos de respostas
unilaterais do CAE ou da EEx em relagdo ao modelo de gestédo, neste ano, foram
identificadas nas capitais Macapda, Porto Alegre e Porto Velho, portanto confirmam-
se no formato n&o terceirizado.

No ano de 2015 todas as capitais que pertenciam a este modelo em 2014
permaneceram, exceto S&o Luis. Macei6é também passou a adotar este modelo e
Porto Velho reproduziu a mesmo cenario de 2013 e 2014 quanto a divergéncia das
informacdes. Floriandpolis também apresentou-se neste modelo, porém confirmado
por apenas um dos respondentes. No modelo de Gestdo Mista ndo terceirizada
estiveram Macap4, Natal, Porto Alegre, Vitéria e Macei6 e apenas Sao Paulo adotou
a Gestdo Mista Terceirizada.

Quanto ao modelo de gestdo Escolarizacdo, as capitais Palmas/TO e
Macei6/AL foram o0s principais integrantes deste modelo. Palmas adotou a
Escolarizacdo ndo terceirizada por todo o periodo analisado, e Macei6
permaneceu nela nos anos 2013 e 2014. Um dos respondentes sinalizou a presenca
de Porto Velho, nos trés anos da analise, tanto no formato terceirizado quanto nao
terceirizado.

Importante destacar que na maioria dos casos em que houve terceirizagéo, o
processo de contratacdo da empresa para fornecimento de refeicées e a compra dos
géneros alimenticios ndo foram realizados de forma separada, como o declarado por
ambos os respondentes (CAE e EEx) nas capitais Recife/PE, em todos os anos
analisados, ou por algum dos respondentes, CAE ou EEX, nas capitais Sao Luis/MA,
Natal/RN, Rio Branco/AC, Salvador/BA e Curitiba/PR. Nos apéndices A, B e C ha
detalhamento sobre as capitais distribuidas nas variadas modalidades de gestdo, no
ano de 2015.

3.2 ADENTRANDO NA VARIAVEL DEPENDENTE: capacidades técnicas
mobilizadas na implementagdo do PNAE

As capacidades técnicas mobilizadas correspondem a aspectos de
infraestrutura que permitem o adequado funcionamento e organizacdo do PNAE
condizente com as normativas do Programa. Dessa forma, serdo articuladas trés
variaveis com relacdo (1) aos recursos humanos, no caso a existéncia de um
nutricionista e respectivo quadro técnico; (2) as rotinas que empregam dados do
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cardapio, da infraestrutura e do atendimento; e (3) aos procedimentos de controle,
perfazendo nesta dimensdo um total de 21 indicadores, detalhado no Quadro 5.

Quadro 5 - Capacidades técnicas mobilizadas

UNIDADE DE

ANALISE
RECURSOS S Existéncia de responsdvel técnico (RT)
Nutricionista
HUMANOS Existéncia de equipe técnica (QT)

Existéncia de um cardapio

PARAMETRO DESCRICAO DO INDICADOR

Cumprimento do cardapio

Fornecimento de informagdes nutricionais

Cardapio
Divulgacdo do carddpio para comunidade escolar

Especificacdo da modalidade atendida

Especifico para AEE

Armazenamento adequado dos alimentos

Cozinhas em escolas

ROTINAS
Estrutura adequada nos refeitérios

Infraestrutura Higiene dos manipuladores de alimentos

Higiene no ambiente de produg¢do das refei¢cdes

Infraestrutura adequada nas cozinhas

Refeitdrios em escolas

Oferta semanal de frutas e hortaligas

Atendimento Oferta de trés refeicGes (Programa Mais Educacdo)

Atende alunos no Programa Mais Educacgdo

Teste de aceitabilidade

PROCEDIMENTOS

DE CONTROLE Implementacao de a¢des de controle de qualidade

Controle de estoque
Fonte: Elaboracéo prépria

A forma de operacionalizacdo desta unidade de analise, exceto para o
parametro de Infraestrutura, considerou, para cada modelo de gestdo, as respostas
fornecidas pelas Entidades Executoras das capitais e seus respectivos Conselhos
de Alimentacdo, considerando para cada indicador: N&do = O (zero), Sim = 1 e
respostas divergentes ou unilaterais = 0,5, a partir do qual foi criado um indice que
correspondeu as meédias aritméticas da avaliacdo dos parametros analisados, em
gue o score 1 indicou a maxima capacidade técnica e o score 0 (zero) equivaleu a
auséncia desta capacidade. O valor estimado de cada parametro resultou do
somatorio das medias aritméticas de cada indicador (o, B, %, ...) em cada capital,

dividido pelo nimero de indicadores avaliados, exemplificado na Equacédo 1.
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Omissdes ou divergéncias de respostas quanto ao modelo de gestdo nao foram
contabilizadas no céalculo da média do indice, excluindo algumas capitais da analise.

CTMob = ( ZL% 4 200, 202 )5 (1)

n n n
Onde:
CTMob — Capacidades Técnicas Mobilizadas
n = n° de capitais em cada modalidade de gestéo
I = termo que representa cada capital
a = indicador 1
£ = indicador 2
x = indicador 3

3.2.1 RECURSOS HUMANOS: nutricionistas

Em relagdo ao primeiro pardmetro, a existéncia do nutricionista € de vital
importancia para o adequado funcionamento do PNAE nas unidades de ensino, o

gue pode ser referendado na visdo de Nogueira (2005):

A questdo alimentar é complexa, e 0s processos que sofrem os alimentos
da producéo até o preparo, sdo de extrema sutileza. Portanto qualquer falha
de procedimento pode causar danos a saude, sendo extremamente
necessaria a orientacdo técnica capacitada e o estabelecimento de
cronograma de supervisbes técnicas por nutricionistas as Unidades
Educacionais (NOGUEIRA, 2005:112).

7

O nutricionista é o profissional habilitado (Responsavel Técnico/RT) para a
coordenacdo, planejamento, direcdo, supervisdo e avaliagdo das acdes de
alimentacao e nutricdo escolar, em consonancia com as diretrizes previstas na Lei n°
11.947/2009 (FNDE, 2017) e em legislacdes especificas, dentre outras atribuicdes
previstas na Resolucdo CFN n° 465/2010 (FNDE, 2011). O Quadro Técnico (QT),
condicionado a existéncia do RT, que coordena e supervisiona todas as a¢des do
Programa, € composto por nutricionistas habilitados e deve corresponder ao
guantitativo necessario para o atendimento de parametros numéricos minimos de

referéncia do alunado da educacéo béasica, conforme exposto no Quadro 6.

79



Quadro 6 - Padrao numérico de referéncia minima de nutricionista para a
educacdao basica

N2 DE ALUNOS (AS) N2 DE NUTRICIONISTAS

Até 500 1RT

501 a 1.000 1RT+1QT

1.001 a 2.500 1RT+2QT

2.501 a 5.000 1RT+3QT

Acima de 5.000 1RT+3QTe+01QT acada fragdo de 2.500 alunos

Fonte: Resolucdo CFN n° 465/2010.

Para fins da andlise proposta, o foco sera apenas dado a existéncia ou nao do
RT e do QT, embora seja muito relevante, em termos da qualidade e supervisdo do
atendimento, a garantia do cumprimento deste padrdo numérico de referéncia,
andlise realizada na tese de Gabriel (2013), com relacdo aos 10 maiores municipios
catarinenses.

Considerando a importancia de um nutricionista (responsavel técnico) para o
funcionamento do Programa e de um quadro técnico de nutricionistas, visto que em
todas as capitais ha pertinéncia quanto a existéncia destes profissionais, conforme o
qguantitativo de alunos apresentado na Figura 3 (p.72), este parametro buscou
estabelecer se nas unidades de ensino das capitais havia um responsavel técnico e
seu quadro técnico, a partir do estabelecido pela legislacdo do PNAE, em cada uma
das modalidades de gestdo, por meio da média aritmética das capitais incluidas em
cada modalidade de gestdo e em cada um destes indicadores (existéncia de RT e
de QT, dividido pela quantidade de indicadores utilizados para estimar a Capacidade
Técnica em RH. O valor do indice variara de 0 a 1, sendo a primeira equivalente a
auséncia de capacidade e 1 a maxima capacidade em recursos humanos no

requisito supracitado, conforme Equacéo 2 abaixo.

RhNutr = (ZL% 4 Z Ay @
Onde:
RhNutr — Capacidades Técnicas em Recursos Humanos
n = n° total de capitais em cada modalidade de gestao
i = termo que representa cada capital

a = Existéncia de responsavel técnico (RT)
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S = Existéncia quadro técnico (QT)

A Figura 5 corresponde aos resultados desta avaliacao.

Figura 5 - Capacidade técnica em recursos humanos, segundo as modalidades
de gestéo, 2013 a 2015
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Fonte: Elaboracao propria

Podemos observar que neste parametro houve certa estabilidade na
Escolarizagdo, que alcancou o score maximo do indice nos trés anos analisados,
principalmente influenciado pelo quantitativo de capitais que compde esta
modalidade de gestdo: Palmas/TO e Macei6/AL, em 2013 e 2014 e apenas Palmas
no ano de 2015, uma vez que Maceio migrou para o modelo de Gestédo Mista.

Analisando o indice, houve uma queda pouco expressiva de 2013 a 2015 na
Municipalizagcdo né&o terceirizada, influenciada principalmente pelo comportamento
do Rio de Janeiro, que alegou nao ter um responsavel técnico nos anos de 2014 e
2015. Quanto a Municipalizagdo terceirizada, houve um crescimento quanto a
adesdo de capitais nesta modalidade, sendo composta, em 2013, apenas pelas
capitais Recife/PE e Curitiba/PR; em 2014, a capital Aracaju foi incluida e em 2015,

além destas trés capitais, Rio Branco, Salvador e Sdo Luis/MA também passaram a
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terceirizar a alimentacdo para as unidades de ensino, possibilitando uma maior
variacdo nos dados. Em relagcédo ao indice nesta modalidade, observou uma queda
ao longo do periodo, com variacdo entre 1,0 e 0,85, sendo tal provocada pela
inclusdo destas capitais quanto a existéncia dos profissionais técnicos na
operacionaliza¢cao da alimentacao escolar nas unidades de ensino.

A modalidade de Gestdo Mista nédo terceirizada somente nos permitiu
comparar os anos de 2013 e 2015, que nao apresentou variagcdo no indice nestes
dois anos, alcancando o valor de 0,90, dado que no ano de 2014 as capitais foram
excluidas devido a inconsisténcias nas respostas quanto a modalidade de gestéo.
As capitais Macapa/AP, Natal/RN, Vitéria/ES e Porto Alegre/RS corresponderam a
esta modalidade, com a adesdo de S&o Paulo, em 2013, e de Macei6o em 2015,
sendo que a principal responsavel pela variacdo no dado foi a capital Macapa, que
apontou a inexisténcia de quadro técnico. Quanto a forma terceirizada, houve
elevacdo do indice de 0,88 a 1,0. Sdo Paulo/SP se manteve nesta modalidade nos
anos 2014 e 2015, enquanto Sao Luis/MA somente a adotou no ano de 2014. No
ano de 2013, nenhuma das capitais adotou a modalidade Mista terceirizada.

Comparando as modalidades de gestédo, no ano de 2013, destacaram-se com
melhor indice em capacidade técnica em recursos humanos a Municipalizacédo
Terceirizada e a Escolarizacao néo terceirizada, sendo o menor indice constatado
na Gestdo Mista nédo terceirizada (0,90). No ano de 2014, a Escolarizacédo obteve o
mesmo desempenho, destacando-se novamente em relacdo as outras modalidades
e menor indice foi observado na Gestdo Mista Terceirizada (0,88). E, em 2015, os
melhores indices foram constatados na Escolarizacdo ndo terceirizada e na Gestao
Mista terceirizada, e o0 menor indice na Municipalizacao terceirizada (0,85).

No tocante a Escolarizacdo, somente houve casos de nao terceirizacdo. No
limite, comparada as outras modalidades, esta foi que apresentou melhor
comportamento no indice do parametro, em todos os anos analisados, constatando
uma melhor capacidade técnica em termos de recursos humanos em relacdo a

existéncia de nutricionistas na operacionalizacdo do PNAE nas capitais.
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3.2.2 ROTINAS: cardapio

Os cardapios sao prescritos pelas entidades executoras as unidades de
ensino e, segundo a Resolucdo 26/2013, deverdo ser elaborados pelo nutricionista
(RT), com utilizacdo de géneros alimenticios basicos, de modo a respeitar as
referéncias nutricionais, os habitos alimentares, a cultura alimentar da regido e
pautar-se na sustentabilidade, sazonalidade e diversificacdo agricola da regido e na
alimentacdo saudavel e adequada, suprindo em média de 20% a 70% das
necessidades nutricionais dos escolares (art. 14).

Os cardapios também devem ser diferenciados de forma a atender aos alunos
com necessidades nutricionais especificas, tais como doenca celiaca, diabetes,
hipertensédo, anemias, alergias e intolerancias alimentares, dentre outras, bem como
deverdo atender as especificidades culturais das comunidades indigenas e/ou
quilombolas (art.14, 85° e86°), sendo que este Ultimo ndo far4 parte da analise
devido ao fato de ndo haver este tipo de atendimento nas capitais.

Ainda conforme o estabelecido por esta Resolucdo (art. 14, 87° e 89), a
elaboracdo dos carddpios devem informar sobre o tipo de refeicdo, o nome da
preparacdo, 0s ingredientes que a compde e sua consisténcia, assim como
informacdes nutricionais de energia, macronutrientes, micronutrientes prioritarios
(vitaminas A e C, magneésio, ferro, zinco e calcio) e fibras. Tais cardapios deverao
estar disponiveis em locais visiveis nas Secretarias de Educacao e nas unidades de
ensino.

A forma de calculo deste parametro apresenta similaridade com o realizado
em capacidades técnicas em RH, porém foram utilizados seis indicadores para
mensurar os resultados da capacidade técnica em cardapios, em que o indice
corresponde a meédia aritmética da avaliacdo dos indicadores. A Equacdo 3

sumariza esta forma de calculo:

5! Oli+ziﬂi ¥ ;(i_l_ i 5i+2in€i+ Zin¢i )6 (3)

n n n n

RotCard = (

Onde:
RotCard — Rotinas em Cardapios
n = n° de capitais em cada modalidade de gestéo

i = termo que representa cada capital
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a = Existéncia de cardapio nas unidades de ensino
S = Cumprimento do cardapio nas unidades de ensino
x = Fornecimento de informacdes nutricionais sobre o cardapio
o = Divulgacao do card4pio para comunidade escolar
¢ = Especificacdo da modalidade atendida (fundamental, I/Q, Médio etc)
¢ = Fornecimento de cardapio especifico para AEE
A sistematizagédo dos dados informados nos questionarios pelo gestor da EEx

e do CAE podem ser visualizados na Figura 6.

Figura 6 - Rotina dos cardapios, segundo as modalidades de gestédo, 2013 a
2015

M 2013 [12014 =2015
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o
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N3o terceirizada Terceirizada N3o terceirizada Terceirizada | N3o terceirizada

Municipalizagdo Gestdo Mista | Escolarizagdo

Fonte: Elaboracao prépria
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Os indices variaram muito neste parametro. A modalidade de gestao
Municipalizagdo apresentou melhor indice: no ano de 2013, o destaque foi na
Municipalizacdo terceirizada, com indice de 0,88 e, no ano de 2014, a
Municipalizacao néo terceirizada se destacou com indice de 0,86. No ano de 2015, o
melhor indice na rotina de cardépios foi verificado na modalidade Escolarizacdo nédo
terceirizada, com indice de 0,83. O pior indice, em todos os anos, foi apresentado na
gestdo mista, com indices de 0,73, 0,63 e 0,67, respectivamente aos anos da
analise.

De acordo com a Tabela 2, os indicadores que mais influenciaram nos
resultados, com bastante variacdo entre as capitais foram o cumprimento do
cardapio (f), o fornecimento das informac¢fes nutricionais (y) e a divulgacdo do
cardapio para a comunidade escolar (6). Um indicador que apresentou bastante
melhora foi quanto ao fornecimento de cardapio diferenciado para os alunos com
necessidades nutricionais especificas (¢), dado que no ano de 2013 oito das 23
capitais ndo o ofereciam aos escolares, e em 2015 apenas uma capital ainda néo

havia cumprido este quesito.

