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Resumo: O controle institucional tem estreita relacdo com a acconntability das agdes pu-
blicas e com a democracia politica. Com base nessa referéncia, o artigo trata do quadro
normativo do controle de programas educacionais de transferéncia de recursos da Unido
a estados e municipios, ilustrado através de trés programas — alimentacio escolar, dinheiro
na escola e transporte escolar. Sao mapeadas instancias de controle, indo das agéncias
de controle interno e externo a conselhos de controle social. No controle institucional
dos programas, os processos e responsabilidades da fiscalizacio, a publicizagio de in-
formagGes e a capacitagdo para o exercicio do controle sio elementos que sobtessaem.
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Abstract: Institutional control is closely related to accountability of public practices and to
political democracy. Based on this reference, the article approaches the normative control
framework adopted by the Brazilian federal government to transfer financial resources to
states and municipalities, as illustrated in three educational programs — food in the school,
direct money for the schools, and school transportation. The paper presents control
instances spanning from internal and external control agencies to social control counsels.
In terms of institutional control, the paper highlights the fiscal control processes and
responsibilities, the dissemination of information and the training for control management.

Keywords: public management control; education funding; national government
financial assistance; accountability.

Resumen: El control institucional esta estrechamente relacionado con la rendiciéon
de cuentas de las acciones publicas y la democracia politica. Sobre la base de esta re-
ferencia, el articulo aborda el marco normativo del control de programas educativos
con transferencia de recursos del gobierno federal de Brasil a los estados y municipios,
que se ilustra a través de tres programas — alimentacién escolar, dinero a las escuelas
y transporte escolar. Son mapeadas instancias de control, que van desde agencias de
control interno y externo a consejos de control social. En los elementos del control
de los programas, se destacan los procesos y responsabilidades de la fiscalizacién, la
publicidad de la informacién y la formacion para el ejercicio del control.
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Comeco este texto' expondo fragmentos de noticias que ilustram o tema que
¢ seu objeto. Ja aparecem aqui instrumentos e agéncias estatais do quadro institucional
que pretendo descrever: o Tribunal de Contas da Unido (T'CU), o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacio (FNDE) e a Controladoria Geral da Unido (CGU).

Os programas para construgao de escolas, merenda e transporte escolar serdo alvo
de uma fiscalizagao rigorosa por parte do Tribunal de Contas da Unido. A auditoria
do TCU wvai se concentrar principalmente no [...] FNDE. O érgio federal gasta
cerca de seis bilhdes e meio de reais por ano com ag¢des educacionais. O objetivo
¢ verificar se a autarquia dispoe de controles eficientes para fiscalizar a aplicagdo
correta dos recursos que repassa para as prefeituras executarem esses programas

(TCU, 27/8/2008, 2009).

Técnicos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢io (FNDE) vio a
campo, nesta semana, verificar a execugio do Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE) nas unidades de ensino publico de Alegrete (RS) e outros 12 municipios
vizinhos. As visitas de acompanhamento sio uma das estratégias do FNDE para
orientar os agentes envolvidos com o programa sobre a correta utilizagio dos

recursos repassados pelo governo federal MEC/FNDE, 31/8/2009, 2009a).

O total de gastos expostos ao controle social no Portal da Transparéncia até o més
de junho ja chega a R$ 5,6 trilhdes em recursos do or¢amento publico federal,
dispostos em mais de 817 milhoes de informagdes registradas. A informagio é da
Controladoria-Geral da Unido (CGU), responsavel pela criacdo e administragdo
do Portal na internet [...] premiado vatias vezes, inclusive pelas Nag¢oes Unidas, [o

Portal] ¢ hoje referéncia internacional (CGU, 30/6/2009, 2009).

O TCU, a CGU e o FNDE integram o conjunto de instincias envolvidas no
controle institucional dos recursos publicos da Unifo alocados ao setor da educacio.
Sua atuagio, assim como a de outras instancias, abrange a¢oes especificas de controle —
que podem ir da ouvidoria a0 acompanhamento, a fiscaliza¢do e a auditoria — e agdes
pedagogicas ou de publicizagdo de informagdes, como observado nos fragmentos de
noticias. Chamo de controle institucional aquele realizado pelo proprio Estado sobre
suas atividades, compreendendo uma rede de agéncias que tem respaldo legal para
controlar. Deste modo, fazem parte do controle institucional as agéncias de controle
externo e de controle interno e, inclusive, os conselhos chamados de controle social
ou gestores, uma vez que estes ultimos integram o quadro organizacional do Estado

! Este texto é decortrente de uma pesquisa feita em estigio de pés-doutorado em educagio
junto ao Instituto Internacional de Planejamento da Educagio (IIPE/Unesco, Paris), com
apoio da Coordenagio de Aperfeicoamento do Pessoal do Ensino Supetior (Capes/Brasil).
Empreendi esta tarefa em interlocugdo com os pesquisadores Jacques Hallak e Muriel Poisson,
ambos atuantes no projeto “Etica e Corrupgio em Educacio” do IIPE, aos quais agradeco
as atentas e pertinentes sugestoes para o desenvolvimento da pesquisa.
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e exercem um mandato de controle cujo escopo ¢, em grande parte, definido por
normas estatais.

O controle institucional ¢ atividade que incide nas politicas publicas. Inicio
o texto com esta delimitacdo pata justificar que sua elaboragio pretende ser uma
contribui¢do ao conhecimento na area de politicas publicas de educagio, tendo como
objetivo situar o papel ou o Jocus do controle em a¢oes do Estado no setor da educagéo.
Descrevo parte do quadro institucional do controle de recursos financeiros transfe-
ridos pela Unido a estados e municipios para execugdo de programas educacionais.
Para compor este quadro, além de uma descricio geral que diz respeito ao controle
de qualquer recurso da Unido, farei uma caracterizacio do controle institucional
de trés programas de transferéncia de recursos financeiros da Unido a estados e
municipios — o Programa Nacional de Alimenta¢ido Escolar (PNAE), o Programa
Nacional de Apoio ao Transporte Escolar (PNATE) e o Programa Dinheiro Direto
na Escola (PDDE).

O controle institucional é elemento indispensavel para o uso eficiente e
eficaz dos recursos publicos, pois viabiliza a accountability em agdes publicas, previne
ou elimina possibilidades de corrup¢io, medidas que podem fazer muita diferenca
na efetividade das politicas publicas e, consequentemente, na garantia dos direitos
a educacio.

Cabe observar que a responsabilidade pela oferta de educagio escolar basica
¢é compartilhada pelos trés niveis governamentais, com as defini¢des de etapas do
ensino de atuacio prioritaria, para estados e municipios, e de prestacdo de assisténcia
a0s governos subnacionais pela Unido. A oferta educacional brasileira, na educagio
basica, ¢ descentralizada, com grande parte da responsabilidade mais direta assumida
por estados e municipios. Em termos de financiamento, as trés esferas de governo
possuem responsabilidades e prioridades. Considerando as fontes protegidas de
recursos financeiros, cada esfera deve aplicar parte de suas receitas de impostos em
educagio, assim como conta com fra¢des do saldrio-educagio. Segundo Castro e
Duarte (2008), de um gasto total publico em educagio estimado em quase 87 bilhGes
de reais em 2005, a reparticao por nivel de governo foi a seguinte: 16,6 bilhGes da
Unifo (19%y); 36,6 bilhGes dos estados (42%); 33,8 bilhdes dos municipios (39%).
O atendimento a educac¢io bésica publica ¢ majoritariamente realizado em escolas
estaduais e municipais; a atuacdo da Unido compreende a¢des que suplementam a
manuten¢io da educagdo por parte de governos estaduais e prefeituras, através de
transferéncias de recursos financeiros e outros recursos e de assisténcia técnica.

Dada a organizacdo da educagio e de seu financiamento e a organizac¢ao
do controle institucional no Brasil, as acdes dos 6rgios de controle no ambito da
Unido se estendem ao controle das a¢gdes de agentes publicos nas administragoes
municipais e estaduais, bem como de agentes que atuam nas escolas que recebem
transferéncias de recursos financeiros e outros recursos do governo federal. Estes
mesmos agentes estdo na area de jurisdi¢do dos 6rgaos ou entidades de controle
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de ambito estadual e municipal, o que evidencia a complexidade do controle e
o desafio de efetivar articulagdes entre instancia de controle das trés esferas de
governo.

O texto esta estruturado em trés se¢des. Na primeira, trato de tipologias de
controle, de relagdes entre accountability e controle e da configuragio geral do con-
trole institucional no Brasil. Caracterfsticas gerais e o controle institucional previsto
no PNAE, PNATE e PDDE siao objeto da secio seguinte. Numa tltima parte, de
comentarios finais, refor¢o a articulagdo entre controle, (nd0) corrupcio, accountability
e democratizacdo do Estado.

O texto resulta do mapeamento do quadro institucional do controle dos
recursos financeiros publicos da educacio, tendo exigido extensa pesquisa biblio-
grafica e documental, que envolveu ndo apenas o tema do controle institucional no
Estado brasileiro, mas também estudo e caracterizacido da organizacio da educagio
brasileira e de seu financiamento, assim como de politicas educacionais federais com
execucao descentralizada.

CONTROLES E ACCOUNTABILITIES

O termo controle é de origem francesa — contrile. Originalmente, contre-réle ou
contrerole (contre, contra, justaposto, e #il, rolo, pergaminho ou rolo de papel ou de outro
material) era um registro feito em dobro, com a finalidade de verificar a exatidao do
original. Dos seus diversos significados atuais, interessa para os objetivos deste texto a
acepeio de verificagdo, inspec¢io detida da regularidade de um ato, exame minucioso.
No inglés, control acabou sendo mais usado no sentido de vigilancia, comando, poder.
No francés, é mais acentuado o uso no sentido de verificagdo, ou seja, a acepgao
de contre-rile. Falamos aqui de um controle da ou sobre a administracdo publica e
seus agentes (eleitos ou burocratas). Vemos, pela definicio, que o controle requer
um “exame minucioso” de a¢des do Estado. Mas exame do que? Pela definicio, da
regularidade de um ato, de uma acio. Regular, neste caso, tetia o sentido “de acordo
com o regulamento”, com as normas, com as leis.

