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Resumo

Um dos pilares do accountability governamental é a transparéncia, por meio dela a divulgacédo
das informacdes pode garantir a execucdo eficaz e eficiente de uma politica pablica (Cruz,
2010), o acesso das informacdes a sociedade pode aprimora-la, ao indicar os seus desafios e 0s
seus acertos. Nesse sentido, o objetivo do presente trabalho foi analisar o accountability dos
processos licitatérios utilizados na aquisicao de géneros alimenticios pelo Programa Nacional
de Alimentacdo Escolar (PNAE) realizados pelos municipios do Estado de Goias, em 2019. A
coleta dos documentos (editais, atas das sessdes, contratos e notas fiscais) foi efetuada, por meio
dos portais de transparéncia de cada municipio e, quando ndo encontrados, realizou-se uma
busca no site do TCM-GO. Foram verificados os 246 municipios do estado e a amostra foi
composta de acordo com a obtencdo dos documentos. A andlise dos dados foi qualitativa e
dividida em trés categorias: transparéncia — classificou-se o0 acesso aos documentos;
modalidade dos processos — se 0 processo seguia as diretrizes do programa; e tipos de alimentos
— se havia aquisicdes de restritos ou de proibidos. Na categoria transparéncia, em municipios
de até 20.000 habitantes € incipiente, apresentaram alguma ou nenhuma documentacdo das
compras. Na categoria modalidades dos processos licitatorios: nos editais o requisito da dotagédo
orcamentaria foi 0 menos atendido, poucas atas das sessfes foram encontradas e nos poucos
contratos encontrados ndo havia a descricéo itens vencedores nos processos. Na categoria tipos
de alimentos, em 85 municipios os editais foram, exclusivamente, para educagdo. Desse total
ndo apresentaram géneros alimenticios proibidos ou restritos em seus editais: Alto Paraiso de
Goiés, Goianésia e Mundo Novo. Concluiu-se, que a divulgagdo da documentacdo ou a falta
dela prejudica o acompanhamento da execucéo pelo controle social, no que tange o uso dos
recursos financeiros e a aquisicao dos tipos de alimentos.

Palavras chave: Processos Licitatorios, Pregdo, CAE, PNAE, Géneros Alimenticios.

www.congressousp.fipecafi.org



182 Congresso USP de Iniciaciio Cientificaem Contabilidade 1 89 Congresso USP de Iniciaglo
i : : 3 ; : p ; " Cientlfica lidade
Accounting and Actuarial Sciences improving economic and social development

Séo Paulo 28 a 30 de julho 2021.

1. Introducéo

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) movimenta todos os anos
bilhdes de reais visando a transferéncia de valores monetarios aos Estados, Distrito Federal e
Municipios. O programa oferece alimentacdo escolar e ac¢les de educacdo alimentar e
nutricional a estudantes de todas as etapas da educacdo basica, sendo acompanhado e
fiscalizado diretamente pela sociedade, por meio dos Conselhos de Alimentacdo Escolar
(CAE), pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU), pela Controladoria Geral da Unido (CGU) e pelo Ministério Publico
(FNDE, 2020). E o unico com atendimento universalizado sendo considerado um dos maiores
programas na area da alimentag&o escolar no mundo (Caniello, Caniello & Melo, 2016).

O FNDE é responsavel pela assisténcia financeira em carater complementar,
normatizagéo, coordenagdo, acompanhamento, monitoramento e fiscalizacdo da execucdo do
programa, além da avaliacdo da sua efetividade e eficacia. No ano de 2018 o governo federal
repassou cerca de R$ 4,019 bilhdes, atendendo mais de 40,54 milhGes de estudantes. J& no ano
de 2019 cerca de R$ 3,970 bilhdes foram investidos, chegando a 40,19 milhdes de alunos
(FNDE, 2020).

O recurso financeiro é repassado com a finalidade de adquirir géneros alimenticios
destinados a alimentacdo escolar, por meio de processos licitatorios regulamentados pela Lei
8.666 de 1993. Uma das modalidades utilizadas € a do Pregédo que é regido pela Lei 10.520 de
2002 e de acordo com Mello (2010, p. 179) “¢ a modalidade de licitagdo para aquisi¢do de bens
e servigos comuns, qualquer que seja o valor estimado da contratacdo, em que a disputa pelo
fornecimento € feita por meio de propostas e lances em sessdo publica”. O pregdo podera ser
presencial ou eletrénico, sendo que, no modelo presencial os licitantes devem estar presentes
fisicamente na sessdo em que os procedimentos sdo realizados (Pontes & Xavier, 2018). Ja na
forma eletronica a disputa pelo fornecimento de bens ou servi¢cos comuns é feita a distancia em
sessdo publica, por meio de sistema que promova a comunicagao pela internet (BRASIL, 2019).

Em 2009 foi promulgada a Lei 11.947, que determinou que 30% do total de recursos
repassados as Entidades Executoras (EEX), estados, municipios e Distrito Federal deve ser
utilizado para a aquisi¢do de géneros alimenticios da Agricultura Familiar (AF) destinados a
preparacdo da alimentacdo escolar. Para influenciar a venda por parte dos agricultores
familiares a Lei 11.947/2009 instituiu também a dispensa de licitacdo, conhecida como
Chamada Publica, futuramente, regulamentada pela Resolu¢cdo CD/FNDE n° 06, de 2020, que
incluia os assentamentos da reforma agraria, territérios indigenas e quilombolas na priorizacéo
de aquisicdo dos géneros alimenticios, buscando uma integracdo social e desenvolvimento
regional.

Os géneros alimenticios a serem adquiridos pelos processos licitatorios e pela Chamada
Publica, para a alimentacdo sdo determinados em carddpio planejado pelo Nutricionista
Responsavel Técnico (RT). Nele se prioriza 0s alimentos organicos ou agroecoldgicos e conta
com certas restricdes, como por exemplo, bebidas com baixo valor nutricional, alimentos
enlatados, embutidos, doces, alimentos compostos, preparagdes semiprontas ou prontas para o
consumo e alimentos concentrados (FNDE, 2013). Um dos objetivos do programa é a formacéo
de préticas alimentares saudaveis dos alunos, por meio de aces de educagdo alimentar e
nutricional e da oferta de refeicbes que cubram as suas necessidades nutricionais durante o
periodo letivo (Peixinho et al., 2011).