Tabela 2 - Rotinas em cardapios das unidades de ensino nas capitais
brasileiras, segundo as modalidades de gestao, 2013 a 2015

MUN GM ESC MUN GM ESC MUN GM ESC
NT T NT (T |NT |NT (T NT | T NT NT T NT T NT
n 14 2 5 n.aj?2 14 3 n.aj?2 2 11 5 5 1 1
RotCard | 0,74 | 0,88 | 0,73 (n.a| 0,75 | 0,86 | 0,78 n: 0,63 | 083|079 | 068 | 0,78 | 0,67 | 0,83

a
1,0 1,0 10 |na|10 (10 |10 [na|1,0 1,0 0,95 |09 (1,0 1,0 1,0

0,71 |1,0 0,80 |n.a|0,50 |0,75 0,67 |n.a|0,75 |0,50 (0,64 (0,60 [0,60 [0,50 |0,50
0,61 |0,50 (0,40 |n.a|0,75 (0,79 |0,33 |n.a|0,25 (0,75 |0,77 |0,30 |0,50 |0 1,0
0,64 |0,75 (0,40 |n.a|0,75 (0,82 |0,83 |n.a|0,25 |0,75 |0,73 |0,70 |0,70 |0,50 |0,50
0,93 |1,0 10 |naj|10 |093 |10 [na|0,75 |1,0 0,82 |0,90 |[1,0 1,0 1,0
¢ 0,57 |1,0 0,80 |n.a|0,50 |0,86 {0,83 |n.a|0,75 |1,0 0,82 |0,70 |0,9 |1,0 1,0

Fonte: Elaboracéo prépria
Nota: MUN — Municipalizacdo; GM — Gestéo Mista; ESC — Escolarizacdo; NT — N&o terceirizada; T —
Terceirizada; n.a — ndo se aplica.

o R R
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Quando o cardapio ndo é cumprido total ou parcialmente, tanto a EEx quanto
o CAE séo questionados quanto aos motivos que permitiram seu nao cumprimento,
dentre os quais podem ser assinalados:
1. Problemas no processo de compras
Falta de planejamento
Auséncia de merendeiro (a)/cozinheiro (a)

Irregularidade na entrega dos géneros alimenticios nas escolas;

o bk~ 0N

Estrutura inadequada da escola para a realizacdo das preparacdes previstas
no cardapio;
6. Imprevistos tais como: falta de 4gua, luz, gas, entre outros.

Estes seis motivos estdo representados na Figura 7, quando a convergéncia
nas respostas da EEx e do CAE correspondeu ao valor 1 e respostas unilaterais ao
valor 0,5. Os respondentes podem indicar a existéncia de mais de um problema
relacionado ao ndo cumprimento do cardapio, os quais foram somados em todas as
capitais, nos anos 2013 a 2015. O somatério destes valores encontra-se
representado no eixo X da Figura 7. Destaca-se que quando os respondentes
indicaram que o cardpio foi totalmente cumprido, ndo houve sinalizagdo de
quaisquer problemas neste quesito, deixando de fora da andlise Belém, Natal,
Recife, Teresina, Belo Horizonte, Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Goiania, Floriandpolis,
Curitiba e Porto Alegre, no ano de 2013; em 2014 também nao foram incluidas Rio
Branco, Macap4, Porto Velho, Teresina, Belo Horizonte, Sdo Paulo, Rio de Janeiro,
Goiania, Florianopolis, Curitiba e Porto Alegre e, no ano de 2015, Rio Branco,
Macapa, Sédo Luis, Teresina, Rio de Janeiro, Florianépolis e Porto Alegre. A

sistematizacdo destes motivos pode ser visualizada na Figura 7.
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Figura 7 - Afericdo do ndo cumprimento do cardapio nas capitais, 2013 a 2015

Problemas no processo de compras

Falta de planejamento

Auséncia de merendeiro(a) 5015
|

12014

Entrega irregular dos alimentos 2013

Estrutura inadequada da escola

Imprevistos: falta de agua, luz, gds etc.

Fonte: Elaboracéo prépria

Os motivos mais comuns que foram detectados para o ndo cumprimento do
cardapio nas capitais estdo relacionados a problemas no processo de compras, a
irregularidade na entrega dos alimentos as escolas e a imprevistos aleatdrios ao
controle do nutricionista ou das unidades de ensino que ofertam o alimento, embora
passiveis de resolucdo se verificados com certa frequéncia. Chamam atencéo,
também, problemas relacionados a falta de planejamento, fato que pode estar
correlacionado ao ndo cumprimento do padrdo numérico minimo de nutricionistas
para atendimento do PNAE nas unidades de ensino, dado ndo avaliado trabalho.

No ano de 2013 e 2014, as capitais que apresentaram maiores problemas no
cumprimento do cardapio foram S&o Luis/MA, Palmas/TO e Manaus/AM, embora,
em 2014, Jodo Pessoa/PB também se revelou bastante problematica. No ano de
2015, as capitais que mais sinalizaram problemas foram Porto Velho/RO,
Fortaleza/CE e Goiania/GO.

3.2.3 ROTINAS: infraestrutura

Outro parametro a ser analisado em relagéo as rotinas da operacionalizagcao

do PNAE refere-se a estrutura das unidades de ensino quanto as condicbes de
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armazenamento e higienizacao presentes na manipulagéo dos alimentos, bem como
quanto as condicdes fisicas existentes para o atendimento da alimentacdo ao
escolar. Segundo a Resolucdo 26/2013, artigo 33, 84°, as EEx devem adotar
medidas que garantam a aquisicao, o transporte, a estocagem e o0 preparo/manuseio
de alimentos com adequadas condi¢cdes higiénico-sanitarias até o0 seu consumo
pelos alunos atendidos pelo Programa. Ainda, compete as EEx assegurar a
estrutura necessaria para o armazenamento dos géneros alimenticios (artigo 8°)
Neste parametro, o indice correspondeu a média aritmética da avaliacdo dos
indicadores, sendo que o indice proximo de O (zero) correspondeu a auséncia de
infraestrutura e, o contrario quando préximo de 1. Os sete indicadores foram
avaliados apenas pelo CAE, sendo que para mensurar a existéncia ou ndo destes
indicadores, considerou-se como medidas Sim = 1 e Nao = 0 (zero), em todas as
capitais para cada modalidade de gestdo, obtendo-se a média aritmética de cada
indicador que, depois de somados foram divididos pela quantidade de indicadores

selecionados, como representado pela Equacéo 4:

Y o +z?ﬂi+z?zi+ Yo

n n n n

+

. n n.
RotiInfra = ( Zln& n Zln¢1 n Zlnn )7 @

Onde:

RotInfra — Rotinas em Infraestrutura

n = n° de capitais em cada modalidade de gestéo
i = termo que representa cada capital

a = Armazenamento adequado dos alimentos

S = Cozinhas em escolas

x = Estrutura adequada nos refeitorios

o = Higiene dos manipuladores de alimentos

& = Higiene no ambiente de producéo das refei¢cdes
¢ = Infraestrutura adequada nas cozinhas

y = Refeitérios em escolas

A afericdo deste indice esta representada na Figura 8.

88



Figura 8 - Infraestrutura das unidades de ensino nas capitais brasileiras,
segundo as modalidades de gestdao do PNAE, 2013 a 2015
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Fonte: Elaboracéo prépria

Em 2005, Storlarski constatou fragilidade da infraestrutura escolar em grande
parte das escolas brasileiras. A mesma constatacdo é pertinente para o contexto
atual, quando observou-se grande variacdo nesta capacidade técnica nas capitais
(Figura 8), dez anos apés os achados de Stolarski. O melhor indice neste parametro
foi identificado na Municipalizacéo, em 2013 na modalidade terceirizada, com indice
1,0 e, em 2014, na modalidade néo terceirizada (0,82). Em 2015, a gestdo mista
terceirizada foi que apresentou os melhores resultados (0,86).

Em relacdo a cada modalidade nos trés anos analisados, a Municipalizagéo
nao terceirizada apresentou crescimento do indice em 2014, e pequena queda em
2015. J4 a Municipalizacao terceirizada, apesar de ter apresentado o melhor indice
em 2013 comparado as outras modalidades, houve uma queda bastante elevada
nos dois anos seguintes, chegando a 0,49, sendo os indicadores pior avaliados
relacionados a estrutura dos refeitérios (Tabela 3). Na Gestdo Mista, tanto nao
terceirizada quanto terceirizada, percebe-se uma elevacdo do indice em ambos os
casos, certificados pelo desempenho satisfatério na maioria dos indicadores (Tabela
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3). J&4 na Escolarizacdo nédo terceirizada, modalidade representada por Palmas e
Maceié em 2014 e apenas por Palmas no ultimo ano, apresentou os piores indices,
de 2013 a 2015, respectivamente, 0,36, 0,21 e 0,57, com bastante variacdo nos
indicadores, conforme Tabela 3.

As capitais que apresentaram melhores condigbes nas estruturas de
atendimento da alimentagédo escolar, do ponto de vista do Conselho Alimentar, que
nao apontou nenhuma falha nos indicadores, em todo o periodo analisado, foram, na
regido Norte: Belém e Rio Branco; na regido Nordeste: Teresina; na regido Sudeste:
Belo Horizonte, Vitéria e Sdo Paulo; na regido Centro-Oeste: Goiania; e, na regido
Sul: Florianopolis.

Em sentido oposto, a capital que apresentou esta estrutura mais deficitaria
nos trés anos, com problemas em pelo menos quatro dos sete itens analisados, foi
Cuiaba, na regidao Centro-Oeste. Porém, outras capitais apresentam este mesmo
tipo de estrutura ao considerar apenas dois anos da analise, estando neste grupo
quatro capitais do Nordeste: Fortaleza, Salvador, Aracaju e Sao Luis, e duas capitais

da regido Norte: Palmas e Manaus.

Tabela 3 - Rotinas em Infraestrutura das unidades de ensino nas capitais
brasileiras, segundo as modalidades de gestao, 2013 a 2015

MUN GM ESC MUN GM ESC MUN GM ESC
NT |T NT |T |NT NT |T NT |T NT NT T NT |T NT

n 14 2 5 n.a|2 14 |3 na |2 2 11 5 5 1 1
RotInfra | 0,74 | 1,0 | 0,66 (h.a | 0,36 | 0,82 | 0,76 |n.a | 0,71 | 0,21 | 0,74 (0,49 | 0,86 | 1,0 | 0,57
0,64 (1,0 {040 |n.a|050 |0,64 (0,67 |n.a |050 (050 (0,64 (04010 |10 |00
10 |10 1,0 (n.a|l1,0 1,0 |0,67 |na |10 0,50 |1,0 0,60(10 (10 |1,0
0,64 (1,0 0,60 |n.a|0,0 0,71 0,67 |n.a |050 |00 (0,64 |0,20|0,60 (1,0 |0,0
093 |10 |0,60 |n.a|050 1,0 [1,0 n.a | 1,0 0,50 (0,91 |0,80|1,0 (1,0 |1,0
0,86 |1,0 |{0,60 |n.a|0,50 |0,93 (1,0 na 1,0 00 091 (060|10 |10 |1,0
0,57 (1,0 |0,60 |n.a|050 |0,57 (0,67 |n.a |050 |00 {055 (060|060 |10 |0,0
0,57 |1,0 0,80 |n.a|0,0 0,86 |0,67 |n.a |050 |0,0 0,55 |0,20|0,80 (1,0 |1,0

B (™ | R ™[R

4

Fonte: Elaboracao prépria

Nota: MUN — Municipalizacdo; GM — Gestéo Mista; ESC — Escolarizacdo; NT — N&o terceirizada; T —
Terceirizada; n.a — ndo se aplica.

Os indicadores pior avaliados nas unidades de ensino das capitais foram o
armazenamento dos alimentos («), a presenca e estrutura dos refeitorios (ye y) e a
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infraestrutura das cozinhas (¢), com padrdes inadequados para o atendimento da
alimentacao escolar. Os indicadores mais bem avaliados foram a constatacdo das

cozinhas nas escolas (f) e a higienizagao das merendeiras (9).

3.2.4 ROTINAS: atendimento

A Resolucdo 26/2013 (art. 14, 89° determina que os cardapios devam
oferecer, no minimo, trés porcdes de frutas e hortalicas por semana, nas refeicoes
ofertadas, sendo que as bebidas a base de frutas ndo podem substituir a
obrigatoriedade da oferta de frutas in natura.

Outro dispositivo desta Resolucédo relaciona-se ao atendimento de alunos no
Programa Mais Educacdo, instituido pela Portaria Normativa Interministerial n° 17,
de 24 de abril de 2007 e regulamentado pelo Decreto n® 7.083/2010, correspondente
a extensdo da carga horaria dos escolares da educacdo béasica, com duracao
minima de 7 horas diarias, com a finalidade de melhoria da aprendizagem por meio
de atividades extracurriculares. Em relacdo a este atendimento em termos
alimentares, a Resolucao 26/2010 prescreve que o minimo 70% das necessidades
nutricionais destes escolares deverao ser supridas, a partir da oferta de, no minimo,
trés refeicbes diarias.

O indice relacionado a rotina do atendimento da alimentacdo escolar
corresponde a média aritmética da avaliacdo dos indicadores, que variou de 0 (Zero)
a 1, em que o indice préximo de 0 (zero) correspondeu a auséncia de atendimento e
1 sinalizou a execucdo completa deste atendimento. A explicitacdo do calculo esta

representado na Equacéao 5:

Yo +Zi ﬁi+ i X )3

n n n

ROtAtA = ( (5)
Onde:

ROtAtA — Rotinas em Atendimento Alimentar

n = n° de capitais em cada modalidade de gestao

i = termo que representa cada capital

a = Oferta semanal de frutas e hortalicas
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S = Atendimento a alunos no Programa Mais Educacao
y = Oferta de trés refeic6es (Programa Mais Educacao)
O cumprimento deste parametro relacionado a estes trés indicadores pode

ser visualizado na Figura 9.

Figura 9 - Atendimento do PNAE nas unidades de ensino nas capitais
brasileiras, segundo as modalidades de gestao do PNAE, 2013 a 2015
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Fonte: Elaboracao prépria

Todas as capitais aderiram ao Programa Mais Educacéo ao longo do periodo,
porém a oferta de trés refei¢cdes (y) foi o indicador que mais variou na analise, entre
valores de 0,8 a 1 (Apéndice D). A terceirizacdo nas modalidades de gestdo Mista e
Municipalizada apresentou melhor indice em comparacao a forma néo terceirizada.

Em 2013, o melhor indice foi observado na Municipalizacéo terceirizada (1,0),

que decresceu um pouco em 2014 (0,94) e recuperou em 2015 (1,0). Ja a
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Municipalizagdo né&o terceirizada apresentou uma leve queda nos dois anos
subsequentes a 2013.

Em 2014 e 2015, a Gestdo Mista terceirizada apresentou indices bastante
satisfatorios (1,0). Igualmente, a Escolarizacdo néo terceirizada apresentou grande
elevacdo no indice em 2015 (1,0), comparado aos anos 2013 e 2014, onde foram
percebidos os piores indices, ambos atingindo 0,83, principalmente devido ao
comportamento da capital Palmas.

Em 2015, a gestdo Mista ndo terceirizada foi a responsavel pelo menor indice
(0,93), sendo as capitais Natal e Macapa responséaveis pela falha no atendimento
nesta modalidade de gestéo.

3.2.5 PROCEDIMENTOS DE CONTROLE

O artigo 33 da Resolucéo 26/2013 determina que os produtos adquiridos para
0s escolares deverdo ser previamente submetidos ao controle de qualidade,
assegurado por meio de Termo de Compromisso entre as EEx e o FNDE,
posteriormente apresentado ao CAE.

No tocante ao teste de aceitabilidade, também é de responsabilidade da EEX,
que devera realiza-lo sempre que houver alimento novo no cardapio ou quaisquer
outras alteracbes inovadoras, ou mesmo para avaliar a aceitacdo dos cardapios,
excluida deste teste a educacao infantil, na faixa etaria de 0 a 3 anos (Res. 26/2010,
art. 17).

A forma de célculo do indice correspondeu a média aritmética da avaliacdo
dos indicadores, que variou de 0 (Zero) a 1, sendo que 0 equivaleu a auséncia dos
procedimentos de controle e 1 a realizacdo destes procedimentos, conforme o

explicitado na Equacéo 6:

CTProcC = (

Z? a; Z?ﬂi_._ Z?Zl
+ 2 Ay My g ©

n

Onde:

CTProcC — Capacidades Técnicas Mobilizadas em Procedimentos de Controle
n = n° de capitais em cada modalidade de gestao

i = termo que representa cada capital

a = Teste de aceitabilidade
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£ = Implementacéo de acdes de controle de qualidade
x = Controle de estoque

Em relacdo ao controle de estoque, indicador avaliado apenas pelo CAE, o
artigo 8° afirma ser competéncia das EEx assegurar a estrutura necessaria para a
realizacdo de tal procedimento. Ndo ha dado para este procedimento no ano de
2013, pois ndo constou como item de avaliacdo no questionario. Dessa forma,
especificamente neste ano, a média do indice apenas considerara os dois outros
indicadores (a e f).