O controle da administracao publica pode ser definido como “o poder de
fiscalizacdo e corregdo que sobre ela exercem os 6rgaos dos poderes judiciario, legis-
lativo e executivo, com o objetivo de garantir a conformidade de sua atuagido com os
principios que lhes sdo impostos pelo ordenamento juridico (DI PIETRO, 1998, p.
478). Outra definicio, que especifica critérios do controle, é a seguinte:

Controlar significa verificar se a realizagdo de uma determinada atividade nao se
desvia dos objetivos e das normas e principios que a regem. Na Administragido
Puablica, o ato de controlar possui significado similar, na medida em que
pressupoe examinar se a atividade governamental atendeu a finalidade piiblica,
a legislacdo e aos principios bdsicos aplicaveis ao setor piblice” (CGU, 2008, p. 16,
grifos meus).
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Destes conceitos, destaca-se que o poder de fiscalizar e de impor corre¢ao aos
atos dos agentes administrativos é conferido formalmente as instancias de controle,
assim como o marco legal é referéncia na apreciacio das agdes dos agentes publicos
pelos controladores. As a¢Ses dos agentes publicos também sio julgadas ou avaliadas
tendo como referente a orientagéo publica da atividade estatal.

Na literatura revisada, sdo encontradas varias tipologias de controle. Uma
delas diz respeito a posi¢do do 6rgao que controla em relagdo ao 6rgao controlado:
controle externo (controle de um poder sobre o outro e da administracdo direta so-
bre a indireta) e interno (controle exercido pelos poderes sobre seus proprios atos).
Outra discriminacdo tem como critério o foco do controle, podendo-se identificar,
entdo, um tipo de controle com énfase nos processos e outro tipo com énfase nos
resultados das a¢oes e politicas puiblicas.” Mais uma tipologia encontrada diz respeito
a posicao sociopolitica em que estdo as instancias de controle, quer dizer, o controle
realizado por meio de instituicdes do Estado pode ser chamado de controle estatal
ou institucional e o controle através de instancias da sociedade seria o controle so-
cial. Este ultimo compreenderia a “atuacdo dos grupos sociais (sociedade civil) por
meio de qualquer uma das vias da participa¢ido democratica no controle das a¢des do
Estado e dos poderes publicos” (SILVA, 2001, p. 26). Incluo no controle institucional
o controle social que se faz através de conselhos, ja que os mesmos fazem parte da
estrutura estatal e tem atribuicoes legalmente conferidas. J4 o controle por parte da
sociedade que se faz por intermédio de movimentos sociais, de associagdes civis e
da midia pode ser chamado de controle societal (PERUZZOTTI e SMULOVITZ,
2002), mas este nao sera tratado neste texto.

Para efeitos da caracterizacdo do controle institucional, é importante expli-
citar sua inser¢do na tipologia de O’Donnell (1998a e 2001), referente a accountability,
pois, em termos analiticos, permite uma associacdo mais explicita entre controle
e acconntability e de ambos com a democracia politica, abordagem que se coaduna
a compreensdo do controle institucional como parte das interacGes supostas nas
politicas publicas.

Antes de expor esta tipologia, cabe observar que controle e acconntability
n2o sao sinoénimos. Accountability é um conceito que redne prestagao de contas pelos
agentes publicos — no sentido amplo de justificar e publicizar (informar publicamen-
te) decisOes e agdes — e responsabilizacio dos agentes publicos por suas decisoes e
acoes. De acordo com Schedler (1999), podem ser identificadas duas dimensdes no
conceito de accountability politica — answerability e enforcement. A primeira dimensio,
informacional e de monitoramento, implica em dar respostas, informar, justificar
acoes e que estas sejam monitoradas, controladas; a segunda supoe a possibilidade de

% A respeito de tipologias de controle, ver Di Pietro (1998); Silva (2001); Oliveira (2001); TCU
(2009); Aradjo e Sanchez (2005); Rocha (2009); Siraque (2004). Sobre controle social, ver
Silva (2001), Oliveira (2001), Siraque (2004); Silva, Jaccoud e Beghin (2005).
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impor sangoes, por isso o termo “responsabilizacio”. O controle, pois, é elemento
intrinseco a accountability, através dele as prestagdes de contas e a¢oes dos agentes
publicos sdo apreciadas e os resultados desta atividade fornecem informacSes para
a responsabilizacio. A accountability envolve, por exemplo, além do controle, toda a
gama de normas e agdes ligadas a prestacdo de contas, assim como a efetividade da
responsabiliza¢do, ou seja, que os agentes publicos sejam positivamente reconhecidos
por suas ac¢des licitas ou punidos se incorrerem em procedimentos ilicitos. Em outros
termos, somente o controle nio ¢ suficiente para a efetividade da accountability, pois
esta sO se realiza se houver responsabilizagio objetiva dos agentes publicos.

O’Donnell (1998a e 2001) faz uma classificacdo topografica da accountability,
diferenciando uma acconntability vertical e outra horizontal, a primeira situada no zgpos
“sociedade” e a segunda no #gpos Estado.

A acconntability vertical envolve as seguintes dimensdes: elei¢oes, reivindicacoes
socials que possam ser proferidas sem risco de coersdo e cobertura pela midia das
reivindicagbes sociais e atos ilicitos das autoridades publicas; seu canal principal sdo
as elei¢es (O’DONNELL, 1998a). Em trabalho de 2001, o autor fala da pertinéncia
do conceito de accountability societal que é trabalhado por Smulovitz e Peruzzotti, e
destaca possiveis interrelagcOes entre a accountability vertical societal e a vertical eleitoral,
assim como de ambas com a accountability horizontal.

Ja a acconntability horizontal ¢ definida pelo autor como

A existéncia de agéncias estatais que tem o direito e o poder legal e que estdo de
fato dispostas e capacitadas para realizar agdes, que vao desde a supervisdao de
rotina a sang¢des legais ou até o wmpeachment contra a¢des ou omissoes de outros
agentes ou agéncias do estado que possam ser qualificadas como delituosas

(O'DONNELL, 19984, p. 40).

Em outro texto, o autor pondera que a accountability horizontal nao cobre
todas as interagdes entre agéncias estatais, ela se refere a um subconjunto destas
interagoes que

[...] sio empreendidas por uma agéncia estatal com o propésito explicito de prevenir,
cancelar, reparar e/ou castigar a¢des (ou, eventualmente, omissdes) de outra agéncia
estatal, que se presumem ilegais, seja por suposicoes de transgressao [quando uma
agéncia invade o terreno jurisdicional da outra] ou de corrupgio [obtengdo de
vantagens ilicitas através do exercicio de cargos puiblicos] (O’DONNELL, 2001,
p. 2, tradugio minha).

O autor subdivide a accountability horizontal em de balance e assignada. A de
balance é exercida por algum dos poderes (executivo, legislativo ou judiciario) e acio-
nada quando uma agéncia ultrapassa ilegalmente os limites de sua jurisdi¢ao. Essas
institui¢oes atuam de forma reativa e intermitente (de acordo com as transgressoes
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que ocorrem), levam adiante a¢Ses que criam conflitos visiveis e custosos, além de
dramaticos. Em geral os atores do conflito sao percebidos como agindo por moti-
vacOes partidarias, o que s6 agrava o conflito. Dadas estas caracteristicas, em muitos
paises foram criadas agéncias de accountability hotizontal assignada:

Estas sdo varias agéncias (ombudsmen, auditorias, controladores, conselhos de
estado, delegacias fiscais, controladorias e similares) legalmente encarregadas
de supervisionar, prevenir, desalentar, promover a san¢io ou sancionar a¢oes
ou omissdes presumivelmente ilegais de outras agéncias estatais, nacionais ou
subnacionais (O’DONNELL, 2001, p. 19, tradu¢iao minha).

As institui¢Ses de accountability horizontal assignada, ainda segundo o mesmo
autor, podem ser proativas e continuas nas suas atividades e por isso podem ser efi-
cazes em prevenir ou dissuadir a¢oes ilegais das agéncias que estao sob sua jurisdigdo.
Podem invocar, para sua agio, critérios profissionais, e ndo partidarios ou politicos.
Por seu carater continuo e profissionalizado, podem desenvolver capacidades que
lhes permitem examinar complexas questdes de politicas publicas.

Pelo exposto, podemos falar de um controle horizontal das agéncias e
agentes do Estado, controle este que é instrumento de accountability horizontal. E ¢é
justamente um mapeamento deste controle que fazemos neste texto, no que se re-
fere a agdes que sao financiadas com recursos publicos federais alocados a politicas
intergovernamentais de educacdo basica no Brasil. O controle institucional de que
falo é elemento da acconntability hotizontal e, portanto, compreendido como elemento
de democratizacio politica.

Para fins de sistematizacdo e de exposicio, trato do controle institucional
do (sobre 0) poder executivo federal e sobre 6rgaos ou entidades que recebem re-
cursos federais. Este controle institucional, cujo quadro geral é a seguir tracado, sera
subdividido em controle interno (aquele exercido por um poder sobre suas proprias
agoes) e controle externo, seguindo o que preceitua a Constituicao da Republica de
1988; no item sobre controle externo incluo o Ministério Publico. H4 um segmento
sobre o controle social, cabendo lembrar que em setores ou politicas especificas o
controle institucional conta com institui¢des de controle social, os conselhos, cuja
caracteristica de atuacdo transversal (VERA, 2006) merece uma mengo especifica.

Controle interno e externo no/do poder executivo federal

No que diz respeito ao controle interno e externo, este tltimo em sentido
estrito, a Constitui¢ao da Republica (art. 70) determina: “A fiscalizacdo contabil,
financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvenc¢des e renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso
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Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder”.

No mesmo artigo sao especificados, no paragrafo unico, os agentes ou agén-
cias que devem prestar contas e que, portanto, sio passiveis de serem controlados
pelos sistemas de controle interno e externo da Unido: “Prestara contas qualquer
pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda,
ou que, em nome desta, assuma obrigacoes de natureza pecuniaria”.

