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RESUMO

O controle social dos recursos publicos esta disseminado pela sociedade em diversas formas.
Uma delas ¢ o Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE). Trata-se de uma instancia de
participacdo da sociedade no controle social, exigida pelo Programa Nacional de Alimentacao
Escolar (Pnae) como condicdo para o repasse de verbas. O CAE ¢, por assim dizer, a esquina
onde a sociedade se encontra com o Poder Publico com o objetivo de fiscaliza-lo no &mbito de
execucdo do Pnae. Em vista dessa responsabilidade, cabe avaliar até que ponto essa participacdo
tem surtido o efeito que se espera. Com esse objetivo, este trabalho avaliou a amplitude de
participagdo da sociedade nos CAE de Valparaiso de Goias-GO e de Vila Boa-GO. Ambos
situam-se na Regido Integrada de Desenvolvimento Econdmico do Distrito Federal (Ride-DF)
que engloba os municipios limitrofes a capital federal e tém, respectivamente, 0 maior e 0 menor
indice de Desenvolvimento Humano (IDH) desse territorio, excetuando o proprio Distrito
Federal. A investigacéo, que langou mé&o da metodologia desenvolvida por SILVA (2005), e
que foi aplicada, inicialmente, nos Conselhos Municipais de Saude de Porto Alegre-RS e de
Montevidéu, avaliou que o colegiado de Valparaiso de Goas-GO tem uma amplitude de
participacdo com tendéncia “Aberta”, enquanto que seu congénere de Vila Boa-GO tem
amplitude de participacdo com tendéncia “Restrita”. Esse resultado parece ndo apenas
confirmar a eficcia da metodologia de SILVA (2005), aplicada em sua pesquisa sobre a
amplitude de participacdo dos Conselhos Municipais de Saude de Porto Alegre-RS e de
Montevidéu, no Uruguai, mas também revelar que a atuacdo dos CAE — e, possivelmente, de
conselhos de fiscalizacdo em geral — depende de um conjunto de fatores, entre os quais
destacam-se colaboragdo do poder publico, empenho dos membros, capacitacdo,

reconhecimento e participacdo da sociedade.

Palavras-chave: Amplitude de Participacdo. Conselhos de Alimentacdo Escolar. Controle
Social. Fiscalizagéo. Politicas Publicas.



ABSTRACT

The social control of public resources is disseminated within our society in various forms. One
of them is the School Feeding Council — CAE. It is an instance of people’s participation in social
control, required by the National School Feeding Program — Pnae as a condition for the transfer
of funds. The CAE is like the corner where the society’s representatives meet the Public
Authorities in order to supervise them in the accomplishment of the Pnae. Having that in mind,
it is necessary to verify to what extent this participation has had the expected effect. With this
aim, this study evaluated the extent of participation of the society in the CAE of Valparaiso de
Goias and of Vila Boa. Both are located in the State of Goias, within the Integrated Economic
Development Region of the Federal District (Ride-DF), which encompasses the municipalities
bordering the federal capital, and have, respectively, the largest and lowest Human
Development Index (HDI) in that territory, except for the Federal District itself. The research,
which used the methodology developed by SILVA (2005) and initially applied in the Municipal
Councils of Health of Porto Alegre, in the State of Rio Grande do Sul, and Montevideo, the
capital of Uruguay, evaluated that the collegiate of Valparaiso de Goids has a range of
participation with tendency to "Open", while its counterpart of Vila Boa has a range of
participation with a "Restricted” tendency. This result seems not only to confirm the
effectiveness of SILVA’s (2005) methodology but also shows that the performance of the CAE
— and, possibly, oversight councils in general — depends on a number of factors, such as the
collaboration of the public authorities, commitment of members, training, recognition and

participation of the local society.

Keywords: Range of Social Participation. School Feeding Council. Government Oversight.

Public Policies.
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CAPITULO 1
INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988) foi o ponto alto de um processo
de redemocratizagdo que reivindicou, ndo apenas o fim de regime militar, mas também a
ampliacdo de instancias de envolvimento direto da sociedade civil organizada no

direcionamento e na execucéo de politicas publicas.

Frente a esse novo cenario institucional, a populacdo, pouco a pouco, reivindicou
maior participagdo na formulagéo, conducéo e fiscalizacdo dos programas governamentais que
Ihe séo afetos. Desde entdo, esse processo de descentralizacdo abriu as portas para que 0S
municipios, em articulacdo com a sociedade, assumissem parte da gestdo da saude e da
educacdo, por exemplo. Por tras desse movimento, estava a premissa de que, por estar mais
préximo do cidaddo, o gestor municipal poderia, pelo menos em tese, atendé-lo melhor e de
modo adequado a realidade local.

Nesse sentido, Portantiero (1989 apud GRAU, 1996) argumenta que, no campo
politico, esse movimento da sociedade implica uma forma de organizacdo que aproxime
representantes e representados, que desburocratize a gestdo e a torne mais transparente e que
incremente a participagédo do cidad&o.

Uma das vertentes dessa tendéncia a descentralizacdo, além do consequente
aumento da articulacdo entre o poder publico e a sociedade civil, foi a criacdo de conselhos dos
mais diversos, tanto em nivel federal quanto estadual e municipal, encarregados de sugerir,

propor, orientar, deliberar ou fiscalizar a acdo de érgdos e a execucao de politicas publicas.

E nesse contexto que se insere o Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE), objeto
deste estudo. Esse colegiado, presente em todos os municipios e estados, é legalmente
encarregado de fiscalizar, deliberar e assessorar, no seu respectivo ambito de atuacédo, a
execucdo por parte do respectivo Poder Executivo, do Programa Nacional de Alimentacéo
Escolar (Pnae), conforme determinado pelo art. 19 da Lei 11.947/2009 (BRASIL, 2009) e pelo
art. 35 da Resolugdo n° 26/2013 (BRASIL, 2013) do Conselho Deliberativo do Fundo Nacional

de Desenvolvimento da Educacdo ! (FNDE), a autarquia repassadora dos recursos do Pnae.

1 Ambos os documentos disponiveis no Sistema de Legislagio do FNDE, em
<http://intranet.fnde.gov.br/index.php/legislacao>.
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1.1 Historia da Alimentac&o Escolar no Brasil

O modelo atual de politica nacional de alimentacdo escolar € o resultado de um
esforco de quase um século para melhorar a satde da populagdo. Desde as primeiras décadas
do século XX, a importancia da alimentacdo escolar, pouco a pouco, ganhou reconhecimento
e, com isso, passou a ter uma politica propria; contribuinte, mas independente das iniciativas

gerais focadas na saude publica.

Com a crescente urbanizacdo e industrializacdo do Pais, e paralelamente ao
fortalecimento do Estado, tem inicio a preocupacdo com a saude como uma politica publica.
Assim, em 1930, foi criado o Ministério dos Negdcios da Educagdo e da Saude Publica,
passando a se chamar Ministério da Educacdo e Satude em 1937.

Nas décadas seguintes, uma série de pesquisas sobre a condicdo alimentar da
populacdo, especialmente operéria e escolar, detectou generalizado quadro de desnutricdo. De
fato, entre 1942 e 1948, levantamento realizado no Distrito Federal (entdo Rio de Janeiro)
detectou grande caréncia de nutrientes entre o0s estudantes das escolas publicas primarias
(STEFANINI, 1997, p. 26).

E nesse contexto que surge o embrido do que vird a ser o Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar — Pnae, por proposta do entdo Instituto de Nutricdo. A ideia, porém, ndo
foi adiante por indisponibilidade de recursos. Na década seguinte, um ambicioso Plano
Nacional de Alimentacdo e Nutricdo deu origem ao Programa de Alimentacdo Escolar, que
distribuia leite em pd para nutricdo materno-infantil. A iniciativa recebia financiamento do
Fundo das Nac¢des Unidas para a Infancia (Unicef), entdo denominado Fundo Internacional de

Socorro a Inféancia (Fisi).

Somente no ano de 1955, foi assinado, pelo presidente Café Filho, o Decreto
n°37.106 (BRASIL, 1955), que instituiu a Campanha de Merenda Escolar (CME), subordinada
ao Ministério da Educacdo, efetivada por intermédio de acordo de coopera¢do com o proprio
Fisi e outros organismos internacionais. No ano seguinte, com a edi¢do do Decreto n° 39.007,
de 11 de abril (BRASIL, 1956), a Campanha passou, entdo, a se chamar Campanha Nacional

de Merenda Escolar (CNME), com a intencdo de abranger todo o territério nacional.

Em 1965, o nome da CNME foi alterado para Campanha Nacional de Alimentagéo
Escolar (CNAE) pelo Decreto n° 56.886/65 (BRASIL, 1965). Nesse periodo, ainda era
dependente, em larga medida, da ajuda internacional, principalmente a oferecida pelos Estados

Unidos, por intermédio de iniciativas como a “Alimentos para a Paz”, financiada pela Agéncia
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dos Estados Unidos para o Desenvolvimento Internacional (Usaid); o Programa de Alimentos
para o Desenvolvimento, voltado ao atendimento das populag¢fes carentes e & alimentacdo de
criancas em idade escolar; além do Programa Mundial de Alimentos (PMA), da Organizagédo
das NacOes Unidas para Agricultura e Alimentacdo (FAO/ONU). O nome “Programa Nacional
de Alimentacdo Escolar” foi adotado somente em 1979, quando essa politica publica ja era

financiada com recursos do Ministério da Educacéo.

A CF-88 (BRASIL, 1988), assegurou o direito a alimentacdo escolar a todos os
alunos do ensino fundamental por meio de programa suplementar especifico a ser oferecido
pelos governos federal, estaduais e municipais. Até 1994, porém, a execucao do programa era
centralizada, ou seja, o 6rgdo gerenciador planejava os cardapios, adquiria 0s géneros via

licitacdo, fazia o controle de qualidade e distribuia os alimentos por todo o Pais.

A descentralizacdo foi instituida pela Lei n®8.913, de 12/7/94 (BRASIL, 1994), por
meio de convénios com 0s municipios e Secretarias de Educacdo estaduais, que ficaram
encarregadas de suas redes e das redes dos municipios que ainda ndo houvessem aderido ao

instrumento.

Nos moldes atuais, ou seja, ja sob o gerenciamento do FNDE, a descentralizacdo
foi consolidada por intermédio da Medida Proviséria n® 1.784, de 14/12/98 (BRASIL, 1998),
que determinou o repasse direto a municipios e secretarias de modo automatico, sem a

necessidade de convénio, acordo, acerto, ajuste ou qualquer outro mecanismo similar.

Nos anos seguintes, sucessivas reedicdes da Medida Proviséria 1.784 promoveram
diversos avangos no programa: em 2000, foram instituidos os CAE como érgdos deliberativos,
fiscalizadores e de assessoramento para a execugdo do Programa. Em 2001, foi estabelecida a
obrigatoriedade de que, pelo menos, 70% dos recursos transferidos pelo governo federal sejam
usados na aquisicdo de géneros basicos e o respeito ao habito alimentar local. Em 2006, passou

a ser exigida a presenca de nutricionista como responsavel técnico pelo Programa.

Em 2009, a Lei n® 11.947, de 16 de junho, que rege o Programa atualmente,
estendeu o beneficio para toda a rede publica de educacdo basica, inclusive aos alunos
participantes do Programa Mais Educacio?, e de jovens e adultos, e a garantia de que, no
minimo, 30% dos repasses do FNDE sejam investidos na aquisi¢cao de produtos originarios da

agricultura familiar. Outra mudanca muito importante foi a inclusdo do atendimento, em 2013,

2 Programa ofertado as escolas publicas de ensino fundamental, consiste no desenvolvimento de atividades de
educagdo integral que expandem o tempo diario de escola para 0 minimo de sete horas
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para os alunos que frequentam o Atendimento Educacional Especializado (AEE), para os da
Educacéo de Jovens e Adultos semipresencial e para aqueles que estdo matriculados em escolas

de tempo integral.

Ao fim desse longo processo, a alimentacdo escolar consolidou-se como uma
politica publica de carater permanente cujo objetivo é focado na educagdo tendo a nutricéo

como meio e ndo como um fim.

1.2 Execucdo e acompanhamento do Pnae

Em 2015, o programa transferiu a conta dos municipios R$ 3,7 bilhes®, destinados
a 42 milhdes de estudantes, cerca de 20% da populacéo brasileira. Essa cifra refere-se, apenas,
a contribuicdo da Unido por conta do carater suplementar do Pnae, pois a CF-88 estabelece, em
seu artigo 208, que a Educacdo é dever do Estado e que se efetiva por meio das trés esferas de

governo (Unido, estados e municipios).

No ambito de cada ente, as responsabilidades em relacdo ao Pnae séo divididas: a
administracdo publica cabe a execucdo; aos representantes da sociedade, a fiscalizacdo. Assim,

a razao de existir do CAE é verificar se o Pnae estd sendo executado como se deve.

Apesar desse objetivo, entrevista exploratoria realizada entre os servidores do
FNDE encarregados de analisar as prestagdes de contas do Pnae revelou que praticamente todas
elas trazem o aval do conselho. No entanto, segundo declararam os especialistas, a maioria das

prestacOes de contas apresenta problemas.

Essa percepcdo encontra respaldo no Relatério de Acompanhamento da Execucao
de Programa de Governo n° 19/2014, da CGU, sintetizado no quadro a seguir. O documento,
elaborado com base em acdo de fiscalizacdo realizada em 1313 escolas de 255 municipios de
até 500 mil habitantes, de todo o Pais, entre agosto de 2011 e margo de 2013, detectou que
apenas 33% dos Conselhos investigados atuavam de forma “satisfatoria”, ou seja,

rigorosamente de acordo com o que determina a legislacéo.

3 Segundo informag&o da Coordenacéo de Execucéo Financeira da Alimentagdo da Coordenagdo-Geral do Pnae,
em 24/6/2015.
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Tabela 1 — Resultado da fiscalizagdo da CGU

Objeto da fiscalizacao Municipios Percentual (%o)
Cumprimento das formalidades de nomeacéo 244 97
Cumprimento das formalidades de composicéo 235 93
Né&o elabora planejamento 149 59
Falta de infraestrutura 102 40
Atua da forma prevista da legislacéo 83 33
Emitiu parecer sobre a Prestacdo de Contas 202 80
N&o atua no processo de licitacao 157 62
N&o atua na escolha dos alimentos 110 44
Né&o verifica qualidade / quantidade 107 42
Né&o verifica condi¢bes de armazenagem 97 38
N&o examina a Prestacdo de Contas na forma da lei 50 20
N&o possui regimento interno 63 25
Né&o receberem treinamento / qualificacdo 131 52

Fonte: Controladoria-Geral da Unido (Brasil, 2014).

A realidade apontada pelo relatorio da CGU pode afetar o que Silva (2005) chamou
de “amplitude de participagcdo” da comunidade, em seu estudo sobre os conselhos municipais
de satde (CMS) de Porto Alegre-RS e de Montevidéu, Uruguai. Sua investigacdo avaliou que
0 Conselho Municipal de Saude de Porto Alegre-RS tem uma amplitude de participacédo
“aberta”, refletindo uma maior interferéncia da populagao nas decisdes do colegiado; enquanto
a de seu congénere montevideano foi classificada como “restrita”, consequéncia de um menor
poder de intervencdo dos cidaddos no que diz respeito as deliberagdes do conselho. Esse
resultado confirmou a hipétese segundo a qual quanto maior a amplitude de participagao, maior
tende a ser a influéncia da comunidade nas deliberagdes do conselho que a representa no ambito

da politica publica em questéo.

N&o h& razdo para supor que, no caso dos CAE, essa mesma relagdo — participacao
diretamente proporcional a amplitude — ndo ocorra, com um agravante: como o formato do
conselho é definido em lei, ha pouca margem para experiéncias locais que assegurem a
participacdo social por intermédio da abertura do colegiado a atuacdo esponténea de
representantes de outros segmentos sociais ou de pessoas simplesmente interessadas em
colaborar, salvo no caso de a comunidade representada reconhecer o conselho como seu, a

ponto de impregna-lo de caracteristicas proprias que permeiem e superem 0 engessamento
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legal, a exemplo do que Silva (2005) observou no Conselho Municipal de Salde de Porto
Alegre-RS:

O CMS/POA mesmo tendo uma estrutura de comissdes flexiveis e sendo
implantado pela legislagdo demonstra que passou a ser plenamente ativo, pois
a comunidade o reconhece como sendo um projeto préprio, e que, mesmo
sendo imposto pela legislacdo, revestiu-se com tragos culturais do grupo,
encontrando eco em algo que se encaixa na historia do dia-a-dia da
comunidade (SILVA, 2005, p. 136).

Todavia, ndo se deve contar com a perspectiva de que todos os CAE passem, por
conta propria, por essa evolucdo, tampouco essa esperanca serve de base para uma politica
publica consistente, em que pese o fato de haver, em diversas cidades, experiéncias positivas
de interacdo entre o CAE e o poder publico que asseguraram uma maior abertura a participacao

da sociedade nas deliberacdes do colegiado.

A esse respeito, ao abordar o sucesso alcangado por alguns municipios na execucao
do Pnae, Turpin (2009, p. 39) destaca:

Um dos pontos principais na avaliagdo das a¢Oes de apoio & agricultura
familiar foi a integracdo entre a comunidade e o0s varios segmentos
governamentais e sociais. Quando had um trabalho conjunto, em que os
interesses sdo negociados e a Prefeitura tem visdo e vontade politica,
acreditando que tais acOGes visam a desconcentracdo de renda e ao
fortalecimento da economia local, é possivel realizar projetos com resultados
positivos.

As percepcdes de Silva (2005) sobre os CMS e de Turpin (2009) sobre os CAE
estdo alinhadas e demonstram a importancia da abertura do poder publico a participacdo da
sociedade como fator de sucesso na execuc¢do de politicas publicas e de maior amplitude de

participacao.

Essa amplitude de participacéo € definida por Silva (2005) a partir de caracteristicas
historicas e de gestdo que modelam a estrutura e definem o funcionamento do conselho de modo
a dar & comunidade um maior ou menor poder de influéncia na condugéo da politica publica
em questdo, no caso, da alimentacdo escolar. Tal amplitude delimita-se por duas dimensdes:
(RIFKIN et al., 1989) a “historica”, que trata do contexto de como a organizagdo — no caso
deste estudo, 0 CAE — surgiu; e a “amplitude de participacdo”, propriamente dita, ou tipologia
de participacdo, que, segundo Likert (1975), e definida pelo nivel de interacdo e participacédo

das pessoas em todo 0 processo organizacional.
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Tem-se, entdo, no que diz respeito a conselhos e colegiados, de modo geral, e ao
CAE, em particular, que é a atuacdo dos membros — viabilizada ou restringida pelas
caracteristicas inerentes ao colegiado — que define a amplitude de participacéo da sociedade por
intermédio desse mesmo colegiado, que, pelo menos em tese, representa essa sociedade, sendo

este Ultimo aspecto o enfoque deste estudo, tendo como referéncia o trabalho de Silva (2005).

No caso do CAE, um importante aspecto de sua dimens&o historica € o fato de sua
criacdo ter se dado por exigéncia legal e ndo por organizagdo voluntaria da sociedade. Os
membros do CAE sao definidos em lei e a escolha do representante de cada segmento requer
eleicdo especifica da respectiva entidade de classe, o que abre as portas para a articulacdo

politica, a troca de favores e a presséo.

O CAE ¢ composto pelos seguintes membros®:

Tabela 2 — Composicéo do Conselho de Alimentacdo Escolar

Qtde. Origem Observacao

1 Poder Executivo N&o pode ser presidente

Docentes, discentes  Indicados pelo 6rgdo em assembleia especifica. Discente

2
ou trabalhadores em  deve ser maior de 18 anos ou emancipado
educacgéo
_ Indicados por associacdo de pais e mestres em assembleia
2 Pais de alunos .
especifica
) o Indicados por entidades civis organizadas em assembleia
2 Entidades civis

especifica

Fonte: Sistema FNDElegis®

4 Resolugdo n° 38, de 23 de agosto de 2004 (BRASIL, 2004).
5 Disponivel em: <https://www.fnde.gov.br/fndelegis/action/ActionDatalegis.php?cod_menu=360&cod_modulo
=21&acao=abrirTreeview>.
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Suas atribuicdes sdo as seguintes®:

e Acompanhar e fiscalizar o cumprimento dos principios e diretrizes do Pnae e a

aplicagéo dos recursos;

e Zelar pela qualidade dos alimentos, em especial quanto as condic¢Ges higiénicas

e aceitabilidade dos cardapios;
e Receber o Relatorio Anual de Gestdo do Pnae e emitir parecer conclusivo;

e Comunicar ao FNDE e orgdos de controle qualquer irregularidade, inclusive em

relagdo ao apoio para funcionamento do CAE’;
e Fornecer informacdes e apresentar relatdrios de execucdo do Pnae;
e Apreciar a Prestacdo de Contas; e
e Elaborar o Regimento Interno.

Dada a lista de atribuicGes do colegiado, é de se esperar que seus membros devam
dominar certos conhecimentos técnicos e ter no¢des de Contabilidade e Direito, especialmente
no que diz respeito ao funcionamento do Pnae e a realizacdo de licitagbes, o que implica
conhecer a Lei 8.666/93. Tendo em conta que a criacdo do CAE se deu na esteira do clamor da
sociedade por maior participacdo politica, caberia, entdo, perguntar se o0 que se espera do
conselho, tendo em vista suas atribui¢des, ndo seria um rol de responsabilidades e competéncias

excessivamente técnico, o que contrariaria a intencdo original do colegiado.

Nesse sentido, Guizardi e Pinheiro (2006, p. 804) enfatizam que “a legitimidade da
argumentacdo técnico-cientifica tende a impor o siléncio as experiéncias populares e a
desautorizar o posicionamento de seus representantes, ao colocar-se como requisito ao
dialogo”. Disso, resulta uma relagdo assimétrica de poder entre quem representa o poder
publico, do qual faz uso de todo o seu aparato, € quem, vindo das classes populares, mal
consegue dialogar com 0 mesmo nivel técnico ou “visualizar” as complexas relagdes de poder

e autoridade que se escondem por tras dos discursos e dos nimeros.

Ha que se ressaltar, ainda, que o CAE é fruto de uma norma; nao é resultado de uma
iniciativa espontanea da populacdo. Uma das possiveis consequéncias dessa institucionalizacdo

é a burocratizacéo, que cria dentro do colegiado duas categorias de membros: 0s representantes

® Resolugdo n° 38, de 23 de agosto de 2004 (BRASIL, 2004).
7 Refere-se a obrigacéo de o poder publico disponibilizar recursos materiais e demais condices de funcionamento,
inclusive, se for o caso, a entrega de documentos para analise.
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da burocracia e os representantes da populacdo. De acordo com Sposati e Lobo (1992), essas
diferengas, que, no seio de um conselho transformam-se em desigualdade, prejudicam a
“alteridade” da representacao. Para eles, “a representatividade deve ter a capacidade de se
contrapor, influir ou assumir efetivamente seu poder de alter. Num jogo de palavras, essa
alteridade deve ter poder de fazer alteragdo, entendida desde ‘barulho’ até ‘mudanca’
(SPOSATI e LOBO, 1992, p. 376).
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CAPITULO 2
PROBLEMA DE PESQUISA

A CF-88 apontou o caminho da descentralizacdo e incentivou a disseminacéo do
controle social, o que culminou com a abertura de multiplos espacos de participacdo da
populagéo. Esse processo se deu por diferentes vias, resultando, assim, formas diversas de

transferéncia ou compartilhamento de responsabilidades.

Arretche (1996, p. 1) identificou algumas formas de descentralizacdo: a
“desconcentracdo”, que ocorre quando existe transferéncia da responsabilidade de execucéo
dos servicos para unidades fisicamente descentralizadas, no interior das agéncias do governo
central; a “delegacdo”, que diz respeito a transferéncia da responsabilidade na gestdo dos
servigos para agéncias ndo vinculadas ao governo central, mantido o controle dos recursos pelo
governo central; a “transferéncia de atribuicbes”, por intermédio da qual é realizado o repasse
de recursos e funcOes de gestdo para agéncias ndo vinculadas institucionalmente ao governo
central; e, finalmente, a “privatizacdo ou desregulacéo”, resultado da transferéncia da prestacédo

de servicos sociais para organizacdes privadas.

Segundo Streck e Adams (2006, p. 112) os conselhos, quaisquer que sejam, podem

ser compreendidos, de acordo com suas caracteristicas e campos de atuacdo, como:

e Gestores de programas governamentais, como merenda ou alimentacdo

escolar, ensino fundamental;

e De politicas setoriais, por meio da elaboracdo, implantacdo e controle das
politicas publicas definidas por leis federais;

e Tematicos, que visam acompanhar acfes governamentais; e

e Conselhos com tematicas mais amplas como os de Desenvolvimento

Municipal, Desenvolvimento Urbano etc.

Frente a todas essas definigdes, observa-se que o CAE é, principalmente, um
conselho gestor, mas ndo somente isso; também é um importante pilar de uma politica publica
setorial, faz o acompanhamento de uma acdo de governo de carater nacional, embora de
execucdo local, e interfere, indiretamente, em um tema bastante amplo como o desenvolvimento

do municipio ou mesmo da regido em que se encontra inserido.
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No que diz respeito ao grau de descentralizagdo, o CAE situa-se no caso de
“delegacdo”, uma vez que coube ao municipio a execu¢do de um servico mediante 0 repasse
regular de verbas federais, das quais o Executivo local deve prestar contas a Unido e a
sociedade. Disso resulta todo o processo de transferéncia de recursos destinados a uma politica
publica nacional e a respectiva prestacdo de contas, o que justifica a necessidade, do ponto de
vista contabil, de haver participagdo direta da sociedade em uma instancia de fiscalizacdo. Em

vista disso, a razdo de existir dos conselhos esta plenamente justificada.

Além dessas visdes formalistas, caberia perguntar se a representacdo da sociedade
no controle é realmente efetiva e, em caso negativo, por que ndo o é. Ao se cotejar o objetivo
desses colegiados frente a percepcdo dos servidores do FNDE que fazem a analise das
prestacOes de contas e ao relatério da CGU, mencionados na Introducéo, é possivel inferir que
0 desempenho dos CAE talvez esteja aqguém do que seria desejado, ndo existindo, porém,
duvida quanto a importancia de uma instancia de controle como essa, resta investigar as

possiveis razdes para esse possivel baixo desempenho.

A premissa por tras da pesquisa de Silva (2005), mencionada brevemente na
Introducdo, € a de que quanto maior a participacdo da sociedade maior a amplitude e,
consequentemente, mais efetiva é a atuacdo desses colegiados. Todavia, no que diz respeito aos

conceitos de “participacdo” e “conselhos”, cabem algumas consideragoes.

Desde a promulgacdo da CF-88, portanto, ja em pleno processo de transferéncia de
atribuicbes e de criacdo de espacos de dialogo entre governo e sociedade, os “conselhos
tornaram-se espacos politicos publicos onde sdo representados, formal e publicamente, os
interesses dos representantes da populagdo” (CORTES, 1998 apud SILVA 2005).

Streck e Adams (2006, p. 111), por sua vez, definem conselho como uma forma de
participacdo hibrida: situando-se, por um lado, no contexto das instituicdes oficiais e, por outro,
mantendo a possibilidade de forte vinculagdo com as bases da sociedade que representam em
determinado tema ou segmento social. E nesse aspecto que se espera a “participagdo” da

sociedade por meio dos seus representantes no conselho.

“Participacdo”, também, é processo constante de vir-a-ser, pelo qual grupos
compartilham necessidades, adotam decisfes e estabelecem mecanismos para atendé-las,

visando ao interesse coletivo rumo a emancipacao social (SILVA, 1999).

Entre a representagdo mencionada por Cortes (1998 apud SILVA 2005) e a

consecugdo do processo de vir-a-ser ao qual se refere Silva (1999) h&a uma area de risco: 0s
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interesses dos “representantes da populagdo” ndo sdo, necessariamente, 0s mesmos da
“populag@o”. O processo de escolha, como um filtro, seleciona 0S representantes e pode
provocar um descompasso entre a suposta, desejada e esperada relacdo biunivoca entre

representantes e representados.

De fato, Grau (1996, p. 121) destaca intensa formalizacdo da participacdo por meio
de normas juridicas e pela adocao de procedimentos e instancias orgéanicas. Esse envolvimento,
no entanto, segundo a autora, resulta da acdo deliberada de administracdes municipais
dominadas por partidos politicos, frequentemente de orientacdo popular, o que Ihes abre espaco

para a escolha dos principais projetos de investimento daquela localidade.

Nessa linha, Arretche (1996, p. 6) vai além ao apontar que a legalidade da
descentralizacdo, como a criacdo dos conselhos, ndo é condicdo suficiente para promover a
participacdo, que, segundo a autora, pode, sim, romper as estruturas de poder centralizadas e

liberar a capacidade de iniciativa da sociedade.

Especialmente nos paises latino-americanos, os interesses ndo dominantes tendem
a ser excluidos dos processos decisorios gracas a mecanismos de filtragem das estruturas de
poder, o que inclui lideres politicos e servidores publicos (CARDOSO, 1985, p. 165). Cortes
(2002, p. 21) corrobora essa visdo ao afirmar que os paises em desenvolvimento caracterizam-
se pela fraqueza ou auséncia da sociedade civil organizada, capaz de contrabalancar o poder

politico das elites econdmicas e militares em alianga com a burocracia estatal.

Frente a literatura, os colegiados em geral sdo reconhecidos como importantes
instancias de participacdo da sociedade, mas ndao necessariamente como uma instancia efetiva,
sendo, frequentemente, usados muito mais como um instrumento de legitimacdo da atuagéo
governamental do que como uma arena de negociacdo, de fiscalizacdo ou de afericdo dos
interesses da populacdo. E nesse contexto que se inserem os CAE: se, por um lado, cabe-lhes
um papel de preponderéncia frente ao Poder Executivo local no &mbito da fiscalizag&o,
assessoramento e deliberacdo na conducdo do Pnae; por outro néo é possivel ter certeza de que

seus membros atuem, de fato, de forma independente.

Analisando o historico desse colegiado, percebe-se que ele surgiu “de cima para
baixo”, em 2000, antes mesmo da edigdo da Lei 11.947/2009 e resolu¢tes do FNDE que a
regulamentam. Esses textos, por sua vez, determinam quais representantes da sociedade devem
participar: um membro do proprio Poder Executivo, dois prepostos de entidades sindicais ou de

associacédo de alunos, dois pais de alunos e dois indicados por entidades da sociedade civil. Em
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que pese o fato de que, a primeira vista, essa composi¢ao pareca democratica e representativa
da populagdo, tendo em vista a forma de escolha (por assembleia especifica) e os diversos
segmentos sociais participantes, € um modelo fortemente institucionalizado, o que impde, se
ndo uma barreira, a0 menos um filtro a participacao espontanea e a iniciativa voluntaria dos

cidadaos.

Tendo essa realidade como pano de fundo, a pergunta que precisa ser respondida é
a seguinte: qual a amplitude de participacao da sociedade no Conselho de Alimentacdo Escolar?
Se ampla, ha efetiva interacdo com a sociedade. Se a amplitude for restrita, 0 caminho para

mitigar esse problema passaria pelo redesenho do sistema Pnae-CAE.

A depender da resposta, o desafio que se coloca as instancias de participacdo da
sociedade é transformar esses espacos em uma oportunidade real de intervencdo e de

fiscalizacéo da acédo do poder pablico e ndo de mera sancdo da atuacdo governamental.

Silva (2005) utilizou os critérios de Rifkin et al. (1989), Likert (1975) e Demo
(1996), para definir critérios a partir dos quais se considera como “ampla” a participagdo da
sociedade em conselhos de representacdo popular. Tais critérios estdo consolidados no Quadro
2 — Tipologia da Amplitude de Participacdo da Comunidade no Conselho de Alimentacédo

Escolar (CAE), na secdo “Dimensdes da Amplitude de Participagdo”.
S&o os seguintes:
e Acado dos conselhos na avaliacdo das necessidades da populacgéo;
e Representacdo de toda a diversidade comunitéria;
e Poder de deciséo sobre 0 uso dos recursos;

e Processo decisorio baseado em informacgdes completas e amplo conhecimento

das acOes executadas pelo Poder Publico;
e Interacdo amistosa, mas independente, entre conselho e governo;

e Busca de altissimo nivel de desempenho.

Frente a esses pardmetros e feitas todas as considera¢des sobre a participagdo da
populacdo em conselhos de representacgéo social, cabe indagar se os CAE séo, apenas, instancias
de sancdo dos atos do Executivo local ou espacos de interferéncia positiva da sociedade na

gestdo do Pnae.
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2.1 Modelo Analitico de Pesquisa

Para avaliar se os CAE sdo, de fato, espacos de intervencdo da sociedade na
execucdo do Pnae, foi aplicada a metodologia desenvolvida por Silva (2005), sintetizada no
Quadrol, em outro contexto social, validando-a como ferramenta capaz de aferir a amplitude
de colegiados diversos, 0 que certamente contribuira para que a administragdo publica e,
principalmente, a sociedade em geral, tenham um instrumento que contribua para que o cidadao
liberte-se das amarras institucionais que, frequentemente, fazem com que colegiados como 0s

CAE limitem-se a referendar a acdo do gestor local, seja ela boa ou ruim.

Quadro 1 — Modelo Analitico de Pesquisa

TITULO DA PESQUISA

Amplitude da Participacdo da Comunidade no Conselho de Alimentacio Escolar

PROBLEMA DA PESQUISA

Qual a amplitude de participacio da comunidade nos conselhos de alimentacdo escolar nos municipios de Vila Boa-
GO e de Valparaiso de Goias-GO?

OBJETIVO GERAL

Avaliar a amplitude de participagdo da sociedade no Conselho de Alimentagdo Escolar dos municipios Valparaiso de
Goias-GO e Vila Boa-GO, localizados no Estado de Goiés.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

Resgatar o histérico dos | Descrever a realidade | Avaliar a amplitude de Levantar possiveis melhorias
Conselhos dos das cidades e o perfil participacdo tendo como pano | para a amplia¢do da participacao
municipios Valparaiso | dos respectivos de fundo os IDHs das comunidades nos CAE
de Goi&s-GO e de Vila |conselheiros frente ao
Boa-GO IDH
DIMENSOES
Histérica Amplitude de Participagéo
SUBDIMENSOES
Historico Traducéo de demandas Gestéo
CATEGORIAS

Metas de
« Avaliacéo S Influéncia | desempenho
Implantacéo e . Mobilizacéo | Processo o
N das Lideranca -~ | Comunicagéo e e
departamentalizacdo . de recursos | decisorio . x .
necessidades interacdo | treinamento

TECNICA DE ANALISE E COLETA DE DADOS

Estudo de casos multiplos, qualitativo descritivo; analise de documentos e entrevistas com questionario modelo

ALGUNS DOS AUTORES ANCORAS

Silva, Schneider & Schimidt, Yin, Roesch, Richardson, Bardin, Likert, Demo

Fonte: elaborado pelo autor, a partir dos dados do projeto 2016
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Aplicada por Silva (2005, p. 145) aos CMS de Porto Alegre-RS (linha pontilhada)
e de Montevidéu (linha continua) essa metodologia resultou, em avaliacdo resumida, no

diagrama que segue.