A verificacdo destes procedimentos de controle pode ser verificada na Figura
10.

Figura 10 - Procedimentos de controle do PNAE nas capitais, segundo as
modalidades de gestéo, 2013-2015
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Fonte: Elaboracéo prépria

O indicador que apresentou maior variacao foi o item de controle de estoque
(»), que foi realizado de forma parcial em muitas capitais nos anos de 2014 e 2015.
Em 2013, o indicador responsavel por maior variagdo foi o teste de aceitabilidade

(), 0 que pode ser observado no Apéndice D.

94



Adentrando-se nos resultados, a modalidade de gestdo Municipalizagdo, em
ambos os formatos, foi a que apresentou melhor indice nos procedimentos de
controle em 2013, alcancando 0,88. No ano de 2014, a Municipalizacdo retratou
guase o mesmo indice de 2013, com pequena elevacado na modalidade terceirizada
(0,89), sendo que o melhor indice foi verificado na gestdo Mista terceirizada,
chegando a 0,92. Em 2015, a gestdo Mista terceirizada obteve resultado ainda
melhor (1,0), principalmente devido a migracdo da capital Sdo Luis para a gestao
Centralizada.

Analisando as condicdes em que o teste de aceitabilidade foi aplicado nas
capitais, nos trés anos, a partir das respostas da EEx e do CAE, trés itens foram
verificados e organizados por meio do seguinte método: quando houve convergéncia
nas respostas da EEx e do CAE, recebeu valor 1, e em casos de respostas
unilaterais (CAE ou EEXx), o valor foi 0,5, excluindo-se as capitais em que o teste de
aceitabilidade ndo foi aplicado. Ainda, cada capital pode sinalizar mais de um
procedimento adotado. O somatorio destes valores nas capitais em que o teste de

aceitabilidade foi aplicado encontra-se representado no eixo Y da Figura 11.

Figura 11 - Procedimentos para aceitabilidade do alimento nas capitais, 2013 a

2015
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Fonte: Elaboracéo prépria

Podemos observar que o teste de aceitabilidade é realizado principalmente
devido a introducdo de um novo alimento no cardapio, sendo menos frequente
modificacdes na forma de preparo das refeicdes. As capitais excluidas desta analise
foram Boa Vista e Natal, nos anos 2013 e 2014 e Goiania e Sao Luis, em 2015.
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3.3 EFICIENCIA FINANCEIRA

Varios dos trabalhos citados tratam de alguma forma, da questédo da eficiéncia
em algumas de suas vertentes, quais sejam: eficiéncia alimentar e nutricional,
eficiéncia gerencial, eficiéncia operacional, dentre outras nomenclaturas, enquanto
item de avaliacdo, mas sobretudo convém compreendé-la como um principio
norteador da Gestdo Publica. Semanticamente e em termos de uma politica social
publica, compreende-se eficiéncia como a minimiza¢do dos custos dos insumos ou a
maximizacao dos produtos do programa (COHEN & FRANCO, 2008:77), ou seja, a
relacdo entre os produtos desenvolvidos pelos insumos'® empregados, destacando
neste processo 0s recursos humanos, fisicos e/ou financeiros alocados e disponiveis
e sua empregabilidade para a implementacdo da politica. Nestes termos, a vertente
escolhida para analise neste trabalho sera a eficiéncia financeira, por meio de quatro
indicadores que mensuram a regularidade do recurso, a ocorréncia ou nao de
prejuizo financeiro no uso dos recursos, a cobertura do atendimento alimentar e a
verificacdo de complementacéo de recursos pela entidade executora (EEX).

A fonte dos dados destes indicadores foi disponibilizada pelo Sistema de
Gestdo de Prestacdo de Contas do FNDE (SiGPC), por meio do questionario
respondido pelo CAE e pela EEx, bem como por outros dispositivos de informacgéao
deste sistema.

A sistematizacdo dos dados relacionados a cobertura do atendimento e a
complementacdo do recurso baseou-se nas respostas do CAE e da EEX,
considerando que a convergéncia das respostas correspondeu a Sim=1e Nao =0
(zero) e, a divergéncia nas respostas correspondeu a 0,5 (D = 0,5). Para o calculo
da média, adicionou-se a apresentacao do dado de forma detalhada no sistema, isto
€, no caso da cobertura do atendimento os gestores das EEx detalham no registro
da execucdo fisica o total anual de dias de fornecimento do alimento para o alunado,
que deveré ser no minimo de 200 dias e, no caso da complementa¢cdo do recurso,
0s gestores informam os valores empregados quanto a participacdo na execugao,
em todas as modalidades de ensino, discernindo o aplicado em géneros alimenticios
e em outras despesas. Dessa forma, as capitais que publicaram o detalhamento do

dado correspondente ao esperado pelo Programa, ou seja, a cobertura do

% |nsumos sdo fluxos associados aos recursos dotados, que se utilizam no processo de implementacdo do
programa, isto é, os elementos necessarios para conseguir um resultado (COHEN & FRANCO, 2008:93).
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atendimento da alimentag&o foi de 800 horas ou 200 dias letivos, ou superior, para
todas as modalidades de ensino, receberam score 1 (S = 1), se a cobertura foi
inferior a 200 dias, em alguma ou em todas as modalidades de ensino, foi
considerada parcial com score igual a 0,5 (P = 0,5) e, se ndo houve a publicagéo do
dado ou a cobertura foi nula (N = 0), o score considerado foi zero. Com relacao a
complementagédo de recursos financeiros da EEx somente foram considerados
apenas 0s recursos empregados em géneros alimenticios, considerando 1 em caso
afirmativo (S = 1) e 0 (zero) quando néo informado o dado (N = 0). O pressuposto é
que a auséncia do dado equivale a sua ndo execucao.

Para a afericdo do prejuizo financeiro, apenas foram consideradas as
respostas do CAE, que além de apontar a existéncia do prejuizo discrimina-o em
termos monetarios e o tipifica segundo as diretrizes do Programa. Para isso, ndo
sera feita uma sistematizacdo destas respostas devido a sua representatividade
numeérica em poucos casos, no entanto, serd realizada uma andlise destas
ocorréncias.

Em termos da regularidade do repasse do recurso financeiro do FNDE as EEXx
conforme o previsto pela legislacéo, ou seja, que haja o repasse de dez parcelas do
recurso durante o ano letivo, o estudo procurou averiguar esta regularidade por meio
das transferéncias realizadas pelo FNDE publicadas no sistema de prestacdo de
contas de cada EEX, onde estdo discriminados os valores mensais repassados para
cada modalidade de ensino. O pressuposto em torno deste parametro € que a
existéncia da regularidade permitiria maior eficiéncia na gestdo dos recursos, uma
vez que possibilitaria um planejamento prévio das acdes demandadas para um
adequado funcionamento do Programa. A sistematizacdo destes dados buscou
responder alguns questionamentos a fim de verificar tal regularidade, quais sejam:

¢ Houve repasse no inicio do ano letivo?

e Houve repasse em todos os meses?

e N&o houve variacdo no valor do repasse?

e Houve repasse no ultimo més letivo?

e Algum valor de repasse mensal se repetiu em outro més?
e Na&o ocorreu atraso em nenhum repasse?

¢ Houve dez parcelas de repasse no ano?
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Cada questionamento foi avaliado como S = 1, em caso afirmativo, tendendo a uma
maior regularidade no recebimento do recurso, ou N = 0 (zero), produzindo uma
média em que zero equivaleu a uma completa irregularidade e 1 a maxima
regularidade no repasse do recurso financeiro.

Resumidamente, no Quadro 7 estdo apresentadas as formas de calculo desta
dimenséao.

Quadro 7 - Detalhamento da dimenséao eficiéncia financeira

EFICIENCIA FINANCEIRA

PARAMETRO ANALISADO MEDIA DO PARAMETRO
Cobertura do atendimento Respostas CAE e EEx Valor declarado
N=0 D=05 | S=1 N=0 | P=05 | s=1
Complementacdo de recursos pelaEEx |N=0 D =0,5 S=1 N=0 ‘ S=1
Prejuizo financeiro Analise qualitativa das respostas do CAE
Houve repasse no inicio do ano letivo? S=1 N=0
Houve repasse em todos os meses? S=1 N=0
Ndo houve variagdo no valor do repasse? S=1 N=0
H lti és letivo? =1 N =
Regularidade do recurso financeiro ouve repasse no ultimo mes letivo > 0
Algum valor de repasse mensal se repetiu | S=1 N=0
em outro més?
N3do ocorreu atraso em nenhum repasse? S=1 N=0
Houve dez parcelas de repasse no ano? S=1 N=0

Fonte: Elaboragéo prépria

3.3.1 COBERTURA DO ATENDIMENTO

Foi importante a confrontacdo das respostas fornecidas pelo CAE e pela EEXx
com os valores de cobertura declarados na execucéo fisica do PNAE nas unidades
de ensino, principalmente quando da existéncia de divergéncia nas respostas, que
confirmaram ou nédo a cobertura total ou a cobertura apenas parcial nas modalidades
de ensino, conforme o observado na Figura 12.

A forma de célculo do indice correspondeu & média da avaliacdo dos
indicadores, que variou de 0 a 1, sendo que 0 (Zero) correspondeu a auséncia de
cobertura e 1 a cobertura total do atendimento alimentar. A Equacgéo 7 explicita a

forma de calculo deste parametro:
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EFCAtend = (2% + % )2 ©)

n
Onde:
EFCAtend — Eficiéncia Financeira em Cobertura do Atendimento Alimentar
n = n° de capitais em cada modalidade de gestéo
i = termo que representa cada capital
a = Declaracdo do CAE e da EEx

S = Valor declarado na Execucéo Fisica da Prestacdo de Contas

Figura 2 - Cobertura do atendimento alimentar nas capitais brasileiras,
segundo as modalidades de gestéo, 2013 a 2015

M 2013 [12014 w2015
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0,0 -

EFCAtend

Nao
terceirizada

Nao Terceirizada

terceirizada

Nao Terceirizada

terceirizada

Municipalizacdo Gestdo Mista | Escolarizacao

Fonte: Elaboragéo prépria

Conforme a Figura 12, a Escolarizacdo foi a modalidade que apresentou
melhor indice de cobertura no atendimento da alimentacdo escolar (1,0), sem
variacdo nos trés anos, principalmente devido ao numero de capitais que dela
participam, Palmas e Maceié. O pior indice foi verificado na gestdo Mista nao
terceirizada nos anos de 2013 e 2015, com meédias de 0,70, e na modalidade
terceirizada no ano de 2014, que obteve a média de 0,63.

Importante observar que na Municipalizacdo n&o terceirizada houve uma leve
gueda do indice em 2015 comparado aos anos anteriores, certificados por ambos 0s

indicadores (o e B) (Apéndice E). A Municipalizagéo terceirizada também revelou
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queda no indice em 2014, de 0,88 para 0,83, porém houve certa recuperagdo em
2015, chegando a 0,85.

Ja na Gestdo Mista terceirizada, o indice de cobertura alimentar que era
apenas de 0,63 melhorou bastante seu desempenho em 2015, alcancando o valor
1,0.

Os indicadores variaram bastante, sendo que a maioria dos valores
declarados nas prestacdes de contas () divergiram dos valores declarados pelo

CAE e pela EEx (o), conforme pode ser observado no Apéndice E.
3.3.2 COMPLEMENTACAO DO RECURSO FINANCEIRO

Antes de apresentar os dados sobre a complementacédo do recurso, faz-se
pertinente mostrar o volume de recursos repassados do FNDE as EEx das capitais

para o atendimento da alimentacdo escolar aos estudantes da educacdo basica,

conforme Figura 13.
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Figura 3 - Volume de recursos do FNDE as capitais brasileiras, em 2015 (em
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Fonte: Elaboragéo prépria

Considerando os dados apresentados na Figura 3 (p.72), em relacdo ao
quantitativo da clientela atendida no PNAE em cada capital, no ano de 2015,
observamos que as trés capitais que concentraram a maior parte desta clientela
foram: S&o Paulo (23,2%), Rio de Janeiro (17,7%) e Manaus (6,4%). Considerando
os dados da Figura 13, em relacdo ao volume de recursos repassados para cada
capital para atendimento da clientela do PNAE, no mesmo ano, a distribuicdo do
recurso foi quase idéntica ao observado na Figura 3. Sdo Paulo absorveu 26% do
total de recursos repassados para a rede de ensino municipal das capitais
brasileiras, Rio de Janeiro recebeu 17,6% dos recursos e Belo Horizonte ficou com
5,7% destes recursos. As demais capitais Fortaleza (5,5%) e Manaus (5,3%)
receberam recursos bem préximos ao de Belo Horizonte. Um dos motivos para tal
ocorréncia pode ser explicado pela diferenciacédo do valor per capita repassado para

a alimentacdo escolar, conforme a modalidade de ensino (Quadro 2, p.54), bem
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como pode ser apontado a existéncia de irregularidades no repasse em casos de
inadimpléncia da EEXx, o que sera detalhado na sec¢éo 3.3.4.

A complementacdo do recurso que a EEx ofereceu para o adequado
cumprimento do atendimento alimentar nas escolas das capitais brasileiras, uma vez
que a Unido exerce carater apenas supletivo nesta questdo, nos anos de 2013 a
2015, segundo as modalidades de gestdo adotadas estado expostas na Figura 14.

A forma de célculo do indice correspondeu a média aritmética da avaliacao
dos indicadores, que variou de 0 (Zero) a 1, sendo que O satisfez a auséncia de
complementacdo de recurso pela EEx e 1 a realizacdo completa desta
complementacao nas capitais brasileiras, conforme o explicitado na Equacéo 8:

EFCRec = (2.9 + ¥ )12 (8)

n

Onde:

EFCRec — Eficiéncia Financeira em Complementacdo de Recursos Financeiros
n = n° de capitais em cada modalidade de gestéo

I = termo que representa cada capital

a = Declaracdo do CAE e da EEx

S = Valor declarado na Execucédo Fisica da Prestacdo de Contas

Figura 4 - Complementacao do recurso financeiro pelas Entidades Executoras
das capitais brasileiras, segundo as modalidades de gestao, 2013 a 2015
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Fonte: Elaboracao prépria
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Na Figura 14 podem ser observados comportamentos bastante distintos em
termos da complementagéo dos recursos financeiros conforme as modalidades de
gestdo. No ano de 2013 tanto as modalidades Municipalizacao terceirizada quanto a
Escolarizacdo néo terceirizada forneceram maior complementacdo de recursos
proprios, alcancando o valor total do indice (1,0), sendo que ambas também
apresentaram queda no indice em 2014 e posterior recuperacdo em 2015. Menor
complementacdo de recursos demonstrada no indice, em 2013, foi observada na
Gestao Mista nao terceirizada (0,70), com pequena elevacdo em 2015, chegando a
0,75. Chama a atencdo a grande elevacdo do indice na Gestdo Mista terceirizada
entre os anos 2014 e 2015, com valores de 0,75 e 1,0.

Em 2014, a Municipalizagdo terceirizada novamente apresentou o melhor
indice comparado as outras modalidades (0,92). No ano 2015 o maior indice de
complementagéo foi verificado na Escolarizagéo e na Gestao Mista terceirizada, que
chegou a 1,0, enquanto a menor complementagéao foi observada na Gestdo Mista
nao terceirizada (0,75).

Com relacdo a Municipalizacdo néo terceirizada, foi verificado um indice de
0,82 em 2013, com ascensdao em 2014, chegando a 0,89 e queda em 2015, um
pouco abaixo do apresentado em 2013 (0,80).

Com relacéo aos indicadores, importante observar que a maioria dos valores
declarados pelo CAE e pela EEx (o) apresentaram divergéncias com os valores
informados na prestacdo de contas (B), este ultimo com médias inferiores ao
indicador o (Apéndice E).