Ou seja, a0 gerirem recursos publicos transferidos pela Unido para execucao
de politicas educacionais, os responsaveis de secretarias de educagio estaduais e muni-
cipais, bem como os dirigentes escolares que recebam estes recursos, ficam submetidos
a jurisdicdo dos 6rgaos de controle interno e externo do poder executivo federal.

No ambito da Unifo, o controle interno do poder executivo ¢ tarefa da
Controladoria Geral da Unido (CGU), 6rgiao vinculado diretamente a presidéncia
da Republica, sendo que seu titular tem status de ministro. A CGU ¢é assignada a
assisténcia direta ao presidente da Republica quanto a assuntos que sejam relativos
a defesa do patrimoénio puablico e ao incremento da transparéncia da gestdo, por
meio das atividades de fiscalizacido e auditoria, correicdo, preven¢do e combate a
corrupgio e ouvidoria.

Em texto de Fonseca, Antunes e Sanchez (2001), ¢é referido que os sistemas
e mecanismos de controle interno sio frageis nos trés niveis de governo, possuindo
existéncia apenas formal, pois verificam apenas se os gastos sio feitos de acordo com
o procedimento administrativo correto. Ou seja, 0s autores apontam como limite o
fato do controle restringir-se a “‘contabilidade ptblica”, a um “registro de gastos” pelos
6rgaos de controle interno, e nio abarcar aspectos relacionados a eficicia, eficiéncia
e efetividade das agdes publicas. Os autores apontam a crucial importancia da articu-
lagao dos controles internos com o Ministério Publico e defendem que informacdes
dos sistemas de controle interno que importem em imputacio de responsabilidade
civil ou criminal de agentes publicos devem ser remetidas ao Ministério Publico, além
do rotineiro encaminhamento aos tribunais de contas.

Cabe registrar que uma analise de documentos e da producgio da CGU —in-
cluindo nessa tltima a criacdo e manutencio do site Portal da Transparéncia — revela
intensa atividade de publicizacio de informagdes e de promogio do controle social,
societal e dos cidaddos das atividades do Estado, incluindo os programas que sio
objetos de atengio nesta publicagio.

Como ja citado, a Constitui¢ao da Republica assigna ao Congresso Nacional
a atribuicdo de exercer o controle externo da legalidade, legitimidade e economici-
dade no que concerne a dinheiros, bens e valores da Unido. O Congresso Nacional,
além de suas func¢des de representacio e formulacio de leis, tem a competéncia de
fiscalizar todas as pessoas, institui¢oes, 6rgaos e entidades que utilizam ou gerenciam
bens, valores e dinheiros do poder publico federal.O art. 49 da Constituicdo inclui
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entre as competéncias exclusivas do Congresso Nacional: “[...] IX —julgar anualmen-
te as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatérios sobre
a execucdo dos planos de governo; X — fiscalizar e controlar, diretamente, ou por
qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administracio
indireta; [...]”. O Congresso Nacional exerce o controle externo mediante o auxilio
do Tribunal de Contas da Uniao (TCU).

O TCU tem suas principais atribuicdes fixadas no art. 71 da Constituigio
da Republica, e entre elas estdo as de julgar contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da Unido, aplicar san¢es quando
houver irregularidades, fiscalizar a aplicacdo de recursos repassados pela Unido a
estados, Distrito Federal e municipios.

Rocha (2009), explica que a Constituicao de 1988 ampliou os critérios da
fiscalizagdo por parte dos 6rgiaos de controle externo, acrescentando a legalidade os
critérios de legitimidade e economicidade.’ Para o autor, contudo, os novos ctitérios
ainda nio foram incorporados de fato ao controle externo, pois predomina o controle
de legalidade e regularidade, o que faz com que seja registrado e verificado, de fato,
apenas o descontrole, por omissdo de fiscalizacdo. De modo sucinto, pode-se dizer
que a legalidade se refere ao cumprimento das normas, a legitimidade diz respeito a
orientacdo das agoes publicas, incluindo as despesas realizadas para o bem comum,
e a apreciacdo de economicidade leva em conta os custos e os beneficios das a¢Ses
publicas, remetendo, portanto, a eficiéncia combinada com a eficacia.

Speck e Nagel (2001) posicionam os tribunais de contas como um tipo das
chamadas institui¢oes superiores de controle financeiro-patrimonial. Os autores
explicam que, no Brasil, a totalidade da arrecadagio, gestdo e aplica¢ao dos recursos
publicos esta sujeita ao controle dos tribunais de contas, de acordo com as respectivas
areas de jurisdicdo. Para eles, esses tribunais tém um papel que se aproxima daquele
do judiciario, pois a principal tarefa é aprovar ou reprovar as contas dos administra-
dores. Os processos internos estao muito voltados para esta atividade, basicamente
o corpo técnico instruindo esses processos e o colegiado de ministros ou conselhei-
ros procedendo ao julgamento. Os autores mencionam que regularmente o TCU
condena administradores a ressarcirem recursos em funcdo de irregularidades, mas
que somente 1% dos valores identificados nas condenagdes é de fato ressarcido aos
cofres publicos. Em todos os outros casos, as condenag¢des sdo contestadas na justica
comum, pois os juizes acolhem processos revisionais.

3 Quais os critérios a serem levados em conta no controle institucional é tema vasto, encontran-
do-se, a0 lado daqueles especificados na Constituigao (legalidade, legitimidade, economicidade)
um repertério variado, tanto na produgdo académica como na produgio de 6rgios de controle
institucional, surgindo, entre outros: eficiéncia, eficacia, efetividade, moralidade, equidade.
Optei por especificar apenas os critérios que constam no art. 70 da Constituicio Federal.
Cabe registrar que outros artigos da Constitui¢io, bem como a lei complementar n. 101/00
(chamada “lei de responsabilidade fiscal””), ampliam de fato a gama de critérios no controle.
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Outras dimensoes de constrangimentos que truncam o controle institucional
externo sdo abordadas por Figueiredo (2001). Em texto que enfoca o controle do
executivo federal pelo Congresso, a autora mostra a influéncia de variaveis institucio-
nais e politicas na debilidade deste controle, quer dizer, mostra que hd mecanismos
institucionais que reduzem o papel do Congresso como agente de cobranca hotizontal
de responsabilidades.

O Ministério Pablico (MP), 6rgdo autbnomo, nio submetido a nenhum
dos trés poderes, mas integrante do sistema de justica, deve ser incluido no ambito
do controle institucional, pois o Ministério Publico Federal (MPF) e o Ministério
Publico dos estados (MPE) “|...] defendem os interesses da sociedade, portanto
também recebem e investigam denuncias de desvios de dinheiro puiblico e propdem
agoes judiciais visando a punicao dos envolvidos e ao ressarcimento dos recursos
desviados” (PORTAL DA TRANSPARENCIA, 2008).

Segundo Speck ¢z a/ (2001), a Constituicio Federal de 1988 tornou o MP
um orgio fundamental de controle de a¢Ges de atores e agéncias estatais, além de
entidade defensora de interesses e diteitos de cidaddos e da sociedade. Os autores
explicam que o MP atua, simultaneamente, como autor de medidas judiciais e como
fiscal da aplicagdo da lei, sendo a agéo civil publica seu mais poderoso instrumento
na defesa dos interesses difusos e coletivos. De outra parte, os autores avaliam que
o efetivo desempenho do controle por parte do MP estd muito condicionado ao
empenho dos integrantes da institui¢do e esse empenho, por sua vez, depende, em
boa medida, de caracteristicas individuais e do grau de independéncia real face aos
poderes politicos, tanto publicos quanto privados.

Controle social através de conselhos

Como ja referido, o controle social através de conselhos setoriais, gestores,
ou de politicas publicas, sio compreendidos, neste texto, como parte do controle
institucional. Cabe, no entanto, a concepcdo dos conselhos que tem atribuicoes de
controle como um ponto de intersecdo entre o controle institucional e o controle
societal, ja que parte dos seus membros atua representando setores da sociedade. F
pertinente a denominagao de accountability transversal para casos como a atuagao dos
conselhos. Este tipo foi proposto por Vera (2000), para caracterizar instituicbes que,
se bem sejam do Estado, “sdo desenhadas e funcionam de tal forma que fundam
suas rafzes de maneira explicita na sociedade civil, através da presenca especialmente
protegida de cidaddos independentes e autonomos |[...] (VERA, 2000, p. 283).

No Brasil temos a constituicio de conselhos em diferentes setores estatais,
assim como conselhos de politicas publicas especificas, uma disseminagao que floresce
nos trés niveis de governo. Cabe lembrar a relagiao que existe entre conselhos e (re)demo-
cratizacdo do Estado brasileiro. A proposi¢ao da formacio de conselhos ganhou forca
entre as reivindicagdes do periodo de transi¢io democratica mais recente. Os conselhos
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setoriais foram sendo concebidos como um dos modos de viabilizar a participacdo da
sociedade nas decisdes, no acompanhamento e/ou no controle das politicas puablicas.

A participacio social através dos conselhos implicou em representacio de seto-
res sociais junto as instancias do executivo das trés esferas de governo e em ampliagdo
destes espacos decisorios: “a necessidade de representacio da pluralidade dos atores
junto a uma determinada politica publica, reduzindo o hiato entre aqueles que atuam em
diversos nfveis de decisao e seus beneficiarios, passou a ser amplamente reconhecida”
(SILVA, JACCOUD e BEGHIN, 2005, p. 376). Diversos principios, ao longo do texto
constitucional da Republica — participacido da sociedade, gestdo democratica, descentra-
lizagdo — fundamentam a institucionalizacdo dos conselhos nas ttés esferas de governo.

Em termos mais pontuais, também ¢é importante considerar que os conselhos
podem exercer varias funcdes, entre elas as de fiscalizacdo, de mobilizagao, de deli-
beracio, de consultoria, de normatizagao. A funcio fiscalizadora dos conselhos, que
aqui nos interessa, “pressupde o acompanhamento e o controle dos atos praticados
pelos governantes” (CGU, 2008, p. 21).