Figura 1 — Amplitude de Participacdo dos CMS

ID — Implantac&o da Departamentalizagao
AV — Avaliagdo de necessidades

LD — Lideranga

MR — Mobilizag&o de Recursos

PD — Processo decisorio

CM — Comunicacdo

I1 — Influéncia e interacéo

MDT — Metas de desempenho e treinamento

LD

Fonte: Silva (2005)

A Figura 1 mostra que o CMS de Porto Alegre-RS (linha pontilhada) tende a uma
maior amplitude de participacdo do que o de Montevidéu (linha continua), pois alcancou, nos
critérios elencados na legenda, “notas” mais altas, que asseguraram uma area maior,
representando um maior “espago” de atuagdo. De forma analoga, ao final da pesquisa sobre 0s
CAE dos dois municipios goianos, foi possivel construir diagrama semelhante, cujas
implicacdes serdo detalhadas mais adiante, na secdo 7.5 (Visdo comparativa entre os modelos

analisados).

As dimensdes constantes do quadro Modelo Analitico de Pesquisa, apresentado
anteriormente, ancoram-se no trabalho de Likert (1975), que propds um gradiente de modelos
administrativos que vai de 1 a 4. Por esse sistema, a organizacdo altamente centralizada e
hierarquizada é classificada como 1, enquanto aquela que pratica uma administracéo
participativa é classificada como 48. Esta caracteriza-se pelo “relacionamento de apoio”, a
“tomada de decisdo em grupo”, o “método grupal de supervisdo” e a “fixacao de elevado padrao

de desempenho individual”. Nesse modelo, o grupo reconhece que as decisfes — das quais 0

8 As quatro denominagdes dos sistemas de Likert sdo as seguintes: Autoritario-forte (1), autoritario-benévolo (2),
sistema participativo consultivo (3) e participativo-grupal (4)
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conjunto dos colaboradores participou — beneficiam a toda a organizagéo, a informacao flui em
todas as direcOes e as relagfes interpessoais sao marcadas pela confianga matua.

O autor demonstrou, por intermédio de sua investigacao, conduzida no ambito do
Instituto de Pesquisa Social do Estado de Michigan, nos Estados Unidos, que a medida que a
gestdo se aproxima do modelo 4, ocorre sensivel elevacdo da produtividade, reducéo dos custos
e melhoria da atitude dos empregados. O inverso (proximidade com o modelo 1) também é
verdadeiro: perda de produtividade, aumento de custos e piora da atitude dos colaboradores.
Likert descobriu, ainda, por meio de questionarios, que, embora os administradores
reconhecessem que o modelo 4 era melhor, eles mesmos ndo o aplicavam. Possivelmente

porque esse sistema é o que exige melhor preparo dos administradores.

Apesar de Likert ter focado seu trabalho nas empresas, o estudo das organizac6es
humanas transborda para todas as areas nas quais a atuacao dos homens se da de forma grupal
e colaborativa. Assim, seu trabalho é Gtil para responder a pergunta ora proposta. Afinal, ao se
falar em amplitude de participacdo, deixa-se implicito que ha participacdo. Logo, o problema
passa a ser medir essa participacdo. Face a esse desafio, a pesquisa sobre o CAE seguiu 0s
passos de Silva (2005) e avaliou a amplitude da participacdo da comunidade nos conselhos de
dois municipios da Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (Ride-
DF), com o maior e menor indice de Desenvolvimento Humano (IDH): respectivamente,

Valparaiso de Goias, com 0,746; e Vila Boa, com 0,647°, ambos em Goias.

® PNUD. Disponivel em: <http://www.pnud.org.br/IDH/Default.aspx?indiceAccordion=1&li=li_AtlasMunicipios>.
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CAPITULO 3
OBJETIVOS

3.1 Objetivo Geral

Avaliar a amplitude de participacdo da sociedade no Conselho de Alimentacéao
Escolar dos municipios Valparaiso de Goiés e de Vila Boa, ambos no Estado de Goias.

3.2 Objetivos Especificos

3.2.1 Resgatar o historico dos Conselhos dos municipios de Valparaiso de Goias-GO e de
Vila Boa-GO;

3.2.2 Descrever a realidade das cidades e o perfil dos respectivos conselhos frente ao IDH;
3.2.3 Caracterizar a amplitude de participacéo tendo como pano de fundo os IDH;

3.2.4 Oferecer, a titulo de Produto Técnico, sugestbes de melhorias para a ampliacdo da

participacdo das comunidades nos CAE.
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CAPITULO 4
JUSTIFICATIVA

A maior abertura a participacao da sociedade nas politicas publicas, apontada pela
CF-88, tem, pouco a pouco, ampliado o didlogo entre o Poder Publico e os cidaddos. Hoje,
indiscutivelmente, ha instancias, espagos e mecanismos de interacdo inexistentes nos tempos
do regime militar (1964 a 1985); entre eles, destacam-se audiéncias publicas, leis de iniciativa

popular e conselhos diversos, inclusive o CAE.

Esse movimento, que marcou os anos 1980 na Europa, chegando ao Brasil no fim
daquela década, embora desejavel e meritdrio em suas intencGes, ndo necessariamente significa
uma real participacdo da sociedade civil organizada no sentido em que ela tenha poder de
decisdo e de escolha sobre quais politicas publicas deseja, como elas devem ser aplicadas e
quais devem ser suas prioridades. Esse hiato entre a formalidade e a realidade é resultado de
um processo de abertura fortemente institucionalizado, imposto de cima para baixo e que
também ndo assegura efetivo poder de fiscalizacdo, posto que, de um lado, nem sempre existe
a transparéncia desejada pela sociedade e pelos 6rgaos de controle e, de outro, nem sempre 0

cidadéo esta suficientemente motivado ou capacitado para exercer seu papel.

Ha que se pensar, portanto, em como melhorar as relagdes entre a sociedade e 0s
aparelhos de Estado a fim de que a descentralizagdo se efetive na pratica e ndo fique circunscrita
apenas a mera formalidade ou a pura sancdo do que é imposto pelo Poder Executivo. Um
caminho nessa direcdo € a abertura de espacos democraticos de dialogo de modo a dar
capilaridade a democracia representativa que se desenrola no plano partidario, politico e
parlamentar. Esse processo passa pela blindagem dos colegiados populares contra a influéncia
de partidos ou de grupos em nome da preservacao da sua pureza de propositos. Caso contrario,
esses conselhos podem ser transformados em tribunas de representagdo de interesses

particulares e ndo da sociedade como um todo.

No caso especifico do Pnae, a acdo da comunidade proxima pode contribuir
decisivamente para melhoria do programa. Afinal, os recursos, transferidos de Brasilia, devem
ser usados localmente, visando ao respectivo publico-alvo; além disso, historicamente, a
comunidade tem contribuido para a promo¢do do desenvolvimento na medida em que a
descentralizacdo e abertura de espacos de dialogo aumentou a demanda popular por mais e
melhores servigos publicos. Isso significa mais de cinco mil comunidades, conselhos e

experiéncias de participacdo da sociedade, que contribuiriam largamente para o
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desenvolvimento da educagdo e para 0 combate a corrupg¢ao e ao mau uso do dinheiro publico.
H4, portanto, que se cuidar para que esses foruns de participagdo tenham representatividade e

proatividade em todas as suas vertentes de atuacéo.

O mundo em geral e o Brasil, em particular, vivem um momento histérico no qual
surgem reivindicagOes de diversos segmentos sociais. De fato, essa tendéncia tem moldado a
sociedade de hoje. Cabe, por isso, tirar proveito dessa capacidade de mobilizagao para construir
uma nova relacédo institucional entre a sociedade e o Estado, tendo a Administracdo Publica
como interlocutora desse processo e arena de intermediacdo entre os dois extremos da acao
politica: aquela que se da no plano oficial e a que se desenrola no “nivel da rua”, por assim

dizer, nesses pequenos “parlamentos comunitarios”.

Para Grau (1996, p. 119), porém, é necessario atentar para o fato de que a
participacdo, quando regulada pelo Estado, como é o caso do CAE, impde limites a acdo dos
representantes da sociedade e, portanto, ao exercicio da cidadania. No entanto, a medida que a
sociedade participa e que avancga no processo de descentralizacdo, mais ela precisa assumir o

protagonismo na operacionalizacao e na fiscaliza¢do dos servicos.

Estudar e compreender a dindmica das relacdes politicas no ambito de um conselho
entre os diversos segmentos da sociedade e as varias faces que tem o Estado, no caso, no &mbito
dos CAE, contribuird para que:

e A sociedade adquira um novo olhar sobre os mecanismos de participacdo postos

a sua disposicao;

e Os cidadaos tenham instrumentos tedricos que lhes auxiliem a abrir, por sua
prépria iniciativa, espacos de participacdo, nos quais, mais do que a mera san¢ao
das agbes do Executivo, possam influir no processo de elaboracdo e execucéo

das a¢Oes governamentais;

e A Administracdo Publica possa, oportunamente, abrir-se a participacdo
voluntaria da sociedade em vez de predefinir e institucionalizar arenas de

ratificacdo de suas acoes;
¢ O controle social seja otimizado;
e Os recursos publicos sejam mais bem utilizados;

o Se efetive a reestruturacdo das organizagoes;
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e Haja melhoria do processo de tomada de deciséo;
e Melhore a formacg&o de novos lideres;
e As discussdes sobre demandas emergentes sejam direcionadas etc.

Especificamente, no caso do sistema FNDE-Pnae-CAE, o presente estudo, tendo
em vista a existéncia de uma metodologia validada por pesquisas anteriores, pode proporcionar

ao FNDE a oportunidade de reavaliar sua relacdo com os colegiados.

E certo que, no que diz respeito aos CAE, a autarquia tem pouca ingeréncia,
limitando-se a homologar a regularidade desses colegiados para que os municipios (ou Estados,
no caso dos conselhos dessa esfera de governo) estejam aptos a receber 0s recursos € a exigir o

parecer conclusivo das prestacfes de contas sob pena de suspender o0s repasses.

A amplitude de participagdo é uma medida da proatividade desses colegiados.
Assim, é possivel concluir que a regularidade e legalidade dos procedimentos rotineiros do
CAE ndo sdo prova da qualidade da atuacao dessa instancia de participacdo, no sentido de sua
capacidade de ser efetiva, ou seja, de transformar a realidade. Em outras palavras, é possivel
inferir que, quanto menor a amplitude de participacdo, mais provavel que os Conselhos estejam
atuando apenas de modo cartorial, referendando a atuacdo do Poder Executivo ao qual esta
ligado, seja ela boa ou ma. Pelo mesmo raciocinio, quanto maior a amplitude de participacao,

maior a interferéncia positiva na execucao do Pnae.

Os CAE s&o instancias muito institucionalizadas. Reguladas por lei e com
atribuicoes bem definidas; sua formacéo e composicdo se dao, em razéo da exigéncia legal, por
convocacdo, de modo que ha uma tendéncia natural a considerar que seu trabalho é bem feito
guando suas obrigacdes foram cumpridas. Hoje, passadas décadas desde o inicio do movimento,
mundial, pela descentralizacao, tem-se, em varios circulos académicos, a percepcao de que a
descentralizacdo néo é sindbnimo de participacéo e que esta nao é garantia de qualidade. Ha que
se considerar, ainda, que este arranjo atende mais a uma necessidade do Estado de distribuir o
peso de executar politicas publicas de ambito nacional, mas de capilaridade municipal do que
responde a uma conquista de uma sociedade consciente e organizada que teria arrancado para

si o direito e o poder de conduzir ela propria as politicas publicas de que necessita.
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CAPITULO 5
REFERENCIAL TEORICO

Nesta secdo, serdo apresentadas as linhas mestras que nortearam esta pesquisa. A
diretriz inicial, fruto de uma apuracdo exploratoria realizada entre servidores do FNDE
encarregados de analisar a prestacdo de contas, parece indicar que a existéncia desses conselhos
ndo necessariamente assegura que seus membros atuardo de forma incisiva. Ressalte-se, porém,
gue o objetivo, aqui, ndo é avaliar a qualidade da prestacdo de contas, nem a honestidade ou
efetividade da gestdo publica na execucdo do Pnae, mas tdo somente, investigar 0 quao
participativos esses conselhos séo, tendo em vista as circunstancias historicas de sua criagdo e

a dinamica do funcionamento dos colegiados tomados como paradigma desta pesquisa.

Os conselhos, de modo geral, e os CAE em particular sdo uma realidade dada, um
fato consumado. Cabe a sociedade, agora, fazer bom uso desse espaco de didlogo agregando
qualidade a sua participacgdo, até porque nao é razodvel imaginar que partiria do Poder Publico

(leia-se “forcas politicas”) a iniciativa de dar mais poder ao cidadéo.

O conhecimento acerca dos fatores que estimulam ou inibem a participacdo de
qualidade pode ser a base para a proposi¢cdo de modificagdes na gestdo do Pnae e no papel dos
CAE visando aumentar a amplitude de participacdo. A pesquisa de Silva (2005, p. 26), mostra
que as circunstancias em meio as quais deu-se a formacao do conselho, por exemplo, sdo muito
influentes. Da mesma forma, todos os demais indicadores apontam na direcdo a ser tomada para
se fazer dos CAE uma instancia da qual se possa esperar uma atuacdo efetiva no sentido de se
obter uma melhoria continua da execucdo do Pnae por meio do envolvimento da sociedade

diretamente interessada e beneficiaria.

Entre as medidas que poderiam ser implementadas estdo modificacGes na lei que
regula os Conselhos, a imposi¢do de certos dispositivos aos regimentos internos de cada
conselho, a exigéncia de estabelecimento de metas de desempenho, a dotacdo de recursos
diretamente ao conselho para que este possa contratar assessoria técnica e tenha maior

autonomia, alteracGes na composicao, entre outros.
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5.1 Descentralizacéo, Participagdo e Controle Social

O processo de descentralizacdo brasileiro ndo foi exclusivamente politico e
tampouco se deu por mera liberalidade ou conviccdo ideologica das classes dominantes.
Concomitantemente a abertura politica que se descortinava no Brasil, com o enfraquecimento
e eventual fim do regime militar, a “onda neoliberal” quebrou em nossas praias e, apesar da
resisténcia inicial, inundou o pensamento econdmico, transbordando, depois, para o ambiente
politico, quando o entdo presidente Collor (1990-1992) abriu as comportas da economia do

Pais, usando como alavanca o receituario do Consenso de Washington.

O nome “Consenso de Washington” é um termo informal para referir-se a um
encontro, ocorrido em Washington, em novembro de 1989 — um ano depois da promulgacéo da
atual constituicdo brasileira (BATISTA, 1994, p. 5). Dessa reunido, organizada pelo Institute
for International Economics, participaram funcionarios do governo americano, representantes
de organismos internacionais, notadamente do Fundo Monetério Internacional (FMI) e do
Banco Mundial (Bird), e especialistas em economias da América Latina para discutir o quanto
as economias do continente haviam avancado nas reformas econémicas necessarias a promogao
do desenvolvimento. O titulo do evento, em inglés, é bastante claro e reflete o fato de que a
virada liberalizante é bem anterior ao encontro e ao documento dele decorrente: Latin-American
Adjustment: How Much Has Happened; algo como “Ajuste Latinoamericano, o quanto ja foi

feito”.

O encontro consolidou dez pontos que deveriam ser observados pelas economias
da América Latina, especialmente por Brasil e Peru, atrasados no processo de reformas

econdmicas:
1) Disciplina fiscal,
2) Priorizagdo dos gastos publicos;
3) Reforma tributéria;
4) Liberalizagao financeira;
5) Regime cambial,
6) Liberalizacdo comercial;
7) Investimento direto estrangeiro;

8) Privatizacéo;
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9) Desregulacéo; e
10) Propriedade intelectual.

Tais frentes demonstram inquestionavelmente que, pelo menos nesse momento, o

foco era exclusivamente econdmico.

No ano seguinte, porém, o Bird, em seu documento anual World Economic Report,
sugere que a ajuda econémica aos paises subdesenvolvidos e emergentes fosse condicionada a
compromissos de combate a pobreza. Na mesma linha, o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) criou uma forca-tarefa encarregada de estudar a proposta do ex-diretor
do Centro para o Desenvolvimento da Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) e entdo assessor do BID, Louis Emmerij, intitulada “Towards an Integrated
Framework for Socio-Economic Reform in Latin America” (Rumo a um arranjo integrado para

reforma socioecondmica na América Latina), buscando inserir o “social” no debate econdémico.

Para Emmerij, segundo BATISTA (1994, p. 12), as reformas sociais das quais 0
continente necessitava exigiam o maximo de descentralizacdo possivel do setor publico, o que
implicaria a municipalizacdo dos recursos e 0 engajamento de organizacbes nao
governamentais. Para ele, a Gnica maneira de contornar a burocracia centralizada e centralizante

seria a desagregacdo do Estado, que, em suas palavras ¢ um “obstaculo a modernidade”.

Além da visao de Emmerij, porém, todos os dez pontos do Consenso de Washington
contemplam propostas de politicas que reduzem o papel que o Estado tinha a época. BATISTA
(1994, p. 18) comenta:

As propostas do Consenso de Washington nas 10 areas a que se dedicou
convergem para dois objetivos basicos: por um lado, a dréstica reducdo do
Estado e a corrosdo do conceito de Nagédo; por outro, 0 maximo de abertura a
importacdo de bens e servigos e a entrada de capitais de risco. S&o tantas as
limitacGes que se desejam impor ao Estado, que este pareceria estar sendo
objeto de uma estratégia de solapamento da prépria ideia de nacdo, da qual o
Estado nada mais é do que a sua forma juridica organizada.

A CF-88 e o documento final do Consenso de Washington séo os dois lados da
moeda. O lado politico convencionou-se chamar de “descentraliza¢do”; o lado econémico, por

sua vez, foi batizado de “liberalizagdo”.

Tendo esse ambiente politico como pano de fundo das transformacdes pelas quais
0 mundo e o Pais passaram desde entdo, cabe, nesta pesquisa, avaliar quatro aspectos da

descentralizacao: “controle social”, “conselho”, “participacdo” e “descentralizacdo”.
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A expressdo “controle social” tem sua origem na sociologia e designa, em
pouquissimas palavras, a possibilidade de a sociedade exercer controle ou influéncia sobre as
politicas publicas das quais se é alvo. Conforme Bobbio (1992, p. 22), a teoria politica distingue
hoje, substancialmente, duas formas de controle social, a “influéncia” e o “poder”, entendendo-
se por “influéncia” o modo de controle que determina a agcdo do outro incidindo sobre sua
escolha, e por “poder” o modo de controle que determina o comportamento do outro pondo-0

na impossibilidade de agir de maneira diferentemente.

Bobbio et al. (1998, p. 283), em sua obra Dicionario de Politica, também destaca
que o controle social se caracteriza como meio de intervencéo acionado pela sociedade ou por
grupos para forcar os individuos a se conformarem com as normas e a seguirem-nas. Uma forma
de entender essa defini¢do seria pensar no controle social como uma forma de “conflito
controlado”, de corregdo permanente de comportamentos desviantes — de fato ou

potencialmente — que poderiam, por isso, corromper o tecido que a norma busca preservar.

Nesse sentido, os conselhos podem, também, ser entendidos como um espaco de
conflito na medida em que os aspectos fiscalizador, controlador e propositivo de sua atuacao
podem revelar antagonismos de interesses, ainda que pacificos. Assim, a institucionalizacao
dessas divergéncias, torna-as parte integrante do funcionamento da sociedade ao torna-las claras
e ao explicitar as razbes dos grupos que se contrapdem. O controle social, entdo, pode ser
exercido ndo apenas no ambito do conselho, mas também, por meio da opinido publica,

inclusive sobre o proprio colegiado em questéo.

Na mesma obra, o autor explora, também, o pensamento de Rousseau e Hobbes
sobre o conceito de controle social, entendido como limitacdo do agir individual. Para este, o
objetivo do Estado seria a preservacdo da paz e a protecdo da vida do individuo contra 0 uso
generalizado da forca que conduziria a anarquia, o que justificaria o exercicio do controle do
coletivo sobre o individuo contra interesses particulares que ameacassem a satisfacdo dos
interesses comuns a maioria. Para aquele, a partir de uma perspectiva de politica
institucionalizada, a reivindicagdo de um suposto direito do mais forte ou do mais rico faltaria

legitimidade popular.

Em relagdo a “conselhos”, ¢ interessante destacar que desde a CF-88, a progressiva
transferéncia de atribui¢cbes do Poder Central para as demais esferas de governo (estados e
municipios), associada ao incentivo a participacdo popular, criou um ambiente propicio — na

verdade, for¢ou — a proliferacdo de Conselhos na medida em que os gestores publicos passaram



40

a ser mais solicitados por sua clientela local, a cujas demandas e anseios deveriam responder.
De fato, Fonseca (2011, p.161) destaca:

O proprio ideério das IPs [instituicBes participativas] € fomentar o controle
social e a cidadania em uma perspectiva de baixo para cima, ou seja, em uma
perspectiva na qual a sociedade expressaria suas vontades e influenciaria o
processo politico.

Vistos por esse prisma, a existéncia de conselhos formados por representantes da
sociedade visa obrigar os executores das politicas publicas a manterem-se estritamente dentro
dos objetivos e das praticas exigiveis. No caso especifico do Pnae, isso significa que os recursos
publicos destinados ao programa devem ser usados, da melhor forma possivel, exclusivamente

para os fins a que se destinam. Assegurar essa pratica €, em sintese, o papel dos CAE.

A “participacdo”, por sua vez, ¢ uma decorréncia direta €, a0 mesmo tempo, parte
integrante da causa para o surgimento e proliferacdo dos conselhos. Mendonca (1984, p. 175-

182) observa o seguinte sobre essa pratica:

A participagdo encontra seu fundamento no exercicio associado dos direitos
politicos de cidadania com os chamados direitos sociais que dizem respeito a
seguranga econdmica, educagdo, salde e servicos publicos em geral.
Considera-se, também, que tal faculdade tem origem no direito fundamental
do cidadao/contribuinte de se dirigir 8 Administragdo Publica, cobrando-Ihe,
exigindo-lhe e/ou avaliando a prestagdo dos seus servicos. Registra-se,
também, como elemento caracterizador da participacdo, que ela diz respeito
as acOes administrativas do Poder Executivo. Neste sentido, as decisdes,
objeto de participagdo, j& contam de antemdo com a prévia anuéncia do
Legislativo.

Trata-se de uma visdo que guarda estreita relagdo com o conceito de controle social.

O mesmo autor, ainda sobre participacéo, escreveria, ao referir-se ao ambito organizacional:

[...] é a variavel que define e indica o que e como alguém faz algo numa
determinada organizacdo. Aponta niveis e graus do sistema decisorio que
diretamente podem diagnosticar experiéncias participativas (MENDONCA,
1984, p. 175)

A visdo marcadamente juridica da participacdo social, expressa na obra de 1984,
cabe acrescentar a perspectiva de Grau (2015, p. 122), para quem a institucionalizacdo da

participacao reproduz, no ambito dos conselhos, as desigualdades observadas do lado de fora.

E clara a influéncia que a estrutura econdmica tem nas desigualdades da
distribuicdo do poder social, portanto a sua modificacdo é a chave para se
superar a relagdo inversamente proporcional entre a necessidade da



41

participacdo e a sua possibilidade, j& que os que mais necessitam participar
sdo justamente os que menos podem fazé-lo. [...] Nessas condicGes, julgamos
ser necessario questionar pelo menos trés aspectos da institucionalizacdo da
articulacdo Estado-sociedade civil para estimular a participacdo dos cidad&os
nas instancias governamentais, assim como se desenvolveu como tendéncia
na América Latina dos Gltimos anos: os agentes da participacdo social, suas
modalidades e ambito de acdo.

Mendonca (1984) e Grau (2015) expressam preocupacdes que se complementam
na analise da acdo dos conselhos: esta focada na relacdo dos colegiados no contexto das
desigualdades econdmicas e sociais; aquele quanto a dindmica interna da tomada de decisdes.
Combinados, ambos o0s aspectos parecem sugerir que as desigualdades intrinsecas da sociedade

refletir-se-8o, negativamente, no funcionamento do colegiado.

Nesse sentido, é significativo o trabalho de Gohn (2011), segundo quem o0s
Conselhos Gestores, que reinaram absolutos até 1988, foram sucedidos por outras formas de
organizacdo popular, como conselhos comunitarios, populares e foruns civis ndo
governamentais, compostos por representantes da sociedade civil fortalecidos pela sua
capacidade de mobilizagdo e pressdo e que ndo possuiam assento institucional junto ao Poder
Publico. Segundo a autora, essas novas formas de organizacdo foram inseridas na esfera
publica, por forca de lei, amalgamando-se, assim, aos 6rgdos publicos e criando um novo campo
de relacionamento entre Estado e Sociedade. Com o passar do tempo, porém, esse quadro

mudou:

[...] as otimistas expectativas iniciais ndo se generalizaram. Em um grande
namero de casos, eles se tornaram érgaos burocratizados, com participacao de
cidaddos ja incluidos socialmente via escolaridade, renda etc. Alguns
reproduziam redes neoclientelistas. A almejada participacdo popular ainda
ndo teria sido conquistada (GOHN, 2011, p. 231).

A frustracdo em relacdo a criacdo de espagos de dialogo como uma providéncia no
sentido de estabelecer uma interacdo mais democratica entre os cidaddos e o Estado ndo é
exclusivamente brasileira, sequer latino-americana. Mesmo na Europa Ocidental, onde o0s
governos sdo tradicionalmente mais abertos e as sociedades mais inclusivas, hé a percepg¢éo de
que a mera existéncia de conselhos e outros espacos ou momentos em que a sociedade teria

oportunidade de interferir na criacdo, elaboracdo e execucao de politicas publicas, ndo basta.

Sobre esse tema, Evans et al. (2013, p. 13) escrevem:

[...] apesar de a participagéo ter se tornado um ingrediente especial na tomada
de decisdo e execucao de politicas publicas na Europa, na pratica os problemas
de participacdo ndo sdo amplamente compreendidos. A conclusdo derivada de
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boa parte da literatura académica e da prética é a de que se faz necessaria uma
participacdo mais qualificada, e ndo apenas maior participacao.

Depreende-se do trabalho de Evans et al. (2013) que o desafio da participacdo se
resume a resposta a seguinte pergunta: “o povo decide?” Se “sim”, entdo ha participacdo; se
“nao”, entdo ndo ha participacdo significativa. Cabe, ainda, destacar que, na Europa, a discussao
¢ focada na participacdo “publica” e ndo “social”, termo preferido no Brasil. Embora possam
ser quase sinénimos, a opgao por “publico” deixa implicito que 0 debate, la, gira em torno de
servigos voltados a um puablico. A participacdo desse publico, porém, é tao elastica quanto o
proprio vocabulo “participacdo”. Do ponto de vista dos gestores, a simples consulta publica ja

€ uma instancia — dentre inimeras possiveis — de “participa¢do”.

O fendomeno da “descentralizacdo”, por sua vez, segue na mesma vertente, e
alinha-se com a preocupacdo de Grau em relacdo a participacdo institucionalizada. Tal
movimento, observado mais intensamente desde a década de 80, no Brasil, materializa-se,
principalmente, nos municipios por meio de complexos e cruzados arranjos entre estes e o poder

central.

Este é o caso do Pnae, por meio do qual os recursos arrecadados da sociedade sdo
redistribuidos por Brasilia de volta aos municipios, onde o programa é executado localmente.
Em tese, esse dinheiro é complementar, o que implicaria a contrapartida do municipio — para a
qual ndo ha acompanhamento federal. As linhas mestras do cardapio, por sua vez, sdo definidas
pelo corpo técnico do FNDE, mas a elaboracdo e as compras de géneros alimenticios sao
efetuadas pelo municipio. Ja o controle social da-se no ambito do CAE e pelos 6rgdos de
controle das trés esferas de governo: tribunais de contas dos estados, dos municipios (no caso
de Bahia, Parg, Ceard e Goiés), dos municipios do Rio de Janeiro e de Séo Paulo, que dispdem
de cortes de contas especificas; Tribunal de Contas da Unido, Ministério Publico dos estados e

federal, CGU e até mesmo a Policia Federal também sdo, amiude, provocadas a agir.

Cohn (2000, p. 190) observa que em consonancia com o modelo econdmico
adotado, para o nivel central, a descentralizacéo significa a possibilidade do exercicio de maior
controle sobre o dispéndio de recursos na area social, contribuindo, portanto, para a reducao do
déficit pablico. Em contrapartida, os municipios acabam sendo pressionados a dar conta da

demanda local sobre os seus equipamentos sociais.

Frente a essa perspectiva, depreende-se que, de certa forma e em certa medida, a
ampliacdo dos espagos de participacdo, fruto das transformacbes econdmicas, politicas e
sociais, de @mbito global, que, no Brasil, cristalizaram-se a partir da CF-88, embora se alinhe
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com o pensamento académico dominante, segundo o qual a participagéo, para ser efetiva, deve
ser resultado de uma articulacdo esponténea e voluntaria, observa-se que, no caso dos CAE,
esta foi institucionalizada “de oficio”. Nesse viés, seria, portanto, em que pese a atuacao dos
conselhos, uma medida muito mais de carater administrativo do que politica, no sentido de

politica social.

Seja qual for a expectativa em relagdo ao que se busca alcancar por meio da
descentralizacdo ¢ da consequente “politica de conselhos” — maior controle sobre o Estado,
maior eficiéncia dos gastos, melhor adaptacao das politicas publicas a realidade local etc. — ha
que se avaliar se tais instancias estdo, realmente, representando a sociedade, atuando
eficazmente na fiscalizagdo, definindo os rumos da politica pablica e, por tudo isso, se
contribuindo decisivamente para melhoria das condi¢bes de vida da populacdo no seu

respectivo ambito de atuacdo; no caso, a alimentacao escolar.

Nesse sentido, Moreira (2009, p. 15) destaca que “ndo ha evidéncias de que a
ampliacdo da participacdo dos segmentos que tém sua vida modelada pelas politicas publicas
produza politicas publicas mais eficazes para eles e/ou para a sociedade”. “Também nao ha”,

completa, “de que produza politicas menos eficazes”.

Para o autor, essa situagdo apresenta, ainda, o agravante de que a participagéo de
elementos da sociedade cuja vida é impactada por politicas publicas ndo garante que esses
cidaddos tenham interesses homogéneos, o que contribuiria, pelo menos, para que atuassem de
maneira coordenada no mesmo sentido: o de seus interesses comuns. A partir dessa percepcao,
depreende-se que a dindmica interna do grupo pesa bastante quando o assunto é efetividade de

colegiados e demais espacos de participacédo social.

A esse respeito, cabe uma breve mengéo ao bindmio eficacia/efetividade. De acordo
com Demantova (2003, p. 28), as expectativas sobre as atribuicbes dos Conselhos sé&o,
frequentemente, influenciadas por uma confusdo conceitual: a eficAcia é avaliada pela
comparacdo entre resultados e metas predefinidas, enquanto a efetividade € medida pela
capacidade de transformar a realidade. Nesses termos, ha que se considerar, portanto, que,
frente a exigéncias, muitas vezes de carater legal, de conselhos cuja misséo é a mera san¢ao ou
fiscalizacdo da atuacdo do Executivo, esses colegiados s&o muito eficazes, embora pouco

efetivos.

Um dos fatores-chave para a efetividade de colegiados fiscalizadores e propositores

de politicas publicas diz respeito a dindmica interna e a acdo individual e coletiva de seus
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membros. Assim, é interessante a constatacdo de Lavalle (2011, p. 39), segundo quem “na
literatura de participagdo parece se assumir que todas as coisas boas véo juntas. Tudo se passa
como se fosse pertinente esperar que, uma vez introduzida a participacéo, os efeitos de alcance

variavel se correlacionem sempre em soma positiva”.

Silva (2005) ja abordara a questdo apontada por Lavalle (2011) dentro de uma
perspectiva construida a partir dos trabalhos de Likert (1975), Rifkin et al. (1989) e Demo
(1996). A autora estudou a relacdo existente entre a amplitude de participacdo dos
representantes das comunidades de Porto Alegre-RS e de Montevidéu, Uruguai, em seus
respectivos CMS, e a capacidade de cada uma de influenciar a politica municipal de salde.
Entenda-se por “amplitude de participagdo” 0 nivel de interacdo e participacdo das pessoas em
todo o processo organizacional, conforme definido por Likert (1975). O trabalho revelou que a
maior amplitude de participacdo do Conselho Municipal de Saude de Porto Alegre-RS
possibilitou, por exemplo, que os diversos grupos ali representados participassem de modo mais
ativo e interativo do processo de tomada de decises. Em Montevidéu, por outro lado, o estagio
inicial de desenvolvimento participativo era caracterizado pela auséncia de lideranca

comunitaria, comprometendo, assim, todo o processo de tomada de decisao.
E nessa perspectiva que este trabalho se baseia.

A pesquisa percorreu a mesma trilha e usou a mesma metodologia aplicada por
Silva (2005) para avaliar a amplitude de participacdo dos CAE de duas das cidades da Ride-
DF, Vila Boa-GO e Valparaiso de Goias-GO, o menor e 0o maior indice de Desenvolvimento

Humano (IDH) desse territdrio, respectivamente.

5.2 Estratégias de Avaliagéo de Efetividade

O desafio de avaliar a qualidade da participacdo da sociedade por intermédio de
conselhos, perspectiva a qual se alinha o trabalho de Silva (2005) foi objeto de extensa coletanea
de textos editada pelo Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (Ipea) em 2011%°, As

observagdes que seguem constituem 0s pontos principais dessa obra.

Para Vaz (2011, p. 92), um dos autores, incluidos na publicacdo do IPEA, a pesquisa
sobre a evolugéo das organizagOes participativas entre o fim dos anos de 1990 e os dias atuais

mostra que o foco da analise passou, ao longo desse periodo, da constatacdo da existéncia ou

0 PIRES, R. R. C. (Ed.). Efetividade das organizac@es participativas no Brasil: Estratégias de Avaliagao.
Brasilia: Ipea, 2011.
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néo de espagos de participacdo para a avaliacdo qualitativa dessa participacdo, constatacdo que
se alinha com o propdsito desta pesquisa.

Neste contexto, Gohn (2001, p. 93) chama a atencdo para a expectativa criada pelos
agentes sociais em torno da “solugdo-conselho”, da qual se espera certo grau de nivelamento
no acesso ao Estado para os grupos tradicionalmente menos dotados de meios de alcancgé-lo.
Abrir-se-ia, assim, espaco para o estabelecimento de uma correlacdo entre trés varidveis que
deveriam se reforcar gradualmente ao longo do tempo: a consolidacdo da democracia, 0

aprendizado democratico e a participacao direta.