Na Figura 15 estdo representados o percentual relativo ao montante de
recursos financeiros empregados pela EEx de cada capital em géneros alimenticios,
em 2015, em relacdo ao total de recursos gastos para o atendimento alimenticio

escolar.
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Figura 5 - Complementacao de recurso financeiro pelas Entidades Executoras
das capitais, em 2015 (em %)
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Fonte: Elaboracéo prépria

As capitais Rio de Janeiro, Manaus, Jodo Pessoa, Cuiaba, Aracaju, Natal e
Macapé nao declararam nenhum valor de complementacgéo de recurso na prestacdo
de contas, portanto, foram excluidas da analise. Fortaleza declarou complementacéo
de recursos apenas em ‘outras despesas’ (10,6%) e ndo em géneros alimenticios,
sendo igualmente excluida.

Com base na Figura 15, algumas capitais foram responsaveis por grande
parte do custeio da alimentacdo escolar em suas unidades de ensino, como é o caso
de Séo Paulo, Florian6polis, Maceid, Recife, Boa Vista, Curitiba, Teresina e Sao
Luis, que financiaram o gasto em alimentacdo escolar acima da média em cada
modalidade a qual séo vinculados.

Com o propdsito de refinar mais esta informacéo, a Tabela 4 apresentara o
detalhamento da aplicacdo deste recurso financeiro em géneros alimenticios

proveniente da EEx em cada modalidade de ensino.
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Tabela 4 - Distribuicdo do recurso das Entidades Executoras em géneros
alimenticios, segundo as modalidades de ensino, em 2015 (em %)

CRECHE PRE- E. FUNDA- PME EJA ENSINO AEE INDI- QUILOM-

ESCOLA MENTAL MEDIO GENA BOLA
Sao Paulo 22,9 21,3 45,4 4,0 5,6 0,4 0,5 0,0 0,0
Belo Horizonte 53,3 10,7 14,5 18,8 2,8 0,0 0,0 0,0 0,0
Curitiba 38,6 7,1 43,7 7,7 2,0 0,0 0,7 0,0 0,0
Salvador 3,5 0,0 79,1 4,5 0,0 0,0 0,0 0,0 12,9
Sdo Luis 23,6 21,3 38,3 13,3 3,0 0,0 0,5 0,0 0,0
Goiania 9,7 11,7 44,2 25,4 7,2 0,8 1,0 0,0 0,0
Teresina 14,7 18,2 52,4 10,1 3,5 1,1 0,0 0,0 0,0
Campo Grande 0,0 0,0 99,9 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0
Recife 26,0 0,0 61,1 7,4 5,6 0,0 0,0 0,0 0,0
Porto Alegre 5,3 8,2 71,4 0,0 0,0 2,2 13,0 0,0 0,0
Belém 49,0 51,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Vitodria 22,3 22,6 43,4 6,9 4,8 0,0 0,0 0,0 0,0
Porto Velho 0,0 29,4 60,1 0,0 10,5 0,0 0,0 0,0 0,0
Palmas 6,5 7,3 52,5 32,3 1,3 0,0 0,1 0,0 0,0
Maceid 13,7 12,0 54,9 4,5 13,0 0,0 1,8 0,0 0,0
Florianépolis 75,0 6,0 14,0 3,5 1,0 0,0 0,5 0,0 0,0
Boa Vista 3,0 19,5 54,0 20,9 0,7 0,0 0,0 1,8 0,0
Rio Branco 7,2 34,0 43,1 8,0 4,1 0,0 3,6 0,0 0,0

Fonte: Elaboracéo prépria

Conforme visto, o atendimento da alimentagcdo na educacdo béasica nas
capitais brasileiras concentrou-se principalmente aos alunos do ensino fundamental,
creche e pré-escola, dado que os recursos empregados convergiram mais para o
suprimento destas modalidades.

Também € possivel estimar o gasto per capita diario em alimentacao escolar
nas capitais, independente da quantidade de refeicbes ofertadas, no ano de 2015. A
relevancia deste dado parece ter implicacdo direta sobre a qualidade da
alimentacdo, a partir do pressuposto que quanto maior o investimento na compra de
produtos alimenticios, melhor a alimentacdo ofertada; ou ainda, pode-se cogitar
sobre a questdo da eficiéncia ao se pensar que a capital que conseguir ofertar a
alimentacdo a um menor custo estaria sendo mais eficiente que outra que realizasse
0 mesmo atendimento a um preco maior; ou mesmo, haveria alguma razoabilidade
ao se admitir que a diferenca do indice do custo de vista (ICV) entre as capitais

levaria uma capital a ter um custo maior na oferta da alimentacdo do que outra
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capital com ICV menor. Entretanto, ndo constitui objetivo desta pesquisa a
mensuracao destas hipéteses, remetendo-as para trabalhos futuros.

O calculo considerou o volume total de recursos do FNDE repassados as EEx
das capitais somado a complementacdo dos recursos em géneros alimenticios
despendidos pelas EEx para o adequado atendimento alimentar ao educando,
sendo que tais foram divididos pelo total do publico beneficiario e pelos 200 dias
letivos. No caso das capitais que néo proporcionaram a complementacao do recurso
(Rio de Janeiro, Manaus, Jodo Pessoa, Cuiaba, Aracaju, Natal e Macapd), foram
considerados no célculo apenas os recursos oriundos do FNDE, conforme pode ser
observado na Figura 16.

Figura 6 - Gasto per capita diario por aluno em alimentacédo escolar, nas
capitais brasileiras, em 2015 (em R$)
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Fonte: Elaboracéo prépria

Importante perceber que as capitais que ndo apresentaram complementacao
de recursos demonstraram um gasto relativamente baixo para a alimentagcao
escolar, sobretudo Natal e Salvador, que apresentou este gasto bem abaixo do
esperado, principalmente ao se admitir que ele pode estar relacionado ao
fornecimento de até trés refei¢cdes diarias. Sao Paulo foi a capital que teve um gasto
per capita diario mais expressivo em alimentacdo escolar, apresentacao valor acima

da média na modalidade a que pertence. As capitais Recife, Curitiba, Boa Vista,
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Teresina e Sao Luis apresentaram valores acima da média na Municipalizacdo, e
Palmas também apresentou o0 gasto per capita diario acima das médias das

modalidades referidas.

3.3.3 PREJUIZO FINANCEIRO

Somente o Conselho de Alimentacdo Escolar, responsavel pela fiscalizacao e
monitoramento do Programa, € que responde quanto a existéncia ou ndo de prejuizo
financeiro na operacionalizagdo dos recursos da alimentacéo escolar pelas EEx das
capitais. Além de notificar o prejuizo, o CAE também detalha valores envolvidos e
motivos que provocaram tal prejuizo.

A notificacdo de prejuizo nao foi tdo recorrente nas capitais nos anos de 2013
a 2015. Em termos absolutos, foram apenas cinco casos ocorridos neste periodo,
cujo teor sera abordado nesta se¢do, mas em termos relativos, a depender do valor
do prejuizo, deve-se levar em consideracdo o quantitativo de refeicdes que deixam
de ser ofertadas em virtude da falta do recurso financeiro, que gera consequéncias
na qualidade do atendimento.

No ano de 2013 apenas Palmas registrou prejuizo financeiro na execucéo do
PNAE, relativo a impugnagdo de despesa, no valor de R$ 2.219,09 (Dois mil e
duzentos e dezenove reais), descumprindo o Art. 63, da Lei n° 4.320/1964,
concernente aos seguintes motivos:

a) Desvio de finalidade na compra de produtos;

b) Precos ndo compativeis com os vigentes no mercado local, na compra por
chamada publica;

c) Recibos ou notas fiscais sem identificacdo do Programa.

Em 2014, a capital Vitéria apresentou prejuizo financeiro de R$ 476,92
(Quatrocentos e setenta e seis reais e noventa e dois centavos) devido a
impugnacao de despesa pelos seguintes motivos:

a) Perda de géneros alimenticios por mau armazenamento, descumprindo o Art.

33 84° da Resolucdo CD/FNDE n° 26/2013;

b) Aquisicdo de géneros alimenticios desvinculados de cardapio elaborado por
nutricionista responsavel técnico, descumprindo os Art. 11 e 12 da Lei n°

11.947/2009 (FNDE, 2017);
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c) Recibos ou notas fiscais sem identificagdo do Programa, descumprindo o Art.
62 da Resolucdo n° 26/2013, relacionado a aquisicdo dos géneros
alimenticios.

Em 2015, as capitais Palmas, Vitéria e Campo Grande foram as que
identificaram prejuizo financeiro. Vitéria teve um prejuizo de R$ 19.552,85
(Dezenove mil, quinhentos e cinquenta e dois reais e oitenta e cinco centavos), valor
bastante superior ao ano anterior, justificado pelos seguintes motivos:

a) Aquisicdo de géneros alimenticios desvinculados de cardapio elaborado por
nutricionista responsavel técnico;

b) Falhas nos processos licitatorios, descumprindo o regulamentado pela Lei n°
8.666/1993 (FNDE, 2011), Lei n°® 10.520/2002 e Lei n° 11.947/2009 (FNDE,
2017).

Palmas declarou prejuizo em virtude de impugnacéo de despesa, embora ndo
declarou o valor do prejuizo e os motivos da impugnacao. Campo Grande justificou o
prejuizo devido a problemas no atendimento da alimentacdo inferior a 200 dias

letivos, excetuando o Programa Mais Educacéo.

3.3.4 REGULARIDADE DO RECURSO FINANCEIRO

A regularidade no recebimento do recurso financeiro € de vital importancia
para a regularidade na oferta do alimento ao escolar. Uma forma de averiguacéo
deste dado é por meio dos depdsitos mensais repassados as EEx e declarados pelo
FNDE no sistema de Prestacdo de Contas de cada EEx. A analise destes dados
levou em consideracao:

a) Se houve repasse no inicio do ano letivo, ou seja, entre os meses de fevereiro
ou margo, dado que o inicio das aulas varia em algumas localidades;

b) Se houve repasse em todos 0s meses, ininterruptamente, isto €, se o repasse
foi realizado mensalmente até o limite de 10 parcelas;

c) Se houve variagdo no valor do repasse, ou seja, se foi possivel verificar certa
regularidade nos valores repassados, uma vez que a base de calculo tem
como referéncia os alunos matriculados do ano anterior ao do pagamento;

d) Se houve repasse no ultimo més letivo, coincidindo o encerramento da ultima

parcela com o primeiro més do repasse;
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e) Se algum valor de repasse mensal se repetiu em outro més, confirmando a
distribuicdo equitativa do repasse;

f) Se ndo ocorreu atraso em nenhum repasse, em termos dos valores
repassados;

g) Se houve dez parcelas de repasse no ano.

Considerando a média aritmética da avaliacdo destes parametros nas capitais
brasileiras em cada modalidade de gestdo adotada, nos anos 2013 a 2015, criou-se
um indice que variou de 0 a 1, sendo que O correspondeu a auséncia de
regularidade no repasse do recurso financeiro e 1 a regularidade completa deste
repasse. As medidas consideradas para a averiguacdo da regularidade nos sete
parametros apresentados correspondeu a Nao = 0 (Zero) e Sim =a 1. A Equacédo 9
sumariza esta forma de célculo:

X1 o +Z?ﬁi Z?li_l_ 2?51'_{_2?&_{_ Z?¢i+ X
n

n n n n n n

EFRgRec = ( YiNT 9)

Onde:

EFRgRec — Eficiéncia Financeira em Regularidade dos Recursos Financeiros
n = n° de capitais em cada modalidade de gestéo

i = termo que representa cada capital

a = Houve repasse no inicio do ano letivo

S = Houve repasse em todos 0s meses

x = Nao houve variacdo no valor do repasse

0 = Houve repasse no ultimo més letivo

&= Algum valor de repasse mensal se repetiu em outro més

¢ = Nao ocorreu atraso em nenhum repasse

y = Houve dez parcelas de repasse no ano

Os resultados deste indice estao representados na Figura 17.
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Figura 7 - Regularidade do recurso repassado pelo FNDE as capitais, segundo
as modalidades de gestédo, 2013 a 2015
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Fonte: Elaboragéo prépria

Os valores dos indices neste parametro, em todas as modalidades,
revelaram-se muito abaixo do constatado em outros parametros, com resultados
entre 0,07 e 0,57. Comparando-se os trés anos analisados, em todas as
modalidades observou-se uma queda do indice em 2014 com relacdo a 2013 e
posterior recuperacao em 2015.

Em 2013, tanto a Municipalizagdo quanto a Escolarizacdo, ambas néo
terceirizadas, apresentaram indices melhores que as demais modalidades (0,50). O
ano de 2014 apresentou um indice pior em relacdo aos outros anos, sendo que o
melhor resultado, embora abaixo do esperado, aconteceu na Municipalizagao
terceirizada (0,29) e o pior indice na Gestao Mista terceirizada (0,07).

No ano de 2015 aconteceu maior variacdo nos dados, quando as capitais
apresentaram comportamentos bastante distintos em relagéo ao recebimento destes
repasses. Melhor desempenho no indice foi demonstrado na Escolarizacdo e na
Gestao Mista terceirizada, ao alcangarem o resultado 0, 57.
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A Gestao Mista ndo terceirizada, com resultados em 2013 e 2015, foi a que
apresentou mais estabilidade no indice, com valores de 0,40 e 0,37,
respectivamente.

Pode-se inferir que falta de regularidade no recebimento do repasse pode
estar correlacionado a irregularidades na prestagdo de contas, ao ndo cumprimento
das normativas do Programa pela EEX, ou mesmo eventuais atrasos no repasse
pelo FNDE por questdes técnicas ou politicas. Entretanto, tais inferéncias exigem
maior investigacdo, o que pode ser investigado em trabalhos futuros. Conforme os
indicadores analisados, na Tabela 5 pode-se observar alguns entraves que
traduzam a efetiva regularidade no recebimento do repasse federal.

Tabela 5 - Eficiéncia financeira em regularidade dos recursos financeiros nas
unidades de ensino das capitais brasileiras, segundo as modalidades de
gestéo, 2013 a 2015

MUN GM ESC MUN GM ESC MUN GM ESC
NT T NT | T NT NT | T NT | T NT |NT |T NT T NT
n 14 2 5 na |2 14 3 na |2 2 11 |5 5 1 1
EFRgRec | 0,50 | 0,43 | 0,40 |n.a | 0,50 | 0,21 | 0,29 |nh.@ | 0,07 | 0,21 | 0,47 | 0,40 | 0,37 | 0,57 | 0,57
a 1,0 1,0 |10 |n.a |1,0 09310 |na |05 |10 |10 |08 |1,0 10 |10
B 00 |00 |00 (|na |00 00 |00 |na |00 |00 (064 |04 (04 1,0 |1,0
y 00 |00 |00 (|n.a |00 00 |00 |na |00 |00 |00 |00 |00 0,0 |0,0
S 1,0 1,0 |0,8 |na |1,0 00 |00 |na |00 |00 |00 |00 |00 0,0 |0,0
£ 1,0 10 (1,0 |n.a |10 0,57 {10 |na |00 |05 |10 |10 (08 1,0 |1,0
¢ 00 |00 |00 (|n.a |00 00 |00 |na |00 |00 |00 |00 |00 0,0 |0,0
y 05 |00 |00 (na |05 00 |00 |na |00 |00 (064 |06 (04 1,0 |1,0

Fonte: Elaboracéo prépria

Nota: MUN — Municipalizacdo; GM — Gestdo Mista; ESC — Escolarizacdo; NT — Nao terceirizada; T —
Terceirizada; n.a — ndo se aplica.

Os indicadores mais bem avaliados no periodo analisado foram o repasse do

recurso no inicio do ano letivo (o)) e a repeticdo de algum valor de repasse mensal

em outro més (g), sendo que os demais indicadores ndo tiveram uma avaliacdo

satisfatoria.
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3.4 ACCOUNTABILITY DAS ACOES DO PNAE

bY

A terceira e Ultima unidade de andlise esta relacionada a accountability,
definida por Abrucio e Loureiro (2004) como a responsabilizacdo politica ininterrupta
do Poder Publico em relacdo a sociedade que podem ser medidas pelo voto popular,
pelo controle institucional sobre os governantes e a burocracia e por um conjunto de
regras estatais que limitam o poder de atuacdo governamental. Para o que converge
este trabalho, segundo os autores, a utilizacdo de mecanismos de controles dos
resultados da administracdo publica € uma das maiores novidades em termos de
accountability democratica, uma vez que o Poder publico pode ser responsabilizado
conforme o desempenho dos programas governamentais, sendo que tal controle
pode ser exercido pelos cidadaos, permitindo que o Poder Publico corrija e melhore
as politicas publicas.

