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REsumo:

Este artigo tem como objetivo analisar os problemas verificados no processo de compras de géneros alimenticios para o Programa
Nacional de Alimentagio Escolar - PNAE — durante a efetivagio do programa em 4mbito municipal, com foco central de analise
nas distor¢oes entre a legislagao vigente para aquisi¢io dos alimentos e as dificuldades do contexto local municipal para compra
governamental. A metodologia utilizada consiste na Anélise Documental, tomando-se como corpus os Relatérios de Fiscalizagio
Municipal elaborados pela Controladoria Geral da Unido — CGU. Foram analisados 108 relatérios que compreendem municipios
das regioes Norte e Nordeste. Entre os resultados encontrados destacam-se as lacunas na legislagao vigente, principalmente em sua
formulagdo, que nao considera as limitacoes e a diversidade de contextos locais existentes; no processo de controle e fiscalizagio
das compras governamentais, as quais, em muitos casos, possuem normas ignoradas, seja por falhas formais ou pela busca de
enriquecimento ilicito com recursos puiblicos. Como conclusio, observou-se que tais distor¢des debilitam os resultados positivos
para os publicos beneficidrios do programa e para o desenvolvimento local proposto pela legislacio que promove as compras
governamentais.

PALAVRAS-CHAVE: Controladoria Geral da Uniio, Politicas publicas, Desenvolvimento local.

ABSTRACT:

The article aims to analyze the problems in the food purchasing process in the National Program of School Nutrition - PNAE. The
focus of the analysis is the implementation phase of the program, in which distortions take place between the current legislation
relating the acquisition of food and the local context and difficulties in performing the governmental purchases of food. The
methodologies used consist of Documental Analysis, taking as corpus the Municipal Inspection Reports, elaborated by the Office
of the Comptroller General (CGU). A total of 108 reports were analyzed comprising municipalities in the North and Northeast
regions. Among the results found in this study, it was possible to notice the existence of legal gaps, mainly in the formulation of
the current legislation on the subject, once it lacks considering the limitations and diversity of local contexts. In the process of
controlling and supervising the process of government purchases - which is conducted at municipal or regional level - the general
rules are often disregarded either due to formal failures related to high bureaucracy or to the search for illicit enrichment. As a
conclusion, it was observed that such distortions weaken the positive results for the beneficiaries of the program and for the local
development proposed by the legislation that promotes government purchases.

KEYWORDS: General Controllership of the Union, Public policy, Local development.

Para suprir as necessidades bésicas do Estado, assim como para cumprir com as obrigacoes constitucionais
com a sociedade em ofertar politicas ptiblicas em diversas dreas, as compras governamentais apresentam-se
como meio essencial, seja na busca pela eficiéncia na utilizagio dos recursos publicos, seja para promover o
desenvolvimento econémico local.
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De acordo com Bassan (2014), o desenvolvimento econdmico estd relacionado a um processo de
transformacao na estrutura econdmica e, consequentemente, na melhoria da qualidade de vida das pessoas.
Em relagao ao desenvolvimento local, Vitte (2006) afirma que este se liga as caracteristicas especificas de uma
regiao, sendo o municipio o espaco que permite a analise de como se dd a relagao entre os agentes econdmicos e
explicitam as potencialidades que este local possui. Assim, a atuagao dos atores sociais locais tem a capacidade
de viabilizar e estimular sua transformacio.

Um destes atores, o governo municipal, participa do processo de desenvolvimento local por meio
de politicas publicas e também, pelas compras governamentais que movimentam anualmente bilhoes de
reais, aquecendo a economia local e contribuindo para seu desenvolvimento socioeconémico. O Programa
Nacional de Alimentacao Escolar - PNAE - por exemplo, realiza aquisi¢oes provenientes de agricultores
familiares como forma de promover o fortalecimento desta populagao.