Postas em funcionamento, essas trés variaveis deveriam ser diretamente
responsaveis por uma sensivel melhoria da qualidade da participagdo social via colegiados. A
fim de verificar essa hipdtese, pesquisadores orientaram o foco de suas lentes para a analise da
qualidade desse processo de participacdo, elemento principal de discussao entre estudiosos do

setor.

Frente a expectativa inicial quanto ao papel da descentralizacdo, Faria (2007 apud
VAZ, 2011, p. 97) define a qualidade dessa participacdo, ou seja, a “efetividade” dela
decorrente como “[...] a capacidade das [instituicGes] em incluir novas e diferentes vozes no
processo de implementacdo, gestdo e controle das politicas e de expandir, de forma igualitaria,
0 acesso aos bens publicos nelas envolvidos”. Em outras palavras: redistribuicdo de

investimentos publicos.

Almeida e Cunha (2011, p. 110) definiram algumas variaveis importantes para a
determinacdo da qualidade do processo deliberativo que se desenrola no interior dos conselhos:
quem institui e quem participa; o reconhecimento da existéncia de igualdade n&o apenas formal,
mas de informacOes, conhecimento e poder, no interior das instituicbes; regras de
funcionamento do colegiado; o grau de institucionalizagdo, medido pelo tempo de existéncia
dessas organizag0es, pela disponibilidade de uma estrutura fisica-organizacional e a frequéncia

das reunides obrigatorias; e o0 estudo do processo decisorio.

Alguns trabalhos académicos realizados desde a redemocratizagdo do Brasil, a
partir de meados dos anos de 1980 até o presente, ocuparam-se, também, da analise da atuacéo
dos conselhos no contexto do arranjo institucional da democracia brasileira. Abers e Keck (2007
apud VAZ, 2011, p. 102), por exemplo, alegam que a politica municipal de conselhos gestores

do Brasil diverge do conceito tradicional que caracteriza a democracia participativa.
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Segundo as autoras, os participantes da sociedade civil ndo seriam cidad&os
comuns, mas representantes de organizagdes, que sdo escolhidas como tal por outras
organizag6es ou por um conjunto de organizacgdes, 0 que caracterizaria muito mais um esquema
de representacdo de grupos do que de representacdo social, sobre o qual recai uma ingénua

presuncédo de que grupos representam o todo.

O texto de Vaz (2011), “Efetividade das Instituigdes Participativas no Brasil:
estratégias de avaliagdo”, destaca, ainda, que o surgimento dos conselhos se da em meio a um
quadro politico e institucional no qual o Legislativo é fraco e 0 Executivo é forte, especialmente,
no plano municipal. Assim, os conselhos seriam, principalmente, canais alternativos
(contornos) por intermédio dos quais a sociedade sinalizaria ao aparelho de Estado,
representado por seus funcionarios (corpo técnico), suas demandas na expectativa de que este
desenvolvesse politicas publicas especificas para atendé-las. No entanto, a conflituosa relacédo
entre o Executivo e Legislativo, frequentemente contamina o dialogo dentro dos conselhos,
disso resulta que os representantes da sociedade néo raro devem, além de exercer o papel de
conselheiros e fiscalizadores, atuar no sentido de superar dificuldades impostas por burocratas
refratarios as suas demandas. Esse papel, porém, dificilmente sera exercido se 0s membros do

conselho estiverem incluidos no processo de decisdo via interesses do governo.

Essa percepcdo, que reflete, também, uma forma de desigualdade bastante comum
entre os diferentes membros do conselho, é compartilhada por Fonseca (2011, p. 162), para
guem dois dos principais obstaculos a efetividade desses colegiados residem no modo de
exercicio do papel dos conselheiros e na desigualdade de poder entre os diversos atores sociais
envolvidos no processo, materializada, principalmente, pela elitizacdo e pela constituicdo
imposta de cima para baixo da maioria dos colegiados existentes.

As desigualdades manifestadas pelas relaces de poder, para as quais poder-se-ia
pensar, por exemplo, em desenhos institucionais alternativos que abrigassem, a exemplo dos
CAEs, setores especificos na esperanca de que esses, embora comprometidos com a politica do
grupo que representam, fossem pelo menos um fator de diluicdo do poder politico local, soma-

se, ainda, os desniveis no dominio de conhecimentos especializados e da linguagem técnica.

Nos contextos sociopoliticos das pequenas cidades do interior, a participacéo carece
de méo de obra qualificada (FONSECA 2011, p. 166), capaz de compreender e empreender
atividades estruturadas politica e administrativamente previstas nos modelos de democracia
participativa. Quando existem esses profissionais, eles sdo recrutados e monopolizados pelo

Poder Publico ou nem sempre estdo dispostos, em razdo de seus proprios compromissos e
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interesses, a se envolverem com demandas populares. Assim, desenha-se um quadro em que 0
hipotético igualitarismo idealizado esbarra em uma realidade bem diversa: de um lado,
representantes da sociedade desprovidos de tempo, recursos e conhecimento; de outro,
funcionarios do governo que participam de conselhos como parte de seu trabalho, para o qual
sdo remunerados, e do qual detém todos os recursos da maquina publica e conhecimento

especifico inerente as atividades burocraticas que desempenham.

Além do mais, a propria sociedade representada pelos conselhos ndo é homogénea
e harmonica, guardando, dentro de si, grandes disparidades de interesses, expectativas, projetos,

preconceitos, condigéo de vida, renda, educacéo etc.

Em suma, os textos reunidos pelo Ipea parecem confirmar que sobre os conselhos
foi depositada uma grande expectativa de melhoria da qualidade da gestdo publica no sentido
de torna-la mais permeavel aos interesses da sociedade como um todo, além de torna-la mais
vulneravel a fiscalizacdo exercida pelo controle social. Todavia, a atuacdo dos conselhos, de
modo geral, tem deixado a desejar em razdo de dificuldades diversas: pequena tradicdo de
participacdo social efetiva, arranjos politicos que privilegiam o poder institucionalizado,
fragilidade do Legislativo decorrente de sua pequena fidelidade a representacdao do interesse

popular, baixa qualificagdo dos membros dos conselhos, entre outras.
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CAPITULO 6
AMPLITUDE DE PARTICIPACAO

Na perspectiva das pesquisas compiladas pelo Ipea, a amplitude de participacéo,
conforme descrita no trabalho de Silva (2005) € avaliada por meio de duas dimensdes: a
Historica e a Amplitude ou Tipologia de Participacdo. A primeira diz respeito, como o préprio
nome sugere, as circunstancias em que a organizacdo surgiu e em que medida foi capaz de
assumir o protagonismo da politica pablica a qual se dedica; a segunda refere-se a interacdo e
a participacdo dos membros do grupo. A andlise da Dimensdo Histérica baseia-se,
principalmente, em registros documentais, tais como atos legais de criagéo do colegiado, atas
de reunides, regimento interno, entre outros. Ja a investigacdo quanto a Tipologia de
Participacdo lancou mdo de entrevistas a fim de identificar o estilo de gestdo intragrupo na
perspectiva da teoria de Likert (1975), enriquecida por Rifkin et al. (1989) e Demo (1996).

As dimensdes sdo compostas por subdimensdes, e estas, por indicadores, que
desdobram-se em quatro graus: “amplo”, “aberto”, “médio” e “restrito”. Em cada indicador, a
caracterizacdo desses graus tem uma definicdo escalar propria, adequada aquilo que mede. No
caso da Dimensdo Historica, cuja Unica subdimensdo ¢ o ‘“histérico”, “Implantacdo e
Departamentalizagdo” € o indicador que descreve a criacao do grupo, sua organizagao interna,
o funcionamento de suas comissdes, 0 grau de rigidez em que operam, as mudancas que se

processaram desde o surgimento do colegiado, entre outros aspectos institucionais.

A dimenséo Tipologia de Participacdo divide-se em duas subdimensdes: Traducao
de Demandas e Gestdo. A primeira focaliza trés aspectos medidos pelos seguintes indicadores:
“Avaliacdo das Necessidades”, que avalia como as reivindicacGes da sociedade chegam e s&o
acolhidas pelo conselho; “Lideranca”, que se refere ao tipo de lideranca exercido pelos
membros do colegiado; e “Mobilizacdo de Recursos”, orientado para a busca e aplicacdo de

recursos destinados a satisfacdo das demandas encaminhadas.

A subdimensdo Gestdo é composta por quatro indicadores: “Processo Decisorio”,
que aponta o grau de interferéncia da comunidade e a qualidade das informagfes usadas na
tomada de decisbes; “Comunicacdo”, que avalia a circulagdo de informagbes dentro do
conselho; “Influéncia e Interacdo”, cujo foco € a interacdo entre os participantes, inclusive
quanto ao trabalho em equipe; e “Metas de Desempenho e Treinamento”, orientado para a
existéncia ou ndo de metas de desempenho e de iniciativas voltadas para o treinamento dos

membros do grupo.
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Esquematicamente, o arranjo traduz-se no seguinte diagrama:

Figura 2 — Diagrama das dimensdes e subdimensdes da amplitude de participacdo da
sociedade em conselhos

o - : : 2 Implantacdo e
Histdrica | —{Subdimens&o } \ Histérico / \De;artamgentalizagéo
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( Dimensao J Necessidades
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Processo decisério
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Metas de Desempenho
e Treinamento

Fonte: elaborado pelo autor com base na pesquisa de Silva (2005)

A classificacdo da amplitude de participacdo do indicador Implantacdo e

Departamentalizacéo, da dimensao histérica, caracteriza-se conforme os seguintes atributos:

e Amplo: as organizacdes e os cidaddos participam da criacdo e das atividades do

conselho.

e Aberto: embora a implantacdo do colegiado tenha sido uma imposicao legal, ha

ampla cooperacdo com a comunidade e outras organizagdes.

e Médio: O conselho foi criado por imposicdo de alguma agéncia governamental,

mas, com o tempo, tornou-se ativo.

¢ Restrito: O conselho foi criado por imposi¢do de alguma agéncia governamental,

mas apresenta alguma atividade.

O indicador Avaliacao das Necessidades, da subdimensao Traducdo de Demandas,
desdobra-se da seguinte forma:

e Amplo: a comunidade participa ativamente da avaliacdo de necessidades.
e Aberto: o conselho advoga em prol das necessidades da comunidade.
e Meédio: ha, no conselho, representacdo dos pontos de vista da comunidade.

e Restrito: 0s anseios da comunidade sdo considerados, mas ha prevaléncia da

opinido dos técnicos.
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Na mesma subdimenséo, o indicador Lideranca tem as seguintes caracteristicas:

Amplo: a diversidade de interesses € representada e as atividades do gestor

publico estdo sob controle.
Aberto: o colegiado atua de forma proativa.

Médio: o grupo opera sob a coordenacao de um gestor autbnomo em relacéo ao
Poder Publico.

Restrito: o funcionamento do colegiado € precario, irregular ou inexistente, mas

0 gestor publico preserva sua autonomia em relacdo a grupos de pressao.

A Mobilizacdo de Recursos, ainda no que diz respeito a Traducdo de Demandas,

deve ser avaliada conforme os seguintes critérios:

Ampla: os recursos sdo volumosos, oriundos de fontes variadas e o conselho tem

plena autonomia para decidir onde serdo aplicados.

Aberta: as esferas de governo fazem aportes regulares, mas o conselho tem plena

liberdade para escolher como o0s recursos serdo despendidos.

Média: as esferas de governo fazem repasses periodicos, mas a comunidade nédo

controla os gastos.

Restrita: recursos originarios da prestacdo de servicos, sem controle de gastos

por parte do colegiado.

Na subdimensdo Gestdo, o indicador Natureza do Processo Decisorio abrange a

seguinte escala:

Amplo: informagdes corretas e dados caudalosos circulam livremente por todo

0 grupo.

Aberto: informacGes adequadas disponiveis a todos. As decisdes sobre as
diretrizes concentram-se na clpula, enquanto comités ficam a cargo de decisbes

especificas.

Média: informacdes fragmentadas e, ndo raro, incorretas. H4 maior divisdo da

responsabilidade quanto as principais decisdes relativas as diretrizes do trabalho.

Restrita: InformagGes incompletas ou parciais. A cupula concentra as decisdes.
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Quanto ao indicador Natureza do Processo de Comunicacao, este se d& conforme
segue:

Amplo: informagdes precisas circulam livremente por todo o conselho, ha muita

interacdo e comunicagdo orientada a consecucgdo dos objetivos do colegiado.

e Aberto: a disseminacdo interna das informacg0es parte da cupula, mas ha bastante

interacdo e comunicacao.

e Meédia: a cupula concentra a maioria das informagdes e ha pouca comunicagao

entre os participantes.

e Restrita: os lideres controlam a informacdo e ha pouca interacdo entre 0s

membros.

Ainda na subdimensdo Gestdo, o indicador Natureza do Processo Influéncia-

Interacéo abrange as seguintes situacoes:

e Amplo: o trabalho dos membros do conselho é exercido em clima amistoso e

cooperativo, bem como entre os segmentos la representados.
e Aberto: alguma interacdo e elevado grau de confianca entre membros e equipes.
e Médio: pouca interacdo, alguma desconfianca e pouca influéncia reciproca.

e Restrito: pequena interacdo, nenhuma cooperacdo e auséncia de influéncia

mutua.

Finalmente, o dltimo indicador dessa Subdimensdo, Metas de Desempenho e

Treinamento, apresenta-se como segue:

e Amplo: observam-se iniciativas de capacitagédo visando o alcance de altas metas

de desempenho.

e Aberto: a capacitacdo ocorre, muitas vezes, por iniciativa do Poder Publico, mas

0 conselho busca atingir elevadas metas de desempenho.

e Meédia: apesar de esporadicos episédios voltados a capacitagéo, o conselho busca

alto nivel de desempenho.

e Restrita: treinamento aquem do desejado e as metas de desempenho
estabelecidas s&o modestas.
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O Quadro 2 alinha, de maneira sintética, as dimensdes, as subdimensdes e 0s
critérios de avaliacdo dos respectivos indicadores, ajustando a teoria, conforme trabalhada na
pesquisa de Silva (2005, p. 38) a realidade dos CAE.
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CARACTERISTICAS AMPLITUDE DE PARTICIPACAO
DIM.|SUBDIM. INDIC. §
RESTRITA (1) MEDIA (2) ABERTA (3) AMPLA (4)
Implantagdo do CAE
© 9 Criacdo de novas estrutura
5 k= Implantagdo e Integracéo de Programas. O CAE foi imposto, mas tem O CAE foi imposto, mas passou a |O CAE coopera ativamente com outras  [As organizagdes comunitarias
Rz kz Departamentalizagdo|Rigidez/flexibilidade do CAE |alguma atividade ser plenamente ativo organizacgOes da comunidade participaram da criacdo do CAE
T T Mudangas produzidas desde a
implantacéo
Pessoas que intervieram no Predominancia da opinido técnica |O presidente representa o ponto de
Avaliacéo das planejamento ou diagndstico de P P P P b O CAE representa a comunidade e avalia |A comunidade intervém na avaliagao
. e . do gestor publico levando em conta |vista da comunidade e avalia as . -
@ necessidades Identificaclo de necessidades 0s interesses da comunidade necessidades as necessidades da necessidade
g Participagio
g
- Tipos O CAE néo funciona, mas o gestor . . O CAE representa toda a diversidade
kS i x e : O CAE funciona sob uma lideranca - S - -
g Lideranca Adequacao publico atua independentemente de independente O CAE ¢ ativo com iniciativa de interesses da comunidade e controla
S, Melhoria grupos de interesse P as atividades do lider
i
he]
S — — P
[ A o Recursos provenientes da prestacdo Contribuigdo perlodlf:a' d.a Unido, Contribuicéo periddica da Unido, do Volume consideravel de recursos de
Mobilizacéo de Procedéncia - x do estado ou do municipio, sem L - . -
de servigos. O CAE ndo controla os A . estado e do municipio. O CAE controlaa |[origens diversas. O CAE decide a
recursos Controle - participagdo da comunidade no A 2
gastos em salde Utilizag8o dos recursos utilizagao dos fundos
controle dos gastos
As diretrizes principais saem da AS. d|_retr_|zes gerais € as decisoes O processo decisorio é difundido por
2 - s ; p principais saem da ctpula do CAE, mas as
S - . . A maioria das decis0es é tomadas |cUpula do CAE, mas muitas . e todo o CAE, sendo baseado em
< Possibilidade de intervengdo . . o decisOes especificas saem de outros - ~ - .
k=2 Processo decisorio | Disponibilidade de informagao na clpula do CAE para diversos  |decisfes sao tomadas por outros segmentos; as informagdes sio informagdes completas e precisas, pois
'(EJ PO e segmentos, pouquissima interagdo |segmentos. As informacdes ! . tem um eficiente fluxo de
= Abrangéncia das decisdes s - . . . razoavelmente adequadas e precisas e 0s L. .
s e comunicagdo entre membros disponiveis apropriadas e precisas, X comunicagdo. Em geral, o CAE esta
b membros do CAE estdo a par dos -
2z estando a par de alguns problemas . perfeitamente a par dos problemas
° problemas de salde
3 . -
= As informages saem, na maioria | A informagao € moldada na clipula do As informagGes circulam lateralmente
g As informagdes saem da clpula do d (;; ioul d ) (a0 € motaa d P bros d entre todos os conselheiros
< P : x CAE para diversos segmentos das vezes, da ctipua do C'.A‘E’ as  |CAE, mas com Inic |at|va~ € Membros Ao ;. gistintamente, de forma precisa e
Comunicagéo Fluxo de informagéo P x ' informagdes necessarias sao CAE; ha bastante interagéo e comunicagéo DA x
pouquissima interagdo ou . . P Dt - I~ responsavel; ha muita interacéo e
o o x julgadas pela cipula do CAE e ha |dirigida a realizag&o dos objetivos do RPN s L
s comunicagdo entre 0s membros . x o comunicagdo a realizacdo dos objetivos
73 pouca interagéo e comunicagao CAE
& do CAE
Pequena interagao, nenhuma Pequena interagdo, pouca . x Interacdo amistosa com elevado grau
A - . x - L x Moderada interagdo, com elevado grau de - :
Influéncia e Natureza da interagéo cooperagao no trabalho em equipe, |influéncia e cooperagdo no influéncia e confianca mitua no trabalho de confianga no trabalho em equipe. A
interacdo Trabalho cooperativo os conselheiros ndo influenciam as |trabalho; os membros tém pouca - ¢ influéncia é exercida por todos os
L . em equipe
atividades confianga no grupo segmentos do CAE
Metas de Nivel de Metas O CAE busca atingir um nivel de  [{O CAE busca atingir um nivel de O CAE busca atingir L_Jm,mvel_elevado de 1O CAE busca aFmglr um altissimo nivel
d . . - metas de desempenho; ha, muitas vezes, a |de desempenho; ha bastante
esempenho e Treinamentos metas moderado; os conselheiros  |metas de desempenho alto e poucas s . or - .
? . . ~ . . . : capacitagcdo dos membros através de capacitacdo com parcerias de diversas
treinamento Financiamentos ndo recebem treinamento desejado |vezes capacita seus conselheiros X S S .
orgdos oficiais instancias da comunidade

Fonte: adaptado a partir de quadro elaborado por Silva (2005), com base em Rifkin et al. (1989); Likert (1975); Demo (1996)



54

CAPITULO 7
PERCURSO METODOLOGCO

A tendéncia a descentralizacdo, conforme tem sido observada nas Ultimas décadas,
especialmente ap6s a promulgacdo da CF-88, criou, em diversos espagos da sociedade, amplas
malhas de relacionamento entre o cidaddo e o poder publico. Os conselhos sdo o0s
entroncamentos dessa teia, onde as ambicgdes da sociedade e os projetos do Estado se encontram

e dialogam.

Nesse contexto, e considerando que a descentralizagcdo tem sido uma reivindicagao
da sociedade e uma necessidade do Estado em razéo da redemocratizacédo e da crise do Welfare
State, entdo, € possivel sugerir que a participacdo dos individuos na formulacdo e execucao de
politicas publicas — decorréncia dessa nova configuracdo da relacdo entre Estado e sociedade
civil organizada — deve ser avaliada sob a 6tica do qudo participativos sdo os membros desses
colegiados, em seu conjunto, ou seja, o quao “interferente” ¢ o espago de participagdo ocupado

por esses individuos.

Assim, avaliar a “qualidade” desses entroncamentos ¢ avaliar a “amplitude de
participacdo” alcancada pelos individuos que representam, pelo menos em tese, 0s anseios da
sociedade e que devem ao Estado o cumprimento de certas obrigagdes: como o ateste das
prestacdes de contas. A amplitude de participacéo €, por isso, o “fio condutor” que perpassa o

levantamento dos dados.

Uma maneira conveniente de visualizar a extensdo da amplitude de participacéo,
nos moldes da metodologia proposta por Silva (2005), é dispor os resultados em um gréfico,
como 0s que se apresentam nos itens 6.5 (Modelo Analitico de Pesquisa), 7.3 (Resultado de
Valparaiso de Goias-GO) e 7.4 (Resultado de Vila Boa-GO).

Para tanto, cabe indicar que, conforme explicado no item 5.3 (Dimensfes da
Amplitude de Participacdo), cada um dos oito indicadores pode ter um conjunto de
caracteristicas que o relacionam a uma das quatro amplitudes, dispostas em ordem crescente:
Restrita, Média, Aberta e Ampla. A essas amplitudes sdo atribuidos valores numéricos de 1 a 4
a fim de traduzir essas caracteristicas em grandezas que podem ser expressas em um diagrama
cujos valores séo dispostos em torno em torno de um centro, de modo que o cruzamento dos
quatro eixos formem um asterisco, de oito pontas. Assim, a amplitude Restrita, que corresponde

ao valor 1, fica mais proxima desse centro, enquanto a amplitude Ampla, que equivale a 4, fica
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mais distante. Quanto maior a quantidade de amplitudes tendentes a valores elevados, maior
sera a area do grafico, e vice-versa, o que contribui para que se visualize com bastante clareza
o0 alcance da amplitude global do conselho analisado. O CMS de Porto Alegre-RS, por exemplo,
citado no item 6.5 tem uma amplitude maior do que o de Montevidéu e, consequentemente, 0s

pontos correspondentes aos oito indicadores delineiam uma area maior também.

Essa correlacdo visual entre area e amplitude resulta bastante eficaz na medida em
que proporciona, a um breve olhar, uma leitura completa da amplitude de participacdo em todos
0s seus aspectos. Conhecendo-se as caracteristicas de cada indicador é, dessa forma, possivel
avaliar, de imediato, os pontos em que uma atuacdo propositiva poderia contribuir para a
melhoria do resultado. E mais: € possivel saber, exatamente, em que consistira essa acao e que

resultado ela deveria proporcionar para alcancar um aumento de desempenho.

7.1 Modo de Investigagdo

O trabalho foi realizado por meio de estudo de casos multiplos entre os CAE dos
municipios da Ride-DF com o maior e com o menor IDH, respectivamente, Valparaiso de
Goias-GO e Vila Boa-GO, segundo o Atlas de Desenvolvimento Humano de 2013, elaborado
pelo Programa das Nag6es Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). A pesquisa foi feita com
base na coleta de dados por documentos e entrevistas em profundidade, cujo roteiro foi validado
pelo trabalho de Silva (2005), conforme Anexo 1, objetivando recolher indicios de como se

processa a representatividade da sociedade pelos colegiados investigados.

Segundo Yin (2005, p. 33), o estudo de caso, como uma forma de investigacdo em
ciéncias sociais, examina um grupo social em seu contexto real, fazendo uso de proposic¢oes
tedricas, desenvolvidas previamente, para conduzir a coleta e a analise. A analise profunda dos
dados coletados dos CAE, tendo como pano de fundo o embasamento tedrico construido por
Silva (2005) permitiu compreender e classificar as praticas de grupos sociais e, dessa forma,

entender o comportamento dos individuos e contribuir para a melhoria da dindmica social.

Para Schneider e Schmitt (1998, p. 13), esse tipo de pesquisa permite a revelagdo
tanto dos aspectos comuns quanto das variantes de cada estudo de caso, 0 que permite constituir
padrdes e reuni-los em grupos conforme caracteristicas comuns e especificas. Dessa forma, é
possivel identificar os fatores que regem os fendmenos sociais. Especificamente, a amplitude

de participagdo. Afinal, os membros dos CAE, nessa condi¢ao, “subiram um degrau’ na escala
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de participacdo-cidada e, como interlocutores privilegiados, inserem-se em um contexto que
inclui, mas ndo se limita a, prestacédo de contas, fiscalizacdo, execucdo de uma importante
politica publica, entre outros aspectos. Disso resulta a importancia de se avaliar o quéo
abrangente é a atuacdo desses colegiados, pois quanto maior for, maior serd a tendéncia a

participacdo dos segmentos sociais interessados.

7.2 As Técnicas e o Instrumento

Ha duas maneiras de resgatar o passado: a primeira requer um olhar cuidadoso sobre
0s vestigios deixados por aqueles que vieram antes de nds; documentos e objetos, entre outros
elementos, que permitem, ainda que parcialmente, reler o passado, tornam-se testemunhos da
época que se investiga. A segunda recorre a memaria humana, ainda viva na mente de quem

participou ou acompanhou os fatos, para recriar as circunstancias que ja se diluiram no tempo.

Assim, havendo esses dois caminhos a serem repercorridos e dada a necessidade de
se avaliar a influéncia da dimensdo “Historica”, que permeia o funcionamento dos CAE de
Valparaiso de Goias-GO e de Vila Boa-GO, a analise documental e a realizacdo de entrevistas
em profundidade impuseram-se, ndo apenas como técnicas importantes, mas, mais ainda,
como ferramentas indispensaveis a execucdo deste trabalho, além de obviamente fazerem parte

do arsenal de instrumentos de investigagdo de uma pesquisa qualitativa.

Enquanto a leitura dos documentos fornece uma visdo “oficial” da atuagdo dos
colegiados, notadamente no que diz respeito a adequacdo legal e as exigéncias formais, a
entrevista revela a dinamica das relagdes entre os agentes do processo. N&o seria exagero
afirmar que, se por um lado, a documentacao esclarece os aspectos institucionais; por outro, 0s
depoimentos recriam a interacdo que as pessoas estabeleceram entre si mesmas e entre elas e as

organizagOes a fim de alcancarem os objetivos que, entdo, se impuseram.

Em suma, as entrevistas, segundo depreende-se de Roesch (1995), trazem a luz
como 0s sujeitos envolvidos, como atores ou plateia, compreenderam os fatos. A anélise
documental, por sua vez, segundo Richardson et al. (1989), busca recriar a atmosfera
econbmica, social etc., em meio a qual desenrolaram-se 0s acontecimentos em estudo. E, no
caso especifico da presente investigacao, contribuiu para esquadrinhar os aspectos relacionados

a implantacédo e departamentalizacdo dos CAE.



57

7.3 Critérios de Selecdo dos Sujeitos

Visto que o CAE tem sua rigida composicao definida em lei e que, em raz&o disso,
ambos os colegiados apresentam idéntica estrutura quanto ao numero de participantes e
segmentos sociais representados, nao foi necessario estabelecer qualquer critério ou filtro de
selecdo dos entrevistados: o alvo foi, portanto, os membros do CAE em curso de mandato,

fossem eles titulares ou suplentes.

A proposta, incialmente, era a de entrevistar todos os sete membros de cada
colegiado. A lista foi fornecida pelo FNDE e confirmada por ocasido das visitas a cada cidade.
Coincidentemente, dois membros de cada conselho ndo foram entrevistados: em Valparaiso de
Goias-GO, por recusa explicita e inexplicada; em Vila Boa-GO, por impossibilidade de

comparecer.

Dessa forma, foram entrevistados cinco membros de cada colegiado, sendo que, em
Valparaiso de Goias-GO, todos sdo titulares, enquanto que em Vila Boa-GO, dois séo suplentes.
Ao todo, os dez entrevistados correspondem a 72% do total dos conselheiros, considerando-se

uma composicdo de sete membros para cada grupo.

No que diz respeito a segmentacdo, os entrevistados de Valparaiso de Goias-GO,
representam o Poder Executivo (1), docentes (1), pais (1) e sociedade civil (2). Em Vila Boa-
GO, representam docentes (2), pais (2) e sociedade civil (1), ficando de fora o segmento Poder

Executivo, o que de qualquer forma ndo comprometeu o equilibrio entre os conselhos.

7.4 Levantamento de Dados

7.4.1 Anélise Documental

Alguns aspectos da tipologia expressa no trabalho de Silva (2005, p. 106), como a
“implantacdo” e a “departamentaliza¢do” exigiram, também, uma analise documental, que foi
realizada ao longo do periodo de investigacdo. No caso especifico dos CAE, h4, ainda, que se
considerar que, por parte do FNDE, existem algumas exigéncias ou recomendagdes, entre as
quais a de que o colegiado seja criado por instrumento legal e a de que funcione com base em
um regimento interno. A analise documental investigou esses aspectos e procurou identificar

como eles se relacionam com a atuacao do conselho.

Essa etapa do trabalho ocupou-se de mais de oitocentas paginas (808) fornecidas

pelo FNDE e pelos proprios conselhos. Cabe informar que desse total, 759 paginas referem-se
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a Valparaiso de Goias-GO, e 49 a Vila Boa-GO, o que, segundo servidores do FNDE
encarregados de acompanhar a atualizacdo do sistema de gestdo de conselho reflete, em certa
medida, o grau de rotatividade dos respectivos colegiados, uma vez que, a cada modificacdo na
composicao, é preciso enviar os documentos correspondentes. No entanto, ha que se alertar para
o fato de que, se esse procedimento, de responsabilidade do poder publico local, ndo for
executado, ndo ha como saber, de imediato, se houve altera¢cGes na composicao do conselho,

tendo em vista que se trata de ato declaratorio.

Tal situacdo significa que é possivel que alguma alteracdo nédo tenha sido informada
ao FNDE, o que jogaria para baixo o numero de documentos disponiveis. De todo modo, a
grande disparidade entre a quantidade de informagdo documental produzida por cada um dos
CAE, associada a consisténcia dos depoimentos de cada grupo de conselheiros induz a
percepcao de que possa haver um certo desnivel na atuacao de cada colegiado, o que, em uma
primeira leitura, ainda ndo amparada pela analise de contetido, poderia indicar que a hipdtese
subjacente deste trabalho, que correlaciona a amplitude de participagcdo ao IDH possa, pelo

menos nesses dois casos, estar correta.

Entre os documentos apresentados, encontram-se atos de substituicdo e nomeacao,
comprovantes de residéncia, copias de carteira de identidade, atas de reunides, oficios, leis,
regimento interno, entre outros. A distribuigdo do volume de documentos por origem, conforme

0 quadro a seguir, revela uma grande disparidade entre os colegiados.

Quadro 3 — Fontes dos documentos e quantidade de paginas

Valparaiso de Goias-GO Vila Boa-GO
FNDE CAE FNDE CAE
728 31 40 9

Fonte: elaborado pelo autor com base na resultados da pesquisa 2016

7.4.2 Analise de Conteudo

Os membros dos CAE dos municipios de Valparaiso de Goias-GO e Vila Boa-GO
foram submetidos a entrevistas em profundidade. Esta técnica (ROESCH, 1995) teve por
objetivo permitir uma interpretacdo, clara e objetiva, do conjunto dos depoimentos dos

entrevistados frente ao tema proposto pela pesquisa.
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Tendo em vista que a composicdo de tais colegiados é definida por lei e que o
formato e a composicao dos colegiados € uniforme, qualquer desvio da simetria entre 0s grupos
de entrevistados deveu-se a pontual indisponibilidade de algum membro, conforme ja
mencionado anteriormente. A coleta de dados se deu por meio da técnica de entrevista em
profundidade a fim de recolher informacGes acerca da representacdo dos conselheiros no que

diz respeito ao envolvimento da comunidade.

No que se refere a tomada de depoimentos, as entrevistas em profundidade, cujo
objetivo é compreender a fala do entrevistado (ROESCH, 1995) obedeceram ao roteiro anexo
previamente estabelecido a partir de estudo exploratério realizado por Silva (2005). Tal
procedimento deu-se como decorréncia natural da proposta desta dissertagdo, baseada no
trabalho da pesquisadora, e, também, com o objetivo colateral de se preservar a coeréncia
metodoldgica e permitir uma avaliacdo comparativa consistente, entre os conselhos e entre 0s
dois trabalhos com vistas a uma possivel validacdo da metodologia. Por isso, tendo em foco
tratar-se de uma ferramenta ja utilizada com sucesso e construida sobre uma base tedrica

amplamente consolidada, dispensam-se maiores comentarios sobre ela.

Ha que se ressaltar, no entanto, algumas caracteristicas dessa ferramenta: o roteiro
de entrevistas, a0 mesmo tempo em que orienta o trabalho do pesquisador, permite uma certa
flexibilidade, uma vez que, a medida que os depoimentos se acumulam, aumenta o volume de
informacdes, 0 que da ao pesquisador um panorama mais rico e detalhado permitindo que
determinados padr@es e aspectos que vao se delineando como promissores para 0s objetivos da

investigacdo possam ser explorados com maior acuidade (ROESCH, 1995).

No caso desta investigagéo, o roteiro de entrevistas procurou guardar coeréncia com
a pesquisa que a inspirou, embasada na teoria sobre o estilo de gestdo de Likert (1975). Por
isso, ressalvadas as devidas adaptacdes aos diferentes contextos, baseou-se em perguntas
alinhadas com as categorias teoricas estabelecidas no trabalho de Silva (2005). Em outras
palavras, as indagagdes procuraram criar oportunidades para que os entrevistados fornecessem
informacdes relativas a todos oito indicadores que, em conjunto, definem a tendéncia do grupo
pesquisado no que diz respeito & sua amplitude de participacdo: Implantacdo e
Departamentalizagdo, Avaliacdo de Necessidades, Lideranca, Mobilizacdo de Recursos,
Processo Decisorio, Comunicacdo, Influéncia e Interacdo e Metas de Desempenho e

Treinamento.

No que tange a avaliacdo da amplitude de participacéo foi realizada por intermédio
da andlise de conteddo em consonéncia com Bardin (1977, p. 23). Esse procedimento engloba
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um conjunto de técnicas objetivas com vistas a isolar os significados inerentes ao contetido de
cada mensagem. Dessa forma, a anélise de contetido emerge como um instrumento de pesquisa

objetivo e ndo meramente perceptivo.

A fim de identificar os padrbes de pensamento, expressos por intermedio das
opinides e conceitos emitidos pelos entrevistados, que perpassam a visao dos sujeitos a respeito
dos temas propostos (os indicadores), trechos significativos dos depoimentos foram agrupados

de acordo com as categorias sobre as quais as dimensdes e subdimensdes se apoiam.