Nestes termos, serdo analisadas duas variaveis, a primeira relacionada ao
controle social exercido pelo CAE, que tem como indicadores trés parametros
necessarios ao funcionamento e fiscalizacdo do CAE, abrangendo os aspectos
normativos, a infraestrutura do CAE e monitoramento de suas ac¢des. Para o célculo
da média aritmética destes parametros considerou-se as respostas fornecidas pelo
CAE, que variaram de 0 (zero), quando negativas (N = 0), a 1, quando afirmativas (S
= 1). No caso do indicador ‘acesso a documentos e informagdes fornecidos pela
EEX foram consideradas quatro variagdes que procuraram mensurar a frequéncia
deste acesso: sempre (S=1), na maioria das vezes (M=0,5), raramente (R= 0,25) e
nunca (N=0).

A segunda variavel visa analisar a transparéncia com relacdo a agricultura
familiar, em termos 1) do cumprimento dos 30% dos recursos do FNDE que devem
ser direcionados para a aquisicdo de produtos alimenticios do Programa de Apoio a
Agricultura Familiar (PAA), instituido pela Lei n° 11.947/2009; 2) da realizagdo de
chamada publica, procedimento legal necessério para selecdo de proposta que
possa garantir a aquisicdo dos géneros alimenticios da agricultura familiar e/ou
empreendedores familiares rurais ou suas organizacoes; 3) aquisicdo de produtos

organicos elou agroecolégicos®’, um dos componentes da Educacdo Alimentar e

17 . . ;. . .

Do ponto de vista conceitual, agroecolégico refere-se a uma nova abordagem que integra os conhecimentos
cientificos (agrondmicos, veterindrios, zootécnico, ecoldgicos, sociais, econOmicos e antropoldgicos) aos
conhecimentos populares para a compreensao, avaliagdo e implementacgdo de sistemas agricolas, com vistas a
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Nutricional que contribui para a saude dos escolares. Para o célculo da média deste
parametro foram consideradas as respostas fornecidas pelo CAE e pela EEx, em
gue a convergéncia das respostas de ambos equivalera a Sim = 1 e Nao = 0 (zero) e
a divergéncia nas respostas equivalera a 0,5 (D = 0,5).

No Quadro 8 estao sintetizadas as formas de calculo desta dimenséo.

Quadro 8 - Detalhamento da dimensédo Accountability

ACCOUNTABILITY
NIDADE DE 2 = a o
v ANALISE PARAMETRO DESCRICAO DO INDICADOR MEDIA DO PARAMETRO
Existéncia de Plano anual de a¢des N=0 S=1
. Existéncia de Regimento Interno N=0 S=1
Normativo - -
Cumprimento do Regimento Interno N=0 S=1
Acesso a documentos e informacgdes pela EEx | N=0 | R=0,25 | M=0,5 | S=1
Local para reunido N=0 S=1
Infraestrutura | EqQuipamentos e informatica N=0 S=1
Controle social do CAE Transporte N=0 5=1
(CAE) Recursos humanos e financeiros N=0 S=1
Denuncia de irregularidades N=0 S=1
Acompanhamento dos processos de
o . N=0 S=1
aquisicdo dos alimentos
Monitoramento | Visita as escolas N=0 =1
Acompanhamento da Execu¢ao do PNAE N=0 S=1
Integ.r:fag.ao com outros programas do N=0 NS=0 s=1
municipio
Cumprimento dos 30% do PAA = D=0,5 S=1
Transparéncia Ai;:ql:llitaurra Char.n.a?a publica _ = D=0,5 |S=1
Aqumgao, d.e produtos organicos e/ou N=0 D=0,5 s=1
agroecologicos

Fonte: Elaboracéo prépria

3.4.1 CONTROLE SOCIAL DO CAE: aspectos normativos

Do ponto de vista normativo foram considerados alguns aspectos que
instrumentalizam o CAE para seu adequado funcionamento enquanto 6érgdo de

acompanhamento e fiscalizacdo das diretrizes do PNAE. Para isso, foi considerada

sustentabilidade. Ndo se trata de uma pratica agricola especifica ou um sistema de producdo (Art. 12 da Lei
10.831/2003). Em 2016 foi publicado pelo FNDE um manual sobre esta tematica, atualizado conforme a
Resolugdo n2 04/2015 que versa sobre a aquisicdo de produtos da agricultura familiar para a alimentagdo
escolar (FNDE, 2016). No entanto, o conceito acima mencionado é o disponibilizado para os respondentes do
questiondrio de prestacdo de contas do FNDE.
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a existéncia de um regimento interno e de plano de agbes para regulamentar e
coordenar as atividades do CAE, bem como o cumprimento deste regimento.
Também foi verificado se a EEx permitiu o acesso a documentos e informacdes, tal
como determinado pelo Programa.

A forma de célculo do indice correspondeu a média aritmética da avaliacdo
dos indicadores, que variou de 0 a 1, em que 0 equivaleu a auséncia de aspectos
normativos do controle social e 1 correspondeu a efetivacdo destes aspectos. Como
as respostas dos indicadores foram fornecidas apenas pelo CAE, as medidas
consideradas foram N&do (N = 0) e Sim (S = 1), exceto para o indicador & que
mensurou a frequéncia do acesso, como Nunca (N = 0), Raramente (R = 0,25),
Maioria das vezes (M = 0,5) e Sempre (S = 0). A explicitacdo deste célculo foi

sumarizada na Equagéo 10:

CSNorm = (2L% 4 2L | 24 4 Z00 )y (10)

n n

Onde:

CSNorm — Aspectos normativos do controle social do CAE
n = n° de capitais em cada modalidade de gestéo

i = termo que representa cada capital

a = Existéncia de Plano anual de acdes

S = Existéncia de Regimento Interno

x = Cumprimento do Regimento Interno

0 = Acesso a documentos e informagdes pela EEXx

Os resultados encontrados do indice CSNorm podem ser visualizados na

Figura 18.

114



Figura 8- Aspectos normativos do controle social, segundo as modalidades de
gestao, 2013 a 2015
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Fonte: Elaboragéo prépria

Este parametro (Figura 18) ndo apresentou resultados insatisfatorios quanto
ao cumprimento deste quesito, com indices acima de 0,80 nas diferentes
modalidades de gestéo, sendo que o pior indice foi constatado na Gestdo Mista ndo
terceirizada (0,76), no ano de 2013.

No ano de 2013, a Municipalizacdo apresentou um melhor indice, com indice
de 1,0 na modalidade terceirizada e 0,91 na néo terceirizada. Em 2014, as médias
ficaram acima dos 0,90 em todas as modalidades de gestdo e em 2015, a Gestao
Mista nédo terceirizada e terceirizada foram as que se destacaram com indice de 1,0,
e a Municipalizacdo nao terceirizada com indice de 0,97.

Os indicadores com melhor avaliagcdo estdo relacionados a existéncia e
cumprimento do Regimento Interno (§ e x) e 0 que mais variou na analise com pior
avaliacdo esteve relacionado ao acesso a documentos e informacdes, em que o

CAE depende da EEx (Apéndice F).

3.4.2 INFRAESTRUTURA DO CAE PARA O CONTROLE SOCIAL

E atribuicio da EEx o fornecimento de infraestrutura para funcionamento do
CAE. Os elementos de avaliacdo da infraestrutura do CAE analisados (Figura 19)

foram a existéncia de local para reunides, o porte de equipamentos e informética em
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seu espaco, o recebimento de recursos humanos e financeiros para manutencao de
suas atividades, bem como a concessao de transporte para visita as escolas.

A forma de célculo do indice correspondeu a média aritmética da avaliacao
dos indicadores, que variou de 0 a 1, em que O equivaleu a auséncia de
infraestrutura para o adequado funcionamento do CAE e 1 correspondeu a
existéncia completa de infraestrutura. Como as respostas dos indicadores foram
fornecidas apenas pelo CAE, as medidas consideradas foram Nao (N = 0) e Sim (S

= 1), sumarizadas na Equacao 11:

CSInfCAE = ( Zi“" + Ziﬂ Ly Zi"" + Zi‘si )4 (11)
Onde:

CSInfCAE — Infraestrutura do CAE

n = n° de capitais em cada modalidade de gestéo

i = termo que representa cada capital

a = Local para reuniédo

S = Equipamentos e informéatica

x = Transporte

0 = Recursos humanos e financeiros

Os resultados encontrados deste indice podem ser visualizados na Figura 19.

Figura 9 - Infraestrutura do CAE, segundo as modalidades de gestéo, 2013 a
2015
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Fonte: Elaboracéo prépria
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Na Figura 19 pode-se observar bastante variagdo nas médias neste
parametro, tanto entre os anos analisados quanto entre as modalidades de gestéo.
Em 2013, o menor indice foi verificado na Gestdo Mista néo terceirizada (0,75) e o
maior indice foi observado na Municipalizacdo terceirizada, que em 2014 e 2015
apresentaram comportamento contrario, com 0,58. O maior indice, em 2014, foi
constatado na Municipalizagédo néo terceirizada (0,79) e, em 2015, na Gestao Mista
nao terceirizada (1,0). Vale notar que em 2015, nas modalidades Municipalizacao e
Gestdo Mista, a forma terceirizada sempre esteve abaixo da néo terceirizada. No
geral, a Municipalizagdo ndo terceirizada apresentou resultados satisfatorios nos
indices em todo o periodo analisado, com valores 0,80, 079 e 0,86, respectivamente.

A Escolarizacao apresentou um indice de 0,88 em 2013, porém 0 mesmo hao
foi constatado em 2014 e 2015, com indice de 0,75.

Com relagdo aos indicadores, houve bastante variagdo na andlise, sendo
equipamentos e informatica () os itens de infraestrutura mais presentes no CAE. O
indicador que apresentou maiores problemas em todos os anos e em varias capitais
foi a auséncia de recursos humanos e financeiros para o adequado funcionamento
do CAE. Ainda, varias capitais apresentaram infraestrutura bastante deficitaria,
alegando a falta de local para reuniées, como em Salvador, Aracaju, Sado Paulo,

Palmas e Boa Vista, dentre outros problemas que variaram entre os anos.

3.4.3 MONITORAMENTO DAS ACOES DO CAE

Em relagéo ao parametro que mensurou o Monitoramento das agdes do CAE
(Figura 20), foram analisadas a realizagdo de denuncias em caso de irregularidades
na execucdo do Programa pela EEX, as visitas as escolas, 0 acompanhamento dos
processos de aquisicdo de géneros alimenticios para as unidades de ensino e
informacdes do CAE sobre a interlocucdo do PNAE com outros programas do
municipio. A forma de calculo deste indice correspondeu a média aritmética da
avaliacao destes indicadores nas capitais brasileiras em cada modalidade de gestéo,
em que 0 indicou a auséncia de monitoramento das a¢fes do CAE e 1 a realizagéo
deste monitoramento. As medidas utilizadas foram Nao (N = 0) e Sim (S = 1),

expressas na Equacao 12 abaixo:
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CSMon =

Onde:

n n

( Z};ai + X5 n X1 N YIS N e gi)/5

n n

CSMon — Monitoramento das acfes do CAE

n = n° de capitais em cada modalidade de gestéo

i = termo que representa cada capital

a = Dendncia de irregularidades

S = Acompanhamento dos processos de aquisi¢cao dos alimentos

x = Visita as escolas

o0 = Acompanhamento da Execuc¢do do PNAE

&= Integracdo com outros programas do municipio

O resultado deste indice esta representado na Figura 20.

(12)

Figura 20 - Monitoramento das a¢c0es do CAE, segundo as modalidades de

gestéo, 2013 a 2015
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Fonte: Elaboracao prépria

Na Figura 20 pode-se observar maior variacdo entre as médias. Em 2013, o

melhor indice em termos de monitoramento das acdes do CAE foi observado na

Escolarizacdo (0,85), que apresentou a melhor média comparando os trés anos
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analisados e o pior indice foi verificado na Municipalizacdo terceirizada (0,50), que
logo o recuperou nos anos seguintes, chegando a 0,74 em 2015. Por outro lado,
apesar do satisfatorio desempenho da Escolarizacdo em 2013, em 2014 o indice
desta modalidade caiu para 0,65 devido a problemas no monitoramento
relacionados ao acompanhamento dos processos de aquisi¢cdo dos alimentos () e a
falta de informacdo do CAE com relacdo a integracdo do PNAE com outros
programas do municipio (g), conforme pode observado na Tabela 6. Em 2015, a
Escolarizacdo novamente recupera o desempenho no indice, chegando a 0,80.

Em 2014, tanto o melhor quanto o pior desempenho do indice foram
observados na Municipalizacdo, na modalidade né&o terceirizada (0,75) e na
modalidade terceirizada, com 0,53, respectivamente.

Em 2015, o melhor indice foi na Escolarizagédo (0,80) e o pior foi na Gestédo
Mista terceirizada (0,70), apesar de que este Ultimo apresentou avan¢co em relacao a
2014, que era 0,60.

Vale notar que as modalidades terceirizadas dos modelos de gestédo tiveram
indices com piores desempenhos quando comparados as formas néo terceirizadas.
Em relagdo ao comportamento dos indicadores, na Tabela 6 estdo apresentados os

resultados em cada modalidade de gestdo no periodo analisado.

Tabela 6 - Monitoramento das a¢fes do CAE, segundo as modalidades de
gestao, 2013 a 2015

MUN GM ESC MUN GM ESC MUN GM ESC
NT T NT T NT | NT T NT |T NT NT T NT T NT
n 14 2 5 na |2 14 3 na |2 2 11 5 5 1 1

CSMon | 0,70 | 0,50 | 0,72 |n.@ 0,85} 0,75 | 0,53 |n.@a | 0,60 | 0,65 | 0,75 | 0,74 | 0,74 | 0,70 | 0,80
0,36 |0,0 0,4 na |10 (05 0,33 |n.a |05 1,0 |055 |10 |0,2 1,0 1,0
0,57 0,0 0,4 na |05 (057 |00 na |00 0,0 (0,73 (0,2 |08 0,0 0,0
1,0 1,0 1,0 na (1,0 |10 0,83 |na (1,0 10 |09 |08 |[1,0 1,0 1,0
1,0 1,0 1,0 na (1,0 |10 1,0 na |10 1,0 |091 |10 |10 1,0 1,0
0,57 |0,5 0,8 na |0,75 (0,68 |0,5 na |05 0,25 (0,59 (0,7 |0,7 0,5 1,0

Fonte: Elaboracéo prépria
Nota: MUN — Municipalizacao; GM — Gestédo Mista; ESC — Escolarizacdo; NT — Nao terceirizada; T —
Terceirizada; n.a — néo se aplica.

®» R (R

Os indicadores que carecem de maior desenvolvimento com relagdo ao

monitoramento das ag¢bes do CAE verificados na maior das capitais foram o
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acompanhamento de aquisi¢do dos alimentos () e a dendncia de irregularidades na

operacionalizacdo do PNAE pela EEXx (o).

3.4.4 TRANSPARENCIA EM TERMOS DA AGRICULTURA FAMILIAR

Outro item de extrema relevancia em termos de accountability refere-se as
transparéncias das acées do PNAE nas capitais em termos do cumprimento das
prerrogativas do Programa de Apoio a Agricultura Familiar (PAA), que produzem
retornos ndo s6 para a saude nutricional dos escolares como incentivam o
desenvolvimento econémico local.

Diante disso foram analisados o cumprimento da diretriz em relacdo a 30%
dos recursos aferidos serem empregados na compra de alimentos do PAA; a
realizacdo de chamada publica para inclusdo dos agricultores inscritos no PAA e a
compra de produtos organicos ou agroecoldgicos para enriquecimento da
alimentacéo dos escolares.

A forma de célculo do indice correspondeu a média aritmética da avaliacao
dos indicadores, que variou de 0 (Zero) a 1, sendo que O satisfez a auséncia de
transparéncia no cumprimento das acfes direcionadas a Agricultura Familiar e 1 ao
cumprimento destas acdes nas capitais brasileiras. Com base nas respostas do CAE
e da EEx, as medidas corresponderam a Sim (S = 1), quanto afirmativas, a Nao (N =

0), quanto negativas, e Divergentes (D = 0,5) conforme o explicitado na Equacéo 13:

TpAgFam = (2L 4 204 4 2y g (13)
Onde:
TpAgFam — Transparéncia na Agricultura Familiar
n = n° de capitais em cada modalidade de gestéo
i = termo que representa cada capital
a = Cumprimento dos 30% do PAA
S = Chamada publica
x = Aquisicao de produtos organicos e/ou agroecologicos

Tais resultados podem ser visualizados na Figura 21.
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Figura 10 - Transparéncia na Agricultura Familiar, segundo as modalidades de
gestao, 2013 a 2015
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Fonte: Elaboracéo prépria

Como observado na Figura 21, este parametro carece de mais
desenvolvimento institucional. Houve grande variagdo nas médias, sendo que a
menor média constatada foi na Municipalizacao terceirizada (0,28), no ano de 2014
e a maior média foi na Gestdo Mista terceirizada (0,83), nos anos 2014 e 2015.
Importante observar que neste parametro, em 2015, a forma terceirizada tem um
desempenho no indice melhor que a forma néo terceirizada.