As compras realizadas no ambito do PNAE apresentam alguns desafios, denotando
indicios que apontam para a necessidade de um melhor controle e fiscalizagdo na execucéo do
programa. Em 2015, o Ministério Publico e a Policia Civil de Sdo Paulo, com o intuito de
investigar a ocorréncia de simulacdo de disputas de fornecedores, identificaram que um
fornecedor articulou a combinacéo de precos, tornando-os superfaturados. Dessa forma, o valor
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a mais seria pago como uma espécie de comissdo aos gestores envolvidos, em troca de
estabelecerem o contrato de fornecimento (Silva et al., 2017).

A pesquisa realizada por Machado et al. (2018) mostrou que a aquisicao de alimentos
da AF se mostra efetiva em grande parte dos municipios brasileiros, no entanto, uma parte
desses municipios ainda investe menos recursos do que o0 minimo de 30% estabelecido em lei,
dessa forma mais de 70% dos recursos sdo utilizados nos processos licitatorios. Em 2018, foi
repassado para o Estado de Goias R$ 120,3 milhGes, desse montante R$ 36,1 foi o valor usado
na aquisicdo de alimentos da AF e nos processos licitatorios o valor foi de R$ 84,2 milhdes
(FNDE, 2020). E, ainda, 241 municipios que prestaram contas dos recursos executados, 55
deles ndo compraram da AF, adquiriram apenas por processos licitatorios, ressalta, assim, ser a
principal forma de aquisicao de alimentos no ambito do PNAE.

Diante de todas essas questdes o presente trabalho tem como objetivo analisar o
accountability dos processos licitatdrios utilizados na aquisicdo de géneros alimenticios para
alimentacéo escolar realizados pelos municipios do Estado de Goias em 2019.

2. Referencial bibliogréafico
2.1 Accountability

O termo accountability ndo possui um significado concreto em ambito brasileiro, no
entanto, tem profunda ligacdo com a prestacdo de contas. O International Federation of
Accountants (IFAC) (2001) se refere ao termo como sendo o processo onde as entidades do
setor publico e os individuos que nela estdo, se responsabilizam por suas decisdes e acdes,
inclusive em relacdo a administracdo dos fundos publicos e todos os aspectos de desempenho.

Para Koppell (2005) os muitos significados atribuidos a accountability, sugerido pelo
uso variado da palavra, ndo sdo consistentes uns com os outros, fazendo com que uma Unica
definicdo tornaria o conceito sem sentido. Na visdo do autor o termo pode ser melhor
compreendido através de cinco dimensdes, que seriam a transparéncia, responsabilidade legal,
controle, responsabilidade social e a capacidade de resposta.

A accountability governamental se materializa a partir da divulgagdo de informacoes
claras e tempestivas acerca de resultado da atuacdo da gestdo publica, bem como suas
implicacbes para a sociedade. Essa divulgacdo deve abranger informacGes quantitativas e
qualitativas, disponibilizadas de forma acessivel a todos os atores sociais, em meios de
comunicacéo eficazes, com destaque para a Internet (Cruz, 2010).

A condicdo de transparéncia tem relacdo com o dever das instituigdes publicas de tornar
publicos os atos e decisOes, seja levando informacdes para a sociedade sobre 0s processos e
determinacbes politicas que ocorrem internamente por meio de veiculos proprios de
comunicacéo ou tornando disponivel aos cidadaos o acesso e liberdade para vigiar as instancias
politicas de decisédo (Siu, 2011).

No Brasil, a Lei 12.527 de 18 de novembro de 2011, que regula e garante 0 acesso a
informagdo, faz com que o pilar da transparéncia seja atendido. Para Armstrong (2011) e Siu
(2011) uma maneira de um governo desenvolver a transparéncia é exibir os registros em um
formato de facil acesso em seu site, quanto mais informagdes disponiveis e abertura para a
tomada de decisdes, mais transparente é o ente governamental.

A publicacdo da Lei Complementar N° 101 de 2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, também trouxe um reforco a exigéncia da transparéncia em ambito
nacional (Neto et al., 2009). De acordo com Khair (2000) essa lei objetiva aprimorar a
responsabilidade na gestdo fiscal dos recursos publicos, a ampla divulgacao, inclusive por
meios eletrdnicos, de relatorios de acompanhamento da gestdo fiscal, que permitem identificar
receitas e despesas, concretizando, dessa forma, a transparéncia.

No entanto, transparéncia ndo é apenas divulgar informagdes, pura e simplesmente. O
direito de acesso a informacéo somente € garantido se esta possuir determinados atributos, sob
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pena de subjugar a principal finalidade da gestdo transparente, que é promover a participacao,
o0 debate e a accountabilty democraticos (Rocha, 2013).

A informacdo é considerada transparente quando € disponibilizada sem travas ou
requisitos, compreende todos os elementos relevantes, confiaveis e de qualidade e que permita
aos interessados contribuir com o processo de formulacéo de politicas pablicas (Loya, 2004;
Cruz & Ferreira, 2010).

As entidades que compfem a estrutura da administracdo publica brasileira sdo
obrigadas, por meio do art. 37 da Constituicdo Federal (CF) de 1988, a prestar contas do uso
dos recursos publicos e a respeitar o principio da publicidade (Neto et al., 2007).

A prestacdo de contas pode ser definida como o processo onde, dentro dos prazos
estabelecidos, o responsavel tem o dever de comprovar, perante o Orgdo competente, a
utilizacdo, o emprego ou a movimentacdo dos bens, numerérios e valores que lhe foram
confiados (Silva, 2014; Reis, Dacorso e Tenorio, 2015). Oliveira (2009), baseada em Trow
(1996), relata a existéncia de duas formas de prestacOes de contas: i) financeira, a qual tem
referéncia a forma, o destino, a distribuicdo e o uso dos recursos financeiros, e ii) ndo financeira,
que foca na relagéo entre a misséo da atividade fim da organizacéo e a aplicacdo dos recursos
obtidos.