No setor da educagio, ha conselhos com atribuicGes explicitas de controle
social. No ambito da Unido, assim como nos estados e nos municipios, temos os
conselhos de acompanhamento e controle social do Fundeb, os quais também
realizam o controle social do Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar
(PNATE). Ha também os conselhos da alimentacio escolar, nas esferas estaduais e
municipais, encarregados de acompanhar a gestio financeira e os servicos prestados
com os recursos transferidos pela Unido aos estados e municipios para a alimentacdo
escolar, além de outras atribui¢cdes que legislagoes locais possam lhes conferir. Além
destes conselhos, que podemos dizer que sdo explicitamente de controle social,
os conselhos nacional, estaduais e municipais de educacdo também sio instancias
potencialmente competentes para o exercicio de controle social, o que depende,
entretanto, da legislacio e das normas dos entes federados, assim como das praticas
e culturas locais e organizacionais (LUCE e FARENZENA, 2008).

Ha uma produgao académica em crescimento no pafs a respeito dos conse-
lhos da area da educacio, seguindo a crescente produgdo sobre participa¢ido social
e conselhos setoriais. Essa literatura aponta as virtuosas e potenciais relagdes entre
controle social e democratizagdo da sociedade, mas também os entraves que tém
limitado uma atua¢io mais efetiva dos conselhos no controle social, dos quais cabe
mencionar a vulnerabiliade diante dos executivos, a atuagdo meramente formal ou
de mera avalizagdo de prestacdo de contas, as exigéncias de formacio continua dos
conselheiros, as deficiéncias ou omissoes na oferta de condi¢des de funcionamento
dos conselhos por parte dos executivos.*

* Entre tantos trabalhos significativos sobre o controle social através dos conselhos da drea da
educacio, faco referéncia aos artigos da coletanea organizada por Souza (2008), assim como
os trabalhos de Umann (2008), Gil (2007) e Gouveia (2002). Ver também, neste numero da
RBPAE, o texto de Bassi e Camargo.
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O CONTROLE INSTITUCIONAL EM PROGRAMAS FEDERAIS
BRASILEIROS COM TRANSFERENCIA DE RECURSOS
FINANCEIROS A MUNICIPIOS E ESTADOS

Realizei uma caracterizagio dos principais programas federais de educacao
basica que preveem transferéncia de recursos financeiros a estados e municipios, com
base em normas e dados do ano de 2009: PNAE (Programa Nacional de Alimentagao
Escolar); PDDE (Programa Dinheiro Direto na Escola); complementacao da Unido
ao Fundeb (Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educaciao Basica e de
Valorizag¢do dos Profissionais da Educacao); PNATE (Programa Nacional de Apoio
ao Transporte Escolar); Brasil Alfabetizado; Proinfancia (Programa Nacional de
Reestruturagio e Aparelhagem da Rede Escolar Publica de Educagio Infantil). Esses
programas estdo na area de agdo do FNDE (Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacio), autarquia vinculada ao Ministério da Educac¢io (MEC) que tem como
principal atribuicio a execugdo da assisténcia financeira aos estados e municipios.

Destes programas, enfocarei aqui o PNAE, o PNATE e o PDDE, pois os
trés, além de envolverem recursos significativos, podem ser tomados como tipicos
da situagdo que quero analisar: o controle institucional do uso de recursos financei-
ros previsto em programas que preveem a transferéncia de recursos financeiros da
Unido a estados e municipios.”

Faco a seguir uma sucinta exposi¢ao dos objetivos, recursos disponiveis, be-
neficiarios e elementos essenciais da execugio de cada um dos programas e enfatizo
a normatizagao do controle institucional. A caracterizagdo mais ampla de cada pro-
grama ¢ importante, pois o controle deve levar em conta os objetivos e as exigéncias
operacionais dos programas, bem como as responsabilidades de cada instancia, nas
suas atividades de fiscalizacdo ou de avaliacio.

Uma caracteristica comum aos trés programas ¢ que se enquadram num tipo
de transferéncia de recursos financeiros da Unido que se chama de transferéncia legal
automatica, ou seja, ndo dependente de convénio, contrato ou termo de colabora-
cdo. Outra caracteristica ¢ que sao concebidos pelo FNDE/MEC como programas
suplementares, sendo que este termo, neste caso, significa o aporte de uma parte
dos recursos necessarios para o cumprimento dos objetivos de cada programa. A
expectativa é de que os governos dos estados e as prefeituras aportem os demais
recursos necessarios para as respectivas finalidades. Deste modo, sdo programas que
se completam com o aporte de recursos e ages dos estados e municipios e, portanto,
sujeitos ao controle de outras instincias.

> O Fundeb, embora concentrando o maior volume de recursos da Unido entre os programas,
n2o sera aqui objeto de atencio pelo fato de que muitos fundos estaduais nido recebem com-
plementacio da Unido e, portanto, o controle dos recursos ndo esta na area de intervencao
das instancias de controle institucional da Uniao.
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Outro elemento essencial a destacar é que a variavel “numero de alunos”
¢ a mais importante a determinar o montante de recursos a ser destinado a escolas
ou governos de estados e municipios; nos trés programas, o censo escolar anual
coordenado pelo INEP/MEC é a base pata a reparticio dos recursos.

O montante total previsto em 2009 de recursos de transferéncia da Unido a
governos estaduais, a governos municipais e a escolas, dos trés programas, foi de 3,42
bilhGes, representando, esse valor, perto da totalidade do salario-educacio “federal”
(3,50 bilhoes) e 27% do gasto do FNDE (12,77 bilh&es).

Programa Nacional de Alimentagio Escolar®

Este programa consiste na transferéncia de recursos financeiros federais a
estados, municipios, Distrito Federal e institui¢cSes federais de ensino, para compra
de géneros alimenticios para alunos da educagio basica publica e privada filantrépi-
ca e comunitaria, objetivando atender a necessidades nutricionais e formar habitos
alimentares saudaveis. A transferéncia é feita em dez parcelas mensais a cada ano,
considerando 20 dias letivos/més; hd um valor de referéncia por aluno por dia, sendo,
em 2009, 0,22 reais por aluno; para escolas que atendem comunidades indigenas e
quilombolas, bem como para creches, o valor de referéncia foi de 0,44 reais e para as
escolas inseridas no programa Mais Educagio, a referéncia foi de 0,66 reais diatios.”

Em 2009 foram previstos 2,02 bilhées para o programa; neste ano houve a
inclusdo do ensino médio e da educagao de jovens e adultos no programa, atingin-
do em torno de 50 milhdes de alunos. Uma modifica¢io inserida na legislacdo do
PNAE editada em 2009 é que 30% dos recursos transferidos deverdo ser utilizados
na aquisi¢do de géneros oriundos da agricultura familiar e do empreendedor fami-
liar rural. Deste modo, além de sua inser¢io na politica educacional e na politica de
seguranca alimentar, o programa agora também tem conexdes com a politica agraria
e agricola do pais.

As instincias com responsabilidades na execuc¢io do programa sio identi-
ficadas a seguir.

e I'NDE: normatizacio complementar a legislagdo; repasse de recursos;
promocgao de articulagdo entre as entidades federativas; orientagoes téc-
nicas; cooperaciao na capacitagdo de profissionais e pessoas envolvidos

¢ Este item foi elaborado com base na normatizacio do PNAE (Brasil, 2009; MEC/FNDE/
CD, 2009¢) ¢ nas informacoes do size do FNDE na internet (<http://www.fnde.gov.br>).

7 O Programa Mais Educagio (Educagio Integral) é destinado ao atendimento de alunos de
escolas de regides metropolitanas situadas em territorios considerados de alto grau de vul-
nerabilidade social. E um programa da SECAD/MEC (Secretaria de Educagio Continuada,
Alfabetizacio e Diversidade, do Ministério da Educacio), prevendo a permanéncia diaria de
no minimo sete horas na escola.
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na execugio e controle social do programa; fomento a criagio de centros
colaboradores de alimentac¢do e nutri¢ao, para apoiar a educacio alimen-
tar nas escolas; suspensao do repasse de recursos quando a prestagdo de
contas nao for feita ou nao for aprovada; quando da suspensio de repasses
a estados e municipios, o FNDE pode repassar recursos diretamente as
unidades executoras de escolas

o Estados, Distrito Federal e municipio (entidades executoras): promogao de estudos
e pesquisas; garantia da oferta em si, tanto para sua rede quanto para as
escolas privadas filantropicas e comunitarias; capacitagdo de pessoas e
profissionais envolvidos na execucio e controle do PNAE, em parceria
com o FNDE; fornecimento de condi¢Ges para o funcionamento do CAE;
fornecimento ao CAE de documentos e informagoes; apoio ao FNDE
na divulgacdo de normas e outras informagdes; os estados devem dar
assisténcia técnica aos municipios.

o Ministério da Educacao: além de todas as atribui¢coes do FNDE: propor a¢oes
educativas para efetivar o tratamento dos temas alimentacdo e nutricao
nos curriculos escolares.

o Conselbos de Alimentagao Escolar (CAE): zelo pela qualidade dos alimentos;
acompanhamento e fiscalizacdo da aplicagdo dos recursos; acompa-
nhamento da execu¢do do programa de acordo com seus principios e
diretrizes.

o Escola (on escola como unidade executora): responsabiliza-se pelo atendimento
diretamente, o que envolve seus dirigentes, professores e funcionarios
(principalmente diretores e merendeiras); a escola pode também receber
transferéncia de recursos financeiros do estado ou municipio, ou direta-
mente do FNDE e, nesse caso, responsabiliza-se pelas licitaces, compras,
estoque, armazenamento, presta¢des de contas.

o Nutricionistas: coordenacgio técnica das acbes em cada rede; monitora-
mento do estado nutricional dos estudantes; planejamento de cardapios
(com muitos critérios e recomendagoes); acompanhamento da aquisicao,
produgio, distribuicdo dos géneros; proposicdo e realizagdo de agdes de
educacio alimentar; realizacdo de testes de aceitabilidade dos alimentos.

o DProdutores rurais da agricultura familiar on empreendedores familiares rurais (on
grupos representativos): devem manter/adequar sua producio de géneros ali-
menticios para atender as exigéncias nutricionais e sanitarias do programa.