A Municipalizacdo nao terceirizada teve um desempenho no indice quase
idéntico nos dois primeiros anos (0,61 e 0,63), porém em 2015 decresceu para 0,53,
devido principalmente a problemas nos processos de chamada publica (B) e na
aquisicdo de produtos orgéanicos e/ou agroecologicos (x). Ja a Municipalizacao
terceirizada obteve um indice de 0,42 em 2013, caindo ainda mais em 2014 para
0,28, porém o recuperou consideravelmente em 2015, chegando a 0,60, com
melhora em todos os indicadores (Apéndice F).

Na Gestéo Mista ndo terceirizada, em 2013 o indice foi 0,70, apresentando
uma leve queda em 2015, com indice 0,67. Ja na forma terceirizada, tanto em 2014
guanto em 2015, os indices apresentaram desempenhos satisfatérios de 0,83.

Na Escolarizacdo néo terceirizada, o indice apresentou queda em relagéo a

2013, passando de 0,42 para 0,37, porém em 2015 o recuperou chegando a 0,67.
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O principal indicador responsavel pelo decréscimo do indice foi o relacionado
a nao aquisicdo de produtos organicos e/ou agroecoldgicos, ndo realizado em quase
todas as capitais, o que pode ser explicado pelo alto custo destes produtos no setor
comercial, assim como pela dificuldade de acesso a estes produtos, argumentos que
podem ser analisados em trabalhos futuros.

Outro indicador que colaborou para o decréscimo do indice neste parametro
foi o cumprimento dos 30% dos recursos que devem ser investidos no PAA, devido a
divergéncia entre os respondentes quanto ao seu cumprimento (Apéndice F). Os
motivos relacionados ao ndo cumprimento deste parametro foram apresentados
pelos gestores das EEx em até quatro justificativas: 1) impossibilidade de emisséo
do documento fiscal correspondente, 2) inviabilidade de fornecimento regular e
constante dos géneros alimenticios, 3) condicfes higiénico-sanitarias inadequadas,
4) outros. Nesta Ultima justificativa, o gestor descreve o real motivo do nao
cumprimento. Foram analisados estes motivos nos trés anos da analise em 18
capitais. Foram excluidas da analise somente as capitais em que o parametro foi
cumprido. Cada resposta correspondeu ao valor 1, sendo que cada capital poderia
dar mais de uma resposta. O somatorio destes valores nas capitais encontra-se

representado no eixo Y da Figura 22, como segue.

Figura 11 - Afericdo do ndo cumprimento dos 30% do PAA
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Fonte: Elaboracao prépria

Constatou-se que a justificativa mais comum nas 18 capitais que cumpriram

parcialmente ou ndo cumpriram a aplicacdo de 30% dos recursos financeiros no
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PAA, em todo periodo analisado, foi a inviabilidade de fornecimento regular e

constante dos géneros alimenticios, embora este dado revelou queda de 2013 para

2015. Outros motivos também foi apresentados pelas EEx, sendo as mais

relevantes:

Falhas nos processos licitatérios;

Dificuldade de encontrar cooperativas que atendam as demandas do
Municipio;

Entidades sem documentag&o necessaria;

Insuficiéncia no namero de cooperativas;

Falta de interessados no chamamento publico.

3.5 CONCLUSOES

Os resultados encontrados nas trés dimensdes analisadas foram sintetizados

na Tabela 7 a seguir e permitiram algumas conclusdes.
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Tabela 7 - Desempenho dos resultados da implementacdo do PNAE nas
capitas brasileiras, segundo as modalidades de gestédo, 2013 a 2015

MUN GM ESC MUN GM ESC MUN GM ESC

NT | T NT | T NT NT | T NT| T NT | NT | T NT T NT

n 14 2 5 n.a 2 14 3 n.a 2 2 11 5 5 1 1
Rivtr @/ 9|91 © 1 ©0/0 00000 © O
RotCard o O ¢ "2 ©® O Q e Q000 ¢ o O
Rotinfra. | @ | @ | @21 O O/ 9290 /00 0 0O
ROtAtA Q0 ¢ 0|0/ 00900 O 0 0 O 0
P | @ @O ©® O/ 0O 20 O 00 0 ¢ 0

N

EFCAtend ‘ ‘ ‘ n.a ‘ ‘ ‘ n.a ‘ ' ‘ ‘ . ‘ ‘
EFcRec /090 |00 200 00 0 0 0
ErRgkec | Q 1 Q 1O ™1 O 1O 0 (™ O® 0 00 0 0|0

N

csvorm | Q@ QO (@ (na| @O O (0O OO OO O 0 O
csinfcAe | @ 1O @ (2 © © O 2 @O O OO0 O 0 O
csvon | @ 1O 1O ™ O | 0O ™O® 00 @ O O
ToAgam | @ (O (@ [na| O |® (O na|O O |OO O O (O
Fonte: Elaboracéo prépria

Nota: MUN — Municipalizacdo; GM — Gestéo Mista; ESC — Escolarizacdo; NT — N&o terceirizada; T —

Terceirizada; n.a — ndo se aplica.
Legenda: Escala dos resultados nos parametros: @0,0 a 1,0; @2,0 a 4,0; ©5,0a7,0; 6,0a7,0,®

8,0 a 10,0.
Em termos das capacidades técnicas mobilizadas nas unidades de ensino
das capitais, os indices variaram bastante entre as modalidades de gestédo ao longo
do periodo, com desempenhos satisfatérios em quase todos o0s parametros,
especialmente em termos de recursos humanos, no que se refere a existéncia de
responsavel técnico e equipe técnica na operacionalizacdo do PNAE nas unidades
de ensino. A modalidade com melhor desempenho neste parametro foi a
Escolarizacdo nao terceirizada e o pior desempenho foi observado na

Municipalizacao terceirizada.
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Um parametro que apresentou problemas na infraestrutura esteve relacionado
as rotinas do cardapio, como o cumprimento do cardapio, o fornecimento de
informacgdes nutricionais e sua divulgacao para a comunidade escolar. A modalidade
com melhor desempenho neste parametro foi a Escolarizacdo néo terceirizada e 0
pior desempenho foi observado na Municipalizagdo terceirizada. A pesquisa também
avaliou aspectos relacionados ao ndo cumprimento do cardapio, sendo apontados
problemas no processo de compras, irregularidade na entrega dos alimentos as
escolas e imprevistos aleatorios ao controle do nutricionista ou das unidades de
ensino que ofertam o alimento. Verificou-se também problemas relacionados a falta
de planejamento, fato que pode estar correlacionado ao ndo cumprimento do padrao
numeérico minimo de nutricionistas para atendimento do PNAE nas unidades de
ensino, dado ndo avaliado no trabalho. Nesta mesma direcdo, Gabriel (2013)
também apontou inadequacdes no planejamento e gestdo do PNAE ao constatar
resultados pouco satisfatorios na avaliacdo deste quesito.

Os indices mais baixos foram observados nas rotinas de infraestrutura, que
identificou como principais problemas o armazenamento inadequado dos alimentos
e a falta de refeitérios em escolas, concentrados principalmente na Escolarizacédo
nao terceirizada. A Municipalizacao terceirizada e Gestao Mista Terceirizada foram
as modalidades com melhor desempenho.

No tocante as rotinas de atendimento ao educando, em geral, o parametro
apresentou resultados satisfatorios em todas as modalidades de gestéo,
principalmente na Municipalizagédo terceirizada e Gestdao Mista Terceirizada, no
tocante ao suprimento alimentar dos escolares, bem como no atendimento aos
alunos do Programa Mais Educacdo.

Dentre os procedimentos de controle, o teste de aceitabilidade do alimento
aplicado ao alunado, verificou-se que a introdu¢ao de um novo alimento no cardapio
foi o procedimento mais recorrente nas capitais, sendo menos frequente
modificacdes na forma de preparo das refeicbes. A modalidade com melhor
desempenho foi a Gestdo Mista terceirizada e o pior desempenho foi observado na
Municipalizagéo terceirizada e na Escolarizagéo néo terceirizada.

A segunda dimensdo que analisa a eficiéncia financeira do Programa,
concernente a cobertura do atendimento alimentar, apresentou resultados

satisfatorios, também constatados por Silva, em 2009. Os melhores indices neste

125



parametro foram constatados na Escolarizagdo néo terceirizada e os indices mais
baixos na Gestédo Mista nao terceirizada.

Em relacdo a complementacdo dos recursos, sete capitais ndo realizaram
complementacdo ao recurso destinado a alimentacdo escolar em 2015. Por outro
lado, algumas capitais ofereceram complementacdo bastante elevada superando o
montante de recursos recebidos pelo FNDE. A Municipalizacdo terceirizada e a
Escolarizacdo néo terceirizada foram as modalidades com melhor desempenho,
enguanto o pior desempenho foi constatado na Gestao Mista néo terceirizada.

Em termos de prejuizos financeiros, foram constatados em apenas cinco
capitais, entretanto, certa reflexdo deve recair sobre a significancia do valor
prejudicado convertido na oferta do alimento e sua relevancia social.

indices bastante baixos foram observados com relacdo a regularidade no
recebimento do recurso financeiro nas capitais, sendo a melhor performance
observada na Escolarizacdo nao terceirizada e pior desempenho na Gestdo Mista
tanto Terceirizada quanto néo terceirizada. Pode-se inferir que falta de regularidade
no recebimento do repasse pode estar correlacionado a irregularidades na prestacao
de contas, ao ndo cumprimento das normativas do Programa pela EEx, ou mesmo
eventuais atrasos no repasse pelo FNDE por questbes técnicas ou politicas.
Entretanto, tais inferéncias exigem maior investigacdo, o que pode ser investigado
em trabalhos futuros. O indicador que apontou maior regularidade foi o repasse no
inicio do ano letivo, bem como a repeticdo de algum valor mensal em outro més.

A partir dos recursos recebidos pelo FNDE, somados a complementacao de
recursos realizada pela EEX, divididos pela cobertura do atendimento equivalente a
200 dias letivos, foi possivel estimar o gasto per capita diario em alimentacéo
escolar nas capitais, independente da quantidade de refeicdes ofertadas, no ano de
2015. Em algumas capitais, este gasto foi bastante inferior a media do gasto na
modalidade de gestdo em que estavam vinculadas. A relevancia deste dado
demonstra implicagéo direta sobre a qualidade da alimentacdo e levantam alguns
guestionamentos que merecem investigagdo em trabalhos futuros, quais sejam: 1)
guanto maior o investimento na compra de produtos alimenticios, melhor a qualidade
da alimentacédo ofertada? 2) se uma capital consegue ofertar a alimentacdo a um
menor custo estaria sendo mais eficiente que outra que realizasse 0 mesmo

atendimento a um pre¢co maior, ou haveria um outro diagndstico? Haveria alguma
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razoabilidade ao se admitir que a diferenga do indice do custo de vista (ICV) entre as
capitais levaria uma capital a ter um custo maior na oferta da alimentacdo do que
outra capital com ICV menor?

Com relacdo aos mecanismos de accountability, no que se refere ao
controle social das acdes do CAE, os aspectos normativos para o
funcionamento do CAE apresentaram um desempenho bastante satisfatério no
indice ao longo de todo o periodo, sendo que o indice mais baixo foi constatado na
Gestado Mista nédo terceirizada e o maior indice foi observado na Municipalizacéao
terceirizada, bem como na Gestao Mista terceirizada e n&o terceirizada. O indicador
com maior variagdo nos resultados foi observado no acesso a documentos e
informacdes, em que o CAE depende da EEx. A infraestrutura do CAE apresentou
o melhor desempenho na Municipalizacdo néo terceirizada e a pior performance foi
observada na Municipalizagao terceirizada. O indicador que necessita de mais
aprimoramento, como a existéncia de local para reunido e o aporte de recursos
humanos e financeiros. Em relagdo ao monitoramento das acfes do CAE, tal
como o parametro anterior, o indice variou bastante entre as modalidades de gestao,
sendo a Escolarizagdo nao terceirizada que apresentou melhor desempenho. Os
indicadores melhor avaliados foram as visitas as escolas e o0 acompanhamento da
execu¢cdo do PNAE nas unidades de ensino pelo CAE, ambos os indicadores
certificados pela EEx quanto a sua realizacdo. Os indices com pior desempenho
foram constatados na modalidade Municipalizacdo terceirizada e relacionaram-se
com o acompanhamento dos processos de aquisicdo de alimentos e a denuncia de
irregularidades pelo CAE.

No tocante a transparéncia no cumprimento de aspectos do Programa de
Apoio a Agricultura Familiar (PAA), percebe-se bastante precariedade com
relacdo a este parametro, que obteve resultados deficitarios em quase todos os
indicadores na aquisicdo de produtos organicos e/ou agroecologicos para a
alimentagcdo escolar, o que pode ser explicado pelo alto custo destes produtos no
setor comercial, assim como pela dificuldade de acesso a estes produtos,
argumentos que podem ser analisados em trabalhos futuros. Outro indice que
apresentou resultados que requerem mais desenvolvimento institucional refere-se ao
cumprimento dos 30% dos recursos financeiros que devem ser investidos na compra

de géneros alimenticios do PAA, gue foram parcialmente cumpridos na maioria das
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capitais, sendo o motivo mais recorrente a inviabilidade de fornecimento regular e
constante dos géneros alimenticios dentre outros citados. A modalidade que
apresentou resultados mais satisfatorios foi a Municipalizacdo néo terceirizada e o
pior desempenho foi na Municipalizacao terceirizada.

Em sintese, pudemos perceber que a Municipalizacdo néo terceirizada
apresentou melhores resultados em recursos humanos e nas rotinas de atendimento
relacionadas a alimentacdo e ao Programa mais Educacédo, no que se refere as
capacidades técnicas mobilizadas. Com relacdo a eficiéncia financeira, a cobertura
do atendimento do Programa teve melhor desempenho, e nos mecanismos de
accountability, os aspectos normativos do Controle Social do CAE foi que se
destacou. Ja os piores desempenhos nesta modalidade foram observados com
relacdo a regularidade do repasse dos recursos do FNDE as EEx e a transparéncia
das ac6es do PNAE no cumprimento das diretrizes do Programa de Apoio a
Agricultura Familiar (PAA) .

Na Municipalizacéo terceirizada, os melhores resultados foram observados
em recursos humanos e em rotinas de atendimento nas unidades de ensino, no que
refere as capacidades técnicas mobilizadas; em termos de eficiéncia financeira, a
complementagédo de recursos da EEx foi que se destacou entre os demais
parametros; e 0s aspectos normativos revelaram melhores resultados nos
mecanismos de accountability. Os piores indices nesta modalidade foram
observados na regularidade do repasse dos recursos do PNAE as EEx, na
transparéncia das a¢fes no cumprimento do PAA e com relacdo ao monitoramento
das acdes de Controle Social do CAE.

A Gestdo Mista nao terceirizada apresentou os melhores desempenhos nas
rotinas do atendimento do PNAE e em recursos humanos e o pior desempenho na
regularidade no repasse dos recursos do FNDE as EEx. Na Gestdo Mista
terceirizada os melhores resultados foram encontrados nas rotinas de atendimento,
em recursos humanos e nos procedimentos de controle, em termos das capacidades
técnicas mobilizadas; na complementacdo de recursos pela EEX, no que se refere a
eficiéncia financeira, e nos aspectos normativos do CAE, com relacdo aos
mecanismos de accountability. O desempenho mais deficitario foi observado na

regularidade do repasse dos recursos do FNDE.
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A Escolarizacdo nado terceirizada apresentou desempenhos bastante
satisfatorios no que se refere aos recursos humanos, a cobertura do atendimento, a
complementacao dos recursos pela EEx e aos aspectos normativos do CAE, sendo
os piores indices observados na infraestrutura das unidades de ensino e na
regularidade no repasse dos recursos do FNDE as EEXx.