O PNAE foi criado na década de 50 do século, com o objetivo de combater as deficiéncias nutricionais
das criangas carentes. Como toda politica de longo prazo, de forma periddica, a legislagao que baliza o PNAE
passa por modificacoes e atualizagoes contemplando novas realidades ¢ cumprindo novas demandas. Para
que seja executada, a aquisicio de alimentos deve ser realizada por meio de licitagao publica, nos termos
da Lei n° 8.666/1993, da Lei n° 10.520 de 2002, ou, ainda, por dispensa do procedimento licitatério, nos
termos do artigo 14 da Lei n° 11.947/2009, quando o processo deve ser executado por chamada publica
para aquisi¢ao de alimentos produzidos pela agricultura familiar. Destaca-se que apenas no ano de 2015
foi movimentada pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagio (6rgio responsével pela gestio
dos Fundos destinados aos programas do Ministério da Educacio) a quantia de 3,759 bilhoes de reais para
aquisicao de géneros alimenticios para manter o Programa. Esse valor, além de garantir o fornecimento de
alimentos, de acordo com a legislacao, deve contribuir para o desenvolvimento local e sustentével ao priorizar
a agricultura familiar.

Com base nessas premissas, este artigo objetiva elencar os aspectos deficitarios do processo de compras
de géneros alimenticios para o Programa Nacional de Alimenta¢io Escolar — PNAE - levando-se em
consideragao a instituicao do programa, a legislacao vigente para aquisi¢ao de alimentos e as dificuldades em
ambito local para este processo. Como principal justificativa deste estudo destaca-se o atual cendrio politico e
econdmico brasileiro, no qual, de um lado, os conflitos de interesse entre o publico e o privado prejudicam o
estabelecimento de programas governamentais (jogos de interesse partidario e desvios de recursos publicos),
e, de outro, o periodo de crise econémica que limita o montante dos recursos publicos para manutengao
destes programas.

A anilise deu-se por meio dos Relatérios de Fiscalizagio Municipal da Controladoria Geral da Uniao
— CGU - quando foram verificadas as barreiras e os problemas do processo de compra governamental em
municipios dos Estados do Acre, Amapd, Amazonas, Alagoas, Bahia e Ceard. O universo amostral é composto
por 108 municipios. Norte e Nordeste sao aqui focalizados em virtude da caréncia de estudos sobre essas
regioes, como foi constatado em levantamento bibliografico sobre o PNAE.

Este artigo apresenta, na sequéncia, um panorama da legislacao vigente para compras governamentais,
principalmente a do processo de compra para o PNAE e seus beneficios para o desenvolvimento local; em
seguida, descreve-se o processo de construgao deste trabalho e a ferramenta metodoldgica utilizada. Apés
a andlise dos resultados, sao apresentadas as conclusoes sobre os aspectos deficitarios do PNAE relativos as
regioes analisadas neste processo.

COMPRAS GOVERNAMENTAIS E DESENVOLVIMENTO LOCAL

Em 2013 o governo federal brasileiro destinou para as compras governamentais um total de 68,4 bilhoes de
reais. Ja em 2014, mesmo com uma redugao deste valor, foram movimentados 62,1 bilhoes de reais. Apenas
para o funcionamento do PNAE, o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao — FNDE - utilizou
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no ano de 2014 o valor de R$ 3,6 bilhoes, aproximadamente 5,7% do total dos recursos destinados para
compras governamentais.

Com esses dados, observa-se que as compras governamentais anualmente movimentam um montante de
recursos que, em tese, pode tornar-se uma alternativa para fortalecimento econdémico de empreendimentos
privados e para 0 aumento da competitividade (MOREIRA; VERGAS, 2009) independentemente do porte
daempresa. A partir da descentralizacao politica no pais, verifica-se a preferéncia de processos licitatérios que
demandem produtos da prépria regiao a qual a Unidade Federativa esta vinculada, visando principalmente
ao fortalecimento econdémico e social local.

De acordo com Turpin (2009), este enfoque territorial para o desenvolvimento local tem sido estudado
ha cerca de 40 anos, mas foi a partir da década de 90 que passou a integrar a pauta de formulagao e
aplicagao de politicas publicas, em 4mbito municipal ¢ intermunicipal. Carvalho (2009), dando énfase ao
Desenvolvimento Regional Sustentével — DRS — no Brasil, em um estudo sobre a licitagao de géneros
alimenticios para alimentagio escolar, afirma que o DRS

[...] tem por objetivo impulsionar o crescimento das regides do pais de maneira sustentdvel; gerar e promover trabalho,
renda e inclusio social; inserir as pessoas no mercado tanto consumidor como fornecedor; incentivar o associativismo, o
cooperativismo ¢ o empreendedorismo; democratizar o acesso ao crédito e criar arranjos produtivos que contribuam paraa
formagio do capital humano e social e para a circulagio do capital econdmico em dmbito local-regional [...] (CARVALHO,
2009, p. 120).