No ambito do PNAE existe uma constante fiscalizagdo realizada pelos Tribunais de
Contas dos Estados e dos Municipios (TCES/TCMs). O TCM exerce fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial das prefeituras e cdmaras municipais e
demais entidades instituidas e mantidas pelo Poder Publico Municipal (TCM-GO, 2020), suas
formas de controle séo efetivadas por meio da analise de editais de licitacdo antes de sua
ocorréncia, da realizacdo de inspec@es, do exame de prestacGes e tomadas de contas, contratos
e outros atos consumados. Em hipéteses que forem verificadas irregularidades o Tribunal pode
exigir correcoes e aplicar adverténcias caso nao sejam sanadas (Relatorio Trimestral TCM-RJ,
2020).

Outro responsavel pela fiscalizacdo do programa é o CAE, 6rgdo de controle social
criado para acompanhar as politicas relacionadas ao PNAE que deve, sumariamente, monitorar
a utilizacdo dos recursos, prezar pela qualidade dos produtos adquiridos e comunicar
irregularidades encontradas durante o processo (Lopes & Doula, 2019). O CAE acompanha a
execucao do programa na intencdo de que se cumpra a entrega diaria de refei¢fes aos alunos e
gue ndo tenha desvios de alimentos nem qualquer outro tipo de corrupgdo envolvendo os
recursos financeiros do programa (Melo et al., 2020).

Tabela 1 Verificacdo do CAE

Documento Aspectos observados
* Verificar se a pesquisa de prego garantiu o preco médio entre os
produtos;
Edital * Verificar se no termo de referéncia constam os géneros alimenticios dos

cardapios elaborados;
* Verificar a rubrica do or¢gamento;

* Verificar quais fornecedores foram selecionados e quais géneros
Ata da sessdo alimenticios serdo por eles entregues;
* Verificar os pregos finais licitados;

* Verificar as clausulas onde se estabelecam as condigdes de execugao do
Contrato contrato;
« Verificar se os fornecedores homologados possuem contrato;

* Verificar se os géneros alimenticios entregues seguem a descrigio,
quantidade e precos licitados;

Fonte: Elaborado pelos autores

Notas Fiscais
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Desse modo, ao final de cada ano letivo, o CAE deve emitir um parecer conclusivo sobre
a execucdo do programa, mediante conhecimento da prestagao de contas do gestor local e envia-
lo ao FNDE, que, por sua vez, analisa e define sobre a aprovacao ou ndo das contas da EEx do
programa (Araujo, 2016).

2.2 Compras Governamentais no ambito do PNAE

No Brasil, a principal legislacdo relacionada as compras governamentais € a Lei 8.666
de 1993, que determina suas diretrizes. As regras nela estabelecidas se aplicam a todos os entes
da administracdo publica direta e indireta e em todas as esferas federativas. A licitagéo,
principal meio para compra, € vista como um meio técnico-legal norteado de forma geral pelo
principio da selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo, que geralmente se faz
pelo menor preco, enquanto objetiva dar oportunidades iguais aqueles que desejam firmar
contrato com o governo (Lopes & Doula, 2019).

Além das modalidades de compra previstas na Lei 8666 de 1993, podem ser realizadas
na modalidade Pregdo, na forma eletrénica nos termos da Lei 10.520 de 2002 e regulamentado
por meio do Decreto n° 10.024, de 20 de setembro de 2019. Quando as contratagdes de servicos
e a aquisicdo de bens forem efetuadas pelo Sistema de Registro de Precos (SRP) obedecerdo ao
disposto no Decreto n° 7.892, de 23 de janeiro de 2013.

Tabela 2 Modalidades e caracteristicas dos processos de compra
Modalidades de
Compra

Etapa/documento Caracteristicas

* Preambulo (Defini¢ao do dia e horario da sessdo);
* Objeto a ser contratado;
- Somente para a educacéo;
- Somente géneros alimenticios;
* Requisitos de participacdo (Documentagdo de habilitacao
juridica e financeira do licitante);
* Processo de Credenciamento (Formas de cadastro para
participacdo do processo licitatério);
* Envio das propostas;
* Meios de solicitag@o de esclarecimentos ou impugnagao;
Pregéo * Critério de aplicacdo de San¢des disciplinares;
* Dotagdo Orgamentaria;

Edital

* Critério de menor prego para a classificagdo da proposta
* Processo de envio de lances

* Procedimentos de julgamento da proposta

+ Exigéncia de habilitacdo do licitante

* Recursos Administrativos

* Adjudicacdo e Homologacao

Ata da sessdo publica

* Instrumento Contratual

Contrato .
» Pagamento de recursos orgamentarios

Caracteristica de compromisso para futura contratagdo, em
que se registram:
Ata de Registro de |« Os pregos
Preco * Fornecedores
« Orgdos participantes e condicdes a serem praticadas
* Propostas apresentadas

Ata de Registro de Preco

Fonte: Elaborado pelos autores

No ambito do programa, entre as diretrizes para as compras governamentais, é previsto
0 apoio ao desenvolvimento regional. A Lei 11.947/2009 determina que o programa deve
incentivar a aquisicdo de géneros alimenticios diversificados, preferencialmente produzidos e
comercializados em ambito local, respeitando os habitos alimentares e as praticas que fazem
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parte da cultura e da preferéncia alimentar especificos de cada regido (Carvalho, 2009; Lopes
& Doula, 2019). Para que isso ocorra, do total dos recursos financeiros repassados pelo FNDE
no ambito do programa, no minimo 30% deve ser utilizado na aquisicéo de géneros alimenticios
diretamente da Agricultura Familiar e do Empreendedor Familiar Rural ou suas organizacdes,
sendo que o percentual ndo executado serd avaliado quando da prestacdo de contas e o valor
correspondente devera ser devolvido (FNDE, 2020). Os géneros alimenticios adquiridos na
esfera do PNAE seguem o estabelecido na Resolu¢cdo CD/FNDE n° 6, de 08 de maio de 2020,
no entanto, a pesquisa utilizard como base a Resolu¢cdo CD/FNDE n° 26, de 17 de junho de
2013, pois os requisitos exigidos na nova resolucdo serdo atendidos apenas no exercicio de
2021.