Nessa primeira etapa, sdo abertos canais de comunicacdo semanticos através dos
quais o objetivo da pesquisa e seus resultados serdo conectados. No caso desta pesquisa, essas
categorias tedricas sdo dispostas ao longo da linha de caracteristicas que percorre todo o
espectro de diagnosticos possiveis, em obediéncia a metodologia construida por Silva (2005) a
partir do trabalho de Likert (1975), que embasa o0s possiveis diagndsticos da amplitude de

participagdo: “Restrita”, “Média”, “Aberta” e “Ampla”.

Neste ponto, ha que se fazer uma ressalva. Embora, para fins de disposi¢do gréafica
dos resultados, considere-se um valor numérico para cada amplitude (de 1 a 4, da Restrita a
Ampla), ndo é possivel assumir essa correlacdo como uma grandeza fidedigna em razdo de nédo
existir, ainda, nem neste trabalho nem na pesquisa de Silva (2005), que o antecedeu, quantidade
suficiente de conselhos avaliados cujos resultados pudessem comprovar que ha uma
correspondéncia perfeita entre as amplitudes e esses valores numéricos. Assim, é importante
ter em mente que as amplitudes identificadas para cada indicador em cada cidade, representam

uma tendéncia e ndo uma situacao estanque.

Numa segunda etapa, foram identificados trechos dos depoimentos que
correspondem a descricdo de cada categoria, construindo-se, assim, uma sintese, ainda bruta,
da “opinido publica” referente a categoria em andlise. Posteriormente, na etapa final de
filtragem, as ideias foram agrupadas em proposi¢Oes e enunciados, chegando-se, assim, ao
resultado final de cada categoria e comparando-o com as descri¢fes de cada amplitude a fim de
identificar a qual delas pertence a sintese obtida.

E importante observar que essa técnica ndo se limita a um resumo das ideias, mas
aum sintese, operacao teorica, resultado de possiveis confrontos entre teses e antiteses. Por esse
motivo, 0s textos das categorias destacadas nos quadros de cada indicador ndo reproduzem a

fala literal dos entrevistados; todavia foram, sim, compostos a partir dessas falas e até
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mesmo usam termos que foram verbalizados nas entrevistas, mas ndo séo a transcrigdo ipsis

litteris dos depoimentos.

A importancia da analise de conteudo reside na objetividade do seu resultado e ndo
na esperanca de que o pesquisador possa ser capaz de ter uma impressdo fidedigna baseada

exclusivamente em sua intui¢cdo ou percepgédo pessoal.

As entrevistas totalizaram, em Valparaiso de Goias-GO e em Vila Boa-GO, mais
de trés horas e meia de depoimentos (3:32:51) de dez conselheiros, entre titulares e suplentes,
sendo, coincidentemente, cinco de cada cidade. As duas auséncias em cada uma das localidades
(o CAE é composto por sete membros) foram fruto de mero acaso e ndao de expurgo

compensatério, conforme ja explicitado anteriormente.

As conversas foram realizadas, de acordo com a disponibilidade dos entrevistados,
em ambos o0s casos, nas dependéncias das Secretarias de Educacao e de forma voluntaria. Todos
foram informados, em linhas gerais, do objetivo da pesquisa, especialmente no que diz respeito
a sua desvinculacdo politica e partidaria, e avisados do fato de que suas identidades seriam

preservadas em relacdo as suas falas.

7.5 Escolha do IDH como Filtro de Pesquisa

O IDH foi escolhido como critério para selecdo dos municipios por indicar
caracteristicas sociodemogréficas cujas externalidades podem impactar a dindmica das relaces
sociais e econdmicas entre os individuos e entre estes e as instituicGes: especificamente, as

externalidades sdo saude, educacao e renda.

Como esses trés aspectos da vida individual e social sdo, em grande medida,
resultado da interacéo entre iniciativas individuais e politicas publicas, € licito supor que quanto

maior o indicador, maiores as externalidades positivas e melhor a qualidade dessas interagdes.

Em outras palavras: quanto melhor a satde, maiores serdo seus efeitos positivos
sobre a educacdo e a renda; quanto melhor a educacéo, maiores serdo seus efeitos positivos
sobre a satde e a renda; e, finalmente, quanto maior a renda, maiores serdo seus efeitos positivos
sobre a saude e a educacgdo. A razdo para se assumir esse fato, e, em Gltima instancia aceitar o
IDH como um indicador verossimil, é simples: pessoas com salde, educadas e com renda
disponivel tendem a fazer escolhas melhores. Essas escolhas, por sua vez, causam impactos
positivos sobre salde, educacdo e renda, criando, assim, um circulo virtuoso de

desenvolvimento humano coletivo.



62

O IDH, usado pelo PNUD em mais de 166 paises (TOME, 2011, p. 4), visa oferecer
uma visdo alternativa ao PIB, que, por medir, exclusivamente, o “tamanho da riqueza”, limita-
se, apenas, a dimensdo econdmica, material, do progresso, sem avaliar 0 quanto desse

crescimento econdmico converte-se em desenvolvimento social.

Conforme o sitio do PNUD?!, para avaliar a dimenséo da educacéo, o céalculo do
IDH aplica a seguinte metodologia: i) a taxa de alfabetizagcdo de pessoas com 15 anos ou mais
de idade; ii) 0 somatorio das pessoas, independentemente da idade, matriculadas em algum
curso (fundamental, médio, superior, supletivo ou de aceleracdo, exceto classes especiais de
alfabetizacédo), dividido pelo total de pessoas entre 7 e 22 anos da localidade; e iii) a
longevidade, medida a partir da esperanca de vida ao nascer. A depender das condi¢fes de salde
da regido pesquisada, esse indicador é mais ou menos influenciado pelo numero de mortes
precoces. A renda, por sua vez, € calculada como base o PIB per capita, em dolar PPC (Paridade
do Poder de Compra), que elimina as diferencas provocadas pelos desniveis entre os custos de
vida de diferentes regides.

Essas trés vertentes, que tém o mesmo peso no indice, geram um valor que varia de
0 a 1. Quanto mais proximo de 1, maior o desenvolvimento humano da localidade. A formula
é a seguinte:

L+R+E
IDH=——+—

Onde:
L= longevidade
R =renda

E = educacéo.

Cada uma dessas variaveis € o resultado de uma operacdo matematica especifica
gue expressa o0s critérios definidos para cada indicador. Assim, eis a fdrmula de calculo da
Longevidade do IDH:

L_EV—25
T 60

1 http://www.pnud.org.br
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A formula de célculo da Educacéo do IDH:
2TA+TE
E=——
3
A férmula de célculo da Renda do IDH:
_ Logyo PIB,; — 2
a 2,60206

Onde:

EV = Esperanca media de vida
TA = Taxa de Alfabetizacéo
TE = Taxa de Escolarizacao

Log10P1Bpc = logaritmo decimal do PIB per capita

Tendo em vista a abrangéncia do IDH e sua ampla aceitacdo internacional como
indicador do desenvolvimento — a despeito de algumas criticas, como o fato de ndo considerar
condigdes ambientais, por exemplo — dispensam-se maiores consideragdes sobre sua validade
como indicador do progresso social. Todavia, ha muito espaco de pesquisa para se explorar as
inimeras possiveis correlacdes entre o IDH e a eficiéncia e efetividade das administracdes

publicas, especialmente no plano municipal.

Tomé (2011), por exemplo, identificou correlacdo direta entre o IDH e a
regularidade com que municipios recebem os recursos que Ihes sdo devidos a conta do Fundo
de Participacdo dos Municipios (FPM): quanto menor o IDH, maior a probabilidade de o

municipio ficar sem receber suas cotas em razdo de nao ter cumprido com os requisitos legais.

Trata-se de um trabalho cuja premissa ainda € embrionaria, mas que aponta na
direcdo de que o IDH, por medir o desenvolvimento de uma sociedade além de seu aspecto
econbmico (caracteristica tipicamente avaliada pelo PIB), mede, indiretamente, a capacidade
do setor publico de transferir os beneficios do crescimento econdmico para a populacdo por
intermédio da oferta de bens e servigcos que elevam a renda, a educacédo e a saude. Assim, €
licito inferir que quanto maior o IDH, maiores as chances de que as instituicbes locais

apresentem niveis mais elevados de eficiéncia e efetividade, entre as quais o CAE.
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7.6 A Escolha das Cidades

A opcéo pela Ride-DF deve-se a trés fatores principais que a tornam representativa
de uma realidade socioeconémica média do pais: i) a macrorregido na qual esta inserida, o
Centro-Oeste, esta cercada por diversificado dégradé de realidades sociais, econémicas,
demograficas e até ambientais: faz divisa com as outras quatro regiGes do Pais, que,
potencialmente, a influenciam; ii) no “centro do centro”, por assim dizer, encontra-se 0 Distrito
Federal, um quadrilatero atipico sob todos os angulos: do aspecto arquitetdnico de seu principal
nucleo urbano (Brasilia) a sua principal atividade econdmica (o servi¢o publico). No entorno
dessa regido, encontra-se a chamada, ndo casualmente, “Regido do Entorno”, composta por
municipios limitrofes ao Distrito Federal. E nesse cenario que se insere a Ride-DF, o que,
adicionalmente, a torna uma iii) regido bastante conveniente para aplicacdo da metodologia de
Silva (2005), inclusive do ponto de vista logistico, em razdo da proximidade entre Brasilia e

Seus municipios.

A Ride-DF*? é uma das éreas prioritarias de atuacio da Superintendéncia do
Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco), por meio da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR), juntamente com a Faixa de Fronteira e a Regi&o de Aguas
Emendadas, cujo objetivo é reduzir as desigualdades sociais e regionais e fomentar programas

e acOes para o desenvolvimento da regiéo.

Fazem parte da Ride-DF, em Goias, Abadiania, Agua Fria de Goias, Aguas Lindas
de Goias, Alexania, Cabeceiras, Cidade Ocidental, Cocalzinho de Goias, Corumba de Goiaés,
Cristalina, Formosa, Luziania, Mimoso de Goias, Novo Gama, Padre Bernardo, Pirendpolis,

Planaltina, Santo Antdnio do Descoberto, VValparaiso de Goias e Vila Boa; e, em Minas Gerais,

Buritis e Unai; além do proprio Distrito Federal, como um todo, tendo em vista que este ndo se

divide em municipios.

12 Disponivel em: <http://www.sudeco.gov.br/web/guest/municipios-ride>.
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Figura 3 — Distribuicéo espacial da Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal
e Entorno
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Fonte: www.sudeco.gov.br

Desde o século passado, o acelerado processo de urbanizacdo do Brasil foi
caracterizado pelo inchamento dos grandes centros urbanos, o que, com o tempo evoluiu para
a metropolizacdo dessas regides. Esse fendmeno foi abordado pela CF-88, que atribuiu, em seu
artigo 25, paragrafo 3°, aos estados a maior parcela de responsabilidade na gestdo das questdes
metropolitanas:

Os estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeragBes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, 0
planejamento e a execucdo de funcbes publicas de interesse comum (BRASIL,
1988).
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Em razdo da existéncia de algumas aglomeracdes urbanas ultrapassarem os limites
de suas unidades federativas, 0 texto constitucional prevé, em seu artigo 21, inciso IX, ser
atribuicao da Unido “elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagao do territdrio

e de desenvolvimento econdmico e social”.

Mais adiante, no artigo 43, hé o seguinte mandamento:

Para efeitos administrativos, a Unido poderd articular sua acdo em um mesmo
complexo geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a redugdo
das desigualdades regionais”. O mesmo artigo aponta que o instrumento legal
para tais politicas serdo leis complementares (BRASIL, 1988).

De acordo com o sitio da Sudeco®, a Ride-DF é uma regido integrada de
desenvolvimento econdémico. Estabelecida pela Lei Complementar 94/98 e regulamentada pelo
Decreto 7.469/ 2011, serve para efeitos de articulacdo da acdo administrativa da Unido focada
nos estados de Goias, Minas Gerais e do Distrito Federal no ambito dos interesses da regiao,
que sdo os servicos publicos comuns a todos 0s municipios e estados que a integram, como
infraestrutura, geracdo de empregos e capacitagdo profissional, saneamento basico, uso e

parcelamento e ocupacdo do solo, entre outros.

7.6.1 Valparaiso de Goias-GO

Com um IDH de 0,746, superior a média nacional (0,744), de acordo com o
Programa das Na¢6es Unidas para o Desenvolvimento (Pnud), se fosse um pais, estaria em 77°
lugar no ranking mundial, entre a Jordania e o Azerbaijdo, e empurraria 0 Brasil uma posi¢édo
para baixo, situando-o em 80° lugar**. Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), o municipio tinha uma populagdo estimada para 2015 de 153.255; em 2012, seu
Produto Interno Bruto, a soma de todas as riquezas geradas, totalizou R$ 1,1 bilh&o, sendo que,
desse montante, apenas R$ 139 mil vieram da agropecuaria, 0 que caracteriza 0 municipio como

uma economia desenvolvida, forte produtora de bens industriais e servigos®.

13 www.sudeco.gov.br
14 Disponivel em: <http://www.pnud.org.br/IDH/Default.aspx?indiceAccordion=1&li=li_AtlasMunicipios>.
15 Disponivel em: <http://www.cidades.ibge.gov.br>.
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Tabela 3 — Distribuicao do Produto Interno Bruto, com valor adicionado bruto. Municipio de
Valparaiso de Goias-GO.

PIB — Valor Adicionado Bruto R$ mil %

Agropecudria 139 0,013

Industria 150.355 13,57

Servicos 957.143 86,41

Total 1.107.637 100
Fonte: IBGE

O municipio emancipou-se de Luziania em 1995. Sua histdria ndo é muito antiga;
comecou em abril de 1979 quando a prefeitura inaugurou o Nucleo Habitacional Valparaiso I,
transformando em administracdo regional um aglomerado urbano que surgira em funcdo da
construcdo de Brasilia. Inicialmente, o local contava com 864 casas, uma escola e o prédio da
propria Administracdo Regional. No ano seguinte, foram instalados agéncia dos correios, lojas

comerciais, um posto telefonico e abertas duas escolas particulares e quatro igrejas.

O nome seria uma homenagem a um engenheiro chileno natural da cidade do
mesmo nome, que, supostamente, teria sido assinado o projeto urbanistico. Todavia, pesquisas
recentes afirmam que o verdadeiro autor teria sido um senhor colombiano, natural de Cali,

chamado Cesar Barney. Essa ¢ a historia que consta do sitio oficial da cidade®®.

Ainda de acordo com a pagina web mantida pela prefeitura, a economia da cidade
tem no setor moveleiro um de seus pontos fortes, com mais de cem empresas atuando nesse
segmento, 0 que motivou a implantacdo de um programa de desenvolvimento setorial
denominado Arranjo Produtivo Local Moveleiro, cujo objetivo é aumentar a competitividade
por meio do fortalecimento das pequenas empresas e da qualificacdo profissional com a oferta

de cursos como design de moveis, marcenaria e seguranca do trabalho, entre outros.

Cerca de 40% da mao-de-obra do municipio ocupa-se de atividades informais,
especialmente as relacionadas a construcdo civil. Mesmo assim, Valparaiso de Goiés-GO,
ostenta um comércio mercado de consumo inesperado para uma cidade periférica, com hotéis,
comeércio diversificado, rede bancéria, restaurantes, bares e concessionarias de automoveis de
luxo (Jeep, Toyota, Nissan etc.), além de shoppings e atividades de lazer como shows de

masica. A cidade conta, ainda, com quatro instituicdes de ensino superior e, conforme anuncia

18 Disponivel em: <http://www.valparaisodegoias.go.gov.br/cidade/2-historico.html>
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o sitio oficial, o governo do estado tem um projeto para construir ali um campus de uma

universidade publica.

Segundo os dados mais recentes do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica’,
Valparaiso de Goias-GO, contava, em 2012, com 34 unidades do Sistema Unico de Saude
(SUS), 22.421 matriculas no Ensino Fundamental, 5.099 matriculas no Ensino Médio, uma
populacéo residente alfabetizada de 132.982 pessoas e um PIB per capita de R$ 11.632,26 em

valores correntes de 2013.

A condicdo socioeconémica de Valparaiso de Goias-GO deve ser analisada sob
certas circunstancias historicas: i) trata-se de uma localidade que j& nasceu urbana; ii) devido a
proximidade de Brasilia, caracteriza-se como uma cidade-dormitério, o que significa que
grande parte de sua populacdo estuda ou trabalha na capital federal. Essa condicdo foi
identificada por Ojima et al. (2007, p. 7) cuja pesquisa sobre deslocamentos pendulares

classificou a localidade como uma das trinta maiores cidades-dormitorios do Pais.

Apesar do termo cidade-dormitério trazer, geralmente, uma conota¢do negativa,
associada a pobreza e a falta de oportunidades, Valparaiso de Goias-GO enquadra-se em uma
categoria de municipios que, segundo Ojima et al. (2007, p. 2) pode estar sendo beneficiada
pela migracdo de pessoas de mais alto poder aquisitivo, que buscam melhor qualidade
ambiental, fuga da violéncia urbana e uma combinacdo de custo de vida mais baixo com
proximidade a locais, como Brasilia, que oferecem melhores oportunidades de trabalho e

estudo.

7.6.2 Vila Boa-GO

Se fosse um pais, estaria na posicdo 119 do ranking global do IDH. Com 0,647 (o
menor da Ride-DF), de acordo com o Pnud, ficaria entre a Siria (antes da guerra) e o Iraque. O
municipio tinha uma populacdo estimada para 2015 em 5.495 habitantes, conforme o IBGE.
Em 2012, seu Produto Interno Bruto totalizou pouco menos de R$ 96,5 milhdes, sendo que,
desse valor, R$ 45,576 milhdes vieram da agropecuéria, 0 que evidencia uma economia cuja
maior parte da riqueza estd concentrada no campo. H&, porém, presenca relativamente

significativa do setor de servigos.

7 Disponivel em: <http://www:.cidades.ibge.gov.br/xtras/temas.php?lang=&codmun=522185&idtema=16&
search=||s%EDntese-das-informa%E7%F5es>.
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Tabela 4 — Distribuicao do Produto Interno Bruto, com valor adicionado bruto. Municipio de

Vila Boa-GO
PIB — Valor Adicionado Bruto R$ mil %
Agropecudria 45.576 47,25
Industria 14.769 15,31
Servicos 36.111 37,43
Total 96.456 100
Fonte: IBGE

De acordo com o sitio oficial do municipio*®, as primeiras casas foram erguidas na
regido, entdo pertencente a Formosa-GO, em 1963. Em 1985, tornou-se distrito e, em 1991,

comecou 0 movimento pela emancipacéo politica, o que ocorreu logo no ano seguinte.

Na economia do municipio destacam-se a producdo de coco-da-baia e a de cana-
de-aglcar. Uma usina de alcool, instalada em 2007, emprega quase metade dos habitantes'®. No
momento da realizacdo da pesquisa de campo para este trabalho, em fins de 2015, a recente
emancipacao € apontada pela prefeitura, em seu sitio, como razao das poucas oportunidades de

trabalho e lazer.

De acordo com 0 IBGE?, Vila Boa-GO contava, em 2012, com quatro unidades do
Sistema Unico de Saude, 937 matriculas no Ensino Fundamental, 214 matriculas no Ensino
Médio, uma populacdo residente alfabetizada de 3.601 pessoas e um PIB per capita de R$
20.093,49 em valores correntes de 2013, o que demonstra, comparativamente aos nimeros de

Valparaiso de Goias-GO, uma grande concentracao de renda.

Em vista dessas caracteristicas, Vila Boa-GO emerge como um municipio de
emancipacdo recente e de perfil marcadamente rural. Dista cerca de 180 quildbmetros de
Brasilia-DF, 360 quildmetros de Goiania-GO, a capital do Estado; e 92 quilémetros de
Formosa-GO, seu municipio-mae. Portanto, esta, relativamente longe dos maiores centros
urbanos da regido, o que, ao contrario de Valparaiso de Goi&s-GO, o coloca numa situagao de

relativo isolamento geografico, limitando, assim, as opcbes de emprego, estudo e lazer a

18 <http://www.vilaboa.go.gov.br/index.php/o-municipio>

19 Disponivel em: <https://pt.wikipedia.org/wiki/Vila_Boa_ (Goi%C3%Als)>.

20 Disponivel em: http://www.cidades.ibge.gov.br/xtras/temas.php?lang=&codmun=522220&idtema=16
&search=goias|vila-boalsintese-das-informacoes-
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disposicéo de sua populacdo. Essa condi¢do impede, ainda, que 0 municipio possa se beneficiar

dos aspectos positivos dos movimentos pendulares de sua populagao.

Para efeitos deste estudo, Vila Boa-GO apresenta condicdes de vida e econémicas
marcadamente contrastantes com as de Valparaiso de Goias-GO, o que, sem duvida, reflete-se

sobre fatores endogenos relacionados a dindmica de suas relagdes econdmicas e sociais.

Sobre fatores enddgenos, para Myrdal (1960), uma das causas das desigualdades
regionais sao as relagdes de trocas — exportacao e importacdo — entre economias em diferentes
patamares de desenvolvimento econémico. De um lado, um pais ou regido rica, industrializada,
oferece produtos de alto valor agregado em troca de matérias-primas baratas; de outro, uma
regido economicamente subdesenvolvida experimenta relacbes de troca cada vez mais
desfavoraveis em razdo do desenvolvimento tecnol6gico embutido nos produtos manufaturados

que importa.

Essa relacdo exprime, sintetiza e explica as diferencas entre 0os municipios
escolhidos para esta pesquisa. As relacfes de troca de Valparaiso de Goias-GO com seu meio
circundante baseia-se no setor de servigos, onde ha maior valor agregado em razdo do uso
intensivo de mao de obra; enquanto Vila Boa-GO depende de produtos agricolas, baratos, para
a geracao de receita e renda. Esses fatores sdo inerentes a condi¢do de ambas as localidades e

definem os rumos de ambas as economias em dire¢Ges opostas.
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CAPITULO 8
RESULTADOS

Esta secdo é dedicada a analise dos resultados obtidos pela pesquisa de campo face
a aplicacao da metodologia descrita anteriormente. A amplitude de participacdo sera dissecada
em duas partes correspondentes as dimensdes “Historica”, que investiga as condi¢fes de
surgimento dos CAE; e “Amplitude de Participacao”, propriamente dita, que avalia aspectos
relacionados a Traducdo de Demandas e a Gestdo, das cidades de Valparaiso de Goias-GO e de
Vila Boa-GO. Adiante-se que em razdo de uma peculiaridade da Dimensdo Historica, a de
avaliar o resultado de um processo de transformacao que se da ao longo do periodo de existéncia
do conselho, esta sera analisada logo a seguir, separadamente da dimensdo “Amplitude de

Participacdo”, a qual foi dedicada secéo especifica.

Antes, porém, cabem alguns breves comentarios acerca das percepgdes do
pesquisador em relagdo aos entrevistados. Todavia, em razdo da necessidade de se preservar o
sigilo das fontes, essas observacGes ndo serdo, em regra, separadas por municipios, uma vez
que dado o pequeno universo de conselheiros seria bastante facil identifica-los caso houvesse

alguma indicacdo de a qual CAE referem-se 0s comentarios a seguir.

Um trago marcante dos conselheiros de ambos os colegiados é o desconhecimento
quanto as origens de seu respectivo CAE. Em alguns casos, pensam tratar-se de uma iniciativa
da Prefeitura e ignoram o fato de que o conselho é uma exigéncia da lei federal que criou o
Pnae nos moldes atuais, descentralizado, e de leis locais editadas em consonéncia a lei federal.
Também chama a atencdo o fato de os conselheiros ndo estarem inteiramente a par do modo

como o CAE deve ser constituido e de como deve funcionar internamente.

Aspectos como a necessidade de 0 membro ser indicado por assembleia especifica
do respectivo segmento social, a origem dos recursos e o carater de independéncia que o CAE
deve ter em relagdo ao Poder Executivo também s&o desconhecidos de alguns conselheiros, o
que levanta algumas suspeitas quanto a lisura formal da constituicdo do colegiado e quanto a

capacidade de fiscalizacdo desses conselheiros frente a gestdo puablica municipal.

Existem conselheiros que ignoram qual segmento representam, que ndo sabem
qguem € o(a) presidente do seu colegiado e que participaram, apenas, de uma ou duas reunides
“ha mais de um ano”. Ha que se ressaltar, ainda, o fato de alguns desses membros terem sido

convidados a participar “de uma reunido do CAE” especificamente por conta da entrevista, o
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que enseja a suspeita de que o respectivo conselho nédo esteja se reunindo com a frequéncia
necessaria ou que, pelo menos, ndo esteja convocando todos 0s membros para todas as reunides

que realiza.

Outro destaque negativo é o fato de nenhum conselheiro ter lido integralmente a
legislacdo de regéncia do Pnae nem os atos legais que criaram os colegiados, embora

demonstrassem, na maioria dos casos, estar cientes da existéncia desses documentos.

Face as percepc¢des do pesquisador, € importante ressaltar que elas ndo serviram de
base para a apuracdo dos resultados sobre os quais se apoia a analise. Antes, a analise de
conteido baseou-se em metodologia j& h4 muito consolidada, na linha proposta por Bardin
(1977), que pde em evidéncia a importancia de uma “vigilancia critica” frente ao objeto de
pesquisa.

Apelar para estes instrumentos de investigacdo laboriosa [...] é situar-se ao
lado daqueles que querem dizer ndo a “ilusdo da transparéncia” dos fatos
sociais, recusando ou tentando afastar os perigos da compreensdo espontanea.
[...]. Esta atitude de “vigilancia critica” exige o rodeio metodoldgico e o
emprego de “técnicas de ruptura” ¢ afigura-se tanto mais Util para o
especialista das ciéncias humanas, quanto mais ele tenha sempre uma

impressdo de familiaridade face ao seu objeto de analise. E ainda dizer ndo “a
leitura simples do real”, sempre sedutora [...] (BARDIN, 1977, p. 28).

Contribuiu para o rigor analitico desta pesquisa o fato de ela revisitar a metodologia
de Silva (2005) e de fazer uso de suas ferramentas, entre as quais, a Tipologia da Amplitude de
Participacdo e o roteiro de entrevistas. Dessa forma, as percepcdes subjetivas, que de todo modo
ndo entram na equacdo da busca pelo resultado, mas permitem ao pesquisador enveredar por
caminhos imprevistos e promissores, somou-se uma rotina de pesquisa ja testada e validada. A
diversidade de contextos, antes de relativizar a acuracia da investigacdo, certificou-se de seu
carater universal, posto que a metodologia e as técnicas de investigacdo basearam-se em um
rigoroso conjunto de protocolos e operacGes logicas de ampla aplicagdo cujos fundamentos
tedricos remontam, entre outros a Likert (1975) e a propria Bardin (1977).

Tem-se, dessa forma, que o trabalho de analise de contetido, como o préprio nome
sugere, relativiza a forma, o discurso ou o texto, em favor de estruturas semanticas ou
psicologicas dos enunciados extraidos das entrevistas. Por meio desse procedimento, 0
pesquisador esquiva-se de suas proprias ideias preconcebidas e concentra-se nos fatores que,
na visao das fontes envolvidas pelo fenémeno em estudo, determinaram as caracteristicas de

cada indicador avaliado.
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Feitos esses esclarecimentos, fica claro o percurso teérico percorrido por esta
pesquisa a fim de investigar os aspectos reais e profundos do funcionamento dos conselhos que
sdo relevantes para se avaliar suas amplitudes de participacdo. Assim, as percepcdes do
pesquisador ndo invalidam a apuracdo dos fatos por tras das aparéncias, mas agregam
informagdes, quanto & atuacdo dos membros e ao funcionamento do colegiado, que foram

captadas pelas entrevistas e que pesaram na avaliacdo da amplitude de participagdo do conselho.

Feitas essas consideracgdes, cabe enveredar pela analise dos resultados.

8.1 Histdrico dos CAE dos municipios de Valparaiso de Goias-GO e de Vila Boa-GO

Valparaiso de Goids-GO — O CAE desse municipio foi criado pela Lei n° 013, de
30 de janeiro de 1997. Em 2001, a Lei 351, de 20 de dezembro, alterou alguns artigos do
diploma anterior a fim de adequa-lo a legislacdo propria do Pnae, no que diz respeito as
atribuicGes e a composi¢do. Somente depois, 0 Conselho adotou um regimento interno.
Percebe-se, portanto, que o CAE de Valparaiso de Goias-GO foi implantado por imposicéo

legal, embora nenhum dos conselheiros saiba, exatamente, como se deu esse processo.

Um dos depoimentos alega que, até 2012, a relacdo com o Poder Executivo local
era marcada pelo conflito, com a prefeitura se recusando a dar 0 apoio necessario a execucao
das atividades do CAE, o que teria motivado acBes judiciais em respostas as constantes

represalias do governo local.

Somente a partir do momento em que uma administracdo mais sensivel ao papel do
CAE assumiu é que, a partir de 2013, o Conselho passou a ter o apoio da Prefeitura, 0 que em
alguns momentos observa-se, a julgar pelas entrevistas, por uma atuacdo cooperativa entre
ambas as partes. Tal percepcdo parece ser corroborada pelos depoimentos da maioria dos
membros, uma vez que, tendo em vista o recorte histérico (mandato em curso) nenhum dos

depoimentos relatou no presente momento episddios similares aos que ocorriam até 2012.

Diante dessa evolucéo histdrica, percebe-se, com base, somente os depoimentos dos
conselheiros, que, até 2012, o conselho, embora imposto por lei federal, sofreu sistematicas
tentativas de apropriagéo por parte da administracdo da cidade, que se negava a permitir que o
colegiado tivesse autonomia de acédo, seja por meio da sonegagéo de apoio seja por intermedio

da interferéncia politica direta.
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Hoje, no entanto, o conselho disp6e de amparo material, que se traduz em sala
prépria, apoio de secretéaria e liberdade de atuacéo, ainda que ndo seja conhecido por toda a

populacéo, situacdo contra a qual os conselheiros planejam ac6es de divulgacéo.

Vila Boa-GO — O conselho de Vila Boa-GO carece de registro documental de sua
criacdo. O fornecimento ao FNDE de informagdes e documentos relativos ao conselho local é
uma obrigacdo do ente federado e trata-se de ato declaratdrio. Assim, ndo € possivel afirmar
que ndo tenha sido editado ato legal de constituicdo do CAE, mas, apenas, que ndo estd

disponivel ou ndo foi disponibilizada copia desse documento.

Existe, no entanto, um decreto de nomeagéo de conselheiros, datado de 10 de maio
de 2013, possivelmente em resposta a um comunicado do FNDE, datado de 15 de margo do
mesmo ano, no qual a Autarquia alerta para a necessidade de se renovar o colegiado, bem como
um certificado de que esse decreto foi publicado no “placard” da Prefeitura de modo a surtir 0S

efeitos legais.

Essa escassez de documentos reflete-se nos registros arquivados pelo sistema do
FNDE, dos quais constam, apenas, 40 paginas de documentos, entre 0s quais 0s mencionados,
além de copias de documentos pessoais e comprovantes de residéncia, o que enseja o
questionamento quanto a legalidade formal do colegiado, e, sem divida, um apontamento
quanto a qualidade do trabalho de preservacdo documental da atuacdo do CAE, tanto por parte

da Prefeitura, quanto da prépria Autarquia.

Embora essa situacdo ndo ateste o cumprimento dos protocolos de constituicdo do
CAE, é possivel inferir, baseado no funcionamento e na lei do Pnae, que tais formalidades legais
tenham sido observadas; afinal, os repasses tém sido feitos com regularidade e 0 CAE atual esta
registrado no sistema do FNDE com a indicacédo correta de todos 0s seus membros.

8.1.1 Dimensao Historica

Esta dimenséo, cuja unica subdimensdo é a “Historico” avalia as circunstancias em
que o conselho em estudo foi criado e as transformagdes pelas quais passou; sua implantagéo,
as estruturas das quais dispde, a flexibilidade ou rigidez com a qual ajusta-se a novas realidades,
bem como a possibilidade — ou antes, capacidade — de criar comités internos, responder a novas
demandas dentro de sua esfera de atuacéo e de interagir com iniciativas ou outras organizacoes
da sociedade. Tem apenas um indicador “Implantagdo e Departamentalizagao”. Esta analise,

ajuda o pesquisador a compreender a evolucdo do colegiado ao longo do tempo e se, durante
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esse processo, a atuagdo dos membros e sua relagdo com o Poder Publico foi capaz de ampliar
a participacgdo da sociedade por intermédio de sua instancia de representacdo. Trata-se, portanto,

de uma fotografia de “dupla exposi¢ao”, na qual o “hoje” ¢ comparado com o “ontem”.

8.1.1.1 Valparaiso de Goias-GO

8.1.1.1.1 Indicador Implantacéo e Departamentalizacéo
Amplitude de Participacdo: Tendéncia Média

No que diz respeito ao indicador Implantacdo e Departamentalizacdo, ha consenso
de que o CAE ¢ rigido no que diz respeito a observancia da lei, limitando-se ao seu papel
principal de fiscalizacdo, mas € flexivel quanto a distribuicdo de tarefas entre os membros em
razdo da disponibilidade de cada um. Todavia, ndo ha comités internos, todas as atribui¢6es do
colegiado sdo desempenhadas por todos 0s membros, ainda que, eventualmente, alguém possa
estar ausente de determinada atividade.

N&o ha integracdo com outros programas ou iniciativas da sociedade local, em que
pese haver preocupacao em manter o colegiado aberto ao dialogo com a sociedade, o que se d4,
principalmente, por meio de denuncias e de conversas com funcionrios de escolas por ocasido

das visitas, sejam elas rotineiras ou extraordinarias.

H4, entre os conselheiros, a percepcdo de que a atuacdo do CAE tem sido benéfica
sobretudo para os estudantes e para a sociedade como um todo, especialmente, na atual
administracdo, que, segundo um dos membros, tem uma postura mais aberta em relacdo ao
papel do conselho. De fato, segundo esse mesmo conselheiro, a histéria do CAE de Valparaiso
de Goias-GO divide-se em dois momentos: antes e depois da atual administracdo. Antes, ndo
apenas nao havia apoio do Poder Executivo como este procurava prejudicar de todas as formas

a atuacdo do colegiado. Nas palavras do Entrevistado 5:

A relacdo com o governo sempre foi muito conturbada; até 2012, ele
intervinha, mas, de 2013 pra ca, temos autonomia porque a prefeita atual tem
uma visao diferente.

Este talvez seja o traco mais marcante deste CAE no que tange a dimens&o
Histdrica: o fato de sua atuacdo sO ter deslanchado a partir do momento em que o Poder

Executivo Municipal foi ocupado por uma administracdo sensivel ao seu papel e disposta a
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colaborar para o seu funcionamento. O depoimento do Entrevistado 3 corrobora essa visao ao
alegar que hd um canal de didlogo permanente com a prefeitura: “Conversamos com a gestao

atual sobre as fragilidades do sistema”, diz.