De forma semelhante, Favareto (2004) afirma que o conceito de desenvolvimento local remete a
geragao das oportunidades reais das populagdes nos processos democraticos, como forma de estimular o
desenvolvimento de todas as potencialidades de um territdrio. Neste processo, o governo apresenta-se como
um dos atores sociais responsaveis para a promog¢ao do desenvolvimento.

Segundo Soares et al. (2012), o poder Executivo tem como objetivo disponibilizar servigos ou produtos
a populagao adquiridos com recursos publicos, zelando-se sempre pelo binémio qualidade e custo, ou seja,
a melhor qualidade pelo menor preco possivel de compra. Dispondo das defini¢oes de Carvalho (2009) e
Soares et al. (2012) em relagio ao DRS e s compras governamentais, observa-se que além de ser um meio
de suprir as necessidades do Estado em sua competéncia de fornecer bens e servicos a sociedade, as compras
também podem ser consideradas uma ferramenta estratégica para o desenvolvimento local. Navarro (2001)
afirma que essa orientagao deu-se principalmente pela descentraliza¢ao de um Estado que passou a transferir
responsabilidades para cada regido. Tal orientagao permitiu também o fortalecimento da populagio rural
brasileira, principalmente os agricultores familiares, com programas destinados 4 compra de alimentos desses
produtores, como o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos — PAA — ¢ 0o PNAE - objeto deste trabalho.

Cabe destacar, resumidamente, o contexto no qual esses programas foram desenvolvidos. Na década de
60 houve no Brasil o processo de modernizagao da agricultura que dificultou a manutencao das condigoes
de reprodugao socioecondémica da populagio rural com menores por¢des de terras e com mao de obra de
cunho familiar. Esse cendrio modificou-se apenas com mobiliza¢oes de diversos grupos sociais que, nos anos
de 80 ¢ 90, buscaram espaco e visibilidade nas politicas ptblicas. Assim, a legitimac¢ao da Agricultura Familiar
como categoria politica estd relacionada ao fortalecimento do setor e & recomposi¢ao dos movimentos sociais
ligados a defesa dos camponeses nas duas tiltimas décadas do século 20 (FAVARETO, 2006).

As a¢oes desses movimentos geraram inputs para reorientar a agenda politica e resultaram em politicas
publicas como a institui¢do do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar — Pronaf.
O Pronaf tem como objetivo propiciar meios para desenvolvimento social/econdémico com a concessao de
crédito e criagao de mercados institucionais para escoamento de parte da produgio familiar, como o PAA
e o PNAE que, desde 2009, deve destinar 30% de seus recursos para a compra de alimentos da agricultura
familiar.
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LEGISLACAO BRASILEIRA PARA COMPRAS GOVERNAMENTAIS

No Brasil, a principal legislagao relacionada as compras governamentais ¢ a Lei 8.666 de 1993, que determina
suas diretrizes. As regras ali estabelecidas aplicam-se para todos os entes da administragao publica direta e
indireta e em todas as esferas federativas.

A licitagao, principal meio para compra, ¢ vista como um meio técnico-legal norteado de forma geral pelo
principio da sele¢ao da proposta mais vantajosa para a administragao, que geralmente se faz pelo menor prego,
enquanto objetiva dar oportunidades iguais aqueles que desejam firmar contrato com o governo (principio
da isonomia). Assim, por exemplo, a Lei Complementar 147 de 2014, atualizando a 123 de 2006, ampliou
e assegurou a participa¢do das micro e pequenas empresas nas licitagoes publicas. As compras de valores
inferiores a R$ 80.000,00 obrigatoriamente devem ser feitas de empresas optantes pelo Simples Nacional, !
possibilitando assim uma maior concorréncia e participagao regional no certame.