O repasse dos recursos financeiros € feito diretamente aos estados e municipios, com
base no Censo Escolar realizado no ano anterior ao do atendimento e considerando no minimo
200 (duzentos) dias de efetivo trabalho escolar. O valor repassado pela Unido a estados e
municipios por dia letivo para cada aluno é definido de acordo com a etapa e modalidade de
ensino (FNDE, 2020).

As compras pelo PNAE sdo realizadas por meio das EEx de forma centralizada, quando
sdo feitas pelas secretarias estaduais de educacdo ou pelas prefeituras e escolas federais e
descentralizadas, quando por meio das Unidades Executoras (UEX), € realizada pelas unidades
escolares. Os recursos sdo destinados as EEX, que optam ou ndo pela descentralizacéo (Lopes
Junior et al., 2018). A programacéo de compras é feita conforme a quantidade de alunos a serem
atendidos. Clausulas pré-contratuais estabelecem um cronograma de entregas dos produtos e
que sdo feitas de acordo com o consumo mensal (Diniz, Stoffel & Goebel, 2004).

Os atores sociais responsaveis por realizar as etapas do programa, que sao: planejamento
dos cardapios, que devem ser elaborados pelo RT do PNAE, com base na realizacdo de testes
de aceitabilidade; programacdo de aquisicdo dos géneros que compBem o0s cardapios,
respeitando as restri¢des existentes; elaboracdo do edital de compras conforme as necessidades
dos cardéapios a serem adotados; instauracdao do processo licitatorio, observando a modalidade
empregada ou dispensa conforme exigéncias; realizacdo propriamente dita da licitacdo, que
compreende o recebimento das amostras devidamente especificadas no edital pelo licitante
classificado provisoriamente em primeiro lugar, para avaliacdo e selecdo do produto a ser
adquirido, as quais deverdo ser submetidas a analises necesséarias. (Carvalho, 2009).

O planejamento adequado dos cardapios que sdo ofertados aos escolares, assim como o
acompanhamento de sua execucao, sdo ferramentas para o alcance dos objetivos do PNAE. Os
cardapios devem ser elaborados tendo como base a utilizacdo de alimentos in natura ou
minimamente processados (ver tabela 3), de modo a respeitar as necessidades nutricionais, 0s
habitos alimentares, a cultura alimentar da localidade e pautar-se na sustentabilidade,
sazonalidade e diversificacdo agricola da regido e na promoc¢do da alimentacdo adequada e
saudavel (FNDE, 2020). O fato € que os nutricionistas, ao pensar o cardapio, tem a sua
disposi¢do uma ampla gama de alimentos que precisam ser bem combinados para atender as
necessidades nutricionais do publico consumidor, atender ao paladar dos alunos, bem como
considerar as particularidades existentes na legislacéo (da Silva, de Araujo & Fernandes, 2020).
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Tabela 3 Da aquisic8o de alimentos no &mbito do PNAE
Recursos Finalidades

Bebidas com baixo valor nutricional:
* Refrigerantes e refrescos artificiais;
Das proibigdes * Bebidas ou concentrados a base de xarope de guarana ou groselha;
* Chas prontos para consumo;
* QOutras bebidas similares;

« Alimentos enlatados;

* Embutidos;

* Doces;

* Alimentos compostos;

* PreparagGes semiprontas ou prontas para 0 consumo;

* Alimentos concentrados (em pé ou desidratados para reconstituigdo);

Fonte: Elaborado pelos autores, com base na Resolu¢cdo CD/FNDE N° 26/2013.

Das restri¢oes

Cabe ao CAE o dever de acompanhar as compras realizadas, verificando se os alimentos
entregues estavam descritos nos processos licitatérios e CP, que por sua vez constavam nos
cardapios elaborados, a condicdo de embalagem, qualidade dos alimentos e condicGes de
armazenagem, assim como, verificar se os cardapios foram baseados na quantidade de alunos
e nos niveis de ensino, na regionalidade da alimentagdo, no orgamento e na alimentacao
especial, excluindo os géneros alimenticios proibidos e reduzindo os a prepara¢do dos alimentos
restritos (FNDE, 2020).

3. Metodologia
Para alcancar o objetivo do trabalho e analisar os processos licitatorios ligados a

aquisicdo de géneros alimenticios pelos municipios do estado de Goias, foi realizada uma
analise documental, que de acordo com Kripka et al. (2015) é aquela em que os dados obtidos
sdo estritamente provenientes de documentos com o objetivo de extrair informacdes neles
contidas, utilizando uma abordagem qualitativa. A escolha pelo estado de Goias foi motivada
pelo projeto de pesquisa e extensdo realizado pelo Centro Colaborador em Alimentagdo e
Nutricdo Escolar situado na Universidade Federal de Goias (CECACE — UFG) que presta
assessoria ao FNDE, estados e municipios quanto a qualificacdo e execucdo do PNAE.

Os dados obtidos foram considerados como primarios, que sao definidos como aqueles
que apresentam relacdo fisica direta com os fatos analisados, ou seja, foram coletados
especificamente para uma determinada investigacdo (Augusto et al., 2013). Esses dados sédo
relativos a um corte transversal, que pode ser descrito como sendo o ponto no tempo onde 0s
dados sdo coletados, com base em uma amostra selecionada para descrever uma populacdo
nesse determinado momento (Richardson, 1999; Augusto et al., 2013), no caso da pesquisa, 0
ano de 2019. A figura 1, demonstra todo o caminho feito para realizar a coleta de dados.
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Nivel de Tranparéncia Documentos
Edital
Ata da sessdo
Portal Cidaddo - TCMGO Contrato
- Nimero dos processos
Documentos ndo econtrados L | SIGPC Notas Fiscais
no Portal Transparéncia

Figura 1 Fonte dos dados coletados
Fonte: Elaborado pelos autores

Foi feito uma busca no Sistema de Gestdo de Prestacdo de Contas (SIGPC) a fim de
identificar quais processos licitatérios haviam sido realizados e o nimero dos mesmos, bem
como as notas fiscais referentes a cada fornecedor adjudicado na licitacdo. Foram verificados
0s 246 municipios situados no estado de Goias, a amostra foi composta, conforme tabela 4, de
acordo com a documentacéo informada no SIGPC.