As evidéncias colhidas pela analise documental e observadas pela analise do
conteudo das entrevistas oferecem elementos suficientes para que o indicador “Implantagdo e
Departamentalizagdo” seja categorizado como tendente a “Médio”, uma vez que o CAE de
Valparaiso, criado por imposicao legal, superou os obstaculos impostos pelo Poder Executivo
local e, hoje, encontra-se em pleno funcionamento, inclusive com um canal de dialogo

permanente com a prefeitura, que oferece o apoio de uma secretaria.

O Quadro 4 sintetiza o resultado encontrado:
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Quadro 4 — Categorizacdo do indicador Implantacdo e Departamentalizagdo do CAE de

Valparaiso de Goias-GO

Categorias tedricas

Categorias empiricas

Inicial Intermediaria Final
Restrita: O CAE foi N&o sabem como 0 O CAE foi O CAE foi imposto
imposto, mas tem alguma | CAE foi implantado implantado por lei por lei. Ha

atividade

Média: O CAE foi
imposto, mas passou a

ser plenamente ativo

Aberta: O CAE coopera

ativamente com outras
organizagoes da

comunidade

Ampla: As organizacdes

comunitarias

participaram da criagdo

do CAE

O CAE tem
beneficiado
principalmente os

alunos

Nao ha estruturas

internas

O funcionamento do
CAE é rigido, de
acordo com a lei, mas
ha flexibilidade para

dividir tarefas

Héa dialogo com a
gestdo atual sobre as
fragilidades do

sistema

Nao ha estruturas
internas, mas ha uma

secretaria

A relagcdo com o
governo sempre foi
muito conturbada; até
2012, ele intervinha,
mas, de 2013 pra c4,

tem autonomia

Até 2012, o governo
interferia, mas hoje

tem autonomia

Em regra, 0s
membros trabalham
coletivamente, mas
pode haver divisdo
informal de tarefas.
Ha secretaria a
disposicéao

A atuacdo do CAE
melhorou a merenda e
tem beneficiado as

criangas

flexibilidade para
divisao de tarefas,
mas, em regra,
trabalha-se
coletivamente com o
apoio de uma
secretaria. Até 2012,
havia interferéncia do
Poder Executivo,
mas, com a mudanca
de prefeito, passou a
ser plenamente ativo,
melhorando a

alimentag&o escolar

Fonte: elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016
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A evolucdo do CAE de Valparaiso alinha-se com a visdo de Grau (1996), que,
conforme ja destacado, aponta a influéncia de administracfes publicas cujos partidos sdo de
base popular como um fator determinante na escolha dos projetos que serdo priorizados. De
fato, observa-se na histéria desse conselho um ponto de virada com a ascensao ao poder de uma
prefeita sensivel ao papel dessa instancia de controle social. A administracdo anterior, contraria
a atuacdo do colegiado, optou por impor dificuldades e tentar transformar esse espago em mais
uma arena de acéo politico-partidaria, o que demonstra a fragilidade de um arranjo cuja base é
excessivamente dependente do apoio do poder pablico e que, em certa medida, confunde-se

com a propria administracéo.

Esse cenario alinha-se com os estudos de Borges (2015), a respeito da amplitude de
participacdo social dos Conselhos Estaduais de Salde do Centro-Oeste. Sua investigacao
aponta, a exemplo do que ocorre com o CAE de Valparaiso de Goias-GO, a importancia da
existéncia de um ambiente positivo para que os conselhos funcionem bem em meio a uma
sociedade civil organizada, em que pese o fato de que, neste caso, o envolvimento, tardio e por
iniciativa do proprio conselho, ndo poder reivindicar para si a criacdo do colegiado ou, pelo

menos, coparticipacdo nesse processo.

8.1.1.2 Vila Boa-GO

8.1.1.2.1 Indicador Implantacéo e Departamentalizacéo
Amplitude de Participacdo: Tendéncia Restrita

Uma marcante caracteristica do CAE de Vila Boa-GO é sua penuria documental.
Nos arquivos do FNDE, constam, apenas, 40 paginas de documentos, entre 0s quais um
comunicado, datado de 15 de marco de 2013, alertando a Prefeitura quanto a necessidade de se
providenciar a renovagdo do Conselho. Os demais documentos de posse da Autarquia séo
copias de identidades e comprovantes de residéncia dos membros que passaram pelo conselho,

atas de nomeacdo, bem como uma listagem da composicéo atual do colegiado.

O proprio CAE, por sua vez, localizou apenas trés documentos: duas atas de
aprovacao das Prestacdes de Contas de 2013 e 2015, bem como um parecer conclusivo, gerado
pelo sistema do FNDE, ratificando a ata de 2015. N&o ha nos arquivos do Fundo nem foram

fornecidos pelo CAE copias dos atos de criagdo do Conselho
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Constituido o conselho, com ou sem o cumprimento dos protocolos legais, ele passa
a ter uma histdria. Todavia, os conselheiros de Vila Boa-GO desconhecem como o colegiado
foi implantado. Seus depoimentos indicam, ainda, que a comunidade local ndo tem iniciativas
semelhantes, embora, existam demandas direcionadas a membros do conselho ou as escolas ou
mesmo a prépria Secretaria da Educacdo, que sdo tratadas pelo conjunto dos conselheiros,
embora seja possivel haver divisdo informal de tarefas, o que demonstra que o colegiado tem

alguma atividade.

Frente a esse perfil, é possivel concluir que, no que tange a este indicador, a
amplitude de participagdo do CAE de Vila Boa-GO tende a enquadrar-se na categoria

“Restrita”, conforme sintetizado no Quadro 5.
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Quadro 5 — Categorizagéo do indicador Implantagédo e Departamentalizacdo do CAE de Vila
Boa-GO

Categorias tedricas

Categorias empiricas

Inicial

Intermediaria

Final

Restrita: O CAE foi
imposto, mas tem alguma

atividade

Média: O CAE foi
imposto, mas passou a ser

plenamente ativo

Aberta: O CAE coopera
ativamente com outras
organizagdes da

comunidade

Ampla: As organizacoes
comunitarias participaram
da criagdo do CAE

Sado sabem como foi
implantado o CAE

Né&o tem estruturas
internas

Nao ha outras
iniciativas semelhantes
no municipio

N&o houve mudancas
recentes

Novas demandas sdo
tratadas na reunido

O CAE tem
beneficiado a
comunidade

Os grupos se
apoiavam mutuamente

No passado, 0
funcionamento era
rigido

Nao sabem se o CAE
se subdivide em
grupos

N&o sabem dizer se o
funcionamento é rigido
ou flexivel

A atuacdo do CAE
melhorou a
alimentacgéo

N&o se subdivide em
grupos formais

N&o sabem como foi
implantado o CAE

N&o tem estruturas
internas, mas pode

dividir tarefas

Novas demandas sdo
tratadas em reunido do

colegiado

Nao ha iniciativas
semelhantes na

comunidade

Nao ha consenso
quanto a rigidez ou
flexibilidade

Houve melhoria na

alimentacéo

O CAE foi imposto
por lei. A comunidade
ndo se organiza, mas
apresenta demandas,
que, em regra, sao
tratadas pelo plenario.
As tarefas podem ser
divididas, portanto, ha
alguma flexibilidade,
ainda que informal. A
melhoria na
alimentacdo denota a
existéncia de alguma

atividade

Fonte: elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016
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A evolucdo do CAE de Vila Boa-GO corrobora a perspectiva de Arretche (1996, p.
6), para quem a mera existéncia de instancias formais de acdo popular ndo ¢ suficiente para
assegurar uma participacao real por meio do rompimento de estruturas de poder centralizadas.
Nessa linha, observa-se nesse conselho, uma ligacdo ainda muito forte com a Prefeitura local
ao tempo em que jamais houve qualquer tentativa de englobar a sociedade na discusséo sobre
a merenda escolar. Essa postura, se deliberada, age como um filtro cuja funcdo é excluir a
sociedade dos processos decisorios, 0 que contribui para a manutencdo do status quo da

correlacéo de forcas politicas locais.

Ha que se destacar também que o fato de alguns conselheiros ndo saberem informar
se o funcionamento do colegiado é rigido ou flexivel ou se se divide em grupos de trabalho
evidencia que eles ndo tém participado com frequéncia das reuniées ou ndo tém procurado um

envolvimento maior com as atividades do conselho.

8.1.2 Olhar sobre os Dois Conselhos

O trabalho de Silva (2005) comparou os CMS de Porto Alegre-RS e de Montevidéu,
duas instancias de participacdo popular que, em linhas gerais, comungam, apenas, da area de
atuacdo: a saude. Localizam-se em paises diferentes e, portanto, estdo imersas em contextos
sociais, econdmicos, politicos, legais e culturais absolutamente diversos. Todavia, as diferengas
ddo as comparacdes contornos mais profundos. Possibilitam uma analise mais evidente dos

diversos fatores que contribuiram para a construcdo delas proprias e das semelhancas.

No caso dos CAE de Valparaiso de Goias-GO e de Vila Boa-GO, a situacdo é
diversa daquela encontrada nos CMS de Porto Alegre-RS e Montevidéu: ambos foram criados
por forca da mesma lei, segundo um figurino rigidamente pre-definido, o que obriga que todos
os colegiados do pais tenham, exatamente, 0 mesmo formato; ambos fazem parte do mesmo
programa, o Pnae, costurado nacionalmente e operado pelo governo federal em estrita

observéancia aos ditames da lei que o criou bem como dos regulamentos posteriores.

A existéncia de ambos é uma pré-condicdo para a insercdo dos respectivos
municipios no Pnae, sem a qual, ndo h4 repasse de verba, o que caracteriza a participacdo das
duas cidades em um complexo arranjo legal-financeiro do qual as atribui¢des dividem-se entre
as duas esferas de governo. Ademais, Valparaiso de Goids-GO e Vila Boa-GO, ndo apenas
estdo no mesmo pais, mas no mesmo Estado, distanciando-se uma da outra cerca de 200 km,

aproximadamente. Apesar dessas coincidéncias — ou melhor, dessa “formatagdo” — dois
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aspectos surgem como decisivos para que Valparaiso de Goids-GO e Vila Boa-GO tenham
apresentado resultados distintos no que diz respeito ao indicador “Implantagdo e
Departamentalizacao”: 1) as condigdes de criacao, excluidos os aspectos relacionados ao rito

legal; e ii) a interacdo entre 0s membros e o ambiente.
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Quadro 6 — Comparagdo dos resultados do indicador “Implantagdo e Departamentaliza¢do”

Amplitude de
participacéo

-Mudancas desde
a implantagéo

Dim. | Subdimenséo Indicador Caracteristicas _ i
Valparaiso- | Vila Boa-
GO GO
- Implantac¢éo
- Criacdo de
estruturas
Historico - Integracéo com
L (Demo 1996 e Implantacéo e outros programas o )
Historica | ] o Média Restrita
Rifkinetal., | Departamentalizacdo | -Rigidez/
1989) flexibilidade das
comissdes

Fonte: elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016

Os depoimentos colhidos em Valparaiso de Goias-GO demonstram que setores da

comunidade representados dentro do CAE souberam tirar vantagem de uma situacéo politico-

partidaria favordvel para se organizar, dentro dos limites legais, de modo a se apropriar do

conselho a ponto de, hoje, serem capazes de atuar com a autonomia exigida pela lei e de

buscarem uma maior interacdo direta com a sociedade sem prejuizo de um canal amistoso de

dialogo com o Poder Publico. Nesse sentido, assemelha-se ao de Porto Alegre-RS, onde a

sociedade assumiu como sua o CMS.

E 0 que demonstram os depoimentos dos conselheiros, entre os quais, destacam-se:

“Conversamos com a gestdo atual sobre as fragilidades do sistema.’

’

“Ndo temos estruturas internas porque fazemos o trabalho sempre

coletivamente.”

“De um ano pra ca, o pessoal tem percebido que o CAE esta

funcionando.”

“A relagdo com o governo sempre foi muito conturbada; até 2012, ele

intervinha.”
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“Temos secretaria.”

“A atuagdo do CAE tem sido benéfica porque a merenda comegou a

melhorar.”

Em Vila Boa-GO, o CAE parece ter-se estagnado, limitando-se a cumprir,
minimamente, suas obrigacgdes legais. Em que pese a existéncia de uma relacdo aparentemente
positiva com o Poder Publico, esta ndo é contrabalancada pela existéncia de um canal de dialogo
direto com a comunidade, o que pode indicar, talvez, acomodacdo ou, huma perspectiva mais
pessimista, cooptacdo. De fato, segundo as informac@es colhidas nas entrevistas, a comunidade

nunca foi chamada a participar e poucos sabem da existéncia do CAE.

Também chama a atencdo o escasso conhecimento dos membros quanto ao
funcionamento do Pnae e do CAE e a pouca frequéncia as reunides, o que contribui para
restringir as portas de comunicacdo entre o colegiado e a sociedade ao tempo em que pode
indicar desinteresse e, consequentemente, uma excessiva institucionalizacéo da relacéo entre o
conselho e a prefeitura, fazendo com que o colegiado atue mais como uma “ouvidoria” local do

Pnae do que como uma instancia de efetiva de controle social.

Alguns depoimentos sdo significativos:

’

“Ndo hd outras iniciativas na drea no municipio.’

’

“Ndo se subdivide conforme as demandas.’

)

“Ndo houve mudancas recentes.’
“Ndo sei se houve beneficio para a comunidade.”

“O funcionamento é flexivel.”

]

“So os pais que fazem parte do conselho participam.’

Da comparacdo entre as duas realidades, depreende-se que corroboram as visoes de
Faria (2007 apud VAZ, 2011, p.1) e Gohn (2011, p. 231), ambos citados anteriormente. No
caso de Valparaiso de Goias-GO, o relativo sucesso do CAE deveu-se a sua capacidade de
incluir novas e diferentes vozes no processo de implementacao, gestdo e controle das politicas.

No caso de Vila Boa-GO, porém, o conselho parece ter sucumbido a tentagdo de tornar-se mais
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um entre tantos érgdos burocratizados, com participacdo de cidad&os ja incluidos socialmente.
A almejada participacdo popular ainda ndo teria sido conquistada.

8.2 Dimensao Amplitude de Participacéo

Esta dimensdo engloba duas subdimensdes: Tradugdo de Demandas e Gestdo. Em
conjunto avaliam o grau de alinhamento entre os anseios da sociedade e a atuacdo do colegiado
em estudo; e até que ponto o trabalho do conselho € conduzido visando efetivar o alcance dessas

demandas, com a independéncia necessaria.

8.2.1 Tradugéo de Demandas

Os indicadores a seguir compdem a subdimensdo Traducdo de Demandas por
intermédio da qual sdo identificados a maneira pelo qual o conselho avalia as necessidades da
populacdo que representa, o estilo de lideranca e a mobilizagdo de recursos voltados para

consecucdo dos objetivos do colegiado.

8.2.1.1 Valparaiso de Goias-GO

8.2.1.1.1 Indicador Avaliacédo de Necessidades
Amplitude de Participacdo: Tendéncia Aberta

Quando ao indicador “Avaliagdo de Necessidades”, as visitas as escolas sdao a
principal fonte de informacgdes, mas o conselho também é procurado por funcionarios de
escolas, pais e pela propria Secretaria de Educacdo, quando esta recebe alguma reclamacéo. As
visitas podem ser rotineiras, conforme a programacao anual, ou extraordinarias, motivadas por

denlincias, anbnimas ou nao.

Também é digno de nota o fato de que pais de alunos entrem em contato pessoal
com representantes do CAE, o que indica que essa instancia de participacao e seus membros
gozam de certo reconhecimento e popularidade na comunidade que orbita em torno da rede
publica. Por esse motivo, tém sido realizados esforcos no sentido de divulgar mais o colegiado

perante a populacédo, segundo relata o Entrevistado 4.
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Temos tentado divulgar mais o CAE para que as pessoas tenham ciéncia de
gue ele existe e possam nos avisar de algo (errado) que esteja ocorrendo. O
CAE tem evoluido, mas ainda néo supre todas as necessidades; a gente néo
consegue fazer cardapios diferenciados.

Observa-se a partir das declaracdes de alguns membros que o conselho ndo apenas
conta com a iniciativa dos cidaddos como também busca ativamente informagdes em meio a
comunidade, demonstrando iniciativa e interesse em responder as demandas. E o que diz, por

exemplo, o Entrevistado 3.

Visitamos as escolas, ouvimos as merendeiras, ouvimos os diretores, ouvimos
todo o pessoal, ouvimos as reclamagdes da comunidade, e com isto nés
tomamos providéncia imediatamente.

Ha que se registrar, ainda, que, apesar desse esforco orientado no sentido de se fazer
uma avaliacdo continua das necessidades da alimentacao escolar, ha a conviccao por parte de
alguns membros de que ainda hé espaco para melhoria da efetividade do trabalho do CAE, seja
em relacdo a qualidade da merenda ou a ajustes na execuc¢do do Pnae. Essa constatacdo deve-
se, principalmente, a dois fatores: i) alguns membros sdo nedfitos e, portanto, ainda estdo
conhecendo a realidade da alimentacdo escolar; e ii) hd alguma queixa em relacdo a falta de

engajamento de alguns participantes, conforme depoimento do Entrevistado 5.

Alguns (representantes dos) segmentos que compdem o Conselho ndo
tém essa preocupagao com as necessidades da comunidade.

Em razao dessas constatagoes, o indicador “Avaliagao de Necessidades” ostenta
amplitude tendente a “Aberta”, fruto de um vinculo que esta em vias de fortalecimento com a

comunidade, conforme resumo apresentado no Quadro 7.
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Quadro 7 — Categorizagdo do indicador Avaliacdo de Necessidades do CAE de Valparaiso
de Goias-GO

Categorias tedricas

Categorias empiricas

Inicial

Intermediaria

Final

Restrita: Predominancia da
opinido técnica do gestor
publico levando em conta

0s interesses da comunidade

Média: O presidente
representa o ponto de vista
da comunidade e avalia as

necessidades

Aberta: O CAE representa
a comunidade e avalia as

necessidades

Ampla: A comunidade
intervém na avaliacdo da

necessidade

Visitas de rotina ou
denlncia anénima

A informacdo chega dos
pais, dos funcionérios,
dos alunos e da
Secretaria

A comunidade se
manifesta, eles ndo tém
receio de procurar 0
CAE

Esforco de divulgacdo
do CAE para que mais
pessoas tenham ciéncia
de que ele existe e
possam avisar de algo
que esteja ocorrendo

O CAE tem evoluido,
mas ainda ndo supre
todas as necessidades

Né&o consegue fazer
cardapios diferentes

A maioria dos membros
esta conhecendo agora a
realidade da
alimentacéo escolar

Alguns membros nédo
tém tanta preocupacao
com as necessidades da
comunidade

A gestdo municipal hoje
tem mais abertura

Visitas as escolas
motivadas pelas
demandas da sociedade

Divulgacdo do CAE

O CAE tem evoluido,
mas ainda ndo supre

todas as necessidades

Ainda ndo é possivel
fazer cardapios

diferenciados

A maioria dos membros
esta conhecendo agora a
realidade da

alimentacéo escolar

Alguns membros nédo
tém tanta preocupagéo
com as necessidades da

comunidade

A gestdo municipal hoje

tem mais abertura

O CAE busca
informagdes ativamente
e recebe demandas da
sociedade. Apesar da
inexperiéncia de alguns
membros, tem havido
evolucgdo, inclusive na
divulgacéo do trabalho
do colegiado. Ha espaco
de didlogo com o
Executivo, mas o CAE
ndo participa da

elaboracéo do cardapio

Fonte: elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016

No que diz a respeito a esse indicador € interessante notar a rapida evolucdo do

conselho, que, entre uma administragdo e outra, saiu da condi¢do de “ativamente sufocado”, o

que resultaria em um amplitude “restrita”, para uma situacdo na qual representa os interesses
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da comunidade ao mesmo tempo em que mantém um di&logo positivo com a Prefeitura. Uma
duvida, porém, paira no ar, tendo em vista 0 que se apurou, também, no estudo da dimensao
Histdrica desse colegiado: até que ponto esse progresso foi resultado da acéo de seus membros
ou da mera liberalidade politica da atual administracdo? No primeiro caso, teria havido uma
ruptura do que autores como Cardoso (1985) e Cortes (2002), ambos ja referenciados, apontam
quanto a realidade politica da América Latina, em que os interesses ndo dominantes tendem a
ser excluidos do processo decisério. No segundo, teria havido tdo somente uma confirmacao

dessa visao.

E interessante notar a partir deste resultado a consisténcia da avaliagio da amplitude
de participacao frente a metodologia construida por Silva (2005) com base em Likert (1975)
em diferentes contextos. Tome-se como referéncia, mais uma vez, o trabalho de Borges (2015),
ja mencionado na secdo Dimensdo Histdrica, sobre os Conselhos Estaduais de Satde de Mato
Grosso e Mato Grosso do Sul, no qual o pesquisador aponta, a exemplo da inclina¢do observada
em Valparaiso de Goias-GO, a multiplicidade de canais para avaliagdo das necessidades como
um dos indutores da amplitude “Aberta”. Saliente-se, porém, que no caso deste CAE, trata-se
de um movimento relativamente recente e ainda em processo de alargamento, mas ja suficiente

para influir no resultado alcangado pelo colegiado.

8.2.1.1.2 Indicador Lideranca

Amplitude de Participacdo: Tendéncia Aberta

O tipo de lideranca exercido dentro do CAE, parte da cesta de indicadores que
compdem a subdimensdo Traducdo de Demandas, tende a amplitude “Aberta” em razdo de ter
sido caracterizada, pelos conselheiros como ‘“democratica” e “participativa”, focada nos
interesses gerais da comunidade, apesar de o grau de engajamento entre 0s membros do grupo

ndo ser uniforme.

O depoimento do Entrevistado 4 resume com bastante clareza o modelo de lideranga
exercido dentro do grupo.
E bem participativo, acho que todo mundo faz (parte de) um grupo, o

presidente tem bastante interesse no que acontece e vai atrads dos
conselheiros, tentar fazer o pessoal participar.
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E interessante notar que, nesse aspecto, os entrevistados foram unanimes, apesar de

um tanto laconicos, o que pode denotar ndo apenas uma convicgdo compartilhada sem grandes

ressalvas, mas também, pouco conhecimento em relacdo aos aspectos que caracterizam 0s

diferentes tipos de lideranca.

A sintese das declaragdes, esta no Quadro 8.

Quadro 8 — Categorizacao do indicador Lideranca do CAE de Valparaiso de Goias-GO

Categorias tedricas

Categorias empiricas

Inicial

Intermediaria

Final

Restrita: O CAE ndo
funciona, mas o Gestor
publico atua
independentemente de

grupos de interesse

Média: O CAE funciona
sob uma lideranca

independente

Aberta:; O CAE é ativo

com iniciativa

Ampla: O CAE representa
toda a diversidade de
interesses da comunidade e
controla as atividades do

lider

O presidente esta mais
a frente e repassa aos
demais as informacGes

necessarias

As visitas ocorrem de
forma participativa com

a incluséo de todos

A lideranga responde as
necessidades da
comunidade

A lideranga é muito
democratica, ndo ha
foco nos interesses dos
segmentos

representados

Néo ha autonomia para
decidir questBes
relacionadas a execucdo

do Pnae

O grupo é participativo

O presidente demonstra
interesse no que
acontece e estimula os

conselheiros a participar

Lideranca proativa,
democrética e
participativa, mas
alguns membros tém
mais iniciativa. Em
geral, a lideranca
responde as
necessidades da

comunidade

N&o h4 autonomia para
se decidir questdes

relacionadas a execugdo

O trabalho é focado na

alimentacéo escolar

A lideranca proativa,
democrética e
participativa que
responde as
necessidades da
comunidade, apesar de
alguns membros terem
mais iniciativa que

outros

Fonte: elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016
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A julgar pelas categorias empiricas apuradas nas entrevistas, este indicador se
encaixa na descricdo de Likert (1975) ao apresentar significativa relacdo de confianca e busca
de apoio mutuo, conforme fica evidenciado pela frequéncia com que expressdes como
“participacdo” e “interesse” surgiram nos depoimentos. Cabe ressaltar, em relacdo a este
indicador, que a Lei 11. 947/2009, que instituiu o Pnae, ndo veda a reconducdo de conselheiros,
0 que pode abrir espago para o fenomeno da “lideranca vitalicia”. Segundo Demo (1996), esse
tipo de lider aproxima-se da figura do “Coronel” e, a medida que se eterniza, afasta-se das bases

e dificulta a formacéo de um sucessor.

8.2.1.1.3 Mobilizacéo de Recursos
Amplitude de Participacdo: Tendéncia Aberta

O indicador “Mobilizagdo de Recursos”, que avalia a procedéncia ¢ o controle dos
gastos, ou investimentos, a depender do posicionamento ideoldgico que se queira adotar em
relagdo ao programa de alimentagdo escolar, deve, no caso do CAE, ser analisado frente as

peculiaridades do Pnae.

Sua amplitude de participacdo é influenciada pela origem e volume de recursos bem
como pelo exercicio do controle social. Esses trés critérios sdo regulados pela legislacdo do
Pnae, que define o valor dos repasses federais de forma automatica, com base no nimero de
alunos, e exige a existéncia de um CAE para cada ente federado (municipio ou estado) como

condicdo para transferéncia dos recursos.

O respectivo ente federado, em obediéncia ao artigo 212 da Constituicdo de 1988,
que estabelece o regime de parceria entre Unido, estados e municipios, deve, também, entrar
com verbas suplementares, considerando-se a alimentacéo escolar como acdo de manutencéo e

desenvolvimento do ensino, mas, quanto a esse aspecto, ndo ha controle por parte da Unido.

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados,
o Distrito Federal e 0s Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da
receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias,
na manutencao e desenvolvimento do ensino (BRASIL, 1988).

Tendo em vista essas exigéncias legais e o fato de a execucdo do Pnae ser,
obrigatoriamente, uma atribuicdo do Poder Executivo, a ser fiscalizada pelo CAE, a amplitude

de participacdo do colegiado, nesse quesito, inclina-se a “Aberta”. O fluxo de recursos €
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periddico e o controle social é, de fato, exercido por intermédio do CAE, conforme 0 Quadro 9

demonstra.

Todavia ha que se ressaltar, especialmente frente aos episodios de interferéncia do
Poder Executivo, observados no passado, que se receiam mudancas apos a posse dos eleitos em
outubro de 2016. Sobre isso, 0 Entrevistado 3 alerta: “Quando muda o governo, eles mudam a

forma de aplicag¢do”.

Quadro 9 — Categorizacdo do indicador Mobilizacdo de Recursos do CAE de Valparaiso de

Goias-GO
) o Categorias empiricas

Categorias tedricas _ __ _

Inicial Intermediaria Final
Restrita: Recursos Merenda de primeira Os repasses tém sido Os repasses tém sido
provenientes da prestacao qualidade regulares; o municipio regulares, e 0 municipio
de servigos. O CAE ndo aplica o dobro do que aplica o dobro do que
controla os gastos. Nunca foi observada recebe recebe da Unido. Ha

falta de alimentos nas incerteza quanto ao

Média: Contribuicdo escolas A merenda é boa, tanto | futuro frente & mudanca
periddica da Unido, do em qualidade quanto em | do governo. A

O municipio aplicou o

Estado ou do Municipio, quantidade, mas a qualidade da merenda é
- dobro do que recebeu . .
sem participacdo da distribuicéo igualitaria satisfatorias, mas a
comunidade no controle dos n&o considera 0s distribuicdo igualitéria é
Quando muda o
gastos desniveis entre as criticada por ndo levar
governo, muda a forma
L escolas em conta os desniveis
de aplicacdo
Aberta: Contribuicéo entre as escolas
periddica da Unido, do A distribuicio Incerteza quanto a
Estado e do Municipio. O igualitéria dos recursos aplicacéo de recursos
CAE controla a Utilizacdo ndo considera os frente & mudanca de
dos recursos desniveis entre as governo
escolas

Ampla: Volume
consideravel de recursos de | Os governos federal e

origens diversas. O CAE municipal garantem os
decide a utilizagdo dos repasses
fundos

Os repasses federais e
municipais atendem as
necessidades, mas hé o
desejo de aumentar os

recursos

Fonte: elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016
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Nesse aspecto, a costura politico-administrativa do Pnae exerce papel determinante
na definicdo da amplitude de participacdo, na medida em que as fontes de recursos séo prévia
e legalmente definidas, as transferéncias, pelo menos da Unido, sdo regulares e o papel
fiscalizador do conselho esta assegurado como pré-condicdo para 0S repasses, 0 que €
confirmado pelos depoimentos dos entrevistados. A incerteza quanto ao futuro e a forma de
gestdo financeira do Pnae — a mercé do resultado das elei¢des municipais — revela que, apesar
dos avancos que esse colegiado experimentou a partir de 2012, ainda ha que se consolidar como
um interlocutor da sociedade e ndo como uma instancia com a qual uma administracdo amistosa
aceita dialogar. Em seu estado atual, o CAE alinha-se a visdo de Turpin (2009, p. 39), segundo
quem a integracdo com o Poder Publico gera resultados positivos

8.2.2 Subdimensao Gestao

8.2.2.1.1 Indicador Processo Decisorio
Amplitude de Participacdo: Tendéncia Ampla

Em relacdo ao indicador “Processo Decisorio”, também hé que se levar em conta o
carater legal do sistema Pnae-CAE. No que diz respeito a divisdo de atribuicbes, ao CAE é
reservado, principalmente, o papel de fiscalizador da execucdo do Pnae e da aplicacdo de
recursos, de modo que a abrangéncia de suas decisdes limita-se as suas responsabilidades legais,
havendo pouco — ou nenhum — espaco para interferéncia na gestdo do programa, salvo naquilo

em que, por intermédio do dialogo, o Poder Publico aquiescer.

O Processo Decisério relaciona-se com o estilo de lideranca do CAE. Seria,
portanto, paradoxal o caso de um colegiado no qual os membros alegassem que a lideranca é
centralizadora, mas que o processo decisorio € aberto a todos os membros. Assim, ndo é
surpreendente que, neste quesito, o colegiado tenha alcangado grau maximo: amplitude

“Ampla”, conforme atesta o Quadro 10.
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Quadro 10 — Categorizacdo do indicador Processo Decisorio do CAE de Valparaiso de
Goias-GO

Categorias teoricas

Categorias empiricas

Inicial

Intermediaria

Final

Restrita: A maioria das
decisdes é tomada na clpula
do CAE para diversos
segmentos, pouquissima
interacdo e comunicacdo
entre membros

Média: As diretrizes
principais saem da cupula
do CAE, mas muitas
decisbes sdo tomadas por
outros segmentos. As
informagdes disponiveis sdo
apropriadas e precisas,
estando a par de alguns

problemas

Aberta: As diretrizes gerais
e as decisdes principais
saem da clpula do CAE,
mas as decisdes especificas
saem de outros segmentos;
as informagdes sdo
razoavelmente adequadas e
precisas e 0s membros do
CAE estdo a par dos

problemas de salde

Ampla: O processo
decisorio é difundido por
todo o CAE, sendo baseado
em informagdes completas
e precisas, pois tem um
eficiente fluxo de
comunicacdo. Em geral, o
CAE esta perfeitamente a

par dos problemas

Tomada de decisGes em

conjunto

Rotina de trabalho
inclusiva com
compartilhamento de

informacdes

Todos os conselheiros
sao estimulados a
participar das reunides

As decisdes sdo

plenérias

Né&o h& problemas em
obter informacGes
oficiais e, em geral, elas

sdo confiaveis

As decisBes sdo
tomadas coletivamente,
com base em
informacdes confiaveis,
com a participacdo de

todos

As decisbes sdo
tomadas coletivamente,
com informacdes

confiaveis

Fonte: elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016
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A partir desse resultado, € possivel inferir, com base nos depoimentos face a escala
de modelos administrativos proposta por Likert (1975), que o CAE, neste indicador, inclina-se
ao mais alto grau (4), no qual se observa, entre os membros, principalmente, relacionamento de
apoio, relacdo de confianca mdtua e tomada de decisdo em grupo, o que tende a resultar em
sensivel melhoria de desempenho da organizacdo. De fato, depoimento do Entrevistado 2,
colhido por ocasido das entrevistas relacionadas a Dimenséo Historica, confirma essa evolucéo:
“O CAE tem beneficiado, principalmente, os alunos”. Ressalte-se, mais uma vez, que esse
ambiente positivo instalou-se apds o surgimento de um contexto politico-partidario favoravel a

atuacdo do conselho.

8.2.2.1.2 Indicador Comunicacao
Amplitude de Participacdo: Tendéncia Ampla

Neste indicador, a amplitude tende a ser “Ampla”. Observa-se a partir dos
depoimentos que a comunicacdo entre eles ndo é problematica e que entre o colegiado e a
Secretaria de Educacdo a troca de informacdes, em geral, é boa, conforme atesta o Entrevistado

1, segundo quem “as informagoes relativas a merenda sempre sdo repassadas”.

Ressalte-se, ainda, que essa caracteristica desdobra-se para além do eixo CAE-
Secretaria de Educacdo, alcancando professores, diretores e a comunidade formada pelos
segmentos com representacdo no conselho, a quem as informacgdes relacionadas a alimentacao
escolar costumam ser transmitidas. De acordo com as declaracdes do Entrevistado 3, “0s

conselheiros repassam as informacgdes aos seus grupos e a comunidade em geral. ”

Este indicador reflete, ainda, a preocupacdo, ja abordada anteriormente, de se
divulgar o trabalho do CAE para a comunidade como um todo, o que tem sido feito por
intermédio da internet, de acordo com o depoimento do mesmo Entrevistado: ‘“repassamos

todas as informac6es sobre o CAE para serem divulgadas no Portal Transparéncia”.