Os resultados assim ndo mostram que uma modalidade de gestdo seja
inequivocamente superior as demais, mas apontam que na Municipalizacdo nao
terceirizada observaram-se mais resultados positivos que as demais modalidades.
J& na Municipalizagdo nao terceirizada, apesar de apresentar resultados
satisfatorios em diversos parametros, foi a modalidade que apresentou mais pontos

negativos.
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CONSIDERACOES FINAIS

Recapitular Arretche (2012), ao afirmar que distintas combinacbes da
descentralizacdo tendem a produzir diferentes resultados em politicas especificas e
na vida politica local, encontra ressonancia com os achados desta pesquisa na
avaliacdo dos diferentes formatos de descentralizagdo do PNAE nas capitais
brasileiras, em termos das capacidades técnicas mobilizadas, da eficiéncia
financeira e dos mecanismos de accountability presentes na implementacdo do
Programa em suas respectivas unidades de ensino.

Para Stolarski (2005), grande parte da complexidade na execucdo do PNAE é
devida a rede de atores que nela participam, como: FNDE, EEx estaduais e
municipais, Orgdos de controle, Conselhos de Alimentacdo Escolar e unidades de
ensino, bem como fatores multiplos que interagem neste arranjo, interferindo nos
resultados finais. Tomando a assertiva como verdadeira, as dimensdes analisadas
supracitadas, nas diferentes modalidades de gestdo e por meio da avaliacdo dos
gestores das EEx e dos conselheiros do CAE das capitais, assim como por outras
informacdes disponiveis no Sistema de Prestacdo de Contas do FNDE (SigPC),
produziram resultados bastante distintos e variados, os quais tém efeitos diretos no
atendimento da politica. O periodo de andlise correspondeu aos anos de 2013 a
2015, tomando como referéncia os questionarios respondidos pelos gestores da EEx
e pelos conselheiros do CAE, dado que nestes anos o questionario ndo sofreu
grandes mudancas que prejudicassem a sistematizacéo dos dados.

Em relacdo as modalidades de gestdo, algumas capitais como Manaus,
Belém, Boa Vista, Fortaleza, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Campo Grande,
Goiania, Cuiaba e Curitiba ndo apresentaram mudancas em relacdo ao constatado
em 2004 por Stolarski (2005). Apesar de esta autora classificar as capitais em
apenas quatro modalidades, sendo 14 correspondentes & Centralizacdo™®, 5
Escolarizacdo, 5 Gestao Mista e 2 Terceirizada, pode-se concluir que a maioria das
capitais adotam a Municipalizacdo, além de um pequeno crescimento da
Terceirizagdo mesclada a outras modalidades. A Escolarizagéo, por outro lado, tem
formas menos disseminadas entre as capitais. De acordo com o observado em

2015, e ressaltando que o0 mesmo nao correspondeu aos dois anos anteriores, 16

¥ Modalidade gue corresponde a Municipalizagdo, neste trabalho.
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capitais adotaram a Municipalizagdo, sendo 11 na modalidade nao terceirizada e 5
na modalidade terceirizada; 6 capitais adotaram a Gestdo Mista, sendo 5 na
modalidade néo terceirizada e 1 na modalidade terceirizada; e apenas 1 capital
adotou a Escolarizacdo nao terceirizada. Nao houve nenhum caso de Escolarizacéao
terceirizada. Em ternos regionais, a regido Centro-Oeste foi mais coesa quanto a
adocdo da modalidade de gestdo, no caso na Municipalizagdo nao terceirizada.
(Apéndice C). A distribuicdo das capitais nas diferentes modalidades de gestdo, em
2015, correspondeu ao seguinte:

e Municipalizagcdo néao terceirizada: Manaus/AM, Belém/PA, Boa Vista/RR,
Fortaleza/CE, Jodo Pessoa/PB, Teresina/Pl, Belo Horizonte/MG, Rio de
Janeiro/RJ, Goiania/GO, Cuiabad/MT e Campo Grande/MS;

e Municipalizacéo terceirizada: Rio Branco/AC, Recife/PE, Salvador/BA, Séo
Luis/MA e Curitiba/PR;

e Gestao Mista nao terceirizada: Macapa/AP, Natal/RN, Macei6/AL, Vitoria/lES
e Porto Alegre/RS;

e Gestao Mista terceirizada: S&o Paulo/SP

e Escolarizacéo nao terceirizada: Palmas/TO

As capitais Florian6polis/SC, Porto Velho/RO e Aracaju/SE nao foram
incluidas em alguma modalidade devido a divergéncia nas informacfes prestadas
pelo CAE e pela EEx no referido ano.

Este enquadramento conceitual em relagdo as modalidades de gestdo
consistiu a base para analisar os diferentes aspectos da implementacdao do PNAE
nas unidades de ensino das capitais brasileiras, nos anos de 2013 a 2015. Trés
dimensdes foram analisadas, tendo como marcadores (1) as capacidades técnicas
mobilizadas, que corresponderam aos aspectos de infraestrutura, por meio da
analise de 21 indicadores em termos de recursos humanos, rotinas e procedimentos
de controle necessarios ao adequado funcionamento e organizacdo do PNAE nas
unidades de ensino; (2) a eficiéncia financeira que mobilizou quatro indicadores para
mensurar a regularidade do recurso, a ocorréncia ou nao de prejuizo financeiro no
uso dos recursos, a cobertura do atendimento alimentar e a verificagdo de
complementacao de recursos pela entidade executora (EEx); e (3) o0s mecanismos
de accountability que se relacionaram ao controle social exercido pelo CAE,

destacando em 13 indicadores seus aspectos normativos, a infraestrutura do CAE e
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monitoramento de suas acOes; e a transparéncia concernente ao Agricultura
Familiar, que mobilizou 3 outros indicadores.

As limitacbes da pesquisa também merecem destaque. A primeira esteve
relacionada ao numero de cidades analisadas, no caso as capitais, em que 0
tamanho do n ndo gera confiabilidade acerca do entendimento da implementacéao,
do ponto de vista efetivo, desta politica no Brasil. O trabalho tratou apenas de um
recorte em que as informacdes observadas séo validas somente para as capitais,
portanto, ndo permite replicacdo dos fatores observados para o conjunto de
municipios existentes no Brasil. Sugere-se, para trabalhos futuros, pesquisa que
abranja maior nimero de municipios, de forma a captar realmente o comportamento
em cada modalidade de gestéo.

Derivada da primeira, a segunda limitagdo refere-se ao tamanho do n em
cada modalidade, que variou de 1 a 14, ndo permitindo comparagcbes de
equivaléncia, dado que cada capital pode refletir heterogeneidades de natureza
diversas, sejam por fatores regionais, geograficos, econdmicos, sociais, politicos, ou
outros de desconhecida mensuracao.

A terceira limitacdo refere-se as inconsisténcias nas respostas dos gestores e
conselheiros, principalmente as relacionadas no tratamento da definicdo das
modalidades de gestdo, fator que excluiu varias capitais das analises em anos
distintos. Em relacdo a variavel independente, a solucdo apontada para tais
inconsisténcias foi a utilizacdo de um ponto médio na escala 0 a 1, de forma a
neutralizar qualquer juizo de valor nestas respostas.

Outra limitacdo atrela-se as restricbes de tempo na producdo na referida
pesquisa. Maior exploracdo dos dados seria possivel na confrontacdo com as
informacdes dos respondentes in locus, abrangéncia ndo proporcionada pela
pesquisa.

Por fim, a analise dos resultados da implementacdo de uma politica
descentralizada para os niveis subnacionais e normativamente controlada pelo nivel
federal realga a complexidade do arranjo federativo brasileiro em que a coordenacé&o
intergovernamental consiste um desafio para um adequado funcionamento das
instituicbes politicas, que devem buscar mecanismos de cooperacdo para a
realizacdo da politica publica. Ressalta-se na andlise da politica de alimentagéo

escolar sua grande relevancia social, dada as desigualdades sociais presentes na

132



trajetoria historica da distribuicéo territorial brasileira. As modalidades de gestéo
municipal desta politica, neste trabalho focando restritamente as capitais, ndo
traduzem a complexidade das relacdes federativas no Brasil, mas nos possibilitam
perceber uma extensdo da opcdo entre centralizar ou descentralizar o préprio
processo de implementagcdo local sobre o qual ainda h&d nés que precisam ser

desatados para o seu efetivo atendimento.
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APENDICE A — Modalidades de gest&o e terceirizagdo nas capitais
brasileiras, segundo a EEx e o CAE, no periodo de 2013

REGIOES

CAPITAIS

MODALIDADES DE GESTAO EM 2013

NAO NAO NAO
TERC MUNIC | TERC TERC MISTA | TERC TERC ESC TERC
Norte MANAUS 1 1
Norte BELEM 1 1
Norte BOA VISTA 1 1
Nordeste SALVADOR 1 1
Nordeste FORTALEZA 1 1
Nordeste | JOAO PESSOA 1 1
Nordeste TERESINA 1 1
Sudeste B. HORIZONTE 1 1
Sudeste RIO DE JANEIRO 1 1
Centro- GOIANIA
Oeste ! !
Centro- CUIABA
Oeste ! !
Centro- CAMPO 1 1
Oeste GRANDE
Sul FLORIANOPOLIS 1 1
Nordeste RECIFE 1 1
Nordeste | ARACAJU 1 1
Sul CURITIBA 1 1
Norte RIO BRANCO 0,5 1 0,5
Nordeste | SAO LUIS 0,5 1 0,5 1
Nordeste NATAL 1 1
Norte MACAPA 1 1
Sudeste SAO PAULO 1 1
Sudeste VITORIA 1 1
Sul PORTO ALEGRE 1 1
Norte PORTO VELHO 1 0,5 1 0,5
Norte PALMAS 1 1
Nordeste | MACEIO 1 1
TOTAL 14,5 17,5 3,5 6 6 1 3 2,5 0

Fonte: Elaboracao prépria
Legenda: Nao Ter = ndo terceirizada; Terc = terceirizada; Munic = Municipalizacdo ou Autogestao;
Esc = Escolarizagao.
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APENDICE B - Modalidades de gest&o e terceirizagdo nas capitais
brasileiras, segundo a EEx e o CAE, no periodo de 2014

REGIOES CAPITAIS

MODALIDADES DE GESTAO EM 2014

NAO NAO NAO
TERC MUNIC | TERC TERC MISTA | TERC TERC ESC | TERC
Norte RIO BRANCO 1 1
Norte MANAUS 1 1
Norte BELEM 1 1
Norte BOA VISTA 1 1
Nordeste | SALVADOR 1 1
Nordeste | FORTALEZA 1 1
Nordeste | JOAO PESSOA 1 1
Nordeste | TERESINA 1 1
Sudeste B. HORIZONTE 1 1
Sudeste RIO DE JANEIRO 1 1
Centro- | GOIANIA
Oeste ! 1
Centro- CUIABA
Oeste . !
Centro- CAMPO 1 1
Oeste GRANDE
Sul FLORIANOPOLIS 1 1
Sul CURITIBA 1 1
Nordeste | ARACAJU 1 1
Nordeste | RECIFE 1 1
Norte MACAPA 1 0,5 1 0,5
Sul PORTO ALEGRE 1 0,5 1 0,5
Nordeste | NATAL 0,5 1 0,5
Nordeste | SAO LUIS 1 1
Sudeste | SAO PAULO 1 1
Sudeste | VITORIA 0,5 1 0,5
Norte PORTO VELHO 1 0,5 1 0,5
Norte PALMAS 1 1
Nordeste | MACEIO 1 1
TOTAL 16 18 3 4 5,5 3 3 2,5 0

Fonte: Elaboracao prépria

Legenda: N&@o Ter = néo terceirizada; Terc = terceirizada; Munic = Municipaliza¢do ou Autogestao;

Esc = Escolarizacéo.
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APENDICE C - Modalidades de gest&o e terceirizagdo nas capitais
brasileiras, segundo a EEx e o CAE, no periodo de 2015

REGIOES

MODALIDADES DE GESTAO EM 2015

CAPITAIS :‘E':?: MUNIC | TERC :‘&2 MISTA | TERC :‘&2 ESC | TERC
Norte MANAUS 1 1
Norte BELEM 1 1
Norte BOA VISTA 1 1
Nordeste | FORTALEZA 1 1
Nordeste | JOAO PESSOA 1 1
Nordeste | TERESINA 1 1
Sudeste B. HORIZONTE 1 1
Sudeste RIO DE JANEIRO 1 1
Centro- GOIANIA 1 1
Oeste
Centro- CUIABA 1 1
Oeste
Centro- CAMPO 1 1
Oeste GRANDE
Norte RIO BRANCO 1 1
Nordeste | SALVADOR 1 1
Nordeste | RECIFE 1 1
Sul CURITIBA 1 1
Nordeste | SAO LUIS 1 1
Nordeste | ARACAJU 0,5 1 0,5
Sul FLORIANOPOLIS 1 0,5 1 0,5
Norte MACAPA 1 1
Nordeste | NATAL 1 1
Sudeste VITORIA 1 1
Sul PORTO ALEGRE 1 1
Nordeste | MACEIO 1 1
Sudeste SAO PAULO 1 1
Norte PORTO VELHO 0,5 0,5 0,5 0,5
Norte PALMAS 1 1
TOTAL 12,5 17,5 5,5 6,5 7 1 1 1,5 0,5

Fonte: Elaboracgéo prépria

Legenda: N&@o Ter = ndo terceirizada; Terc = terceirizada; Munic = Municipaliza¢do ou Autogestao;

Esc = Escolarizacéo.
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APENDICE D - Capacidades Técnicas Mobilizadas nas unidades de
ensino das capitais brasileiras, segundo a modalidade de gestao ,
2013 a 2015

MUN GM ESC MUN GM ESC MUN GM ESC
NT [T NT |T NT NT (T NT | T NT NT |T NT T NT
n 14 2 5 na |2 14 3 n.aj2 2 11 |5 5 1 1
RhNutr | 0,96 | 1,0 |09 |na| 10 (093|092 n.a|088 | 1,0 |091|0,85| 0,9 | 1,0 | 1,0
a 09 |10 |10 |na |10 093 (1,0 [na|l10 |10 0,91/0,70 |{0,90 |1,0 |1,0
B 0,96 |1,0 (0,80 [n.a |1,0 0,93 (0,83 [n.a|0,75 |1,0 09110 |09 |10 |10

RotCard | 0,74 | 0,88 | 0,73 n.a | 0,75 | 0,86 | 0,78 |n.a| 0,63 | 0,83 | 0,79 | 0,68 | 0,78 | 0,67 | 0,83
1,0 (1,0 |10 |na |10 1,0 |10 |na|10 |10 0,95(0,9 [1,0 1,0 (1,0

a

B 0,71 |1,0 (0,80 [n.a |0,50 0,75 |0,67 |n.a|0,75 (0,50 |0,64|0,60 |0,60 |0,50 (0,50
7 0,61 |0,50 {0,40 |n.a |0,75 0,79 |0,33 |n.a|0,25 |0,75 |0,77 0,30 |0,50 |0,0 |1,0
S 0,64 10,75 (0,40 [n.a | 0,75 0,82 [0,83 |na|0,25 (0,75 |0,73|0,70 |0,70 |0,50 (0,50
e 093 |10 (1,0 |n.a |10 093 |10 |na|0,75 (1,0 0,82 (0,9 |[1,0 10 |10

0,57 |1,0 |0,80 |n.a 0,50 0,86 |0,83 |n.a|0,75 |10 |0,82|0,70 {0,90 |10 (1,0
RotInfra | 0,74 | 1,0 | 0,66 N.a | 0,36 | 0,82 0,76 |n.a| 0,71 | 0,21 |0,74| 0,49 | 0,86 | 1,0 | 0,57
0,64 |10 |0,40 |n.a 0,50 0,64 10,67 |n.a|0,50 |0,50 |0,64 (0,40 [1,0 1,0 |0,0
1,0 |10 (1,0 |n.a |10 1,0 (0,67 |na|10 (050 |10 |0,60 |1,0 1,0 |10
0,64 1,0 (0,60 |n.a [0,0 0,71 |0,67 |n.a|0,550 |00 |0,64 0,20 {0,60 |10 (0,0
0,93 |10 |0,60 |n.a [0,50 1,0 (1,0 (na|10 (050 |0,91|0,80 |1,0 1,0 |10
0,86 1,0 |0,60 |n.a 0,50 093 |10 |naj|10 |00 |091|0,60 [1,0 1,0 |10
0,57 |10 |0,60 |n.a [0,50 0,57 |0,67 |n.a|0/550 |00 |0,55|0,60 [0,60 |10 (0,0
0,57 [1,0 (0,80 |n.a [0,0 0,86 |0,67 |n.a|0550 |00 |0,55|0,20 {0,80 |1,0 (1,0
RotAtA | 0,96 | 1,0 | 0,97 In.a| 083 | 0,95 094 na| 10 (083 |094| 10 | 093 | 1,0 | 1,0
a 1,0 |10 (1,0 |n.a |0,75 1,0 (1,0 |(na|10 (0,75 |10 |10 |09 (1,0 |1,0
B 1,0 |10 (1,0 |na |10 1,0 (1,0 |na|1,0 (1,0 1,0 (1,0 |1,0 1,0 |10
7 093 (10 |09 |n.a [075 0,89 |0,83 |na|10 |0,75 |0,91|1,0 (09 |10 (1,0
CTProccC | 0,88 | 0,88 (0,85 [n.a |0,75 0,88 (0,89 (n.a|0,92 (0,67 |0,82 0,67 |0,80 (1,0 |0,83
a 0,82 {0,75 |0,7 |n.a [0,75 08 |10 |naj|10 |10 |0,82|0,70 {0,70 |10 |1,0
B 093 (10 |10 |n.a [0,75 1,0 (083 |na|10 (0,75 |0,91|0,80 |1,0 1,0 |10
P n.a n.a n.a n.a |[n.a. 0,75 10,83 (n.a|0,75 |0,25 |0,73 0,50 |0,7 1,0 |0,50