Meirelles (2009), em sua obra sobre Direito Administrativo, apresenta os principios inerentes a lei
da licitagdo em consonincia com os principios constitucionais. Destacam-se neste estudo alguns destes
principios: a) Procedimento formal, que impde a vinculagio da licitagao as prescrigoes legais que a regem
em todos os seus atos ¢ fases; b) Publicidade de seus atos, que ¢ o principio que abrange desde os avisos de
sua abertura até o conhecimento do edital e seus anexos, o exame da documentagao e das propostas pelos
interessados ¢ o fornecimento de certidoes de quaisquer pegas, pareceres ou decisdes a ela relacionadas; ¢)
Igualdade entre os licitantes, principio que impede a discriminagio entre os participantes ¢ d) Adjudicagio
compulséria, principio que impede que a administragao, concluido o procedimento licitatdrio, atribua seu
objeto a outrem que nao o legitimo vencedor.

No 4mbito do PNAE, entre as diretrizes atuais para as compras governamentais, de acordo com Carvalho
(2009), ¢ previsto o apoio ao desenvolvimento regional. De acordo com o autor, a legislagio determina que o
programa deve incentivar a aquisi¢ao de géneros alimenticios diversificados, preferencialmente produzidos e
comercializados em 4mbito local, respeitando os hébitos alimentares ¢ as praticas que fazem parte da cultura
e da preferéncia alimentar especificos de cada regiao.

A compra dos géneros alimenticios pelos municipios por intermédio do PNAE possui alguns
condicionantes importantes para que o programa funcione adequadamente. Destacam-se aspectos sobre a
gestdo da politica, o funcionamento, a fiscalizacio e a participagio publica. Em um primeiro momento, para
poder participar da politica, as escolas beneficiadas devem estar cadastradas no Censo Escolar realizado pelo
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep/MEC). Outras entidades,
como escolas filantrdpicas, comunitdrias e confessionais, sem fins lucrativos, que atendam aos critérios
estabelecidos na Resolu¢ao FNDE n° 26/2013, também compreendem o rol da rede publica de ensino. A
execugdo da compra dos produtos da agricultura familiar deve partir previamente das demandas definidas
pelo(a) nutricionista responsavel pelo municipio, obrigatoriamente cadastrado no FNDE, como prevé o
artigo 12 da lei 11.947 de 2009. Segundo este artigo, os carddpios da alimentagio escolar deverao ser
elaborados por estes(as) profissionais, considerando os hébitos alimentares, a cultura e a tradicio alimentar
dalocalidade. Deve-se tomar também como base a sustentabilidade socioambiental e a diversificagdo agricola
da regiao.

A compra dos alimentos ¢ realizada com os recursos repassados do Fundo para os municipios, que podem
administrd-los de forma centralizada ou transferi-los para as préprias escolas ou para unidades executoras,
que sao as entidades sem fins lucrativos que representam as escolas no processo de compra. A aquisi¢io
dos produtos da agricultura familiar deve ser realizada por chamada publica, como apresentado pela Lei
12.188/2010, que dispensa o processo licitatério e destaca as obrigagoes dessa modalidade.

As modalidades para aquisi¢ao de géneros alimenticios para a merenda escolar sao: a Compra Direta, na
qual hé a dispensa de licitagao para valores até R$ 8.000,00; a Carta Convite para valores entre R$ 8.000,00 ¢
R$80.000,00, pela qual sao escolhidas e convidadas pela unidade administrativa no minimo 3 (trés) empresas
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que tém como fim fornecer o objeto licitado; a Tomada de Preco para valores de R$ 80.000,00 até R$
650.000,00; Concorréncia Publica para valores acima de R$ 650.000,00 ¢ o Registro de Preco, para valores
estipulados pela Unidade Requisitante, com base na previsao de compras.

De acordo com Bandeira de Mello (2000), o processo de licitagao possui quatro fases distintas: requisi¢ao,
proposi¢ao, compra e contratagio. A primeira ¢ o momento no qual as necessidades sao elencadas e as
especificidades dos itens a serem adquiridos sao estipuladas para montagem do edital e a ltima, a execugio
do processo, culminando na forma de entrega de produtos ou de prestacao de servigos.

Com base nestas quatro fases, pode-se considerar que o processo de compras governamentais possui duas
etapas, uma interna e outra externa, com a primeira sendo a responsével por todo planejamento e organizagio
do processo ¢ a segunda se inicia com a publica¢io do edital.