Tabela 4 Numero de documentos analisados

Documento NuUmero de documentos analisados NuUmero de municipios analisados
Edital 236 223
Ata da sessdo publica 152 144
Contrato 222 57

Fonte: Elaborado pelos autores

A coleta dos documentos foi efetuada, por meio dos portais de transparéncia de cada
municipio e, quando ndo encontrados, realizou-se uma busca no site do TCM-GO. Durante 0
processo de coleta dos documentos, que seriam utilizados nas andlises, classificou-se 0 acesso
em determinados niveis de transparéncia. Os julgamentos foram classificados em quatro niveis
(ver tabela 5): i. bom - quando o portal disponibiliza as informagdes atualizadas, bem como os
documentos numa mesma janela; ii. regular - quando o portal disponibiliza as informacdes e 0s
documentos em janelas diferentes; iii. fraco - quando o portal ndo disponibiliza as informacdes
completas acerca das licitagGes; e por fim, iv. ndo existe - quando o portal ndo ofereceu
nenhuma informagé&o acerca dos processos licitatorios.

Tabela 5 Transparéncia

Indicador Conceito

Bom - (1) quando ha informagd@es atualizadas sistematicamente sobre licitagdes no
ambito do PNAE, ja realizadas e em andamento; (2) quando ha documentos
(editais, atas, homologacé&o, contratos); (3) quando ha data de abertura, objeto da
licitagdo e nimero do processo.

Regular — quando o portal ndo atende em totalidade o item 2 (auséncia de certos
documentos).

Portal Transparéncia
(Licitagdes no &mbito
do PNAE)

Fraco — quando o portal apresenta pelo menos um dos itens descritos acima.

Nao existe — quando ndo ha informaces atualizadas sistematicamente sobre
licitacBes no &mbito do PNAE

Fonte: Adaptado de Amorim e Almada (2016)

A andlise dos dados da pesquisa foi qualitativa, pois compreendeu um conjunto de
diferentes técnicas interpretativas que visam descrever e decodificar os componentes de um
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sistema complexo de significados e tem como objetivo traduzir e expressar o sentido dos
fenbmenos no mundo social, trata-se de reduzir a distancia entre a teoria e os dados (Maanen,
1979; Neves, 1996).

Dessa forma, dividiu-se a coleta e analise dos dados em trés categorias (ver figura 2). A
primeira categoria € a transparéncia, que esta relacionada com a dificuldade na obtencao dos
documentos, que dentro da andlise foram os editais onde, por parte do CAE, sdo verificados 0s
precos, o termo de referéncia e a dotacdo orgcamentaria, as atas de sessdo, onde verifica-se 0s
fornecedores e 0s precos finais, e por Ultimo os contratos, onde se analisa as clausulas referentes
a execucdo do mesmo.

A segunda categoria foi a modalidade dos processos, visando identificar como sé&o
realizadas as compras dentro do PNAE e por ultimo a categoria dos tipos de alimentos,
objetivando analisar os géneros alimenticios proibidos e restritos (de acordo com a tabela 3)
que sao servidos nas escolas pablicas dos municipios.

Acesso aos documentos dos processos Bom
Transparéncia |:> licitatdrios presentes 1o portais |::> RFBrg:;uclc?I
transparéncia.
Nio Existe
: Somente Educagio
Edital > .
Modalidades Analise do perfil das compras Ata da sessdo Somente Alimentos
dos Processos ::> realizadas no FNAE por meio dos |::> ) Contrato
processos licitatorios. Nota Fiscal
Tipos de : Analize dos alimentos que constam nos :: Prﬁfbi_ﬂﬂs
termos de referéncia. Restritos

alimentos

Figura 2 Categorias utilizadas na pesquisa
Fonte: Elaborado pelos autores

Para identificar as categorias na documentacao coletada, utilizou-se 0 MAXQDA, um
software de analise de dados qualitativos que utiliza um banco de dados que possibilita uma
extensdo na forma com que os textos podem ser trabalhados, proporcionando maneiras de
administrar e estruturar os aspectos da analise qualitativa (Gibbs, 2009; Nodari et al., 2014).
Dessa forma, organizou-se as categorias por meio de codigos selecionando palavras que se
relacionem com a cada uma, conforme a tabela 6.

Tabela 6 Palavras chave utilizadas na analise

Documento Cédigos Palavras Chave

Preambulo (Definigdo do dia e horario da sessdo) Predmbulo;

Objeto a ser contratado Do Objeto;

Merenda escolar, Alimentacao Escolar,

Somente para a educagdo Secretaria Municipal de Educagéo, PNAE;

Somente géneros alimenticios Géneros Alimenticios;
Edital Requisitos de participacdo Da Participacdo, Das CondicOes de Participacéo;
Processo de Credenciamento Do Credenciamento;
Envio das propostas Proposta de preco, Proposta comercial;
Meios de solicitacdo de esclarecimentos ou impugnagdo | Esclarecimento, Impugnacéo
Critério de aplicacdo de Sanc®es disciplinares Sanc6es Administrativas, Penalidades;
Dotacéo Orcamentaria Dotacdo Orcamentaria, Recursos Orgamentarios;
Menor Preco Menor preco;
Envio de Lances Lances por item, etapa de lances, lances;
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Julgamento da Proposta Propostas, Classificacdo das propostas;
i}t:sgg Habilitagdo do Licitante Habilitag&o;
pablica Recursos Administrativos Recursos, Apresentacao de recursos;
Adjudicacdo e Homologacéo Adjudicacéo;
Instrumento Contratual Objeto contratual;
Contrato .
Pagamento de Recursos Orcamentarios PagamentoZ Pagamento e Recurso, Forma de
Pagamento;
Notas N . . I Alimentos proibidos de acordo com a Resolucéo
Fiscais Géneros Alimenticios Proibidos CD/FNDE N° 26/2013:

Fonte: Elaborado pelos autores

Vale ressaltar, que a pesquisa limita-se a analise do processo de compras até a prestacdo
de contas da EEx., ndo avancando ao parecer conclusivo do CAE sobre a execucdo do
programa, por conta do Decreto Legislativo N° 6, de 20 de margo de 2020 que decreta a
ocorréncia do estado de calamidade publica, com efeitos até 31 de dezembro de 2020,
relacionada ao coronavirus (Covid-19). A partir disso o FNDE emitiu a Resolucdo N° 7, de 08
de maio de 2020, que dispde sobre a prorrogacao dos prazos para 0 envio das prestacdes de
contas de Programas e Acdes Educacionais executadas ao FNDE relativas a competéncia de
2019.