Na execucido do programa pelos estados e municipios, as formas de gestio
possiveis sdo as seguintes: (a) atendimento direto: o ente federativo, através de um
6rgio central do executivo, atende as escolas sob sua jurisdicio, fazendo a compra
e distribuicio dos géneros; nesta modalidade, o ente pode optar por contratar
servicos de terceiros (terceirizacio da merenda); (b) delegacio de rede: o governo
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estadual delega a0 municipio a responsabilidade pelo atendimento dos alunos de
escolas estaduais localizadas em seu territério (a responsabilidade aqui é de o mu-
nicipio receber os recursos e fazer a merenda chegar a escola); (c) escolarizagio da
merenda: transferéncia as escolas dos recursos financeiros recebidos para que estas
providenciem os géneros.

A preocupagdo com a qualidade dos alimentos, a educagio alimentar e a
politica de segurancga alimentar evidenciam uma inflexdo nos rumos do programa:
cada vez mais vai se consolidando com certo “selo”, ou seja, ndo basta ter merenda,
esta deve ter uma determinada “qualidade”, o que coloca novas exigéncias para os
controles institucionais.

Programa Dinheiro Direto na Escola®

O PDDE consiste na transferéncia de recursos financeiros a escolas piblicas
estaduais e municipais de educagao basica e a escolas beneficentes de educagio espe-
cial, objetivando contribuir para a melhoria fisica e pedagdgica das escolas, reforco da
autogestdo escolar e elevagdo do desempenho da educacio basica. Desde sua criagdo
em 1995, e até final de 2008, atendia apenas escolas de ensino fundamental; em 2009,
passou a abranger a educacdo basica. Em 2009 compreendia quatro modalidades:
uma que nomeio de universal, ou simplesmente PDDE; o PDDE/PDE-Escola
(plano de desenvolvimento da escola); o PDDE/FEFS (funcionamento das escolas
nos finais de semana); o PDDE/Educacio Integral (do Programa Mais Educa¢io).
Os recursos sao repassados a unidades executoras (escola publica) ou a entidades
mantenedoras (escola privada de educacio especial). As unidades executoras sio
uma entidade representativa da comunidade escolat, sem fins lucrativos, mas com
registro de pessoa juridica (CNPJ), em geral associa¢des ou circulos de pais e mes-
tres, conselhos escolares ou caixas escolares. As secretarias de educacdo estaduais
ou municipais podem ser responsaveis pelo recebimento de recursos e pelos gastos
referentes a escolas com menos de 50 alunos.

No PDDE universal, as escolas recebem uma parcela anual de transferéncia,
a qual depende do numero de alunos. Os valotes por aluno/ano 2009 apresentaram
a seguinte configurac¢io, considerando a parcela minima a ser destinada a cada esco-
la, dividida pelo nimero minimo de alunos de cada faixa: para escolas publicas das
regibes norte, nordeste e centro-oeste, os valores variam de R$ 9,50 a R§ 28,60 por
aluno/ano; para escolas do sudeste e sul, a variacio é de R$ 7,30 a R$ 23,80. Para
as escolas de educagdo especial privadas, o beneficio minimo variou de R$ 30,00 a
R$ 175,00 pot aluno/ano.

¢ Este item foi elaborado tendo como treferéncias o site do FNDE na internet (<http://
www.fnde.gov.bt>) e a normatizagio do PDDE (ver Brasil, 2009; MEC/FNDE/CD, 2009a).
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O programa beneficia mais de 46 milhdes de alunos da educagio basica, de
mais de 164 mil escolas. Cabe dizer que em 2009 foi prevista uma parcela extra de
50% a mais para todas as escolas publicas rurais de educacido basica, assim como
para as escolas urbanas de ensino fundamental que haviam atingido a meta do indice
de desenvolvimento da educacio basica IDEB) 2007. Sdo despesas que podem ser
realizadas: material de consumo, material permanente, servigos ligados a reparo e
conservagao de prédios e equipamentos, implementagio do projeto pedagdgigo ou
atividades educacionais em geral.

As escolas que podem receber o beneficio do PDDE/PDE-Escola sio as
publicas consideradas prioritarias ou abaixo da média, dado o seu IDEB. O beneficio
variou de 15 a 75 mil reais por escola, conforme faixas de nimero de alunos. Os
valores por faixa de nimero de alunos sio fixos; tomando-se o nimero de alunos na
metade de cada faixa, os valores variaram de 17 a 151 reais por aluno/ano em 2009.
No ano de 2009, foram previstas transferéncias para quase 30 mil escolas.

No PDDE/FEFS podem ser incluidas escolas urbanas de regides metropo-
litanas, com populagio com alto grau de vulnerabilidade social. Para fins de calculo
dos recursos a serem transferidos, sao considerados trés faixas de nimero de alunos,
valores de custeio mensais e um valor fixo anual de capital. Os valores repassados na
rubrica de custeio poderiam ser usados para material de consumo e ressarcimento de
despesas de transporte e alimentaco para os responsaveis pela oferta de atividades; ha
previsdo de um repasse adicional para ressarcimento de transporte e alimentacio de
supervisores de grupos de escolas passiveis de atendimento pelo PDDE/Educagao
Integral sao as publicas estaduais e municipais de ensino fundamental e/ou médio
selecionadas pela SECAD/MEC, as quais devem preencher as seguintes condi¢des:
localizacdo em capitais e cidades com mais de 100 mil habitantes de regido metro-
politana ou entorno de capital; municipios do PRONASCI (Programa Nacional de
Seguranca Publica com Cidadania, do Ministério da Justica); cidades com mais de 50
mil habitantes de estados com pouca densidade populacional, para atuarem como
polos; escolas com IDEB/2007 de até 3,5. Os recursos a transferir sio calculados
com base nos numeros de alunos e de turmas beneficiarios. Os gastos que podem
ser cobertos sio: ressarcimento de transporte e alimenta¢do de monitores de turmas;
contratacio de servicos; compra de materiais de consumo e de kits de materiais.

Uma sintese dos atores envolvidos na execu¢io do PDDE, e respectivas
atribuicdes, consta na sequéncia.

e FNDE: responsavel pela normatiza¢do complementar a legislacao, aber-
tura de contas correntes; repasse de recursos, prestagao de informagoes;
orientacOes e capacitacoes de dirigentes de redes e escolas, assim como
membros de UEx para execucdo e prestagdo de contas do programa,;
manutencao de dados cadastrais de UEx, EEx ¢ EM.

o Entidade executora (EEx, prefeituras municipais e secretarias estaduais e distrital
de educagdo): envio da documentacio de adesio ao FNDE; analise e envio
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de dados consolidados ao FNDE da prestagao de contas das escolas;
devem apoiar o FNDE na divulgacdo de normas e outras informacoes;
acompanhar as transferéncias efetuadas pelo FNDE e comunicar suas
escolas; apoiar suas Uex na execucio de atividades.

Unidade Execntora (UEX): entidade representativa da comunidade escolar,
sem fins lucrativos, responsabiliza-se pela adesdo ao programa, pelo re-
cebimento de recursos, execugdo e prestagdao de contas; escolas com mais
de 50 alunos devem ter UEx, obrigatoriamente, para receber recursos.

Atores ou fungdes adicionais do PDDE universal

Entidade executora: recebe o repasse de recursos de escolas que néo tém
unidade executora.

EM: entidade sem fins lucrativos que recebe, executa e presta contas dos
recursos destinados as escolas de educagio especial privadas.

Atores adicionais no PDDE/PDE Escola

Secretaria de Edncacao Bdsica do MEC (SEB/MEC): sele¢io das escolas e
encaminhamento da relacio ao FNDE; assisténcia técnica para elaboragio,
registro e execucao do PDE-Escola.

Escolas: elaboracao do PDE-Escola.

Atores ou fungdes adicionais no PDDE /FEFS

Secretaria de Edncagio Continnada, Alfabetizacao e Diversidade (SECAD/MEC):
deve fixar critérios quanto a escolas beneficiarias; elaborar e divulgar
materiais orientadores e informativos; selecionar escolas e divulgar a
informacio; assisténcia técnica a escolas e secretatias.

EEx: encaminhar 2 SECAD dados das escolas beneficiarias; indicar as
unidades executoras centrais, tesponsaveis pelo tessarcimento de despesas
do supervisor de grupos de escolas; escolher os supervisores de grupos
de até 5 escolas.

Escola: assinatura de termo de compromisso e seu envio para a EEx.

Atotres adicionais no PDDE/Educagio Integral

Secretaria de Educacio Continuada, Alfabetizacao e Diversidade (SECAD/
MEC): selecao de escolas beneficiarias, divulgagdo de escolas passiveis de
atendimento, elaboracio e divulgacio de orientag¢des; validag¢ao de planos
consolidados pelas EEx e encaminhamento ao FNDE; assisténcia técnica
a escolas e secretarias.

EEx: fazer o registro no sistema computadorizado do plano de atendi-
mento das escolas que ndo tém acesso a internet; consolidar os planos de
suas escolas e encaminhi-lo 2 SECAD.

Escolas: elaborar plano de atendimento da escola.
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Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar

De criacio recente, em 2007, 0 PNATE consiste na transferéncia de recursos
federais a estados e municipios, objetivando garantir o acesso e a permanéncia na
educag¢io basica publica de alunos residentes em areas rurais. O programa prevé a
transferéncia de recursos financeiros anuais em nove parcelas. O valor transferido
por aluno/ano variou de 88,13 a 125,72 reais no ano de 2009, quando foi previsto
um gasto de 478,2 milhoes. Em 2009, quando o programa passou a contemplar a
educacio bésica, foram considerados 4,83 milhoes de alunos. O valor por aluno/ano
a ser repassado depende do FNRM (fator de necessidade de recursos do municipio),
indice que leva em conta: o percentual da populacio que reside na zona rural; a area
do municipio; o percentual da popula¢io abaixo da linha de pobreza; o IDEB. Os
recursos podem ser aplicados nos seguintes itens: reformas, pneus, cimaras, servigos
de mecanica em freios, suspensdo, cambio, motor, elétrica, e funilaria, recupera¢io
de assentos, combustivel e lubrificantes, seguros, licenciamentos, impostos, taxas,
servicos contratados junto a terceiros, vale transporte e outros que viabilizem a
oferta de transporte escolar.