Em sintese, o compartilhamento de informagdes entre conselheiros, entre 0 CAE e
a Secretaria de Educacéo e vice-versa e entre o colegiado e demais setores da sociedade refletem

0 grau alcangado nesse quesito, sintetizado no Quadro 11.
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Quadro 11 — Categorizacdo do indicador Comunicagdo do CAE de Valparaiso de Goias-GO

Categorias tedricas

Categorias empiricas

Inicial

Intermediaria

Final

Restrita: As informacGes
saem da clpula do CAE
para diversos segmentos,
pouquissima interagéo ou
comunicagdo entre 0s
membros

Média: As informagdes
saem, na maioria das vezes,
da cupula do CAE; as
informagdes necessarias sao
julgadas pela clpula do
CAE e hé pouca interacdo e
comunicagao entre
conselheiros

Aberta: A informacdo é
moldada na cupula do CAE,
mas com iniciativa de
membros do CAE; ha
bastante interagdo e
comunicagdo dirigida a
realizacdo dos objetivos do
CAE

Ampla: As informacGes
circulam lateralmente entre
todos os conselheiros
indistintamente, de forma
precisa e responsavel; ha
muita interacdo e
comunicacdo a realizagdo
dos objetivos do CAE

As informacdes
relativas a merenda
sempre sdo passadas

H& um intercambio
entre professores,
diretoria, escola e
conselho

A fiscalizaco exige
que 0s membros visitem
as escolas

O CAE est inteirado
dos problemas da
alimentacéo escolar

Os membros do
conselho trocam
informacdes entre si

Os conselheiros
repassam as
informacdes aos seus
grupos e a comunidade
em geral

A Secretaria produz
relatérios para 0 CAE

A Secretaria atendeu
pedido do CAE para
participar de todas as
licitacGes

Dentro do CAE o fluxo
de informagdes corre
livremente

Repassamos todas as
informacdes sobre o
CAE para serem
divulgadas no portal
transparéncia

Ha dificuldades em
compreender como se
faz a Prestagdo de
Contas

Em geral, ndo ha
dificuldades em se obter
informacdes, as
relativas & merenda
sempre sdo repassadas e
a secretaria envia
relatorios

Um pedido de
participacdo do CAE
nas licitacGes foi
atendido pela Secretaria

Os conselheiros
repassam as
informacdes aos seus
grupos, e o CAE
também repassa
informagdes para o
portal da transparéncia

Hé dificuldades em
relacdo a prestacdo de
contas

Dentro do CAE, o fluxo
de informagdes corre
livremente, o presidente
sempre convoca 0S
conselheiros. O CAE
esta inteirado sobre a
realidade da
alimentacéo escolar

Dentro do CAE, o fluxo
de informagdes corre
livremente. Elas chegam
de diversas fontes e, em
geral, ndo ha
dificuldades em obter
informacdes da
Secretaria. A
participacéo do CAE
nas licitacOes se
efetivou gragas a um
pedido do Conselho. H&
dificuldades em
compreender a
prestacdo de contas

Fonte: elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016
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Neste aspecto, o resultado alinha-se com o propugnado pelo sistema consultivo e
participativo de Likert (1975), no qual a informacgéo brota de todos os lados para todas as
direcdes. E interessante observar que essa condicdo relaciona-se com o indicador Processo
Decisorio, que, no caso de Valparaiso de Goids-GO, apresentou tendéncia “Ampla”,
evidenciando, ndo apenas uma coeréncia operativa dentro do conselho, mas, também, uma

coincidéncia de visdes entre os conselheiros, 0 que parece indicar uma consisténcia entre eles.

8.2.2.1.3 Indicador Influéncia e Interacéo
Amplitude de Participagdo: Tendéncia Ampla

Este indicador quantifica o grau de cooperacdo e de interacdo do CAE. Neste
quesito, o colegiado também obteve grau maximo: amplitude tendente a “Ampla”, denotando
um alto grau de interacdo entre os membros do conselho e elevada confianca no trabalho em

equipe.

A este proposito, é interessante a fala do Entrevistado 1, que representa um vivido
testemunho de como se da a troca de informacBes dentro do grupo e da confiangca que 0s
membros da equipe tém uns nos outros, no que diz respeito a uma cultura organizacional
inclusiva: “Todos compartilham a informagdo, se tem uma reunido e alguém ndo pode vir as

deliberagoes sdo compartilhadas pelo Whatsapp ™.

O mesmo entrevistado atesta que a existéncia de um canal de didlogo com o Poder
Executivo tem sido importante para a solug¢éo conjunta e cooperativa de problemas, mas do que

um local de embates politicos.

O relacionamento com o Poder Executivo € positivo; a Divisdo de
Merenda compartilha informacgdes e convoca para reunides a fim de
buscar a solucéo de problemas.

Fica evidente pelas declarac6es dos membros do CAE que, no que diz respeito a
este indicador, a atuacdo do colegiado é caracterizada pelo alto grau de interagdo, pelo
compartilhamento de informacdes e por uma saudavel parceria com o Poder Executivo no

sentido de se buscar a solucdo para os problemas.

A esse respeito, cabe lembrar a fala do Entrevistado 5, em relacdo ao indicador

“Implantag¢do e Departamentalizacdo”, que corrobora a boa relagcdo com a Prefeitura.
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A relacdo com o governo sempre foi muito conturbada; até 2012, ele
intervinha, mas, de 2013 pra c4, temos autonomia porque a prefeita
atual tem uma viséo diferente.

Quadro 12 — Categorizacao do indicador Influéncia e Interacdo do CAE de Valparaiso de
Goias-GO

Categorias tedricas

Categorias empiricas

Inicial

Intermediaria

Final

Restrita: Pequena
interacéo, nenhuma
cooperacdo no trabalho em
equipe, os conselheiros ndo
influenciam as atividades
do CAE

Média: Pequena interacao,
pouca influéncia e
cooperacdo no trabalho em
equipe; os conselheiros tém
pouca confianga no grupo

Aberta: Moderada
interacdo, com elevado grau
de influéncia e confianca
mUtua no trabalho em
equipe

Ampla: Interacdo amistosa
com elevado grau de
confianga no trabalho em
equipe. A influéncia é
exercida por todos o0s
segmentos do CAE

Trabalham em equipe
A interacdo é boa

O relacionamento com o
Executivo é positivo

Interacdo elevada

Todos compartilham a
informagdo, se alguém
ndo pode participar de
uma reunido, as
deliberagdes sdo
passadas pelo Whatsapp

Compartilhamento
forma uma equipe bem
homogénea

Demais profissionais
também sdo contatados

A Divisdo de Merenda
Escolar da Secretaria
compartilha as
informacd@es e convoca
0 CAE para reunibes

Ha interacdo entre o0s
conselheiros e a Divisao
de Merenda Escolar
visando a solucao dos
problemas

Os conselheiros
cooperam entre si

Todos sempre sdo
chamados a participar

O trabalho é realizado
em equipe e a interacéo
é elevada

Todos compartilham as
informacdes,
contribuindo para a
homogeneidade do
Conselho

O relacionamento com 0
Poder Executivo é
positivo; a Divisdo de
Merenda compartilha
informacdes e convoca
para reunides

O trabalho é realizado
em equipe com
compartilhamento de
informagdes. Ha
parceria com 0
Executivo e didlogo
com funcionérios das
escolas

Fonte: elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016
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O grau obtido por este indicador coloca-o em pé de igualdade com os dois
anteriores, Processo Decisorio e Comunicagdo, com 0s quais, por razdes 6bvias, guarda estreita
relacdo, evidenciando a existéncia de afinidade entre os membros do CAE, principalmente, nos
aspectos em que a qualidade de sua inter-relacdo é determinante para o0 bom funcionamento
interno do conselho, o que, mais uma vez, aponta no sentindo da consisténcia dos resultados e
na harmonia da atuagao do colegiado, marcada por relagdes amistosas e cooperativas, inclusive

em relacdo ao ambiente externo.

8.2.2.1.4 Indicador Metas de Desempenho e Treinamento
Amplitude de Participacdo: Tendéncia Média

Este indicador foi o tinico da Subdimensdo “Gestao” em que o CAE de Valparaiso
ndo obteve grau maximo. Os depoimentos indicam que, em razdo das denuncias, 0 himero de

escolas que precisam ser visitadas sempre supera a quantidade prevista no planejamento.

Embora, a rigor, ndo se possa afirmar que demandas intempestivas possam ser
classificadas como elementos de uma “meta de desempenho”, ¢ fato que ao promover visitagdes
derivadas de queixas adicionais 0 CAE esté intensificando sua atuacdo para além do previsto
inicialmente de modo a responder as necessidades da sociedade.

A esse respeito, o depoimento do Entrevistado 5 é peremptorio: “o0 nimero de
visitas, sempre supera o previsto no calendario”. Todavia, a falta de treinamento demarcou
tendéncia a “Média” na amplitude deste indicador, o que se harmoniza pela constatacdo de que
“ha dificuldades em compreender a prestagdo de contas”, apontada pelos conselheiros nos

depoimentos relacionados ao indicador “Comunicagéo”.
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Quadro 13 — Categorizagéo do indicador Metas de Desempenho e Treinamento do CAE de
Valparaiso de Goias-GO

Categorias empiricas
Inicial Intermediaria Final
Restrita: O CAE busca Hé& desconhecimento Segue o calendario de | Dendncias levam o
atingir um nivel de metas | quanto a existéncia de | visitagcdo, mas, comas | CAE a superar 0
moderado; os conselheiros | metas de desempenho | denuncias, o nimero numero de visitas pré-

Categorias teoricas

ndo recebem treinamento | e treinamento de visitas supera o estabelecidas pelo

desejado estipulado pelo calendéario, mas ndo ha
Visitas programadas e | calendario metas de treinamento

Média: O CAE busca extraordinarias

atingir um nivel de metas | (motivadas por

de desempenho alto e deniincias)

poucas vezes capacita seus

conselheiros Calendario de visitacao

Aberta: O CAE busca Uma reunido por més,

atingir um nivel elevado além das
de metas de desempenho; | extraordindrias
ha muitas vezes a
capacitacdo dos Metas definidas nas
conselheiros através de reunides.
6rgdos oficiais
O ndmero de visitas,
Ampla: O CAE busca sempre supera o
atingir um altissimo nivel | previsto no calendario
de metas de desempenho;
h& bastante capacitacdo de
seus conselheiros com
parcerias de diversas
instdncias da comunidade
Fonte: elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016

E pertinente destacar, neste aspecto, que, apesar de nio haver qualquer iniciativa
concreta, por parte do proprio CAE, no sentido de capacitar e treinar os membros deste
conselho, ha a consciéncia de que é necessario ampliar os conhecimentos de seus membros,
especialmente no que diz respeito a prestacdo de contas. A esse proposito, é oportuno relembrar
as palavras do Entrevistado 5, referente ao Indicador Comunicagdo, segundo quem: “ha

dificuldades em compreender como se faz a prestacéo de contas ”.

Essa falha ndo e banal. A prestacdo de contas é o principal instrumento de
verificagdo da lisura da Prefeitura no uso dos recursos publicos federais e de sua efetividade na
execucdo do Pnae. Em que pese a aparente capacidade do conselho em averiguar a distribuicdo

de alimentos e oferta de merenda, sua deficiéncia em perscrutar 0s numeros e 0s gastos do Poder
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Publico pode ocultar sangrias, culposas ou dolosas, que estariam, ainda que

imperceptivelmente, prejudicando a alimentacéo escolar.

8.3 Resultado de Valparaiso de Goias-GO

Superadas as analises de todos os indicadores, é possivel concluir que o CAE de
Valparaiso de Goias-GO apresenta uma amplitude de participacdo mais abrangente nas
subdimensoes “Traducdo de Demandas” e “Gestdo”, onde obteve tendéncias “Aberta” e

“Ampla” na maioria dos indicadores, conforme mostra o grafico a seguir.

Figura 4 — Amplitude de Participacdo de Valparaiso de Goias-GO

1D

ID — Implantacédo e Departamentalizagéo
MD AV AV - Avaliacio de Necessidads
LD — Lideranca

MR — Mobilizacdo de Recursos
L LD PD — Processo Decisorio

CM — Comunicagéo

Il — Influéncia e Interagédo

M MR MD — Metas de Desempenho e Treinamento

PD

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos resultados da Pesquisa 2016

Os Dbaixos resultados obtidos pelos indicadores “Implantagio e
Departamentalizagdo” e “Metas de Desempenho” podem, talvez, ser explicados pela natureza
legal do sistema Pnae-CAE: criado por lei e que exige um certo nimero de reunides. Trata-se,
portanto, de uma “realidade dada” e que, por isso, desperta pouco engajamento dos membros,
que, possivelmente, observam no aspecto fiscalizatorio um trabalho mais “nobre” e necessario.
Ademais, é bom lembrar que a legislacdo do Pnae atribui ao CAE o trabalho de fiscalizar a
aplicacdo dos recursos e a execucao do programa, carreando, assim, para essas atividades uma

maior dedicacgdo dos conselheiros.

Tal resultado parece refletir ndo apenas o maior desenvolvimento socioecondémico

do municipio, cujo IDH é de 0,746 contra um IDH de 0,647 de Vila Boa-GO, como também
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um maior engajamento pessoal dos membros do CAE, evidenciado pela riqueza dos
depoimentos e pela existéncia de iniciativa voltada para a divulgagéo do conselho perante a

populacéo.

Cabe ressaltar que os resultados de Valparaiso de Goias-GO, assim como os de Vila
Boa-GO, refletem uma realidade de um objeto de estudo que faz parte de um contexto maior.
Embora, para fins de estudo, tenha sido destacado de seu meio, dele n&o se dissocia na pratica.
Assim, a rigor, a pesquisa ndo apontou resultados do CAE, isoladamente, mas do sistema
“CAE-Valparaiso de Goias-GO”, que, por sua vez, esta inserido em um contexto ainda maior,

delimitado pela area da Ride-DF, e assim sucessivamente.

De fato, a escolha do IDH como critério de elei¢do das cidades pesquisadas assume
implicitamente que os resultados sdo influenciados por fatores externos ao colegiado e que
podem, de certa forma e em certa medida, serem avaliados; no caso, pelo indicador
socioecondémico adotado. Além disso, questbes politico-partidarias, como a boa relacdo
estabelecida pelo conselho com o poder publico local, ja mencionado anteriormente, também

influem nessa equacao de modo significativo e, neste caso, bastante perceptivel.

Valparaiso de Goias-GO é uma cidade-dormitorio, proxima a Brasilia e dependente
dela; com uma economia baseada em servigos e com uma populacdo quase que exclusivamente
urbana. Essas caracteristicas imp&em-lhe uma dinamica propria de relacdes interpessoais e

institucionais.

Esse meio ambiente é propicio ao estabelecimento de uma malha de relacGes
diversificada por apresentar, devido a diversidade de sua paisagem social e econémica, uma
rede de interesses mais complexa e, a0 mesmo tempo difusa. Agentes econdmicos, politicos e
sociais, como grandes empresas, sindicatos, partidos, além da propria populacdo, estratificada
ndo apenas em classes sociais, mas em categorias (profissionais liberais, empregados,
servidores publicos etc.) encontram em Valparaiso de Goias-GO amplas possibilidades de
estabelecer relacOes de interesse, troca e parceria, que ora se encontram e dialogam, ora
divergem e se opdem mutuamente. Disso resulta que, guardadas as devidas proporcdes, avaliar
a amplitude de participacdo do CAE de Valparaiso de Goias-GO é, também, embora

indiretamente, avaliar a amplitude de participacdo da prépria cidade.

Dado ao carater pessoal das fontes de pesquisa — as entrevistas —, ha sempre 0 risco
de chegar-se a conclusdo de que o sucesso ou fracasso do colegiado pesquisado, neste ou

naquele indicador, decorre exclusivamente do mérito ou ocorre por somente “culpa” dos
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membros. Sem davida, o individuo exerce sua influéncia, mas ndo se pode esquecer que

contextos diferentes impde relagdes também diferentes.

8.4 Vila Boa-GO

8.4.1 Indicador Avaliacao de Necessidades
Amplitude de Participacdo: Tendéncia Restrita

No que diz respeito a avaliacdo das necessidades da comunidade, as entrevistas
revelaram que a atuacdo do CAE é muito fechada em si mesma, com pouca interagdo direta
com a comunidade, que, por sua vez, jamais organizou qualquer tipo de iniciativa relacionada
a alimentacdo escolar nem dispde de qualquer organizacdo que interaja com o conselho,
tampouco foi convidada a participar de reunides, conforme relata o Entrevistado 6, “nunca foi

feito convite para a comunidade participar, so para os membros”.

Os depoimentos indicam, também, que o principal canal de relacionamento e de
informacBes do CAE é com a Secretaria de Educacdo e as escolas, o que confere um carater
formal, técnico e indireto ao didlogo do conselho com a comunidade. Apesar disso, 0s membros
declararam acreditar que estdo bem informados quanto a realidade da alimentacdo escolar em

seu municipio.

Essas caracteristicas permitem concluir que a amplitude de participacéo tende a ser

“Restrita”, em razao do que se observa no Quadro 14.
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Quadro 14 — Categorizacao do indicador Avaliacdo de Necessidades do CAE de Vila Boa-

Categorias tedricas

Categorias empiricas

Inicial

Intermediaria

Final

Restrita: Predominancia da
opinido técnica do gestor
publico levando em conta os
interesses da comunidade

Média: O presidente
representa o ponto de vista da
comunidade e avalia as
necessidades

Aberta: O CAE representa a
comunidade e avalia as
necessidades

Ampla: A comunidade
intervém na avaliacéo da
necessidade

Demandas da sociedade
sdo feitas ao CAE

O CAE é chamado para
participar do planejamento

N&o ha participagdo de
outras organizacdes da
sociedade

Nunca foi feito convite
para a comunidade
participar

As escolas informam a
Secretaria e esta ao CAE
sobre os problemas na
alimentagdo escolar

S participam os pais do
conselho

N&o tem interacdo com a
comunidade

As reclamagdes tém sido
minimas

A atuacdo do CAE
melhorou a comunidade

O CAE esta a par dos
problemas da alimentagéo
escolar

Os mecanismos de
repasses sao
desconhecidos, mas,
acredita-se que estejam
regulares

O CAE atende as
necessidades da
comunidade

O CAE avalia as
necessidades recebendo
informag6es da Escola

O foco é o aluno da Zona
Rural

O CAE proporcionou
alimentos mais ricos

O CAE esta bem
informado sobre a
realidade da alimentacdo
escolar

As demandas da
sociedade sdo feitas ao
CAE por membros da
sociedade e pela propria
escola, que transmite o
problema a Secretaria
de Educacdo e esta ao
CAE

S6 0s membros
participam das reunides,
nunca foi feito convite a
comunidade

A atuagdo do CAE
melhorou a alimentacéo
escolar

O CAE estd bem
informado da realidade
da alimentagéo escolar

As demandas chegam
ao CAE,
principalmente, pelos
canais formais (escolas
e Secretaria de
Educacdo). A
comunidade nunca foi
convidada a participar
das reuniBes, mas 0s
membros creem que
estdo bem informados
quanto a realidade da
alimentac&o escolar e
que a oferta melhorou

Fonte: elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016
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O resultado obtido pelo conselho neste indicador denota a predominancia da viséo
oficial e da opinido técnica em detrimento de uma manifestacdo do protagonismo que se
esperaria de uma instancia de controle social criada, especificamente, para assegurar o repasse

de verbas federais.

Nessa circunstancia, o interesse ou a capacidade de traduzir os anseios da sociedade
no que diz respeito a alimentacédo escolar e leva-los, de modo proativo a administracao publica,
deve ser encarado com reservas. O resultado, entdo, reafirma a preocupacédo de Cardoso (1985,
p. 165) e Cortes (2002, p. 21), quanto a recorrente exclusdo dos interesses ndo dominantes dos
debates em torno das politicas publicas e a fragilidade da sociedade civil em se organizar para
contrabalancar os interesses da elite em associagdo com burocracia do Estado, em sentido lato.

Esse arranjo fechado contradiz o proprio espirito da legislacdo de regéncia do
Pnae,que, ao exigir a existéncia do CAE, visou a criacdo de uma camara de representacao social
capaz de fiscalizar a execucdo. Trata-se, portanto, de um exemplo de como a mera existéncia
de uma lei e mesmo a despeito de seu fiel cumprimento formal é possivel desviar-se de sua

finalidade.

Nesse sentido, o resultado deste indicador alinha-se com o trabalho de Binenbojm
(2006, p. 109) sobre agéncias reguladoras, que, em tese, sdo, também, uma instancia a qual a
sociedade é legitimada a recorrer:

Ha que se levar em conta, entretanto, que o discurso da legitimacdo pelo
procedimento participativo sofre, no Brasil, severas criticas. Tais criticas
decorrem do baixo grau de organizacdo e mobiliza¢éo da sociedade brasileira.
Com efeito, em uma pesquisa desenvolvida sobre as contribui¢cbes da
sociedade civil oferecidas em consultas publicas realizadas pela ANATEL,
descobriu-se que a participagdo concentra-se no grupo que atua no ramo de
telecomunicacdes, as empresas e outros organismos a elas ligados, tais como
escritérios de advocacia, 0s quais somam 68,69% das contribuicdes
oferecidas. Ja a presenca de 6rgdos governamentais, bem como partidos
politicos e entidades de defesa do consumidor, se revelou infima.

8.4.2 Indicador Lideranca
Amplitude de Participacdo: Tendéncia Média

No que diz respeito ao indicador “Lideranga”, a amplitude de participacdo do CAE
de Vila Boa-GO pode ser classificada como de tendéncia “Média”. Os depoimentos mostram
que a lideranca é flexivel e aberta a participacdo, pelo menos dos membros, ja que,
anteriormente, ficou caracterizada a pouca abertura do colegiado a sociedade.
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As declaragbes dos entrevistados ndo apontam no sentido de que haveria

favorecimento a algum dos grupos de interesses representados no colegiado, o que pode indicar

uma certa independéncia do presidente em que pese haver um canal predominante de didlogo

entre 0 CAE e o Poder Executivo. Também ndo tem havido queixas em relacdo a eventual

escassez de merenda, permitindo supor que o mecanismo de compra, distribuicdo e

fornecimento de géneros alimenticios esta funcionando.

Um dado, porém, chama atencao: ha conselheiros que sequer sabem quem € o(a)

presidente, sugerindo que ou esse membro tem pouca informacéao sobre o conselho ou ndo tem

participado tanto quanto deveria ou poderia.

O resumo das caracteristicas que classificam este indicador como de amplitude

tendente a “Média” encontra-se no Quadro 15.

Quadro 15 — Categorizagéo do indicador Lideranga do CAE de Vila Boa-GO

Categorias teoricas

Categorias empiricas

Inicial

Intermediaria

Final

Restrita: O CAE néo
funciona, mas o Gestor
publico atua
independentemente de
grupos de interesse.

Média: O CAE funciona
sob uma lideranca
independente

Aberta: O CAE é ativo
com iniciativa

Ampla: O CAE
representa toda a
diversidade de interesses
da comunidade e controla
as atividades do lider

Todos tém uma
postura flexivel

Rotina de trabalho
adaptavel

Ha quem ndo saiba
quem é o(a)
presidente

No passado, a
lideranca era mais
democratica

Lideranca aberta a
participacdo de todos

Participacdo
igualitaria

Os membros do CAE
tem uma atuacéo
flexivel e rotina
adaptavel

Ha quem ndo saiba
quem é o(a)
presidente

Todos tém

oportunidade de falar,
se quiserem, e podem
participar igualmente

O CAE funciona com
uma rotina adaptavel
e adota uma postura
flexivel em relacéo a
atuacdo dos membros.
Todos tém
oportunidade de falar,
se quiserem, e podem
participar em pé de
igualdade. Porém,
nem todos sabem
quem é o presidente

Fonte: elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016

A combinagdo de lideranga aparentemente independente com a existéncia de um

canal preferencial de didlogo com a Prefeitura, conforme revelam os depoimentos, pode ser

sinal de existéncia de um gargalo nas relacGes entre a comunidade e o Poder Publico, no &mbito
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da alimentacéo escolar. A lideranga, no contexto dos trabalhos de Rifkin et al. (1989) e Demo
(1996), representa que tipo de interesses estdo representados e em que medida essa lideranca
responde as reivindicagdes do publico alvo do programa. Nesse sentido, o resultado “Médio”,
portanto, lanca davidas quanto a real correspondéncia entre o papel que se espera do CAE e a
atuacdo que este vem exercendo. Para Cohn (2011) isso reflete que a participagdo se da entre

0s j& incluidos, conforme ja mencionado anteriormente.

Frente ao panorama deste indicador no &mbito do CAE de Vila Boa-GO, é possivel
assumir que um dos desafios a serem enfrentados pela sociedade local por intermédio de seus
representantes no conselho e nas demais instancias de representacdo social, € a busca por uma
maior amplitude de participagdo, alcangando, em primeiro momento posterior ao atual,

amplitude “Aberta”.

Esse estagio tende a exigir o exercicio de uma lideranca mais complexa
(GONCALVES et al. 2012, p. 689) capaz de coordenar processos de forma mais eficiente.
Percorrer esse caminho, porém, requer a producédo de liderancas sociais cuja articulacdo com o
Poder Publico e instancias de representacdo sdo o ponto central de iniciativas voltadas para a
informacao sobre bens e servigos publicos e de difusdo de confianca nas institui¢oes, refletindo

sobre o volume e a qualidade dos acessos aos bens publicos.

Frente as pesquisas conduzidas por Likert (1975), tem-se que a amplitude alcancada
por este indicador assemelha-se ao “sistema benevolente”. Tal condi¢do, porém, representa
muito mais uma concessao do detentor do poder do que um espaco efetiva e permanentemente
conquistado. O manto da benevoléncia, portanto, encobre um processo em que as diferencas,

na préatica, convertem-se em desigualdades ¢ essas “em relagdes de hierarquia e obediéncia”.

Todas as relagcdes tomam a forma da dependéncia, da tutela, da concesséo, da
autoridade e do favor, fazendo da violéncia simbdlica a regra da vida social e
cultural. Violéncia tanto maior porque invisivel sob o paternalismo e o
clientelismo, considerados naturais e por vezes, exaltados como qualidades
positivas do carater nacional (GUIZARDI e PINHEIRO, 2006, p. 3).

8.4.3 Indicador Mobilizacédo de Recursos
Amplitude de Participacdo: Tendéncia Aberta

No que diz respeito ao indicador “Mobilizacdo de Recursos”, os depoimentos
atestam a regularidade e a distribuicdo igualitiria dos recursos, mas ndo apontam para a

participacdo da sociedade no controle dos gastos, salvo a que se da pela via formal, por
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intermédio do proprio CAE, que, pelo menos em tese, representa a comunidade e tem a

atribuicéo legal de fiscalizar a aplicacdo dos repasses.

Os recursos, como era de se esperar tendo em vista o arranjo legal do Pnae, vém da
Unido e do municipio. Uma caracteristica peculiar de Vila Boa-GO é a presenca de alunos
temporarios, ndo contabilizados pelo Censo Escolar, cujas familias sdo atraidas para o

municipio na época da colheita, conforme relata o Entrevistado 7:

Os recursos [do Pnae] tém beneficiado a populacéo, mas dizem que a
verba é pouca em relacdo ao numero de alunos do Censo [Escolar]
porque aqui sempre tem alunos de fora por causa da colheita.

Essa circunstancia pode ser um indicativo de que essa demanda adicional possa

estar sendo atendida pela contrapartida municipal.

Por todas essas caracteristicas, € possivel concluir que, neste aspecto, a amplitude

de participacdo do CAE tende a ser “Aberta”.
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Quadro 16 — Categorizacao do indicador Mobilizacéo de Recursos do CAE de Vila Boa-GO

. . Categorias empiricas
Categorias tedricas

Inicial Intermediaria Final

Restrita: Recursos A prefeitura entra Os recursos atendem | Os recursos federais e
provenientes da prestacdo | com a contrapartida atodos igualmente e | municipais séo
de servicos. O CAE ndo | do que falta 0s repasses tém sido distribuidos
controla os gastos regulares igualitariamente, mas

Além dos repasses a presenca de alunos
Meédia: Contribuicao automaticos (Unido), | A prefeitura entra sazonais infla a
periddica da Unido, do sO 0 municipio entra | com a contrapartida demanda por
Estado ou do Municipio, | com a contrapartida merenda, coberta com
sem participacéo da Os alunos sazonais, recursos préprios do
comunidade no controle | O repasse dos ndo contados pelo municipio
dos gastos recursos tem sido Censo inflam a

regular e automéatico | demanda
Aberta: Contribuicdo

periédica da Unido, do Os recursos tem
Estado e do Municipio. O | beneficiado a
CAE controla a populacdo, mas ha

Utilizacdo dos recursos gueixas quanto ao
volume de verbas

Ampla: Volume frente ao numero de
consideravel de recursos | alunos captados pelo
de origens diversas. O Censo Escolar em
CAE decide a utilizacdo | razdo da sazonalidade
dos fundos das safras que atrai

familias para o
municipio durante a
colheita

Os recursos atendem
a todos igualmente

N&o h& reclamacbes
quanto a atrasos nos
repasses

Os recursos sao
automaticos, vém do
governo

Fonte: elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016

A mobilizagéo de recursos para a alimentagéo escolar em Vila Boa-GO, como néo
poderia deixar de ser, obedece a legislacdo de regéncia do Pnae que, por si mesma, empresta a

este aspecto uma caracteristica aberta, que se espelha na amplitude obtida pelo CAE neste
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indicador. N&o h& indicacao de apoio externo ao Poder Publico, que, em sua esfera municipal,

parece entrar com sua contrapartida financeira com regularidade.

O controle formal do CAE, todavia, pode vir a ser questionado por algum 6rgéo
oficial de controle (TCM-GO, CGU, PF etc.) em razdo da auséncia de documentacéo relativa a
prestacdo de contas, fato ja& mencionado na andlise do Indicador “Implantacdo e
Departamentaliza¢do”, o que ensejaria, por parte da administracdo publica, quando ndo dos
préprios conselheiros, a tomada de iniciativa no sentido de regularizar essa situacdo. Face a
esse panorama, o CAE alinha-se com a proposta de Evans et al. (2013), para quem € necessario

se buscar uma participacdo de melhor qualidade e ndo apenas uma maior participagéo.

A adjetivacdo proposta por Evans (2013) coincide com a viséo de Streck e Adams

(2006, p. 99) ao avaliar o fendmeno da participacao.

A participacdo tende a se tornar uma panaceia para os males da sociedade,
legitimando as agdes a esquerda e a direita do espectro politico e ndo raro
encobrindo a crise de legitimidade que afeta os governos. Cabem, por isso,
algumas consideracdes sobre o sentido ou 0s sentidos que se atribuem ao
conceito nesse estudo. N&o se trata de procurar resgatar algum sentido original
ou verdadeiro, mas sobretudo de chamar atencdo para o fato de que o campo
semantico faz parte das disputas de influéncia e de poder.

Visto por esse prisma, tem-se que 0 mecanismo de repasse de verbas federais,
automatico, regular e confiavel, por si s6 atua no sentido de assegurar uma amplitude aberta
sem que essa condicao seja resultado de uma acdo mais efetiva dos conselheiros, encarregados
de fiscalizar a execucdo do Pnae. Ou seja, a mera existéncia de um colegiado, condicdo Unica
para que ocorra a transferéncia de recursos, basta para dar a aparéncia de um arranjo politico e
administrativo inclusivo e efetivamente participativo legitimando, dessa forma, esquemas de

poder e influéncia costurados em esferas muito distantes do plano municipal.

8.4.4 Subdimensao Gestao

8.4.4.1 Vila Boa-GO

8.4.4.1.1 Indicador Processo Decisorio
Amplitude de Participacdo: Tendéncia Ampla

Neste indicador, o CAE alcancou a maior amplitude de participacdo possivel:

tendéncia a “Ampla”. De acordo com os entrevistados, apesar de alguns membros terem mais
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iniciativa do que outros, o processo decisorio € inclusivo, realizado por maioria de votos e com

a participacao de todos os membros.

Cabe destacar uma certa unanimidade nos depoimentos, caracterizados pela

economia de palavras, o que pode indicar uma real convicgéo dos entrevistados em relacéo.

O Quadro 17 demonstra o resultado obtido.

Quadro 17 — Categorizacdo do indicador Processo Decisorio do CAE de Vila Boa-GO

Categorias tedricas

Categorias empiricas

Inicial

Intermediaria

Final

Restrita: A maioria das
decisBes é tomada na cupula
do CAE para diversos
segmentos, pouquissima
interacdo e comunicagéo
entre membros

Meédia: As diretrizes
principais saem da cupula
do CAE, mas muitas
decisBes sdo tomadas por
outros segmentos. As
informagdes disponiveis sdo
apropriadas e precisas,
estando a par de alguns
problemas.

Aberta: As diretrizes gerais
e as decisdes principais
saem da clpula do CAE,
mas as decisdes especificas
saem de outros segmentos;
as informagdes séo
razoavelmente adequadas e
precisas e 0s membros do
CAE estéo a par dos
problemas de salde

Ampla: O processo
decisorio é difundido por
todo o CAE, sendo baseado
em informagdes completas
e precisas, pois tem um
eficiente fluxo de
comunicacdo. Em geral, o
CAE esta perfeitamente a
par dos problemas

Decisdo por maioria de
votos

Todos participam

Todos participam, mas
alguns sempre tomam a
frente

As informagdes estdo
disponiveis na
Secretaria de Educacgdo
e, acredita-se, sdo
confidveis

Todos participam, mas
alguns sdo mais
atuantes. As decisoes
sdo por maioria de votos
e baseadas em
informacdes da
Secretaria de Educacéo,
consideradas confiaveis

Todos participam, mas
alguns sdo mais
atuantes. As decisbes
sdo por maioria de votos
e baseadas nas
informacdes da
Secretaria de Educagéo,
consideradas confiaveis

Fonte: elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016
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A exemplo do observado no CAE do municipio de Valparaiso de Goi&s-GO, o
conselho de Vila Boa-GO situa-se, também, no grau 4 da escala de Likert (1975), caracterizado
pela existéncia de uma relacdo de apoio mutuo e confianca reciproca entre os membros. No
entanto, é possivel que essa circunstancia seja, pelo menos em parte, decorrente de alguns
fatores cuja investigacgdo escapa do foco desta pesquisa, entre os quais, poderiam ser elencados,
a titulo de hipotese inicial, a pequenez do municipio e sua relativa pobreza, conforme
demonstrado pelos dados econdmicos coletados pelo IBGE, o que acarretaria um menor grau
de formacdo dos conselheiros e consequente um possivel desinteresse por questdes politico-

administrativas.

Se este for 0 caso, é possivel que essa percepcao de confianca e apoio existente
dentro do conselho, embora sincera, seja, apenas, o resultado da delegacao de responsabilidades
pelos membros menos atuantes aos mais proativos. Um possivel indicio dessa hipotese é o fato
de alguns conselheiros terem declarado que tiveram pouca participacdo em reunifes anteriores.
Reforgaria essa ideia o fato de que o Indicador “Comunicac¢ao” obteve amplitude “Restrita”.
Embora nédo se possa afirmar que, sempre, ha relacdo direta entre ambos (como ocorreu em
Valparaiso de Goias-GO), uma vez que o “Processo decisorio” refere-se a uma dindmica mais
interna, enquanto “Comunicagdo” diz respeito a relagdes que incluem atores externos, seria de

se esperar que ambos apresentassem alguma consisténcia.