O novo prazo limite para o envio das prestacfes de contas dos programas passou a ser
de 60 dias apds o término da vigéncia do decreto federal que reconhece o estado de calamidade
publica no pais. Com isso o prazo para os CAEs enviarem, por meio do Sistema de Gestdo de
Conselhos (SIGECON), o parecer sobre as prestacfes de contas ao FNDE também foi
prorrogado, 0 novo prazo limite para o envio dos pareceres seréa de 60 dias apds a concluséo do
prazo para o envio das prestacGes de contas.

4. Apresentacdo dos dados e andlise dos resultados

A primeira categoria analisada foi o nivel de transparéncia, de acordo com os critérios
estabelecidos por Amorim e Almada (2016) conforme apresentado na tabela 5, relacionado ao
acesso e obtencdo dos editais, das atas de sessdo publica, dos contratos e atas de registro de
precos (tabela 2).

Bom e s
Regular .
Fraco [N 57
Ndo Existe [N 32

Figura 3 Nivel de Transparéncia
Fonte: Elaborado pelos autores

No acesso aos documentos dos processos licitatorios pelos portais de transparéncia que
fazem parte da amostra 98 municipios receberam a classifica¢ao “bom” na analise, no entanto,
percebeu-se que um numero relevante de portais recebeu a classificagdo “fraco” ou “ndo
existe”. Esperava-se, no inicio da coleta dos documentos, encontrar nos portais de transparéncia
0 conjunto completo dos processos licitatorios (dos editais aos contratos), em um Gnico local.
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O CAE pode solicitar a documentacdo a EEx., contudo, a transparéncia é um dos pilares do
accountability e da prestagdo de contas referente ao uso dos recursos publicos (Silva, 2014;
Reis, Dacorso e Tenorio, 2015), além de ser um meio de divulgacdo desse resultado a sociedade,
possibilitando a sua real participacdo no controle dos gastos do programa (Fernandes, 2010).

Almeida et al. (2016) apontou uma proposta de classificacdo dos municipios de acordo
com seu porte populacional, classificacdo esta que apresentou utilidade significativa na
observacdo comportamental dos gestores dos municipios. Essa divisdao tende a mostrar a
influéncia da representacdo governamental nos processos decisorios; a precariedade de vinculos
entre os conselheiros e sua entidade; a fragilidade de conexéo entre os conselhos e a sociedade
e suas consequéncias negativas para a publicidade e transparéncia na formulacdo de politicas
publicas (Almeida, 2015).

Tabela 8 Classificacdo dos municipios por porte populacional

Porte Populacional Caracterizacdo NuUmero de municipios
Pequeno Porte | Até 20.000 187
Pequeno Porte Il De 20.001 a 50.000 35
Médio Porte De 50.001 a 100.000 10
Grande Porte De 100.001 a 900.000 13
Metropole Acima de 900.000 1

Fonte: Adaptado de Almeida (2016)

A fim de verificar a influéncia do comportamento dos gestores na transparéncia, um
namero relevante de municipios classificados como de Pequeno Porte | apresentaram um nivel
de transparéncia fraco ou ndo existe e observando o Unico municipio classificado como
metropole pode-se notar que o nivel de transparéncia do portal também é fraco, ferindo o
disposto na Lei 12.527, de 18 de novembro de 2011, que regula e garante o acesso a informacéo.

Tabela 9 Nivel de transparéncia por porte dos municipios

Nivel de Transparéncia Pequeno Porte | Pequeno Porte Il  Médio Porte Grande Porte Metropole

Bom 75 10 5 8 0
Regular 56 16 4 3 0
Fraco 31 5 0 1 1
Nao Existe 25 4 1 1 0

Fonte: Elaborado pelos autores

Na analise da segunda categoria, modalidades dos processos licitatorios, classificou-se
trés temas divididos em tipos de documentos: editais, atas de sessdo e contratos. Verificou-se
que a modalidade pregéo é a mais utilizada na aquisicdo dos géneros alimenticios destinados a
alimentacéo escolar. O pregéo é caracteristico apenas de uma etapa do certame, objetivando a
aquisicdo de bens e servicos comuns e apresentando uma ampla liberdade quanto aos
participantes (Palavéri, 2005). De acordo com Vasconcelos (2005), sua grande inovacéo se da
pela inversdo das fases de habilitagdo e analise das propostas, onde se verifica apenas a
documentacao do participante que tenha apresentado a melhor proposta.
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Tabela 10 Andlise dos editais de pregao

Caracteristicas Municipios que atendem aos requisitos
Preambulo (Definigdo do dia e horario da sesso) 223
Objeto a ser contratado 223
Somente para a educacao 128
Somente géneros alimenticios 141
Requisitos de participacéo 222
Processo de Credenciamento 222
Envio das propostas 220
Meios de solicitagio de esclarecimentos ou impugnagao 185
Critério de aplicacéo de Sanc@es disciplinares 207
Dotacéo Orgamentaria 195

Fonte: Elaborado pelos autores

Todos os municipios analisados atenderam ao requisito de apresentacdo do preambulo
e do objeto a ser contratado, e quase a totalidade atenderam os itens: requisitos de participacgéo,
processo de credenciamento, envio de propostas, critério de aplicacao de sanc¢des disciplinares.
Ao observar que os requisitos minimos dos editais foram atendidos percebe-se o resultado do
acompanhamento permanente de conformidade realizado pelo érgdo de controle TCM-GO.
Contudo, o requisito da dotacdo orcamentaria foi 0 menos atendido, dessa forma néo € possivel
vincular a fonte de recurso com o género alimenticio a ser adquirido.

Vale ressaltar que o municipio de Terezdpolis de Goias ndo apresentou os requisitos de
participacdo, o municipio de Goiandira ndo apresentou o processo de credenciamento e 0s
municipios de Novo Planalto, Nova América e Amaralina ndo apresentaram o processo de envio
das propostas.