Fonte: Elaboracao prépria
Nota: MUN — Municipalizacdo; GM — Gestéo Mista; ESC — Escolarizacdo; NT — N&o terceirizada; T —
Terceirizada; n.a — ndo se aplica.
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APENDICE E - Eficiéncia Financeira nas unidades de ensino das
capitais brasileiras, segundo a modalidade de gestao , 2013 a 2015

MUN GM ESC MUN GM ESC MUN GM ESC
NT T NT T NT | NT T NT |T NT NT T NT (T NT
n 14 2 5 na |2 14 3 na |2 2 11 5 5 1 1
EFCAtend | 0,93 | 0,88 | 0,70 | n.a | 1,0 | 0,93 [ 0,83 | n.a | 0,63 | 1,0 | 0,86 [0,85|0,70 | 1,0 1,0
a 0,89 |1,0 0,9 na |10 (093 |083 |na |05 |10 |0,82 |09 |09 |10 1,0
B 1,0 0,75 |04 na |10 (093 |08 |na |05 10 |o091 |08 |05 (1,0 1,0
EFCRec 08 | 10 (070 | n.a | 10 (089 (0,92 | n.a | 0,75 | 0,75 | 0,80 [0,95|0,75| 1,0 1,0
a 0,86 |1,0 1,0 na |10 (093 |0,83 |na |10 10 |09 |09 |09 (1,0 1,0
B 0,79 |1,0 0,4 na |10 (086 |1,0 na |05 05 (064 |10 |06 |1,0 1,0
EFRgRec | 0,50 | 0,43 | 0,40 |n.@a | 0,50 | 0,21 | 0,29 (n.a | 0,07 | 0,21 | 0,47 | 0,40 | 0,37 | 0,57 | 0,57
a 1,0 1,0 1,0 na |10 (093 |10 na |05 1,0 |10 08 |1,0 |10 1,0
B 0,0 0,0 0,0 na |00 |00 0,0 na |00 00 (064 |04 |04 |10 1,0
P 0,0 0,0 0,0 na |00 (0,0 0,0 na |0,0 0,0 |0,0 0,0 |0,0 |00 0,0
S 1,0 1,0 0,8 na |10 (0,0 0,0 na |00 0,0 |00 0,0 (0,0 |00 0,0
£ 1,0 1,0 1,0 na |10 (057 |10 na |0,0 0,5 |10 10 (08 (1,0 1,0
¢ 0,0 0,0 0,0 na |00 (0,0 0,0 na |0,0 0,0 |0,0 0,0 |0,0 |00 0,0
y 0,5 0,0 0,0 na |05 (0,0 0,0 na |00 00 (064 |06 |04 |10 1,0

Fonte: Elaboragéo prépria
Nota: MUN — Municipalizacdo; GM — Gestdo Mista; ESC — Escolarizacdo; NT — Nao terceirizada; T —
Terceirizada; n.a — ndo se aplica.
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APENDICE F — Mecanismos de accountability nas unidades de
ensino das capitais brasileiras, segundo a modalidade de gestao ,

2013 a 2015

MUN GM ESC MUN GM ESC MUN GM ESC
NT T NT |T NT NT | T NT |T NT |NT |T NT |T NT
n 14 2 5 na |2 14 |3 na |2 2 11 |5 5 1 1
CSNorm | 091 | 10 |0,76 | n.a | 0,88 | 0,90 | 0,94 | n.a (0,91 | 0,94 |0,97| 0,86 | 1,0 | 1,0 | 0,88
a 0,86 |10 |04 |n.a |10 0,79 |1,0 na |10 |10 |10 |08 |10 |10 |1,0
B 1,0 1,0 |10 |na |10 1,0 |1,0 na (1,0 |10 |10 (1,0 |10 |10 (1,0
7 1,0 1,0 1,0 |na |10 1,0 |1,0 na (1,0 |10 |10 (1,0 |10 |10 |10
S 0,79 |1,0 |0,65 |n.a |05 0,82 10,75 |n.a |0,63 (0,75 0,86 (0,65 (1,0 [10 |05
CSInfCAE | 0,80 | 1,0 (0,75 | n.a | 0,88 | 0,79 | 0,58 | n.a | 0,75 | 0,75 | 0,86 | 0,65 | 1,0 | 0,75 | 0,75
a 0,86 |1,0 |0,8 |[n.a |05 0,79 |0,67 |na |05 (05 |082(08 (1,0 [00 |00
B 0,79 {10 (0,6 [n.a |10 093 (067 (na |10 |10 (09108 |10 |10 (1,0
P 0,86 |10 |0,8 [n.a |1,0 0,79 |0,67 |na |05 (05 |10 (06 (1,0 [10 (1,0
S 0,71 |1,0 |0,8 |n.a |10 0,64 1033 |na |10 (10 |0,73(04 (10 [10 |10
CSMon | 0,70 | 0,50 | 0,72 |n.2 | 0,85 | 0,75 | 0,53 |n.a |0,60 | 0,65 |0,75| 0,74 | 0,74 | 0,70 | 0,80
a 0,36 |00 |04 |na |10 05 /033 |na |05 (10 |055(10 (02 |10 (1,0
B 0,57 |00 (0,4 [n.a |05 0,57 | 0,0 na |00 |00 |0,73(0,2 |08 |00 (0,0
7 1,0 1,0 |1,0 |n.a |10 10 (083 |na |10 |10 |095|0,8 |10 |10 |1,0
S 1,0 1,0 1,0 |na |10 1,0 |1,0 na (1,0 |10 {09110 |10 |10 (1,0
£ 0,57 |0,5 (0,8 [n.a 0,75 |0,68 |0,5 na |05 |0,25|059(0,7 |0,7 |05 |10
TpAgFam | 0,61 | 0,42 | 0,70 | n.a | 0,42 | 0,63 | 0,28 | n.a (0,83 | 0,33 | 0,53 | 0,60 | 0,67 | 0,83 | 0,67
a 0,68 |0,25|0,60 (n.a |0,50 |0,64 |0,33 |na |0,50(0,50(0,68 0,50 (0,50 [0,50 |1,0
B 09 |05 |09 (na |050 |10 |050 |na |10 (050 |0,86 (080 (1,0 |10 |1,0
7 0,18 |0,5 (0,60 [n.a [0,25 |0,25 |0,0 na (1,0 |0,0 |0,05({0,50 |0,50 |1,0 (0,0

Fonte: Elaboracéo prépria
Nota: MUN — Municipalizacdo; GM — Gestéo Mista; ESC — Escolarizacdo; NT — N&o terceirizada; T —
Terceirizada; n.a — ndo se aplica.
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ANEXO 1

RELATORIO DE GESTAO — SIGECON (REFERENCIA 2014)

1. O municipio/estado/DF ofereceu complementacdo dos recursos financeiros
transferidos pelo FNDE?
o Sim
o Nao

2. Houve fornecimento de alimentag&o nas escolas durante 800 horas ou 200 dias
letivos?
o Sim
o Nao
o Parcialmente

3. Como foi realizado o fornecimento de alimentos nas escolas:
o entrega de géneros alimenticios as escolas
o repasse de recurso financeiro as escolas
o entrega de géneros alimenticios e repasse de recurso financeiro as escolas

4. Houve contratacdo de empresa para o fornecimento de refeicdes nas escolas?
o Sim
o Nao

o

. A EEX. adquiriu produtos organicos e/ou agroecologicos?
o Sim
o Nao

6. Houve a compra de géneros alimenticios da agricultura familiar e/ou do

Empreendedor Familiar Rural?

o Sim, foi executado o minimo de 30% para aquisicdo de géneros alimenticios
da agricultura familiar e/ou do Empreendedor Familiar Rural ou suas
organizacdes para a alimentacéo escolar.

o Sim, porém nao foi executado o percentual minimo obrigatério de 30% do
recurso executado para aquisicdo de géneros alimenticios da agricultura
familiar e/ou do Empreendedor Familiar Rural ou suas organizacdes para a
alimentacgao escolar.

o Naéo

7. A forma de aquisicao dos alimentos oriundos da Agricultura Familiar foi realizada
por chamada publica?
o Sim
o Naéo

8. Havia Nutricionista Responsavel Técnico pelo programa na EEX.?
o Sim
o Nao
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8.1. Havia Quadro Técnico de nutricionistas?
o Sim
o Nao
o Nao sabe

9. Existia cardapio elaborado para a alimentacéo escolar?
o Sim
o Nao
9.1. Conforme observado pelo CAE, o card4pio elaborado foi cumprido?

o Totalmente
o Parcialmente
o Totalmente descumprido

9.1.1. Por que o cardapio nao foi cumprido?
1 Problemas no processo de compras

Falta de planejamento

Auséncia de merendeiro (a)/cozinheiro (a)

Irregularidade na entrega dos géneros alimenticios nas escolas

Estrutura inadequada da escola para a realizacdo das preparagdes previstas
no cardapio

71 Imprevistos tais como: falta de 4gua, luz, gas, entre outros.

(I R I e I |

9.2. No cardapio estavam descritas as informacdes nutricionais, tais como: nome da
preparacao, ingredientes, calorias, macro e micronutrientes prioritarios (carboidratos,
proteinas e lipidios, Vitaminas A e C, Magnésio, Ferro, Zinco e Calcio) e o
percentual atendido das necessidades diarias?

o Sim

o Naéo
9.3. O cardapio foi divulgado para a comunidade escolar em informativos, nas
secretarias de educacao e nas escolas, com as devidas informac6es nutricionais?

o Sim

o Nao
9.4. O cardapio informado apresentou 3 porcdes de frutas e hortalicas semanais?

o Sim

o Naéo
9.5. O cardapio apresentou a descricdo da etapa/modalidade de ensino atendida
(creche, pré-escola, ensino fundamental, ensino médio e EJA)?

o Sim
o Nao

9.6. Havia cardapio diferenciado aos indigenas e/ou quilombolas, com preparacdes
gue respeitassem a cultura alimentar?

o Sim
o Nao
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o Nao se aplica

9.7. Havia cardapio para atendimento dos alunos com necessidade nutricionais
especificas, tais como doenca celiaca, diabetes, hipertenséo, alergias e intolerancias
alimentares?

o Sim
o Nao
o Nao se aplica

10.Foi aplicado teste de aceitabilidade?
o Sim
o Nao
10.1. Em qual situacéo o teste de aceitabilidade foi aplicado?
1 Introducédo de um novo alimento no cardapio
1 Alteracdes inovadoras no cardapio
1 Mudancas na forma de preparo

11.Quais aspectos relacionados as condicdes de armazenamento de géneros
alimenticios estavam adequadamente presentes nas escolas e/ou armazém
central?
o instalacdes (ventilacdo, instalacdes elétrica e hidraulica, etc)
o equipamentos (balanca, freezer, geladeira, etc)
o condi¢des higiénico-sanitarias

12.Conforme observado pelo CAE, foi realizado, pela entidade executora, controle
de estoque de forma adequada nas escolas e/ou no armazém?
o Totalmente
o Parcialmente
o Nao foi realizado adequadamente

13.Foi desenvolvida alguma atividade de Educagé&o Alimentar e Nutricional?
o Sim
o Naéo
13.1. Quais acdes foram promovidas?
71 oferta de alimentacdo adequada e saudavel na escola;
"1 formacgdo de pessoas envolvidas direta ou indiretamente com a alimentacéo
escolar;
71 articulacdo das politicas municipais, estaduais, distritais e federais no campo
da alimentacao escolar;
"1 dinamizacado do curriculo das escolas, tendo por eixo temético a alimentagéo
e nutricao;
71 estimulo e promocao a utilizacdo de produtos organicos e/ou agroecologicos
e da sociobiodiversidade;
1 estimulo aos habitos alimentares regionais e culturais saudaveis;
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[J outras:

14.A EEx. atende alunos inscritos no Programa Mais Educacdo/Educacdo em
Tempo Integral?
o Sim
o Naéo

14.1. A EEx. ofertou, no minimo, trés refeicbes do Programa Mais Educacao?

o Sim
o Nao

15.Quiais itens de infraestrutura a EEX. disponibilizou ao CAE para a execucdo das
suas atribuigdes:
"1 Local apropriado para reunidoes
1 Equipamentos de informética
1 Transporte para deslocamento dos conselheiros (reunies, visitas as escolas,
etc)
1 Recursos humanos e financeiros para execucao de atividades de apoio
"1 Nenhum item de infraestrutura foi oferecido

16.A EEx. forneceu ao CAE, quando solicitado, todos os documentos e informacdes
referentes a execucdo do PNAE ao longo do ano?
o Sempre
o a maioria das vezes
o raramente
o nunca

17. Existiu Regimento Interno do CAE?
o Sim
o Naéo
17.1. O Regimento Interno foi cumprido?
o Sim
o Naéo

18. Existiu Plano de Acao anual (planejamento das atividades) do CAE?
o Sim
o Naéo

19.0 Conselho realizou visitas as escolas?
o Sim
o Nao

19.1. Qual foi a periodicidade das visitas?

o Quinzenal
o Mensal
o Bimestral
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Trimestral
Semestral

Anual

conforme demanda
nao regular

O O O O O

20.0 CAE acompanhou os processos de compras dos géneros alimenticios?
o Sim
o Naéo

21.0 CAE comunicou/denunciou alguma irregularidade da execucédo do PNAE?
o Sim
o Naéo

22.0 CAE tem conhecimento da existéncia de outros programas que atuem de
forma integrada com o PNAE no municipio/estado/DF?
o Sim
o Nao
o N&o sabe

22.1. Quais programas ou estratégias?
1 Hortas urbanas e periurbanas

PAA (Programa de Aquisi¢cao de Alimentos)

Luz para todos

Um milh&o de cisternas

Programa Saude do Escolar (PSE)

SISVAN (Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional)
PDDE (Programa Dinheiro Direto na Escola)

Bolsa familia

Banco de alimentos

Territérios da Cidadania

Outros

N Yy Y Y O A B
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ANEXO 2

INDICADORES SOCIOECONOMICOS NAS CAPITAS BRASILEIRAS,

2010
CAPITAL indice de Gini 2010 (1) IDH-M
2010 (2)

Belo Horizonte/MG 0,6106 0,810
S3o Paulo/SP 0,6453 0,805
Vitéria/ES 0,6124 0,845
Rio de Janeiro/RJ 0,6391 0,799
Porto Alegre/RS 0,6144 0,805
Curitiba/PR 0,5652 0,823
Florianépolis/SC 0,5474 0,847
Goiania/GO 0,5908 0,799
Cuiaba/MT 0,6008 0,785
Campo Grande/MS 0,5720 0,784
Brasilia/DF 0,6370 0,824
Teresina/PI 0,6171 0,751
Jodo Pessoa/PB 0,6287 0,763
S3o Luis/MA 0,6266 0,768
Recife/PE 0,6894 0,772
Fortaleza/CE 0,6267 0,754
Natal/RN 0,6217 0,763
Maceidé/AL 0,6378 0,721
Salvador/BA 0,6449 0,759
Aracaju/SE 0,6341 0,770
Palmas/TO 0,5914 0,788
Belém/PA 0,6284 0,746
Manaus/AM 0,6334 0,737
Porto Velho/RO 0,5745 0,736
Rio Branco/AC 0,6121 0,727
Macapa/AP 0,6037 0,733
Boa Vista/RR 0,5936 0,752

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de (1) IBGE, 2010; (2) PNUD, 2016
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