8.4.4.4.2 Indicador Comunicacao
Amplitude de Participacdo: Tendéncia Restrita

Neste indicador, a amplitude tende a “Restrita” em razao do fluxo de comunicagao
ocorrer, principalmente, de cima para baixo, saindo das escolas, passando pela Secretaria de
Educacdo até chegar ao CAE. Essa circunstancia corrobora o fato de que o colegiado tem pouca
ou nenhuma interacdo direta com a comunidade, o que limita seus canais de didlogo com o

publico alvo do Pnae.

Outra caracteristica que merece destaque € o fato de essas informac6es serem, em
regra, dadas como corretas, o que pode indicar, por um lado, um comprometimento das escolas
e da Secretaria de Educacdo com a confiabilidade dos dados; ou, por outro, um desinteresse do
CAE em verificar os numeros. Nesse aspecto, o colegiado pode estar sendo refém do alerta de

Guizardi e Pinheiro (2006, p. 804) em relagéo a predominancia do discursos técnico, que impde
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o siléncio a experiéncias populares de participacdo, o que viola o proprio espirito e a razdo de

ser do CAE.

Quadro 18 — Categorizacgdo do indicador Comunicacédo do CAE de Vila Boa-GO

Categorias tedricas

Categorias empiricas

Inicial

Intermediaria

Final

Restrita: As informacGes
saem da clpula do CAE
para diversos segmentos,
pouquissima interagéo ou
comunicagdo entre 0s
membros

Meédia: As informacGes
saem, na maioria das vezes,
da cupula do CAE; as
informagdes necessérias sao
julgadas pela clpula do
CAE e ha pouca interacdo e
comunicagao entre
conselheiros

Aberta: A informacéo é
moldada na cupula do CAE,
mas com iniciativa de
membros do CAE; ha
bastante interagéo e
comunicagdo dirigida a
realizacdo dos objetivos do
CAE

Ampla: As informagoes
circulam lateralmente entre
todos os conselheiros
indistintamente, de forma
precisa e responsavel; ha
muita interacdo e
comunicagdo a realizagdo
dos objetivos do CAE

As escolas se
comunicam com a
Secretaria de Educacdo,
que se comunica com o
CAE

Todas as informacdes
estdo disponiveis na
Secretaria de Educagdo

O fluxo de informac6es
é sempre de cima para
baixo

As informagdes sempre
s80 aceitas e sempre séo
tidas como reais

Nunca houve
questionamento das
informacdes

A qualidade das
informacdes melhorou

O fluxo de informac6es
é sempre de cima pra
baixo. As escolas
passam para a Secretaria
de Educacdo e esta ao
CAE

A Secretaria de
Educacéo dispbe de
todas as informagdes

Hoje, a qualidade das
informagdes € melhor
do que no passado

O fluxo de comunica¢do
é hierarquico: escolas,
Secretaria de Educacéo,
CAE. As informac6es
sdo, em regra, dadas
como verdadeiras

Fonte: elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016

Neste aspecto chama a atengdo, nas categorias iniciais, o depoimento do

Entrevistado 8 segundo quem ‘“‘nNunca houve questionamento das informagdes”’. A declaracao

tem uma interpretacdo um tanto ambigua, podendo significar “total desinteresse” ou “total

confianga”. Seja como for, o resultado é compativel com o isolamento do conselho em relagéo

a comunidade e pode ser um indicio de que o colegiado, talvez, esteja tendo pouca eficacia em

seu papel fiscalizador.
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O CAE é uma interface entre poder publico e sociedade e recebe inputs de ambos
os lados, o que lhe confere o papel de promover o trafego de informacGes entre ambas as pontas
do sistema do qual faz parte. Se, por outro lado, o fluxo de inputs € monopolizado por uma das
pontas, fica claro que essa interface a privilegia, por acdo ou omissdo, comprometendo, assim,
sua isencdo e seu papel fiscalizador, com possiveis perdas para a sociedade, ainda que néo se
possa afirmar que haja carater doloso nesse papel.

A realidade socioecondmica de Vila Boa-GO e sua reproducéo no interior do CAE
podem, neste quesito, indicar que a preferéncia por um fluxo de comunicacdo hierarquico
represente o resultado de uma postura deliberada mais do que a consequéncia de entraves
técnicos. Na visdo de Valla (1998, p. 14):

A dificuldade dos mediadores (profissionais, técnicos, politicos) de
compreender o que 0s membros das chamadas classes subalternas estdo lhes
dizendo se relaciona mais com a postura do que com questBes técnicas como,
por exemplo, linguisticas. Relaciona-se mais com a dificuldade em aceitar que
pessoas humildes, pobres, moradoras da periferia sejam capazes de produzir
conhecimento, sejam capazes de organizar e sistematizar pensamentos sobre
a sociedade, de fazer uma interpretacdo capaz de contribuir para a avaliagdo
dos mediadores sobre a mesma sociedade.

8.4.4.4.3 Indicador Influéncia e Interacéo
Amplitude de Participacdo: Tendéncia Média

No que diz respeito ao indicador “Influéncia e Interacdo”, o colegiado alcangou
tendéncia “Média”. A interagdo com a sociedade é pequena ou inexistente e, dentro do
colegiado, apenas moderada em razéo das disparidades na participagdo entre 0s membros. O

trabalho, porém, é realizado em equipe e de modo cooperativo.

Cabe destacar dois comentérios contraditérios. O Entrevistado 6 alega que “alguns
conselheiros sdo mais participantes do que outros; a maioria ¢ menos participante”; enquanto o
Entrevistado 10 afirma que “ha bastante cooperagdo entre os membros”, referindo-se ao

conjunto dos conselheiros, sem distingui-los entre mais ou menos participantes.

A divergéncia de opinido pode ser explicada por uma eventual diferenga entre a
expectativa de participacdo de alguns membros, como o Entrevistado 6, e a participacéo efetiva.
Esta, mesmo sendo inferior ao esperado, ndo desqualifica a atuacdo desses conselheiros. Outra

hipotese seria a de que mesmo havendo “bastante participagdo”, como aponta o Entrevistado
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10, ainda ndo acontece uma divisao de tarefas igualitaria, como deveria ser, por uma questdo

de justica.

O Quadro 19 sintetiza os depoimentos.

Quadro 19 — Categorizagdo do indicador Influéncia e Interacdo do CAE de Vila Boa-GO

Categorias tedricas

Categorias empiricas

Inicial

Intermediaria

Final

Restrita: Pequena
interacdo, nenhuma
cooperacdo no trabalho em
equipe, os conselheiros ndo
influenciam as atividades
do CAE

Média: Pequena interacao,
pouca influéncia e
cooperacédo no trabalho em
equipe; os conselheiros tém
pouca confianga no grupo

Aberta: Moderada
interacéo, com elevado grau
de influéncia e confianca
mutua no trabalho em
equipe

Ampla: Interagdo amistosa
com elevado grau de
confianca no trabalho em
equipe. A influéncia é
exercida por todos o0s
segmentos do CAE

S6 o CAE participa do
planejamento da
alimentac&o escolar

N&o ha outras
organizagOes da
sociedade participando
do planejamento

A comunidade nunca
participou, s6 os pais
que fazem parte do
conselho

Alguns conselheiros sdo
mais participantes do
que outros; a maioria é
menos participante

O volume de interacéo é
moderado

H4& pouca interacdo com
a comunidade; as
queixas sdo feitas na
escola, que passa para a
Secretaria, que passa
para o CAE

A populacdo ndo sabe
que o CAE existe

A interacéo entre 0s
membros do CAE ¢
cooperativa

Trabalho é realizado em
equipe

A interacdo entre 0s
membros é igualitaria

Ha bastante cooperacao
entre os membros

Ha pouca interacdo com
a comunidade, s6 0
CAE participa do
planejamento. A
populacéo ndo sabe da
existéncia do CAE

A interacéo entre 0s
membros é moderada
com alguns participando
mais do que 0s outros,
mas as
responsabilidades ndo
sdo divididas, o trabalho
é feito em equipe

A populacdo, em geral,
desconhece o CAE, que
é a Unica organizagdo
local a participar do
Pnae. A interagdo entre
0s membros é
moderada, pois reflete
as disparidades na
participacdo de cada
conselheiro, mas o
trabalho é realizado em
equipe

Fonte: elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016
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Este resultado apresenta-se coerente com a amplitude observada nos indicadores
“Processo Decisorio” e “Comunica¢do”. Em suas categorias empiricas iniciais, observam-se
depoimentos que apontam em sentidos opostos, 0 que pode ser interpretado como um sinal a
mais da existéncia de disparidades no engajamento e na participacao regular entre os membros
com possiveis reflexos sobre a representatividade, dentro do conselho, das demandas da
sociedade.

Uma maior capacidade de influéncia e interacdo do CAE com outros atores da
comunidade representaria ndo apenas uma postura mais aberta do proprio colegiado e do poder
publico local como também uma sociedade mais engajada na busca por oportunidades de

intervencao.

Novamente, lanca-se méo de Bobbio (1992, p. 22), para quem a influéncia é o modo
de controle que determina a acdo do outro incidindo sobre sua escolha. Por esse prisma, 0 CAE
de Vila Boa-GO tem baixa capacidade de induzir a acdo do poder publico e de angariar
participacao da sociedade, o que reduz seu papel dentro da configuracdo hibrida que caracteriza
instancias de participacdo social orientadas a fiscalizacdo, ampliando os outputs produzidos

pelo Poder Publico em detrimento dos inputs da sociedade civil organizada.

Dessa forma, tem-se que colegiados com esse perfil caminham no sentido contrario
ao ideario de criacdo das instituicdes participativas e, em vez de representarem a sociedade,

correm o risco de atuarem como cartorio legitimador da politica oficial.

8.4.4.4.4 Indicador Metas de Desempenho e Treinamento
Amplitude de Participagdo: Tendéncia Restrita

Os membros do conselho alegaram desconhecer a existéncia de metas de
desempenho e treinamento ou afirmaram que elas ndo existem, o que colocaria 0 CAE em
condicdo inferior a minima possivel entre as categorias tedricas. Por esse motivo, alcangou

amplitude de tendéncia “Restrita”.
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Quadro 20 — Categorizagéo do indicador Metas de Desempenho e Treinamento do CAE de

Vila Boa-GO
. L. Categorias empiricas
Categorias teoricas — —— -
Inicial Intermediaria Final
Restrita: O CAE busca N&o ha Nao ha N&o ha

atingir um nivel de metas
moderado; os conselheiros N&o sabe
ndo recebem treinamento
desejado

Média: O CAE busca
atingir um nivel de metas de
desempenho alto e poucas
vezes capacita seus
conselheiros

Aberta: O CAE busca
atingir um nivel elevado de
metas de desempenho; ha
muitas vezes a capacitacéo
dos conselheiros através de
6rgdos oficiais

Ampla: O CAE busca
atingir um altissimo nivel
de metas de desempenho;
h& bastante capacitacdo de
seus conselheiros com
parcerias de diversas
instancias da comunidade
Fonte: elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016

A auséncia de metas de desempenho e de treinamento é uma condicao preocupante
guando se trata de uma instancia de controle social. Mesmo em grupos relativamente
homogéneos e razoavelmente capacitados, como foi o caso de Valparaiso de Goias-GO, certos
aspectos do papel do CAE — notadamente contabeis e legais, da prestacdo de contas — podem,

por vezes, exigir um conhecimento que ndo é acessivel a todos.

No contexto dos resultados modestos apresentados pelo colegiado de Vila Boa-GO,
seria desejavel que seus membros, cientes de suas caréncias, buscassem obter qualificacdo
adequada para responder adequadamente a demanda social e as exigéncias legais que lhes sdo
impostas. Todavia, 0 processo de escolha dos membros do colegiado passa ao largo desse
critério, privilegiando uma forma de selegdo politica. Cabe ressaltar que esse descolamento

entre as competéncias que uma instancia de controle social precisa ter e 0 modo de selecéo de
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seus agentes ndo € um problema exclusivo do sistema Pnae-CAE; antes é uma deficiéncia do
proprio processo democratico, no qual o mais votado ndo é necessariamente aquele mais

tecnicamente capacitado.

Frente a essa realidade, ¢ interessante atentar para o alerta de Goncalves (2013, p.
14), em artigo no qual apresenta estudo comparativo dos relatérios de prestacdo de contas das
Secretarias Estaduais de Saude.

[...] ha necessidade de os conselheiros serem dotados de informacdes que lhes
permitam analisar e interpretar os relatorios de prestacdo de contas, bem
como, debaterem e recomendarem melhorias por meio de seus pareceres.

Para o autor, é necessario suprir lacunas — e uma delas é o abismo existente entre a
complexidade da fiscalizacdo contabil e financeira e o conhecimento técnico necessario para
exercé-la — no ambito da prestacdo de contas, enquanto uma préatica regular de controle social,
de modo a viabilizar ou ampliar as perspectivas de concretizacdo dos valores inerentes ao
exercicio da cidadania e da democracia, “como base estruturante do Estado”. Nesse contexto, a
prestacdo de contas deve exercer o papel de meio para que a sociedade, por intermédio de seus
conselhos de participagdo, alcance a consecucdo de sua obrigacdo legal no ambito da
fiscalizagdo do Poder Publico.

Em pesquisa anterior (GONCALVES et al., 2011, p. 659), os autores identificaram
nos conselhos estaduais de saude do Distrito Federal e do Municipio de Natal-RN uma
necessidade por parte dos membros desses colegiados de compreender melhor as informacgoes
econdmico-financeiras dos relatérios de prestacdo de contas. Esse resultado, colhido em um
ambiente de pesquisa diverso, parece indicar que a dificuldade da sociedade em fiscalizar o
Poder Pablico por meio de relatorios contabeis e financeiros, € uma constante no Pais, a

exemplo do que é evidenciado tanto em Vila Boa-GO quanto em Valparaiso de Goias-GO.
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8.5 Resultado de Vila Boa-GO

A amplitude de participacdo do CAE de Vila Boa-GO apresentou, conforme Figura
9, amplitude tendente a “Restrita” em quatro dos oito indicadores; dois resultaram tendéncia
“Média”; um, “Aberta”; e um, “Ampla”, evidenciando, no computo geral, uma tendéncia de
amplitude de participagéo limitada, conforme demonstraram os depoimentos dos participantes,

especialmente no que diz respeito a “Tradug@o de Demandas” ¢ a “Gestao”.

Figura 5 — Amplitude de Participacdo do CAE de Vila Boa-GO

1D

ID — Implantacdo e Departamentalizacéo
AV — Avaliagdo de Necessidads

LD — Lideranga

MR — Mobilizagdo de Recursos

I LD PD — Processo Decisorio

CM — Comunicacdo

Il — Influéncia e Interagéo

M MR MD — Metas de Desempenho e Treinamento

PD

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos resultados da pesquisa 2016

A analise das entrevistas demonstra, claramente, que o colegiado em questao
mantém uma relacdo muito proxima a Secretaria de Educacéo e das escolas, ao mesmo tempo
em que ndo busca um contato direto com a comunidade, exceto por intermédio dos conselheiros
que sdo membros representantes da prépria comunidade, o que pode evidenciar, talvez, pouca

autonomia e independéncia em relacdo ao Poder Executivo.

Os depoimentos também mostram que os conselheiros tém um conhecimento
limitado a respeito do funcionamento do Pnae e de varios aspectos da dinamica do proprio CAE,
fruto, possivelmente, das reduzidas oportunidades de participacdo de alguns deles.

O resultado, inferior ao de Valparaiso de Goias-GO, coincide com o IDH também
inferior: 0,647 contra 0,746, 0 que pode evidenciar uma correlagio entre o indice de

Desenvolvimento Humano e a amplitude de participacao.
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Os resultados obtidos pelo CAE de Vila Boa-GO, a exemplo dos de Valparaiso de
Goias-GO refletem uma realidade inserida em um contexto social, politico e econémico
préprios. Por isso, pode-se dizer que esta pesquisa obteve, na verdade, os resultados do sistema

“CAE-VilaBoa-GO”, que, por sua vez, esta inserido em contextos maiores que lhe influenciam.

Esta rede de inter-relagdes entre conjuntos de sistemas é uma das premissas
assumidas por esta pesquisa na medida em que ao usar o IDH como fator de escolha das cidades,
assumiu que as caracteristicas socioecondémicas perceptiveis por este indicador podem influir

no desempenho do CAE.

Vila Boa-GO é uma pequena cidade, distante dos principais centros urbanos de sua
regido. Conforme ja mencionado tem uma economia baseada no agronegécio, uma populacéo
reduzida e alta concentracdo de renda. Essas sdo suas circunstancias e sdo, também, as
circunstancias nas quais o CAE local esta inserido. Nao seria de esperar, portanto, que seus
resultados ndo fossem de alguma forma influenciados pelas caracteristicas do ambiente que o
rodeia.

Nesse contexto, ha poucas oportunidades de trabalho, as possibilidade de se
estabelecer relagbes sdo mais restritas em razdo do reduzido ndmero de agentes sociais e
econémicos significativos, entre outras restricbes, que, embora efetivas, ndo impedem
iniciativas que possam ser bem sucedidas no que diz respeito a gestdo da coisa publica,
notadamente no que diz respeito ao controle social.

Assim, ndo é de se surpreender, tendo em vista as caracteristicas de Vila Boa-GO
gue seu colegiado tenha tido um resultado modesto. Ndo obstante, essa relacdo de causa e
consequéncia ndo deve ser tomada como absoluta ou fatidica. Afinal, se, por um lado, as
condigdes sociais, econdmicas e politicas influenciam a acdo da sociedade civil organizada; por
outro iniciativas institucionais e mesmo pessoais, quando ocorrem em um ambiente favoravel,
podem resultar em experiéncias de controle social positivas, conforme Turpin (2009, p. 39),

identificou em seu trabalho sobre Conselhos de Alimentagéo Escolar.
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8.6 Visao comparativa entre os conselhos analisados

Uma realidade sempre ganha contornos e significados mais ricos quando
comparada a outra. Tomado um critério, basta confronta-lo ao seu equivalente observado em

outra situacdo, aceita como referéncia, para que semelhancas e diferencas saltem aos olhos.

Quadro 21 — Comparacdo dos resultados dos indicadores da Dimensdo “Amplitude de

Participagdo"

Amplitude de
. x . x . . articipacao
Dimensdo | Subdimensao | Indicador Caracteristicas P - Pag -
Valparaiso- Vila
GO Boa-GO
- Pessoas que
intervieram no
- lanejamento ou
Avaliagéo de p_ J, . i
. i diagnostico Aberta Restrita
Traducdo de | Necessidades e
-ldentificacdo de
Demandas necessidades
(Demo 1996 e - Participacao
Rifkin et al, ATEIpay
1989 - Tipos
Lideranga | - Adequagdo Aberta Média
- Melhoria
Mobilizacdo | - Procedéncia
¢ Aberta Aberta
de recursos | - Controle
. - Possibilidade
Amplitude . «
de intervencao
de . ot
articinacio Processo - Disponibilidade Ampla Ampla
P pag decisorio de informacéo P P
- Abrangéncia
das decisbes
. .| -Fluxo de :
. Comunicacéo | . N Ampla Restrita
Gestdo informacao
(Likert 1975) - Natureza da
Influénciae | Interacdo .-
. N Média
interacdo - Trabalho Ampla
cooperativo
M .
Deseert:sedneho - Nivel de metas
ep - Treinamentos Media Restrita
. - Financiamentos
Treinamento

Fonte: elaborado pelo autor com base em Silva (2005) e resultados da pesquisa 2016
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No que diz respeito a Dimensao “Amplitude de Participagdo”, os resultados obtidos
pelo CAE de Valparaiso de Goi&s-GO superam os de Vila Boa-GO, conforme demonstram as

caracteristicas auferidas para cada indicador, sintetizadas no Quadro 21.

Das entrevistas, decorreu a percepcao, confirmada, posteriormente, pela analise de
contetdo, de que os conselheiros de Valparaiso de Goids-GO sao, em geral, mais engajados,
mais participantes e mais articulados entre si do que seus congéneres de Vila Boa-GO. Tais
caracteristicas, sem duvida, contribuem para que o CAE daquela cidade tenha mais condicdes

de atuar de forma dindmica e comprometida com seu papel de controle social.

Os aspectos relacionados a Traducdo de Demandas reafirmam esse potencial. No
que diz respeito a “Avaliagdo de Necessidades, por exemplo, enquanto em Vila Boa-GO o CAE
mantém-se afastado da sociedade, priorizando a opinido técnica, hierdrquica na identificacéo
dos interesses da sociedade, em Valparaiso de Goias-GO, o colegiado efetivamente representa
a comunidade e avalia suas necessidades, inclusive discutindo formas de divulgar seu trabalho
perante a populacdo a fim de incentiva-la a ser mais colaborativa e participante no oferecimento
de informac6es que se traduzam em demandas. Tal iniciativa, se levada adiante, ndo se insere,
apenas, no contexto da publicidade formal dos atos de interesse da sociedade; mais do que isso,
contribui para que se crie em torno do CAE e da execuc¢do local do Pnae uma area permeéavel
as demandas dos atores sociais que orbitam em torno da politica de alimentacdo escolar,
expondo de maneira salutar o Poder Publico a fiscalizacdo. A fim de alcangar o nivel ideal de
amplitude, conforme a teoria de Likert (1975), falta a intervencdo da propria sociedade na
identificagdo de suas necessidades, situacdo na qual o CAE deixaria de ser “procurador”
confiavel, evoluindo para um papel que se aproximaria mais ao de um “porta-voz” da

comunidade.

O indicador “Lideranga”, por sua vez, também apresenta, em Valparaiso de Goiés-
GO, tendéncia a maior amplitude, decorrente de uma atuagdo mais participativa da maioria dos
membros do conselho e de uma preocupagdo maior com a inclusdo de todos 0s representantes
nas acOes de fiscalizacéo, inclusive com o uso do aplicativo Whatsapp para o compartilhamento
de informacdes e agendamento de reunides e visitas as escolas. Trata-se de uma condi¢do em
que o colegiado atua de forma ativa e com iniciativa propria. Um passo adiante, no sentido de
alcancar a maior amplitude, exigira que membros esforcem-se para representar toda a
diversidade de interesses da comunidade — e ndo apenas 0s interesses gerais do conjunto da

sociedade — e que controlassem mais de perto as atividades do lider.
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O mesmo néo acontece em Vila Boa-GO, onde 0s depoimentos caracterizaram uma
atuacdo mais centrada em alguns membros, apesar de haver liberdade para a participacéo de
todos, 0 que pode sugerir que o0 CAE esteja reproduzindo internamente uma situacdo de
exclusdo social de alguns representantes, conforme apontada por Grau (1996). O conselho local,
ainda nos estagios iniciais de desenvolvimento, precisaria tomar providéncias no sentido de
assegurar uma lideranca independente do Poder Pablico, além de imprimir em sua rotina uma
atuacdo com iniciativa prépria — dai a importancia de uma lideranca independente —, maior

atividade e uma representacdo mais ampla de toda a diversidade de interesses da comunidade.

No que diz respeito a “Mobilizacdo de Recursos”, ambas as cidades apresentam
uma amplitude tendente a “Aberta”, o0 que, a despeito das profundas disparidades verificadas,
pode ser explicado pelo fato de o Pnae ser uma imposicéo legal. Sua execucdo € modelada por
uma complexa costura administrativa e financeira na qual os recursos para a alimentacdo
escolar dispensam negociagdes politicas ou pressao social, uma vez que, pelo menos do que diz

respeito as verbas federais, 0s repasses sdo automaticos e regulares.

Em ambas as cidades, falta, a luz da teoria, conquistar o direto de decidir como se
dara a aplicacdo dos recursos, além de ser capaz de angariar receitas de fontes diversas, além
das ja definidas em lei. Em relacdo ao primeiro aspecto, ha que se considerar que 0s
conselheiros de Valparaiso de Goias-GO se ressentem dessa falta de liberdade para redirecionar
0s recursos em razao da exigéncia legal de que sejam distribuidos proporcionalmente ao nimero
de matriculas por unidade escolar, respeitando-se um cardapio uniforme. Argumentam eles que
a diversidade de perfis socioeconémicos da cidade se reflete sobre o consumo de modo que
estudantes de escolas mais afastadas chegam ja extenuados a escola, necessitando, por isso, de
uma merenda mais substancial do que a que recebem, enquanto que os alunos que vivem mais
préximos de suas unidades escolares chegam ja alimentados de casa, ocasionando sobras
inaproveitaveis da refeicdo oferecida no inicio do turno. No que tange a diversidade de receitas,
ndo ha, na legislacdo do Pnae, qualquer dispositivo que proiba contribui¢bes voluntarias da
sociedade, visto que aos repasses federais somam-se as contribui¢es das demais esferas de
governo. Caberia, portanto, uma regulamentacdo dessa forma de financiamento suplementar
bem como o estabelecimento de protocolos de fiscaliza¢do adicionais, apropriados ao controle

social desse tipo de receita.

Nos aspectos relacionados a gestdo, Valparaiso de Goias-GO também apresenta
uma tendéncia a uma maior amplitude no conjunto dos indicadores, exceto no que diz respeito

ao Processo Decisorio, cujo funcionamento, em ambas as cidades, permite a intervengéo de
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todos os conselheiros em pé de igualdade em um ambiente no qual informacgdes necesséarias ao
exercicio da fungdo estdo disponivel com facilidade e, em geral é confidvel (tendéncia Ampla).
Cabe destacar, nesse caso, que, também aqui, ha que se suspeitar que o desenho legal do Pnae,
no que diz respeito a composicao e ao funcionamento do CAE, possa estar desempenhando um
papel relevante nesse resultado, especialmente, se se considerar que as duas cidades tém perfis

socioecondmicos muito dispares.

Nos demais aspectos, “Comunicagdo”, “Influéncia e Interacdo” e “Metas de
Desempenho ¢ Treinamento”, a superioridade do CAE de Valparaiso de Goids-GO aproxima-
o0 do Sistema Participativo-Grupal da escala de Likert (1975), caracterizado por forte presenca
do trabalho em equipe, decisdes tomadas em grupo, ampla disseminagdo de informacdes e
relacBes interpessoais marcadas pela confianca mutua. Especificamente quanto a Comunicacéo,
no CAE de Valparaiso de Goias-GO, as informacdes tendem a circular entre todos os
conselheiros, inclusive com o uso intensivo de recursos tecnoldgicos, de forma precisa e
responsavel, assegurando muita interagdo voltada para a consecucdo dos objetivos do
colegiado. Nesse aspecto, Vila Boa-GO limita-se a trabalhar com as informacdes que vém das
fontes oficiais (Secretaria de Educacdo e escolas), com alguma contribuicdo marginal de pais e
funcionarios, resultando em menor interagdo ou comunicacgdo entre os membros. Melhorar esse
quadro exigiria uma ampla troca de informacdes, originarias de diversas fontes e grande

interacdo entre os conselheiros.

No quesito “Influéncia e Interagdo”, observa-se, em Valparaiso de Goids-GO, um
ambiente de interacdo amistosa, com elevado grau de confianca no trabalho em equipe e com a
absorcéo de inputs oriundos de todos os segmentos representados no conselho. Em Vila Boa-
GO, por outro lado, ha pequena interacdo, pouca influéncia e cooperacdo, além de pouca
confiancga reciproca no trabalho em equipe. Avangar para uma condi¢do em que esse colegiado
ostentasse uma amplitude de nivel 4 (ampla) requer uma mudanga de atitude a fim de se criar,
internamente, um ambiente propicio ao trabalho em equipe focado na confianca e na

participacao igualitaria de representantes de todos os segmentos abrigados pelo CAE.

Por fim, o indicador “Metas de Desempenho e Treinamento” revela uma certa
acomodacdo de ambos os grupos de conselheiros a despeito de o resultado de Valparaiso de
Goias-GO ter sido superior ao de Vila Boa-GO em raz&o do empenho em atender demandas
que vao além da rotina estabelecida pelo calendario de reunides e de visitas as escolas e de
algum interesse na realizagdo de cursos de capacitagdo, sem, no entanto, que tenham sido

executadas, ainda, quaisquer iniciativas concretas nesse sentido. No plano ideal, seria desejavel
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para ambos os CAE a busca de um altissimo nivel de desempenho com a realizacéo frequente
de cursos de capacitacédo, especialmente em parceria com instituicdes da comunidade.

Segundo Likert (1975), as organizagdes participativas como o CAE de Valparaiso
de Goias-GO tendem a apresentar maior produtividade e eficiéncia quanto mais se aproximam
da amplitude “Ampla”, 0 que, em se tratando de uma arena de controle social, se reflete em
maior efetividade no que diz respeito a capacidade de uma politica publica de transformar a
realidade na qual esta inserida. Em Vila Boa-GO, por outro lado, o resultado modesto confere-

Ihe menor produtividade e baixa eficiéncia.

N&o é exagero afirmar que essas caracteristicas, em grande medida, reflexo das
condigBes ambientais em que cada conselho se insere, podem contribuir para a reproducdo, na
atuacdo de cada colegiado, da realidade socioecondmica propria de cada cidade. Valparaiso de
Goids-GO é um centro urbano cuja relativa prosperidade de sua populacdo, quando tomada em
seu conjunto, tem se refletido em maiores oportunidades de crescimento pessoal para seus
habitantes, conforme atesta seu IDH, de 0,746. Vila Boa-GO, por outro lado, com um IDH de
0,647, é uma pequena cidade, cuja economia, baseada nas atividades rurais, concentradoras de
riqueza, tende a perpetuar as desigualdades sociais, econdmicas e culturais entre seus
habitantes, o que, enfatize-se, ndo € impedimento para que o Poder Pablico e a comunidade se
organizem no sentido de assegurar uma maior participacdo da comunidade na perspectiva
delineada por Turpin (2009), segundo quem a coincidéncia de vontades politicas propicia
parcerias proficuas entre a Administracdo Pdblica e setores da sociedade no sentido de se

implementar experiéncias positivas na execucdo do Pnae.
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CAPITULO 9
PRODUTO TECNICO

9.1 Propostas de alteragdes no funcionamento do CAE

Uma das propostas desta pesquisa é elencar sugestdes que possam contribuir para
que os CAE sejam ndo apenas eficazes, do ponto de vista do cumprimento das formalidades
legais e administrativas, mas, também, mas eficientes, no que diz respeito ao uso dos recursos

publicos e mais efetivos quanto a capacidade de transformacdo, para melhor, da realidade.

Nesse sentido, sdo apresentadas adiante propostas de alteragfes no funcionamento
dos CAE, tanto no plano normativo, quanto no ambito dos colegiados pesquisados. Assim,
superados todos os protocolos de pesquisa, quantificados os resultados e confrontando-os com

a teoria que embasou este estudo, uma pergunta, de carater geral, impde-se:
Os CAEs funcionam? Formalmente, sim.

Estdo 14, em seus municipios, devidamente constituidos e praticando os atos que
Ihes sdo proprios. Mas esse ndo é o problema central desta discussdo. O objetivo do legislador
nunca foi “constituir CAE” pelo pais afora, mas dotar a sociedade de uma instancia de controle

social.

A literatura sobre o tema, porém, é um tanto cética em relagdo a efetividade desse
controle, pois, no Brasil, a participacdo social é fortemente tutelada pelo Estado,
institucionalizada e, portanto, apresenta-se em espacos hibridos nos quais a participacéo
genuina é temperada pela cartorializacdo e pelo neoclientelismo (GRAU, 2006, p. 119). Assim,
acreditar que o controle social esta garantido e efetiva-se pela formalizacdo de instancias de
participacdo é uma forma de restringir a propria participacdo. Ou, nas palavras de Streck e
Adams (2006, p. 95):

[...] a participacdo e o controle social s&o condi¢do para a conquista e a
garantia de outros direitos como saude, alimentacdo, trabalho, moradia,
educacéo e transporte. Democracia, como entendida aqui, é antes de tudo
uma forma de vida da qual a escolha dos governantes é uma consequéncia.
Por isso, 0 cumprimento da formalidade juridica jamais eximira o povo no seu
conjunto e cada cidad&o e cidada em particular da responsabilidade para com
0 conjunto da sociedade, e 0s ocupantes de cargos publicos de conceber o seu
trabalho a servico da coletividade.
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Frente a essa constatacdo, a questdo que se coloca, e que foi o objetivo principal
deste estudo, € saber se, nessa arena de participacdo e controle social, a sociedade esta,
efetivamente, participando e em que medida. Para responder a essa pergunta, Silva (2005)
desenvolveu uma metodologia de avaliagdao dessa “amplitude de participacao”. Aplicada aos
CMS de Porto Alegre-RS e de Montevidéu, descobriu que este tem uma amplitude “Restrita”,
enquanto aquele tem uma amplitude “Aberta”. H& duas decorréncias I6gicas dessa constatagao:
i) conselhos de participacao social podem ou ndo ser representativos e efetivos, no sentido de
serem capazes de transformar a realidade por meio do controle social; e ii) a mera existéncia
desses colegiados ndo assegura participagcdo nem representatividade, muito menos eficiéncia ou

efetividade, o que confirma a visdo de Streck e Adams (2006) e de outros cientistas sociais.

Em relacdo ao estudo de Silva (2005), alguém sem o conhecimento teorico
adequado poderia dizer, em vao, que as diferencas nas amplitudes de participacdo dos CMS de
Porto Alegre-RS e de Montevidéu explicam-se pelo fato de serem de paises distintos,
funcionando sob legislacdes diferentes. Todavia, h4 no Estado de Goids, duas cidades cujos
CAE, apesar de estarem no mesmo pais, funcionando sob a mesma legislacdo apresentam

amplitudes de participacdo bem distanciadas.

Silva (2005) identificou que disparidades entre conselhos de representacdo social
devem-se a fatores relacionados as dimensfes historicas, ao modo como esses colegiados
dialogam com a sociedade e a maneira como sao geridos. Usando a mesma metodologia, este
trabalho também auferiu significativas diferencas entre dois CAE relacionadas aos mesmos

fatores, validando, assim, o trabalho da pesquisadora.

Todavia, ha que se levar em conta, ainda, aspectos macroambientais — externos ao
foco da pesquisa de Silva (2005) e deste trabalho — relacionados a circunstancias que
contribuiram para fragilizar os resultados obtidos pelo movimento de descentralizacdo que
resultou, nas ultimas décadas, na multiplicacdo de conselhos e colegiados diversos. Cotta et al.
(2011, p. 1122) comenta:

[...] apesar dos esforcos para a consolidagdo dessa visdo moderna de
participacdo social, nota-se que o quadro de reordenacdo social e politica
proposto ainda ndo experimentou um progresso sequencial dos direitos civis,
politicos e sociais. O que se tem na realidade é um processo de construgdo
lenta da cidadania como um valor coletivo, observando na pratica uma versao
hibrida e fragil dos direitos civis, marcada pela instabilidade politica, social e
econdmica, vivenciada nos Ultimos anos, ndo contribuindo, assim, para o
efetivo amadurecimento da cidadania plena no Brasil. Destacamos, ainda, que
esses direitos foram instituidos no pais, em contextos autoritarios, de baixa



127

percepgdo politica, marcados por desigualdades entre as classes populares e
os demais setores da sociedade.