Quanto as responsabilidades na execucao do programa, podem ser destacadas
as instancias que seguem, com respectivas atribui¢oes.

e FNDE: responsavel pela normatizacdo complementar a legislagiao; aber-
tura de contas correntes; repasse de recursos; divulgar valor per capita do
repasse a cada estado ou municipio; divulgar a transferéncia de recursos;
realizar avaliacdo de efetividade da aplicacdo dos recursos, diretamente ou
por delegacio; estornar ou bloquear valores depositados na conta corrente
quando constatar irregularidades.

o Estados, Distrito Federal e municipio (ente executor): garantia da oferta em si;
os estados podem solicitar o repasse do valor correspondente aos alunos
de escolas estaduais diretamente aos municipios; fornecer condi¢oes para
o funcionamento do Conselho do Fundeb; fornecer ao Conselho do
Fundeb documentos e informages sempre que solicitados; acompanhar
as transferéncias feitas pelo FNDE, para a aplicacdo tempestiva.

o Ministério da Educagao: atribuicbes do FNDE.

o Conselhos de Acompanbamento e Controle Social do Fundeb: acompanhar e fis-
calizar a aplicacio dos recursos; analise e encaminhamento ao FNDE da
prestagdo de contas do programa.

E oportuno observar que em quase todo o pais sio os municipios que
se responsabilizam pela oferta de transporte escolar, recebendo, pois, as trans-
feréncias do FNDE para atender aos alunos das redes municipal e estadual de
seus territorios.
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Controle institucional no PNAE, PNATE ¢ PDDE

Neste item trato de identificar os principais atores do controle institucio-
nal do PNAE, PNATE e PDDE, o que esta sintetizado no Quadro 1. Os atores
e atribuicGes foram identificados tendo como referéncia a normatizacio dos trés
programas, ou seja, ndo cobre todo o espectro do controle institucional que pode
incidir sobre politicas que contam com recursos federais e que sao executadas por
estados e municipios. A caracteriza¢do também nio cobre normas que podem estar
na legislagdo de outras areas, como ¢ o caso da incidéncia do controle no transporte
escolar por parte de 6rgaos da area de transito.

Comento a seguir trés dimensdes que se destacam na normatizacao do con-
trole: a fiscalizago, a publicizagio de informacGes e a capacitagio pata o controle
(Quadro 1).

A atividade de fiscalizacido ¢é atribuida ao FNDE, aos conselhos de alimen-
tagdo escolar ou do FUNDEB, ao Ministério Publico, 2 CGU e ao TCU, variando,
porém, as formas que assumem estas fiscalizacGes, bem como seu conteudo e 0s
instrumentos de que dispoe cada instancia para impor san¢bes ou determinat cot-
re¢oes em caso de irregularidades. De todo modo, observa-se nas normas dos trés
programas um foco nos procedimentos e nas responsabilidades quanto a prestagdao
de contas, sua elaboracio, analise e medidas a tomar em casos de irregularidades.

Os dirigentes de unidades executoras de escolas prestam contas no PDDE.
Estas contas passam por analise das respectivas secretarias de educacdo e a conso-
lidagdo feita pelas secretarias passa por analise do FNDE. Caso a secretaria receba
recursos referentes a0 PDDE para escolas com menos de 50 alunos, fica responsavel
pela elaborag¢io da prestacao de contas. No PNAE, as presta¢oes de contas siao de
responsabilidade das secretarias de educagio ou das escolas, quando estas receberem
recursos. Uma primeira instancia que analisa e emite parecer sobre as contas prestadas
sd0 os conselhos de alimentagéo escolar, os quais remetem ao FNDE esta documen-
tacio, seguindo-se a andlise do FNDE. Governos estaduais e prefeituras submetem
suas prestacoes de contas dos recursos recebidos do PNATE ao respectivo conselho
do Fundeb, o qual analisa e emite parecer, remetendo a devida documentagio para a
analise do FNDE. Em todos os casos, a andlise de presta¢cdes de contas pelo FNDE
pode ser complementada por analises da CGU e do TCU.

Penso que é importante chamar a atengido de que, no caso do PNAE, o ro-
teiro para os gestores fazerem o relatério anual de gestdo, bem como o roteiro para
pareceres dos CAE, contempla informagoes sobre quantitativos do atendimento (por
exemplo, nimero de alunos, refei¢des, custos), mas também aspectos relacionados
a distribuicao dos alimentos, sua qualidade, sua suficiéncia e controle de qualidade.
Embora as atuais caracteristicas do programa possam sugerir outros aspectos sub-
tanciais a serem contemplados, estes ja evidenciam que a prestacdo de contas sobre
o que foi realizado, bem como sua avaliacdo, contém aspectos que ultrapassam o

RBPAE - v.26, n.2, p. 237-265, mai./ago. 2010 @ 255



"SIBUILLD B SIBAID Seppugpirold ap oedope eled 4|y ou
oedejuasaidal Jezij0o0joid arap ‘olsjue ayuabluip op ojop no eyje; Jod sejuod ap oedejsaid ewn epenoide JaA) 0eu o Jejuasalde oeu anb x33 ap sjusbliqg

X33

"epeainbie sejuod ap oedejsaid ep
oedejuawinoop Jayuew 3N oe oedisodwod
ENS JEWIOJUI & gapun4 op OY|asuoy o Jinyisul
‘sejuod ap oedejsaid e gapun4 op oy|as
-Uo9 oe Jejuasaide/ieloge|d ‘Sejuod Jejsald

"BI0JN0SXa SpEpIUN W) 0BU anb sejodss eled
SOpIqa0al S0SIND8I SOP JON4 0. Sejuod Jeysaid (diN @ N9
‘NOL 'avd3S ‘93S ‘IANA Ok seodeuojul/sojusWNI0p e 8
selougpuadap sens se 0ssade alAl| Jijueleb {(epe)oljos opuenb)
S0sJnoa1 sop oedeoy|de e 81qos SaQdewIoul SIED0| NO/O Sale)|
-00S9 S8pepIuNwWod Se Jezijiqiuodsip ‘sejuod ep sagdejsald
woo sajusdwipeul XN se JAN4 Oe Jewluojul ‘Seionoaxs
SepepIUN Sep BJl8dUBUI-00IS]} 0BINIBXS P 0Jl)j|EUE OAlEl)
-suowsp op eldoo Jeainble 8 JGN4 Oe Jelaus ‘Jelogele x3Jn
Sens ap Sejuod ap sagdejsaid Jesijeue (sej0ose sealoadsal se
sopessedal $0SINda1 SOp 0AN0BXS B Jezledsy 8 Jeyueduwiooy

‘epeainbie
SeJu0d ap oedejsald ep ogdejuswnoop Jejuew
{(sos1noa1 Wagadal sessa opuenb) sej0dse sep
Seju09 ap sagdeysald se senoide o Jesieue
‘sieliesaidwa sapepnus @ salopey|eqel; ap
sojealpuis ‘sodpjod sopiped soe sosindal sop
ojuaWIgadaI 0 Jealou ‘N4 oe oedisodwiod
Bns Jewlojul @ 3y 0 Jinjisul ‘oejsab ap |enue
0LOJe|a) 0 JyD) Ok Jejuasaide ‘Sejuod Jejsaid
'sopIgadal salojeA sodiqnd sieao| wa Jebjnaig

(x33)
$8.I0JN09Xd
OUEN
SBI0JNOaXd
SapepIus -
soidiounw
8 sopejs3

"sepeplieinBalil ap [BWLIO} BIOUNUSP 8P SOSED W 0Bdezieas) Jebeje

ddIN

‘sepeplie|nbaLll ap [eW.o} elounNUSp ap SOSed Wwe ogdeziedsy jebejop
‘Seju02 ap sagdejsaid se weulbio anb sossaooid ap asijeue 8 oedadsul ‘selolipne ap 0edezijeal e sjuelpal ‘solisoUBUY S0SIN8I Sop oedeol|de e Jez|edsiq

noL

"sepeplieinBalil ap [BWIO} BIDUNUSP 8P SOSED W8 0B5ezIjeasl)
JeBeyjep ‘sejuoo ap segde)said se weuiblio anb sossa00id ap asijgue 8 ogdadsul ‘SeLo}IpNE 8p 0BIeZI|Ra) B SjuBIpaW ‘S0SINda) Sop ogdeolde e Jezieasi4

Nn9d

‘(3aad @ 3¥NJ) [e1oos ajo.u09 o eled oedeyoedes seuoioiodoid ‘sapepluejnballl ap [ewlo} BIoUNUSP 8P SOSED Wd 0edezi|eosy Jebeyop ‘epeaoide 1o} 0euU NO
€)19} J0} 0BU :SBJU0D ap oede)sald e opuenb sosindal ap assedal Japuadsns :(oj-gze} esed 0e6I0 043n0 e eloug)adwod Jebis|ap apod) wabensowe Jod ‘sosindal
sop oedeoiide eu wabeyipne Jezijeal ‘sejuod ap sagdejsald se weulblio anb sossaooid ap asijeue a ogdadsul ‘seliojipne ap 0edezi|esa. e sjuelpaw ‘SoJIsoUBUL
$081n231 SOp oeded|de e Jez|[easy (sieiops) Sapeplua & soebio ap Sopeynb oBu SOJIPLIO SOP OAJEWIO}U] 0}SEPED OU SjoABSU0dSaI SOp Sawou sop oJjsibal
1aze} waquie) aAap) sapepleinBalll JoAjuew esse opuenb no sejuod ap oedejsald Jejuasaide OBU BI0)NDSXS SPEPIUS BWN opuenb |eloadss seyuod ap
EpeWo} Jeinejsul ‘sejuod ap sapdejsald Jesijeue ‘ewelfoid op 0e3nosxs e Jejouod 8 Jezi|easy ‘deyuedwode {JIN- Op 8IS Ou SOpLajSuel} SalojeA JeBinAip
(31¥Nd) gapun4 op oy|asuod & (J¥YNd) I¥0 O & d|\| OB OWOI Waq ‘SOpIaJSUE} SBI0BA SO 81q0S [BILISIP & SIENpE)sa ‘siediolunw SoAle|sifa| Soe Jewoju|