Tabela 11 Anélise das atas da sessdo

Caracteristicas Municipios que atendem aos requisitos
Critério de menor preco para a classificacdo da proposta 141
Processo de envio de lances 139
Procedimentos de julgamento da proposta 140
Exigéncia de habilitacdo do licitante 141
Recursos Administrativos 137
Adjudicagdo e Homologacdo 79

Fonte: Elaborado pelos autores

A ata da sessdo € o documento onde se descreve todo o processo de julgamento das
propostas, realizado durante a sessdao publica do pregdo. Por ela é possivel acompanhar qual
fornecedor fez o menor lance por género alimenticio, sendo assim homologado, e sera
contratado para entrega. Foram analisadas as atas da sessao publica de 144 municipios e, dentre
estes, 0 municipio de Morro Agudo de Goias ndo atendeu nenhum dos pontos. O requisito de
adjudicacdo e homologacao, que se refere ao ato de verificar a regularidade do processo e
atribuir o objeto da licitagdo ao vencedor do certame, foi 0 menos atendido.

Tabela 12 Analise dos contratos

Caracteristicas Municipios que atendem aos requisitos
Instrumento Contratual 57
Pagamento de Recursos Orcamentarios 57

Fonte: Elaborado pelos autores
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Foram encontrados, nos portais de transparéncia, contratos de 57 municipios, referentes
aos processos licitatdrios realizados. Vale ressaltar, que todos eles apresentaram o instrumento
contratual e 0 pagamento de recursos or¢camentarios, que é uma forma de identificar a finalidade
do recurso. A maioria dos municipios analisados utilizaram a ata de registro de prego, pois 0
firmamento de contrato se torna optativo apos a instituicdo da mesma. De acordo com o Art. 2°
do Decreto n° 7.892, de 23 de janeiro de 2013, a ata de registro de pregos € um documento
vinculativo, obrigacional, com caracteristica de compromisso para futura contratacdo, dando a
entender que, em nenhum momento a legislacdo obriga a elaboragdo de um contrato entre as
partes para que os alimentos possam ser solicitados, ja que a ata de registo de precos constitui
um documento vinculativo e obrigatorio.

Na terceira categoria tipos de alimentos, foi realizado um levantamento referente ao
objeto da licitacdo para filtrar os processos licitatorios relacionados a géneros alimenticios, pois
em alguns municipios a compra foi realizada juntamente com outros materiais e direcionada a
diversos 6rgéos do poder publico. A partir dai, verificou-se que grande parte dos municipios de
Pequeno Porte I realizou um processo direcionado a diversos 6rgdos, o que é justificavel perante
a economicidade de recursos que isso apresenta: alcancar o menor preco e melhor qualidade a
um baixo custo do processo. Vale ressaltar que os dados da tabela 13 demonstraram, que um
municipio pode realizar um processo licitatério somente para géneros alimenticios e
direcionado a diversos 6rgaos ou somente para géneros alimenticios e direcionado apenas a
educacéo.

Contudo, para o acompanhamento do CAE, torna-se impraticavel com essa forma de
edital, pois ndo ha possibilidade de vincular qual fonte de recurso orcamentario foi usada para
adquirir os géneros alimenticios. A vinculacdo €é necessaria, pois conforme Resolucdo
CD/FNDE N° 26/2013, do PNAE ¢é vedado adquirir alimentos proibidos com recursos federais.
Dessa forma, so foi possivel fazer essa verificagdo com os 128 municipios que apresentaram
um processo direcionado apenas a educacao, para os demais € indicado apontar a dotacao item
a item, afim de auxiliar o processo de fiscalizagdo do programa.

Tabela 13 Obijeto licitado por porte populacional

Pequeno Pequeno Médio Grande Metrénole
Porte | Porte Il Porte Porte P
Somente para a Educacao 85 23 9 10 1
Somente Géneros Alimenticios 96 24 10 10 1
Diversos Orgaos 86 9 1 0 0

Fonte: Elaborado pelos autores

A terceira categoria tipos de alimentos foi dividida em dois temas: alimentos proibidos
e alimentos restritos. Foram verificados 140 editais referentes aos 128 municipios que
realizaram o processo licitatorio destinado apenas a educacao, visto que, poderia apontar com
convicgédo que os alimentos presentes no termo de referéncia seriam destinados a alimentacéo
escolar. Os municipios de Alto Paraiso de Goias, Goianésia e Mundo Novo ndo apresentaram
géneros alimenticios proibidos ou restritos mesmo realizando um processo licitatorio destinado
somente a educacao.

A legislacdo do PNAE vigente no ano de 2019 proibe a aquisigdo de bebidas de baixo
valor nutricional e restringe alimentos com alta quantidade de gordura, sal e agucar (Oliveira,
2017). Com base nisso, a figura 4, apresenta a analise do tema alimentos restritos, a quantidade
de géneros alimenticios restritos existentes nos editais analisados.
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Alimentos enlatados [N 130

Embutidos 362

Doces NN 201
Alimentos compostos I 7
Preparagdes semiprontas ou prontas para o consumo IS 410
Alimentos concentrados (em p6 ou desidratados) NG 311

Figura 4 Quantidade de géneros alimenticios restritos
Fonte: Elaborado pelos autores

O grupo de alimentos restritos mais comuns foram as preparacdes semiprontas ou
prontas para consumo e 0 municipio com a maior frequéncia de alimentos restritos foi
Aurilandia com 31 alimentos em seu edital.

A Resolucdo CD/FNDE N° 26 informa que o limite dos recursos financeiros para
aquisicdo desses tipos de alimentos ficara restrito a 30% dos recursos repassados a entidade
executora. Para Teo e Monteiro (2012) os alimentos restritos ndo podem fazer parte do grupo
de alimentos béasicos ou como complemento a uma alimentacdo saudavel na alimentacédo
escolar, mesmo quando se referem a cultura alimentar local e como alternativa, sugerem a
segunda edicdo do Guia Alimentar para a Populacdo Brasileira - 2014 como base para
elaboracdo dos cardapios, por abordar a alimentacdo a partir do grau de processamento de
alimentos (Oliveira, 2017).

No que tange aos alimentos proibidos, nenhum recurso federal deveria ser utilizado em
sua aquisicdo, no entanto a figura 5 mostra que existe uma gquantidade relevante de alimentos
proibidos nos editais.