Essa visdo alinha-se com a Arretche (1996, p. 6), para quem a legalidade da
descentralizacdo, ocorrida no contexto identificado por Cotta et al. (2011) ndo € condicédo
suficiente para promover a participacéo, que, todavia, pode romper com estruturas centralizadas
e potencializar a capacidade da sociedade de incluir-se nos arranjos politicos que definem os

rumos das politicas publicas que lhe séo afetas.

Frente a essa percepcdo, é possivel pensar em diversas linhas de atuacdo para
quebrar o ciclo vicioso de uma estrutura centralizada de poder que cristalizou uma rede de
interesses que mantém fora justamente 0s que mais precisam participar e menos podem fazé-
lo: melhorias na educacdo publica, distribuicdo equitativa de renda, reforma do sistema politico,
entre outras. Todavia, face a proposta desta pesquisa, mudancas na legislacdo do Pnae parecem
ser uma primeira providéncia mais factivel e rapida para se alcancar substancial aumento da
amplitude de participagdo da comunidade nos CAE, contribuindo para que o controle social que
deles se espera seja mais efetivo.

A seguir, elencam-se algumas sugestdes de carater geral:

1. Moderar a participacdo do Poder Executivo — O fiscalizado ndo pode fiscalizar
a si mesmo. Por isso, o ideal seria a participagcdo do Executivo na condigdo de “convocado”,
para prestar esclarecimentos, expor justificativas, oferecer a prestacdo de contas etc. No entanto,
a prética brasileira vai no sentido oposto. Mudar isso é improvavel, o que enseja, pelo menos,
a reducdo do nimero de representantes ou assegurar aos representantes do Executivo apenas o

direito a voz, sem direito a voto.

2. Restringir membros que tenham vinculos com o Poder Executivo — Pelos mesmos

motivos do item 1. Ha conflito de interesse quando um membro trabalha no Poder Executivo.

3. N&o permitir membros que tenham vinculos com empresas ou instituicdes que
prestem servi¢os ao Poder Executivo ou que com ele tenham relacGes de parceria ou alianca
— O Poder Publico pode condicionar sua contrapartida nessa relagdo ao apoio desse individuo,

forcando a empresa ou instituicdo a pressionar seu representante a agir em favor do governo.

4. Assegurar estabilidade para representantes dos docentes e trabalhadores em
educacdo — A fim de evitar a situacdo descrita no item 3, a estabilidade ¢ uma maneira efetiva

de proteger o conselheiro. Todavia, ha que se respeitar o regime juridico do municipio. Assim,
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uma mudanca na legislacdo poderia assegurar estabilidade durante o mandato e mais um

periodo de quarentena a fim de evitar represélias.

5. Proibir que servidores comissionados sejam membros — Cargos em comissao sao
uma moeda de troca politica. Seria ingénuo esperar que a administracdo publica abrisse suas

portas a individuos que podem lhe fazer oposicao.

6. Incluir entre os membros da sociedade um advogado e um contador, indicado
por suas associacoes de classe, como consultores, sem direito a voto, mas com direito a voz —
Essa providéncia supriria a falta de conhecimento técnico dos conselheiros, tendo em vista que

cabe ao colegiado analisar a prestacdo de contas e emitir parecer.

7. Incluir um representante indicado entre os parlamentares que compdem a base
de oposicéo — Os politicos de oposicdo sdo 0s mais interessados em descobrir desvios do partido

da situacéo, isso forcaria o Poder Publico a agir com a maxima lisura.

8. Estabelecer que os processos eletivos sejam publicos, com a participacao de
membros registrados ha, pelo menos, um ano, e fiscalizagdo de algum 6rgdo de controle
(Justica Eleitoral, Ministério Publico, Tribunal de Contas) — Esse procedimento induziria a
uma participagdo real desses segmentos e evitaria que seus representantes fossem “convidados”

pelo Poder Publico por ocasido da composi¢do do conselho.

9. Determinar que o Poder Publico faca ampla divulgacdo, em todas as midias
disponiveis, de reunifes e dos atos do CAE — Essa medida teria um efeito didatico em relacéo

a existéncia, ao papel e a importancia do colegiado.

10. Oferecer curso de qualificacdo — Além de informac@es sobre a legislacdo do
Pnae-CAE e de contabilidade, devem ser abordadas, também, questdes relacionadas ao controle

social, federalismo, cidadania e nocGes de direito.

11. Fixar limites as reconduces, de membros e de segmentos sociais, e punicdes
legais aqueles que, estando em alguma das condi¢cdes de impedimento mencionadas
anteriormente, forem acolhidos como membros — A alternancia de poder é saudavel e permite,
de modo colateral, a circulacdo de informacgdes entre os diversos segmento da sociedade.
Ademais é importante que, em se tratando de controle social, qualquer tentativa de burla dos

filtros de controle seja rigorosa e celeremente punida, pois caracteriza ma fé.
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Todas essas sugestdes implicam mudancgas na legislagéo, o que exigiria a submissao
ao processo legislativo, o que, inevitavelmente, acarretaria algum desgaste politico e discussdes

a respeito de qual esfera de governo arcaria com 0s custos.

Né&o cabe aqui entrar nessa discussdo, mas, ao que tudo indica, no que diz respeito
aos recursos para implementacdo dessas medidas, a solugdo natural seria atribuir a respectiva
esfera de governo esse 6nus. Afinal, se o ente federado tem o direito de receber verbas publicas
federais em complementacgdo a sua contrapartida, nada mais justo que ele assuma o 6nus de
assegurar-se da lisura de sua propria gestdo. Tratar-se-ia, portanto, de uma despesa preventiva,
inferior a uma eventual despesa corretiva acrescida de todas as consequéncias penais e

administrativas, isso para ndo mencionar o 6nus politico de uma condenacéo.

9.2 O papel do FNDE nas mudancas

Em relacdo ao FNDE, admitindo-se que haja motivagdo por parte dos agentes
politicos no ambito do Congresso Nacional para modificar a legislacdo a fim de acomodar as
mudancas propostas, caberia a Autarquia o papel de atuar como indutor desse novo panorama
para a politica de Alimentacdo Escolar. Internamente, seriam necessarios ajustes em sistemas e
em rotinas de trabalho, especialmente entre aquelas relacionadas a fiscalizacdo formal da
constituicdo dos CAE, como demonstrou a falta de documentacgéo de Vila Boa-GO.

Caberia, ainda, a Autarquia promover um amplo programa de treinamento e
qualificacdo de conselheiros e das esferas da administracdo publica envolvidas com a execucgéo
do Pnae bem como articular-se com os érgdos de controle a fim de ajustar procedimentos,
principalmente, no que diz respeito a nova mecénica dos processos eletivos de representantes

da sociedade e ao controle dos cidaddos qualificados a ocuparem assento nos colegiados.

Essas atribuicdes implicariam a ampliacdo do setor encarregado de acompanhar o
programa com consequente necessidade de aumento de recursos. Tal investimento, porém, seja
ele inteiramente bancado pelo orgcamento federal ou compartilhado entre os diversos entes
federados, providéncia que requereria uma analise juridica quanto sua implementacéo, deve ser
precedido da implantacdo de um sistema de avaliagdo permanente da eficacia, eficiéncia e
efetividade dos conselhos, sem o qué qualquer destinacdo de verbas torna-se temeraria na
medida em que tal decis&o so se justifica se apontar no sentido da economia de recursos globais,
no bom uso dos recursos publicos e na ampliacdo dos espacos de democratizacdo da gestdo das

politicas publicas.
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O meio académico, conforme j& mencionado anteriormente, reconhece a
importancia da existéncia de espacos de debate e participacdo, mas alerta para o fato de que é
ingénuo crer que a mera existéncia de conselhos seja o suficiente para assegurar a participacao
dos cidadaos na definicdo do destino que seus impostos terdo. De fato, o trabalho de Silva
(2005) e esta pesquisa apontam exatamente no mesmo sentido. Por isso, € importante que o
Poder Executivo, em nivel federal, bem como o Congresso Nacional atentem para o fato de que
é preciso ampliar as pesquisas que visem ao desenvolvimento de mecanismos de controle social,
como o CAE. Néo basta criar conselhos, € preciso saber se funcionam, em que medida e o que

€ necessario para que sejam representativos e eficientes.

Quanto as propostas de mudanca na legislacdo, é razoavel, tendo em vista a
complexidade do processo legislativo brasileiro, impor um prazo de dois anos para que sejam
discutidas, aprovadas e implementadas, tanto no &mbito dos entes federados, quanto no que diz

respeito as acdes de atualizacdo a cargo do FNDE.

9.3 Sugestbes de melhoria para os CAE de Valparaiso de Goias-GO e Vila Boa-GO

Este trabalho ndo poderia se encerrar sem que fosse oferecida aos conselheiros e ao
Poder Publico dos dois municipios alguma contribui¢do no sentido de alargar a amplitude de
participacao dos respectivos CAE — até mesmo como uma forma de agradecimento pelo tempo
e paciéncia dispensados, em detrimento de suas agendas pessoais e profissionais, para que este

estudo fosse realizado.

E importante, porém, ter em mente que varios dos aspectos observados pela
pesquisa independem da vontade individual dos conselheiros, que muitos dos problemas
identificados tém suas raizes em circunstancias historicas remotas e que o controle social é
complexo, dificil, delicado e ocorre dentro de uma intricada rede de conexdes politicas, sociais

e econbmicas. Mesmo assim, avangar é preciso.

Os quadros a seguir apresentam sugestdes para cada um dos indicadores avaliados.



Quadro 22 — Sugestdes de melhorias do indicador Implantacéo e Departamentalizacéo
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VALPARAISO-GO

VILA BOA-GO

1. Levantamento e organizacao da
legislacao federal, estadual e municipal
relacionada ao Pnae-CAE;

2. Realizacdo de um seminario, com a
participacdo de representantes do FNDE,
de servidores da Prefeitura, dos
conselheiros, da comunidade escolar e de
cidadaos sobre o funcionamento do Pnae,
do CAE e de seus aspectos legais;

3. Revisdo do Regimento Interno de
modo a tornar o funcionamento do CAE
e de sua relacdo com o Poder Publico
mais agil;

4. Levantamento e organizagéo de toda a
documentacédo produzida pelo CAE desde
sua criagdo, tais como atas, pareceres,
oficios etc.

5. Formalizar e documentar todos 0s atos
do conselho;

6. Avaliar a possibilidade de criacdo de
comités internos voltados para assuntos
especificos (prestacdo de contas,
qualidade da merenda, fiscalizacéo),
evitando, porém, a segmentacdo interna
do conselho.

1. Realizar as mesmas a¢des propostas a
Valparaiso.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016



Quadro 23 — Sugestdes de melhorias do indicador Avaliacdo de Necessidades
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VALPARAISO-GO VILA BOA-GO
1. Buscar uma maior participacdo na 1. Realizar as mesmas ac¢des propostas a
execuc¢do do Pnae, desde o planejamento | Valparaiso e

anual até a defini¢do do cardapio;

2. Convidar representantes da sociedade
e da rede publica periodicamente para
reunides de discussao dos problemas da
alimentacgéo escolar e proposicgéo de
sugestdo de melhorias;

3. Realizar convocacdes periodicas de
representantes da Prefeitura para
prestacdo de contas da execucédo do
programa, independentemente de haver
ou ndo queixas da sociedade;

4. Buscar compartilhar experiéncias entre
0S membros mais antigos e 0s mais novos
a fim de nivelar o conhecimento e
estimular o engajamento de todos;

5. Realizar pesquisas junto as escolas,
entre estudantes, merendeiras, diretores,
professores e demais profissionais de
educacéo.

2. Realizar com rigor todos 0s
procedimentos e ritos legais relacionados
a composicdo do CAE, tais como
eleigOes reais para escolha dos
representantes dos segmentos sociais;

3. Evitar que esses representantes tenham
vinculos com a Prefeitura a fim de
garantir uma atuacdo isenta;

4. Estimular os conselheiros a terem uma
participacao mais frequente e ativa nas
reunides.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016



Quadro 24 — Sugestdes de melhorias do indicador Lideranca
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VALPARAISO-GO VILA BOA-GO
1. Distribuir tarefas de longo prazo entre | 1. Realizar as mesmas agdes propostas a
membros menos participantes a fim de Valparaiso e

desenvolver maior pro-atividade;

2. Realizar reunides mais frequentes;

3. Intensificar o uso de recursos
tecnoldgicos e de redes sociais, tais como
Facebook, Instagram e Skype.

2. Promover eventos de capacitacdo
sobre a legislacdo do Pnae-CAE e sobre o
papel dos conselheiros;

3. Divulgar amplamente entre os
membros titulares e suplentes os atos
relacionados a atuacdo do CAE.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016

Quadro 25 — Sugestbes de melhorias do indicador Mobilizagdo de Recursos

VALPARAISO-GO VILA BOA-GO
1. Exigir a divulgacdo dos valores 1. Realizar as mesmas ac¢des propostas a
relativos a contrapartida da prefeitura; Valparaiso e

2. Exigir que a prestacdo de contas
(financeira e de execucao) seja periddica
a fim de assegurar um acompanhamento
mais rigoroso;

3. Buscar o apoio do Legislativo, tanto na
ampliacdo das verbas municipais quanto
da fiscalizacdo por parte da oposicédo e
envolver instituicdes e a sociedade em
geral nesse processo;

4. Realizar ac@es publicas, tais como
apresentacdes, palestras e seminarios em
escolas e em instituicdes locais para
divulgar o trabalho do CAE e a
importancia do Pnae, envolver
fornecedores e agricultores nesse
processo;

5. Discutir junto ao FNDE a
possibilidade de oferecer merendas
segmentadas conforme a condicao
socioecondmica de cada escola.

2. Verificar junto ao FNDE de que forma
a questdo da sazonalidade poderia ser
minimizada, envolver a Prefeitura na
busca de uma solucdo para esse caso.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016



Quadro 26 — Sugestdes de melhorias do indicador Processo Decisorio
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VALPARAISO-GO VILA BOA-GO
1. Convidar cidadaos e representantes de | 1. Realizar as mesmas agdes propostas a
segmentos da sociedade civil para Valparaiso e

participar das reunides.

2. Incentivar uma participacdo mais ativa
de todos os membros, inclusive dos
suplentes.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016

Quadro 27 — Sugestbes de melhorias do indicador Comunicacéo

VALPARAISO-GO

VILA BOA-GO

1. Verificar junto ao FNDE, a Prefeitura
e a profissionais e escolas da regido a
possibilidade de realizacdo de cursos e de
treinamentos voltados para a o Pnae-
CAE, incluindo prestacdo de contas,
legislacdo, controle social, gestdo publica
entre outros;

2. Cobrar do Poder Publico participacao
de membros do CAE ou de
representantes voluntarios, conhecedores
de processo licitatorio, em todas as etapas
das licitacdes relacionadas a alimentagéo
escolar;

3. Realizar treinamento sobre a Lei de
Licitacbes

4. Ampliar os canais de comunicacao
entre os membros e com a sociedade em
geral.

1. Realizar as mesmas agdes propostas a
Valparaiso.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016
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Quadro 28 — Sugestbes de melhorias do indicador Influéncia e Interagédo

VALPARAISO-GO VILA BOA-GO
1. Buscar uma maior participacdo de 1. Realizar as mesmas ac¢des propostas a
setores da sociedade civil na politica de Valparaiso e

alimentacdo escolar, inclusive com a
presenca nas reunides e a realizacao de
eventos de divulgacéo, tais como
palestras, seminarios, paineis, entre
outros;

2. Buscar o apoio de profissionais de
comunicacdo (jornalistas, assessores de
imprensa e publicitarios) e da midia local
— réadios, websites, jornais de bairros etc.
—na elaboracdo de um plano de
divulgacéo do Pnae e da atuacdo do
CAE;

3. Intensificar visitas de divulgagéo nas
escolas, independentemente de
fiscalizacdo, envolver representantes do
Poder Publico nesse processo a fim de
obter seu comprometimento de longo
prazo;

4. Exigir do Poder Publico um espaco
fora da sede da Prefeitura com toda
infraestrutura necesséria: telefone,
computadores, impressora, scanner,
carro, combustivel, insumos de escritorio
e apoio administrativo (secretaria e
office-boy).

2. Buscar um dialogo mais frequente e
direto com a sociedade e setores da
sociedade civil de modo a contrabalancar
a excessiva dependéncia das relagdes
com a Prefeitura e, assim, conquistar uma
atuacdo mais autbnoma.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016

Quadro 29 — Sugestdes de melhorias do indicador Metas de Desempenho e Treinamento

VALPARAISO-GO VILA BOA-GO
1. Estabelecer metas de desempenho capazes | 1. Realizar as mesmas ag0es propostas a
de aferir ndo apenas o nimero de visitase o | Valparaiso e

cumprimento do calendario de reunifes, mas
também indices de eficiéncia, eficicia e
efetividade do trabalho do CAE;

2. Buscar envolver profissionais do FNDE e
da Prefeitura no trabalho de desenvolvimento
de indicadores quantitativos e qualitativos

2. Qualificar os membros de modo a
assegurar uma participacdo mais homogénea
e equilibrada de todos a fim de evitar a
existéncia de conselheiros com transito
privilegiado dentro da estrutura do Poder
Publico.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados da pesquisa 2016
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CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo central deste trabalho foi avaliar a amplitude de participacdo da
sociedade nos CAE dos municipios de Valparaiso de Goias-GO e Vila Boa-GO, as cidades com
0 maior e 0 menor IDH (desconsiderando-se o Distrito Federal) entre aquelas localizada na
Ride-DF (0,746 e 0,647, respectivamente).

A pesquisa seguiu os passos de Silva (2005), que examinou a relacao existente entre
comunidades participativas em conselhos locais e a sua influéncia na deliberacdo da politica
publica municipal de saude, nas cidades de Porto Alegre-RS e Montevidéu, replicando sua
metodologia em contexto diverso e validando-a. O trabalho de Silva (2005), realizado por
intermédio de um estudo comparativo, estabeleceu um método de avaliacdo qualitativa voltado
para o estabelecimento do tipo de participacdo exercido por cada comunidade, representada
pelo seu respectivo conselho municipal de saide. O mesmo foi feito em relacdo aos CAE das
duas cidades goianas.

Nesta avaliacdo, foi possivel concluir que 0 CAE de Valparaiso de Goias-GO
apresenta uma amplitude de participacio tendente a “Aberta”, gracas a combinacdo das
tipologias observadas nos indicadores ‘“Avaliacdo de Necessidades”, “Lideranga” e
“Mobilizagdo de Recursos”, com tendéncia a “Ampla”, com o0s resultados dos obtidos nos
indicadores “Processo Decisorio”, “Comunicagao” e “Influéncia e Intera¢do”. O CAE de Vila
Boa-GO, por sua vez, apresenta uma amplitude que tende a “Restrita”, devido a mescla
das tipologias auferidas nos indicadores “Implantagdo e Departamentalizagdo”, “Avaliacdo de
Necessidades”, “Comunicacao” e “Metas de Desempenho e Treinamento”, com tendéncia a
amplitude “Média”, frente aos valores alcangados nos indicadores “Lideranga” e “Influéncia e

Interacao™.

Compreender esse resultado requer, antes de tudo, ter uma ideia do que seja
participacao. Para Giocomoni (1993) trata-se de qualquer iniciativa conduzida no plano coletivo
em que esteja presente um componente politico. Segundo Mendonca (1984), é a variavel que
aponta quem faz e o que é feito dentro de uma organizacdo. Demo (1996), por sua vez, define-
a como um processo de conquista de emancipagéo social. Frente a essas visOes, depreende-se
que amplitude de participagdo é uma visdo que permite perceber se a comunidade é
majoritariamente agente ou objeto das politicas publicas que Ihe sdo direcionadas, o que € de
suma importancia para se superar a visdo meramente legalista de participacao por tras da qual
podem estar em acédo arranjos de compadrio politico, de neoclientelismo e estruturas de poder



137

que fazem uso das instancias formais de participacdo como instrumentos cartoriais de

legitimacdo de sua atuagéo.

Esquematicamente, esse carater hibrido pode ser expresso pelo diagrama a seguir,

onde a area de intersecdo entre os circulos sociedade e CAE sera tanto maior quanto maior for

0 poder de decisdo da sociedade, ou seja, maior sua amplitude de participagdo. A contrério

senso, quanto maior a area de intersecdo entre os circulos CAE e Executivo maior sera o

controle do Estado sobre a conducéo das politicas publicas e, consequentemente, menor sera a

garantia de que estas estejam no rumo do interesse da comunidade.

Figura 6 — Carater hibrido do CAE

Sociedade e‘

Fonte: elaborado pelo autor

Em relacdo as amplitudes, tomadas em conjunto (e, consequentemente, ao tamanho

da area de intersecdo entre Sociedade e CAE € importante esclarecer que ndo sdo resultados de

alguma operacdo aritmética, mas de uma interpretacdo efetuada em um contexto de tendéncias
observadas ao final da pesquisa. Cabe relembrar que as amplitudes definidas pela teoria
(restrita, média, aberta e ampla) recebem valores numéricos apenas para efeitos de desenho do
gréafico e que esses valores ndo representam uma quantificagdo de uma realidade objetiva, mas
tdo somente, um recurso matematico voltado para a classificacdo da progresséo qualitativa das
amplitudes. N&o fosse assim, tendo em vista toda a diversidade do mundo seria possivel e
desejavel que cada amplitude pudesse ser subdividida em decimais, por exemplo, a fim de se
captar e refletir com mais fidelidade todas as nuangas observaveis no mundo real. Mas tal ndo

é possivel, por enquanto.

Também ¢é importante destacar que, a despeito desses rotulos qualitativos
aparentarem, quando dispostos em escala, uma certa proximidade, a diferenca que separa ambos

os conselhos € significativa, conforme se pode observar pela sobreposicdo das areas de
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abrangéncia das amplitudes, dispostas na Figura 7. Tal também se justifica pelo fato de que as

etapas que separam cada amplitude nédo séo, necessariamente, uniformes.

Figura 7 — Comparativo das Amplitudes de participacdo

Vila Boa

"SR E] \.,"lalpé rSilS':'

1D

ID — Implantacédo e Departamentalizagéo
MD 3 AV AV — Avaliagdo de Necessidads
2000000 S LD - Lideranca

MR — Mobilizacdo de Recursos
.n  PD—Processo Decisorio

CM — Comunicacéo

Il — Influéncia e Interagéo

MD — Metas de Desempenho e Treinamento
MR

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos resultados da pesquisa 2016

No que diz respeito ao funcionamento, o resultado do colegiado de Valparaiso de
Goias-GO reflete uma atuacdo aberta a comunidade, orientada por uma lideranca participativa
e inclusiva, empenhada no compartilhamento de informagdes e no estabelecimento de um
ambiente de confianca e apoio reciprocos, permitindo que todos os conselheiros ajam em pé de

igualdade, o que abre espaco para que 0 processo decisorio seja aberto e democratico.

O poder de influéncia e interacéo € alto, tanto em relacdo a administracéo publica,
com a qual mantém uma relacao positiva, quanto no que tange a comunidade. Trata-se, portanto,
de um resultado positivo para a comunidade, que, assim, aufere ganhos na medida em que uma
atuacéo eficiente do CAE aprimora e aprofunda o controle social. Cabe, porém, uma ressalva:
0 ambiente politico-partidario favoravel observado a partir de 2013. Resta, portanto, uma
duvida: seria 0 CAE de Valparaiso de Goias-GO capaz de dar continuidade a seu

desenvolvimento caso um futuro governo retire esse ostensivo apoio?

O resultado apresentado pelo CAE de Vila Boa-GO, cuja amplitude de participacéo

apresenta “tendéncia Restrita”, o coloca em um estagio inicial de desenvolvimento, com baixa
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produtividade e participacdo dos conselheiros aquém do que seria possivel, necessario e
desejavel. O Conselho apresenta uma atuacao distante da comunidade ao mesmo tempo em que
mantém uma relacdo preferencial com a Prefeitura, duas caracteristicas que, quando

combinadas s@o ainda mais preocupantes do que quando ocorrem isoladamente.

Tal circunstancia foi evidenciada pelo resultado obtido no quesito “Avalia¢do de
Necessidades”, no qual o colegiado apresentou um resultado “restrito”, o que compromete uma
dimensdo importante do trabalho que se espera de uma instancia de controle social de base
popular, no sentido de que ndo se trata de um drgdo publico, mas de uma organizacdo da
sociedade, ainda que imposta por legislacdo federal. Como consequéncia desse arranjo, 0
colegiado de Vila Boa-GO apresenta Comunicacdo deficiente e pequena capacidade de

Influéncia e Interacdo.

E interessante notar que os resultados coincidiram com os IDH. Valparaiso, com
um indice maior, obteve uma amplitude maior; Vila Boa-GO, com um indice menor, obteve
uma amplitude menor. No entanto, ndo é possivel afirmar, com base, exclusivamente nesses
dois exemplos, que exista uma correlacdo direta entre as duas medicdes. A tentacdo € grande,
mas essa correlacdo é, apenas, uma hipdtese que, para ser confirmada, exigiria uma investigacao
mais ampla. Os indicios, todavia, sdo promissores, pois, a partir do que o IDH representa, é
licito presumir que o desenvolvimento humano se reflete sobre as atividades, de quaisquer
naturezas, que se desenrolem em dado local. A educacdo e a politica de Alimentacao Escolar,

portanto, ndo estariam fora do alcance desses beneficios.

No caso especifico desta investigacdo, os resultados da analise de conteddo
associados as percepcdes do pesquisador em relacdo aos dois grupos de entrevistados, parecem
— apenas parecem — confirmar a hip6tese. Em Valparaiso de Goias-GO, uma cidade grande,
com uma economia diversificada, inserida em uma regido geografica privilegiada, préxima ao
Distrito Federal, os membros do CAE — os “humanos” do IDH - tiveram condigdes
privilegiadas para tirar proveito de um momento politico-partidario favoravel e ampliaram
significativamente a participagéo social no ambito do Pnae em curtissimo prazo. Em Vila Boa-
GO, uma cidade pequena, com uma economia basicamente dependente do agronegdcio, e
distante dos grandes centros regionais apresentou, no que diz respeito & participacdo da

sociedade por intermédio do CAE, um resultado modesto.

A escolha do IDH como critério de selecdo das cidades ndo foi aleatoria: o
desenvolvimento humano de uma sociedade €, em larga medida, consequéncia da riqueza

material quando esta é posta a servigo da coletividade. Assim, uma regido rica nédo



140

necessariamente abriga individuos com alto padrdo de renda, educados e longevos. Esse
indicador, usado por 166 paises, mede caracteristicas sociodemograficas cujas externalidades
impactam a dindmica das relacGes sociais e econdémicas. Saude, educacdo e renda (as trés
variaveis usadas no célculo do indice) sdo aspectos da vida individual e social que, em grande
medida, sdo resultados dos beneficios que a riqueza pode proporcionar a uma sociedade,
notadamente por intermédio dos servicos publicos. Assim, é razodvel supor que quanto maior
o IDH, maiores as externalidades positivas e melhor a qualidade de vida. Um IDH elevado,
portanto, indica a existéncia de um circulo virtuoso de riqueza material que financia o
desenvolvimento humano, que, por sua vez, contribui para 0 aumento da riqueza e, assim,

sucessivamente.

A partir dessa dindmica, confrontada com o trabalho de Silva (2005), depreende-se
que a amplitude de participacdo e, consequentemente, as possibilidades de interferéncia da
sociedade nas politicas publicas, ndo sdo decorréncias diretas da mera existéncia de conselhos.
Abrir espacos para a participacdo da sociedade ndo garante nem participacdo, nem
representatividade e pode, até mesmo, ter o efeito contrario, e funcionar como uma instancia de
sancdo de politicas oficiais e de fortalecimento de relacbes neoclientelistas entre o poder
publico e representantes de grupos ja incluidos. Antes, a amplitude de participacdo decorre das
condigdes histdricas e da dindmica entre os conselheiros e entre eles e o poder publico, aléem de
circunstancias ambientais que se refletem tanto sobre os aspectos iniciais da existéncia dos

conselho quanto sobre o funcionamento interno do grupo.

A esse respeito, convém compartilhar a preocupagdo de O’donnel (1997, p. 98)

sobre o papel dos agentes estatais de controle, entre os quais enquadram-se 0s conselhos:

[...] em sociedades marcadas ndo apenas pela pobreza arraigada mas também,
e mesmo mais decisivamente [...] por profundas desigualdades, como garantir
gue os fracos e pobres sejam pelo menos tratados decentemente por tais
agentes?

Para 0 autor os incentivos para perseguir a accountability horizontal?* sio débeis,
especialmente, quando esse proposito exige a coordenacdo de diversas instancias, tal como é o
caso do Brasil, em que diversas politicas publicas, como o Pnae, dependem do encaixe das
pecas de um complicado quebra-cabecas que envolve 6rgédos federais, estaduais, municipais,

transferéncias de recursos entre esferas de poder e fiscalizagdo exercida por instancias diversas

2L A accountability horizontal ocorre por meio da fiscalizagdo reciproca por intermédio de mecanismos de controle
existente entre os poderes ou entre 0s 6rgdos, por meio dos Tribunais de Contas ou Controladorias Gerais e
agéncias fiscalizadoras.
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(Controladoria-Geral da Unido, Ministério Publico do Estado, Ministério Publico Federal,
Tribunal de Contras, conselhos locais etc.), que, frequentemente, ndo se coordenam de maneira
fluida.

E nesse contexto que os mecanismos de controle social no Brasil, especialmente
aqueles mais préximos da populacdo, encontram-se. Nessa condi¢do sdo 0s mais sujeitos as
frageis motivagdes fiscalizadoras e, a0 mesmo tempo, vitimas de um sistema estatal complexo,

inchado, lento e distante.

Por fim, é pertinente consolidar algumas conclusdes extraidas deste trabalho. Em
primeiro lugar, a metodologia de Silva (2005) para avaliacdo da amplitude de participagdo tem
aplicabilidade em diferentes contextos, apresentando-se, assim, como uma eficaz ferramenta
para avaliacdo da participacdo da comunidade em conselhos cujo desenho institucional
assemelhe-se ao do CAE. Em segundo lugar, identificar a amplitude de participacdo ndo se
resume a uma mera operagdo aritmética orientada para a quantificacdo de caracteristicas de
atuacdo de um grupo; antes, € uma maneira muito clara e objetiva de se perceber o grau de
emancipacdo de uma comunidade e, consequentemente, sua capacidade de intervencdo na
conducao de negdcios e politicas que Ihe dizem respeito, 0 que €, em Gltima instancia, um dos
pilares do ideédrio democréatico, independentemente da opc¢do ideoldgica que se faca.
Finalmente, uma vez obtidos os resultados, é possivel, de maneira rapida e transparente,
identificar os pontos sobre 0s quais uma atuacdo corretiva poderia resultar no aumento da
participacdo da sociedade e, por tabela, desencadear na comunidade pesquisada um circulo
virtuoso de inclusdo politica, social e econdmica. Dessa forma, justamente aqueles que, por
mais necessitarem falar sdo 0s menos ouvidos, poderia dispor de instrumentos tedricos que lhes

auxiliem a assumir o papel de protagonistas.
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ANEXO

ROTEIRO PARA ENTREVISTA
(Baseado em Silva, 1999)

DIMENSAO HISTORICA

Subdimensido Historico

Implantacdo e Departamentalizagdo — como foi implantado o CAE; saber se 0 CAE
propde criar novas estruturas ou integrar os programas de salde nas existentes, se foram criadas
novas organiza¢des na comunidade, se as organizacOes sao rigidas ou flexiveis, que mudancas
foram produzidas no CAE.

a) A medida que véo surgindo novas demandas, 0 CAE procura criar comissdes

para efetuar estudos sobre essas necessidades.

b) Se as comissdes existentes dentro do CAE séo flexiveis em captar demandas.

¢) As mudancas ocorridas no CAE beneficiam os profissionais de educacéo ou toda

a comunidade e como.

DIMENSAO AMPLITUDE DE PARTICIPACAO
Subdimensdo Traducdo de Demandas

Avaliacdo de Necessidades — examinar quem ou quais pessoas intervieram no
planejamento municipal da execu¢do do Pnae (ou no seu diagnostico de necessidades), em que
medida essas pessoas participaram, como as necessidades foram identificadas.

a) Como se identificaram tais necessidades.

b) A identificacdo dessas necessidades se referem exclusivamente as necessidades

em matéria de alimentacdo escolar.

Lideranca — averiguar que tipo de lideranca é exercido no CAE, que tipo de
interesses representam, em que medida a lideranca responde as necessidades da comunidade,
que tipo de melhora produziram as decisdes do CAE.

a) Que grupos representam os lideres do CAE.

b) Se a lideranca do CAE responde as necessidades da comunidade.

¢) Se decisdes do CAE produziram melhoria na comunidade em geral.
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Mobilizacdo de Recursos — Determinar em que medida foram obtidos recursos, a
que interesses responde a destinagéo de recursos.
a) Se os Governos Federal, Estadual, Municipal garantem o repasse de recursos
destinados a alimentacéo escolar local, conforme a previsdo or¢camentaria.
b) Se a forma de distribuicdo de recursos procura atender as necessidades da

populagéo escolar.

Subdimensdo Gestao

Natureza do processo decisorio — determinar se as responsabilidades recaem sobre
0 6rgdo gestor municipal ou sobre os conselheiros na tomada de decisao, se foram modificadas
as estruturas de decisdo no CAE, a favor de quem e de que forma. Determinar se as informacdes
disponiveis sao apropriadas para a tomada de decisdo e até que ponto o CAE esta a par dos
problemas.
a) Se a tomada de decisdo é de forma generalizada, da forma que todos os
conselheiros possam opinar.
b) Se a estrutura do CAE permite que todos os conselheiros decidam acerca das
demandas apresentadas.
c) Se as informac@es para a tomada de decisdo sdo apropriadas, se estdo a disposi¢cdo
de todos os conselheiros.

d) Se o CAE esté a par dos problemas da alimentacédo escolar local.

Processo de comunicacdo — observar a quantidade de interacdo e comunicacgao
dirigida a realizagao dos objetivos do CAE; o fluxo da informac&o (onde é iniciada, sentimento
de responsabilidade dos conselheiros).

a) Qual o volume de interagdo e comunicacao obtido para alcangar os objetivos do

CAE.
b) Qual a direcdo do fluxo de informacao.

c) Se as comunicacdes de cima para baixo sdo aceitas pelos conselheiros.

Processo de influéncia-interacdo — quantidade e natureza da interacdo; quantidade
efetiva de trabalho cooperativo de equipe etc.
a) Qual o volume e natureza da interagéo.

b) Tipo de cooperagéo no trabalho em equipe.
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Metas de desempenho e treinamento —nivel das metas de desempenho, verificar se

os conselheiros recebem treinamento e quem financia esses treinamentos.