JAN4/03N

31VNd _ 3adad JVNd

Jeuoionyisul 9j013u03 ou saodinquie siedidulid

Joje no owmho

600Z — 11sexg — (A.LVNJ) ¥e[oosy op arxodsues] oe orody op [euoroeN ewrerdor 9 (HIAd) E[09SH BU 01dII(]
orroyui( ewerdord ‘(AVNJ) Fe[00SH OESeIUdWI[y 9P [BUOEN] BWEIS0LJ Op [EUOIONINSUL J[0OXIUO0D OU SI0SIMNJIIE d SII0YY

I O4AavNo

256 @ RBPAE - v.26, n.2, p. 237-265, mai./ago. 2010



*(2102$2 9p ©I0INDIXD apepIUN) XH() ‘(OBIUN) BP

SeIu0)) op TeunquT) DT, {(0¥deINpPH vp OLNSIUIA OP “OPEPISIAAI(] 2 0¥d¥ZIIqeI[y ‘CPENURUO.) 03eINPH 9P vHEIaIdI8) DHIN/ VIS {(0rdeInp ep OLNISIUTA Op vdIseq
0p3edNPE Op BIIVI2I38) DA/ FHS *([E32P2, 0NN OHASIBIN) AdIN (0Fe2NPE P OBISIUT] OP OESEINPE TP OJUIWIAJOAUSSI(] 9P [EUOIEN OpUn,]) OHIN/HANA {(voadsa
05oNpa 9p 2IUIYIUI] BPLATId B[0ISD 9P LIOPIUITLW PEPNUD) A (FOINDIX0 21UD NO LIOINDIXD IPEPRUD) X (FL[0ISD 0LdTIBIWI[E Op OY[PSU0D) VD) :(Se[3Is) 7 BION
“JEIIDI[OS O 9382 opuenb UEDUNUIP OP SOPEP SOP OTISIS

0 OpeINGIsse 9 9 [ALINSTID 03] O J0dxo 9 [oaEsU0dsor 0¥SI0 O FeoyNUIPT Wd LIdWI LIUNUIP BSSH 'SOY[ASUOd SOt 3 JIN 1O NI ‘HAN OF SOPepIre[n3ori op sepunuap
3073 opod earppnl no earsy vossod sonbrenb onb yemedord oe qeIa0s 9[ONTOd 0 WEANUIUT H VN OP @ VN OP SeWIOU St ‘[CUODMNSUI 9[0FITOD Op WL [ BION

[eBaju| ogdeanp3/3aad
8 BUBWASS 8P Sleul} Sou Sejods3 sep ojusweuolound/3add
op oednoaxa e Jeyuedwooe arsp HIN/QYDIS € © Bj0Is]

-3ad/3aad op oednosxe e Jeyuedwooe arsp DIN/G3S ¥V

O3an
Op Sele}aI0sg

Seju0d ap oedejsaud ep asijeue e Jelp
-1sqns eied sejusunJad Jebinl enb sieuooipe
sojuawnoop (oidiolunw NO OPE)Sa) J0JN8Xa
8)us OB JB}DI|0S ‘(0SED 0 IO} 8S) SEJU0D 8p

‘(ose2 0 Joy 8s) seju02 ap oedeysaid ep
oedez|ie|nBal e eI0jndaxs apeplua e Jeyoljos
{0Sed 0 10} S ‘SEJU0I ap OBde}sald ep ojusw
-10993J 0BU 0 J(N4 OB JeJuNWod ‘0pe}Idljos
anb aidwas ‘oednoexs ep ojusweyuedwooe

oedejsald ep oedezienbal e eI0)NOOXD ap sagdewlojul Jadauloy (elepljos apepijiq (31¥Nd)
SPEPIUS B JB}IDI|0S ‘0SED 0 10} 3S ‘SBJUOD Bp -esuodsal wa Jauodu] wapod soiquaw SO gepun4 op
oedejsald ep ojuswIgaOal OBU 0 JON4 OB ‘0}10} 40} OBU S ‘JOASP WN § 0SSI) 8|0UOI 8P S0Y[esuo)
Jegjunwod ‘Jadaled nas 8 Sejuod ap oede} soeblo soe sapeple|nBaul Jesjunwo Jadaled no
-sa1d B JON4 OB Jeinud ‘J1¥Nd Op SEju0d nas o sejuod ap oedejsaid e JON Oe Jelnud | (JyD) Jejoos3
ap oedeysald ep OAISN[OU0D Jadaled Jiws 8 ‘190aJed Jjiwe 8 oeyseb ap |enue oulgleal|  OBdejuBWIY
Jes|[eue ‘0e3nasxa e Jez||easyy 8 Jeyuedwody Jes|jeue ‘0ednoexa e Jez|edsyy 8 Jeyuedwody | ap oyasuo)
*9|03u09 8p S0EbI0 SOB SAQABWLIOJUI/SOJUSWNIOP
€ 9 selougpuadap sens se 0SSade alAl| Jueleb {(epeyolos (w3a)
opuenb) sosinoai sop ogdeo|de e ojuenb sagdeuwojul sieao IR
N0/a $318|09S3 SAPEPIUNWOI Se Jez|jigiuodsp ‘Soiquiaw SNas apepiu3
ap oedejal o sesadsop ap OAJBLSUOWBP SBJ0ISO Seu Jexie no (xan)
‘sesadsap sep sajueroidwod Jeainbie ‘3gN4 e ‘|\J ap 0sed e10Jn28%3
0ou ‘no x33 eAoadsal e SOPIGadal SOSINIaI SOP SEJUOD Jejsald apepiun

[eUOION}ISUI B]04JU0D OU S8Q3INGLIE Stedioulld

Joje no oebiQ

*(soJ19ouBUl SOSIND3I Wa(
-8031 opuenb) sejuod ap sagdeysaid Jesoge|q

$8|00s]

RBPAE - v.26, n.2, p. 237-265, mai./ago. 2010 @ 257



que pode ser chamado de controle de legalidade da execugio fisico-financeira dos
recursos, incluindo aspectos de qualidade do servico, neste caso, as caracteristicas
dos alimentos.

E pertinente observar que, além da andlise de prestacdes de contas, a fis-
calizacdo abrange inspec¢Ges e auditorias, no que diz respeito a atuagido do FNDE,
TCU e controle interno do executivo federal. No que diz respeito as metodologias
de auditotia, o escopo do controle se amplia (critétios de analise/avaliacio e, con-
sequentemente, as acOes e atores que sao objeto de aten¢do). Como lembra Rocha
(2009), o controle nio se resume a apurar dendncias e crimes contra o patrimonio.
O foco também pode ser a melhoria de processos e métodos administrativos, o que
ndo resume o controle a um controle das exceg¢bes (o que ¢ ilicito, a corrupgio), afi-
nal, nem todo o ato de ma gestao ¢ ilicito, pode estar associado a outros fatores, tais
como despreparo dos agentes, diagnésticos mal feitos, subestimacao de obstaculos,
ocorréncia de fatos inesperados.

Pode-se dizer que ha uma inflexo, neste caso, do controle para a avaliacio,
ou, se quisermos, ha um controle que se faz através de avaliaches, o que implica
em flexibilidade e aumento do escopo de andlise, pois nido somente esta envolvido
um exame de legalidade, conformidade e economicidade, pois se acrescenta, em
especial, a eficicia e a efetividade dos programas governamentais. No site do TCU,
por exemplo, encontra-se uma exposi¢do de atividades de avaliacdo realizadas pelo
6rgao. Consta que, a partir de 1998, o TCU intensificou a realizagao de auditorias de
natureza operacional, principalmente na modalidade avaliacio de programa, visan-
do contribuir para a melhoria do desempenho de programas de governo e, ainda,
aumentar a efetividade do controle, por meio da mobilizacdo de atores sociais no
acompanhamento e na avaliacio dos objetivos da implementacido e dos resultados
das politicas puiblicas. O foco numa avaliacdo que contribua para aperfeicoar a gestio
dos programas governamentais ¢ destacada na caracterizacio das auditorias opera-
cionais, seja a auditoria de desempenho operacional ou de avaliagdo de programas.
Em ambos os casos, ha previsao de que os problemas detectados devem ser objeto
de correcio, ou seja, a auditoria implica em monitoramento das a¢oes tomadas para
corre¢do de problemas detectados.

A publicizacdo de informacdes quanto a valores transferidos ou valores
aplicados é outra atribuicdo importante dos 6rgios de controle ou dos 6rgaos
executores, a qual ¢ um instrumento indispensavel para o exercicio do controle
por parte de cidadaos, grupos da sociedade, dirigentes ou funcionarios publicos.
Nos trés programas esta prevista a divulgacido de valores transferidos no size do
FNDE e através de comunicacio a legislativos e ministérios publicos e, no caso
do PNAE e PNATE, aos respectivos conselhos de controle social. No PDDE,
as unidades executoras de escolas devem publicizar as despesas efetuadas, o que
¢ requisito para o acompanhamento das despesas por parte de comunidades
escolares ou locais.
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Ha uma publicacio da CGU (2008) que trata do encaminhamento de de-
nuncias por parte de pessoas ou entidades, orientando que, caso o cidadao se depare
com irregularidades na gestao dos recursos publicos, deve proceder a denincia, de
preferéncia documentada com cépias de documentos, fotografias, declaragdes através
de entrevistas, etc. A publicacio recomenda o encaminhamento de dendncias para
a CGU, TCU, tribunais de contas dos estados e municipios, ministérios publicos,
camaras de vereadores e assembleias legislativas, 6rgaos do judiciario.