Refrigerantes e refrescos artificiais [ NG 30

Bebidas ou concentrados & base de xarope de guarana
ou groselha

Chas prontos para consumo [l 3

Outras bebidas similares [ 5

Figura 5 Quantidade de géneros alimenticios proibidos
Fonte: Elaborado pelos autores

Foi verificado que os refrigerantes e refrescos artificiais sdo 0s que aparecem em maior
quantidade na analise realizada. Vale ressaltar que 24 municipios apresentaram géneros
alimenticios proibidos em seus editais e 0s municipios com a maior frequéncia desses alimentos
foi Alexania e Nazéario, com 4 alimentos cada uma.

Com os alimentos informados nos termos de referéncia dos editais analisados foi
possivel criar uma nuvem de palavras contendo os alimentos proibidos e restritos mais
observados, como apresentado na figura 6.
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Figura 6 Nuvem de palavras com os alimentos proibidos e restritos mais presentes
Fonte: Elaborado pelos autores

Ainda na analise da categoria de tipos de alimentos, verificou-se o ciclo final do
processo de aquisicdo dos géneros alimenticios. Para isso, buscou-se na prestacdo de contas
disponibilizada no SIGPC pelo gestor, as notas fiscais de compras dos alimentos. Esse
procedimento é o caminho que deve ser realizado pelo CAE, no acompanhamento da execucao
do PNAE. Verificou-se, assim, se os alimentos programados pelo nutricionista no cardapio
estavam especificados nos editais com precos, se foram descritos nas atas pelo menor preco, se
estavam no contrato dos fornecedores vencedores da licitacdo, e por ultimo se foram entregues
nas unidades escolares e descritos nas notas fiscais.

Tabela 14 Presenca de alimentos proibidos

Edital Ata da sessao Contratos Notas fiscais

Numero de municipios que apresentaram géneros 24 12 1 6
alimenticios proibidos em seus documentos

Fonte: Elaborado pelos autores

Na tabela 14, apresentou-se 0s 24 municipios, que apresentaram géneros alimenticios
proibidos em seus editais, contudo percebeu-se, que esse nimero diminuiu de acordo com o
documento analisado. Apenas 12 municipios mostraram esses alimentos em suas atas da sesséo,
vale ressaltar que em 6 municipios, dentre os 24, ndo foram encontrados estes documentos.
Quando analisadas as notas fiscais percebeu-se outra redugdo no nimero de municipios, apenas
6 apresentaram géneros alimenticios proibidos.

Na busca por esse tipo de género alimenticio nos contratos encontrou-se o que pode ser
0 maior problema existente na analise realizada. Apenas 6, entre 0s 24 municipios,
apresentaram este documento, o que € justificavel devido ao uso da ata de registro de preco, no
entanto, apenas 0s municipios de Buritinopolis, Orizona e Santa Helena de Goiés apresentaram
os alimentos que deveriam ser entregues em seus contratos, o restante ndo fez nenhum tipo de
mencao em nenhuma das clausulas existentes. 1sso se mostra uma grande dificuldade no quesito
fiscalizacéo, pois de acordo com a Lei 8.666 de 1993, os contratos devem apresentar de forma
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clara a identificacdo do bem comprado, a fim de evitar que os contratados entreguem itens
divergentes dos que foram licitados.

5. Concluséao

O Programa Nacional de Alimentacéo Escolar é um dos maiores existentes no mundo,
sendo referéncia quando se trata de fornecer alimentacdo para os escolares matriculado na rede
publica de ensino. A Lei 8.666 de 1993 implementa a aquisicao de bens e servi¢os por meio de
processos licitatérios e dentro do PNAE esta € a forma mais utilizada na aquisicdo de géneros
alimenticios, diante disso este trabalho visou analisar o accountability dos processos licitatorios
utilizados na compra dos alimentos que sao servidos aos alunos durante o ano letivo. A pesquisa
enfrentou algumas limitac6es, ndo podendo ser concluida em sua totalidade, visto que, alguns
municipios do estado de Goias ndo disponibilizaram dados suficiente para serem analisados.

Concluiu-se que a questdo da transparéncia € um grande problema enfrentado pelos
municipios goianos, principalmente na divulgagdo dos contratos de fornecimento. Ficou visivel
que os entes ndo disponibilizam seus registros de uma forma acessivel em seus sites, 0 que vai
de contrario ao que Armstrong (2011) e Siu (2011) propde para que seja desenvolvida a
transparéncia. Dessa forma a informagdo ndo atinge os atores sociais impossibilitando a
fiscalizacdo por parte dos mesmos e impedindo a contribuicdo para o processo de formulacéo
de politicas publicas, indo contra o que Loya (2004) e Cruz & Ferreira (2010) defendem.

Na andlise dos documentos percebeu-se um certo padrdo entre os municipios, onde a
maioria apresentou o0s aspectos propostos na pesquisa. No entanto, ndo foi possivel verificar os
alimentos proibidos e restritos em todos os editais, pois diversos deles eram direcionados a
diversos 6rgdos e nao conseguiu-se distinguir quais alimentos seriam destinados a educacéo,
esse problema poderia ser sanado caso a dotacdo orcamentaria fosse apresentada no termo de
referéncia item a item, informando o destino do bem adquirido.

Como limitacdo deste presente trabalho admite-se a desorganizacdo da transparéncia
nos municipios, onde ndo foi disponibilizado toda a documentacéo necessaria, fazendo com que
a amostra fosse reduzida e a analise ndo fosse realizada em sua totalidade. Os prazos para a
prestacdo de contas, que foram alterados por conta da pandemia do Covid-19, impossibilitando
0 acesso aos pareceres dos CAEs, referentes ao ano de 2019, sendo assim néo foi possivel ter
acesso a informacgdes, como por exemplo, se 0 CAE acompanhou o processo de compra dos
géneros alimenticios ou denunciou alguma irregularidade perante a execucéo do programa.

Como sugestdo para trabalhos futuros propdem-se analisar os processos licitatorios
realizados em outros estados fazendo um comparativo entre os mesmos. Além disso, incluir os
precos apresentados nos editais bem como os pareceres emitidos pelos CAEs.
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