Outra dimensao que pode ser identificada no Quadro 1 é a da capacitacio
para o exercicio do controle, a qual ¢ referida na normatizagio especifica do PNAE
e do PDDE como uma atribui¢io do FNDE. De outra parte, as normas proprias
de atuacdo das outras instancias (CGU, MP, TCU) também incluem esta responsa-
bilidade de capacitacao. Podemos encontrar material pedagdgico variado, produzido
pelo FNDE, pelo TCU, pela CGU e pelo MP visando apoiar o controle social, o
controle societal, o controle interno e externo das administra¢des publicas de esta-
dos e municipios. Ao que tudo indica, existe um investimento significativo destas
entidades nesta capacitacio, a qual ndo se restringe ao controle, mas abrange também
a capacitagdo para a execu¢dao dos programas. A titulo ilustrativo, vale mencionar
os seguintes materiais, referentes a0 PNAE ou PNATE: CGU (2005 e 2008); TCU
([s.d.] e 2006); Ministério Publico Federal (2006); INEP (2005). Ha uma incidéncia
maior de material pedagégico referente ao PNAE, talvez por ser o programa mais
antigo e pela extensio das denincias e casos comprovados de uso ilicito dos recursos.
Quanto ao PDDE, encontrei material referente a formacio de unidades executoras
(MEC/FNDE, 2009b) ¢ existe um médulo PDDE no programa do FNDE/MEC
de capacitacdo na modalidade a distincia chamado Formagdo pela Escola, o qual
abrange aspectos de controle.

Por dltimo, acrescento a este segmento um breve comentario sobre atos ili-
citos no ambito dos programas, embora tendo presente que o controle nio se limita
a aspectos de conformidade legal dos atos das administragdes publicas.

No que diz respeito a0 PNATE, os principais atos ilicitos que ocorrem siao
assim resumidos pela CGU: falhas na condu¢io dos processos licitatorios, simulagao
e fuga a procedimentos; utilizacdo de veiculos inadequados e transporte irregular
de escolares com riscos para a vida dos estudantes; documentacio irregular dos ve-
iculos/condutores utilizados para o transporte de alunos; ndo aplicagio de recursos
recebidos no mercado financeiro enquanto nio utilizados; deficiéncia na atuagio do
conselho.” Pode-se acrescentar a este rol um fato que é de conhecimento generali-
zado: a utilizacdo de recursos do servi¢o de transporte escolar das prefeituras para
cobertura de outras despesas de transporte da administragdo municipal.

? Estes itens constam em um questionario elaborado pela CGU, no ambito do seu programa
Olho Vivo no Dinheiro Publico, disponivel em <http://www.cgu.gov.bt/olhovivo/Recursos/
Questionarios/arquivos/quest_pnate.pdf>.
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Quanto a alimentagao escolar, abundam, nos dltimos anos, dentuncias e proces-
sos relacionados a casos de corrupcao. Num linguajar bastante usual, existem “quadrilhas”
tanto operando na oferta terceirizada da merenda escolar quanto na compra-venda de
géneros alimenticios; os pontos sensiveis parecem ser as licitagbes € o comprometimento
da qualidade/quantidade de alimentos servidos nas escolas. Em texto que sublinha que a
alimentagao escolar é uma politica publica estratégica para garantia da seguranca alimen-
tar e nutricional dos estudantes, 0 FBSAN, Férum Brasileiro de Seguranca Alimentar e
Nutricional (2009), se posiciona contrario a terceirizacio da merenda escolar, enume-
rando problemas ja detectados pelo proprio TCU neste tipo de oferta: fornecimento de
alimentos de ma qualidade, desperdicio de insumos, rejeicio dos alimentos pelas criangas,
oferta de alimentos com validade vencida, descumprimento de regras de distribuicio,
armanezamento e higiene, desvio de géneros alimenticios, entre outros.

Quanto ao PDDE, as indica¢es da CGU quanto a irregularidades ja detec-
tadas no programa sao: recursos gastos em finalidades diversas ao PDDE; realizacdo
de despesas ndo previstas nas normas do programa; realizacdo de despesas sem a
execucdo dos servigos; ndo execuc¢do dos recursos; nao apresentacio da documen-
tagio comprobatéria dos gastos efetuados.’ F oportuno, contudo, mencionar que
este programa, tanto sua modalidade universal quanto a PDE-Escola, tem sido alvo
de questionamentos no que diz respeito a exigéncia de constituicdo de unidades
executoras (entidades privadas sem fins lucrativos ligadas a uma escola publica) para
recebimento de recursos, uma vez que estas (como entidades privadas) podem estar
sujeitas a injun¢des nao afeitas ao principio da gestio democratica da escola publica
e a propria finalidade publica das a¢des.

OBSERVACOES FINAIS

Ao longo do texto, procurel mapear as principais instancias que sao legitima-
mente habilitadas a exercer o controle institucional das administracGes e agentes que
empregam recursos federais no setor da educacio. Aos 6rgaos que exercem o controle
institucional em toda e qualquer situacdo em que pessoas fisicas ou juridicas utilizem
recursos da Uniflo, como é o caso da CGU, Congtesso Nacional, TCU, Ministério
Publico Federal, somou-se uma especificacao de 6rgaos envolvidos no controle de trés
programas educacionais federais que envolvem transferéncia de recursos financeiros
a estados e municipios, 0 PNAE, o PNATE e o PDDE. Aparece, entio, com énfase,
o envolvimento no controle de 6rgaos do Ministério da Educac¢ao e dos conselhos
de controle social da alimentagdo escolar e do FUNDEB. No que diz respeito aos

19 Estes itens constam em um questionétio elaborado pela CGU, no dmbito do seu programa
Olho Vivo no Dinheiro Publico, disponivel em <http://www.cgu.gov.bt/olhovivo/Recursos/
Questionarios/arquivos/quest_pdde.pdf>.

' A esse tespeito vet: Peroni e Adtido (2007); Cruz (2002); Fonseca, Toschi e Oliveira (2004).
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trés programas, foram identificadas as responsabilidades nas prestagdes de contas e
na sua apreciacio, a fim de dar maior visibilidade ao complexo fluxo de informagdes
e relacdes que o controle abrange.

Este fluxo do controle institucional é ele mesmo parte integrante do fluxo
das politicas publicas, uma vez que essas se (re)formatam com base nas exigéncias
normativas peculiares do controle, seja para segui-las ou para desvia-las. De outra
parte, no quadro de interagdes suposto numa politica publica, as atividades de con-
trole também se (re)formatam para atender a novas circunstancias. Ressalvo, contudo,
que essa consideracdo pode ser tomada mais como uma hipdtese, e penso que setia
oportuno o desenvolvimento de pesquisas que lhe dessem comprovacio empirica,
com atencio focada nas respostas que sio produzidas, em termos de agdo publica,
dada a interagio entre agentes administrativos e agentes controladores das politicas.

Para finalizar, quero (re)marcar a pertinéncia do estudo do controle, seja ele
institucional ou societal.

Por um lado, ¢ indispensavel a referéncia aos vinculos entre corrupg¢io e nao
controle ou entre ética na gestdo publica e controle das administra¢oes e agentes
publicos. Para ficarmos no setor da educagio, refiro o estudo de praticas de corrupgao
e de medidas para superar a corrupgao em diversos paises que tem sido realizado no
ambito do projeto Etica e Corrupcio em Educacio, do Instituto Internacional de
Planejamento da Educagio (IIEP/Unesco). Em publicacio recente, Hallak e Poisson
(2009) oferecem muitos exemplos de corrupc¢do na educacdo ao redor do mundo,
assim como retnem exemplos ou sugerem medidas para prevenir, identificar, diagnos-
ticar e superar situacOes de corrupgao. O quadro tragado por estes autores, somado
as situagoes de irregularidade que foram referidas quando descrevi o controle nos
programas PNAE, PDDE e PNATE, evidencia a urgéncia de reforcar os controles
institucionais para o enfrentamento da corrupgao. Devo esclarecer que nao me alio
aqueles que dizem que o Brasil conta com suficientes recursos para a educacio, e
que os problemas existentes se devem ao desvio de recursos ou a incompetente
gestdo destes, o que poderia ser superado com aperfeicoamento dos processos de
controle e de gestao. De fato, o atual potencial de nivel de gasto publico em educa-
¢io, correspondente a mais ou menos 4,5% do PIB (INEP, 2008), ndo permitiria um
avango significativo no que respeita a expansio ou qualificagio da educagio escolar.
E preciso mais dinheiro. Mesmo assim, penso que o conhecimento e a discussio
sobre o controle institucional dos recursos da educagido com os quais ja contamos
sao tarefas sobre as quais é pertinente que nos debrucemos com um olhar académico.
Até porque, se mais dinheiro houver, um maior controle sera requisitado.

Os vinculos entre controle, acconntability e democracia sio outra dimensio
a remarcar aqui. Novamente me utilizo para isso das reflexdes de O’Donnell. Em
texto publicado no Brasil em 1998, tratando da (in)efetividade da lei nas democracias
politicas da América Latina, este autor posiciona o “principio da lei” (aplicagio da
lei de forma justa, com igualdade de tratamento para casos iguais) como um nivel
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intermediario entre o regime politico e a estrutura socioeconémica de um pais. O
principio da lei, segundo o autor, se visto como um governo de um estado democra-
tico com base legal, implica a existéncia de um sistema legal que é democratico em
trés sentidos: preserva as liberdades e garantias politicas; preserva os direitos civis
de toda a populagio; cria e consolida redes de responsabilidade e accountability que
impoe o controle de todos os agentes (O’Donnell, 1998b).

Para o autor, a garantia de uma rede completa de accountabilities impode que
ninguém esteja acima ou além da lei (de legibus solutns). Sua reflexio é de que na América
Latina, com exce¢io da Costa Rica e do Uruguai, nio ocorre a efetividade dos direitos
civis e da acconntability, ou que esta efetividade ¢ fraca. Sendo o controle institucional
parte da acconntability, sua efetividade estd no cerne da construgdo democratica.
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