A fase interna da licitagio ¢ fundamental no procedimento. Entretanto, nem sempre se lhe d4 o destaque ¢ a importincia
que merece. A inobservincia ou negligéncia de formalidades prescritas na lei e regulamento pode conduzir ao fracasso do
certame, abortando-o no curso de sua formacio (FARIA, 2007, p. 351).

Neste sentido, a elaboragio do Edital de Compras e do Termo de Referéncia (TR) pode garantir o sucesso
ou nao do processo. De acordo com o Decreto 3.555 de 2.000,

o termo de referéncia ¢ o documento que deverd conter elementos capazes de propiciar a avaliagio do custo pela
Administragio, diante de or¢amento detalhado, considerando os pregos praticados no mercado, a defini¢ao dos métodos, a
estratégia de suprimento ¢ o prazo de execugio do contrato (BRASIL, 2000).

De acordo com o Tribunal de Contas da Uniao — TCU (2018), Termo de Referéncia incompleto ou
inconsistente apresenta risco financeiro, em vista queo TR cujo contetido nio permite selecionar a proposta
mais vantajosa para a administra¢ao consequentemente provocara desperdicio de recursos publicos. Segundo
a Lei 8.666, a pesquisa de preco para compor o Termo de Referéncia deve ser precedida de ampla pesquisa
de mercado e atendendo as peculiaridades da regiao.

Cabe aqui destacar que as normas existentes para as compras publicas aplicam-se a todos os érgaos
governamentais ¢ entes federativos, desconsiderando as fragilidades administrativas e financeiras existentes,
o que pode ser apresentado como fator limitante na efetivagao das politicas ptblicas, como serd observado
nos resultados deste artigo.

Em relagio ao PNAE, Carvalho (2009) apresenta uma sintese do processo de aquisi¢ao de alimentos,
partindo desde a elaboragio do cardépio até a entrega, ou seja: planejamento dos carddpios com base na
realizagao de testes de aceitabilidade; programagao de aquisicao dos géneros que compdem os cardapios;
elaboragao do Edital de Compras conforme as necessidades dos cardépios a serem adotados; instauragio do
processo licitatério; realizagao propriamente dita da licitagao, que compreende o recebimento das amostras
devidamente especificadas no edital, e de testes de rotulagem, laboratoriais organolépticos e de atendimento
as orientagdes da vigilancia sanitéria, que estabelece que os produtos adquiridos para a clientela do PNAE
devem ser previamente submetidos a um controle de qualidade. Por fim, apés o processo licitatério, os
géneros aprovados sao adquiridos por meio de contrato publico, nota de empenho ou ordem de servigo que
detalham as obriga¢oes e condigoes de pagamento, em obediéncia ao cronograma de atendimento e de entrega
elaborado pela equipe técnica.

Em relagiao ao processo de fiscalizagao, ¢ imprescindivel a participagao da sociedade nos Conselhos
de Alimentagio Escolar — CAE. Este 6rgao de controle social foi criado para acompanhar as politicas
relacionadas a0 PNAE que deve, sumariamente, monitorar a utilizagio dos recursos, prezar pela
qualidade dos produtos adquiridos e comunicar irregularidades encontradas durante o processo. Em sua
formagao, encontram-se membros do Estado, discentes, pais de alunos e representantes da sociedade civil

(MACHADO; GOLDENBERG, 2015).
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PROCESSO METODOLOGICO

De caracteristica descritiva e abordagem qualitativa, a operacionalizagao deste trabalho se deu com base na
ferramenta metodoldgica da Anélise Documental, aplicada a 108 Relatérios de Fiscalizagao Municipal da
Controladoria Geral da Uniao publicados entre os anos de 2009 e 2016 (Sorteios 30 ao 40). O periodo
foi escolhido por 1) ser neste que a Lei 11.947 que doutrina o PNAE foi promulgada, atualizando a antiga
legislagao, e 2) pela metodologia de sorteio da CGU que foi alterada apés o sorteio de nimero 40, deixando
de ser por meio da Loteria Federal, passando a adotar uma matriz de vulnerabilidade.

Foram selecionados municipios dos Estados do Acre (3 municipios); Amap4 (2); Amazonas (6); Alagoas
(13); Ceara (36) ¢ Bahia (48). As Regides Norte ¢ Nordeste foram selecionadas pela caréncia de estudos
cientificos que analisam estas regioes, o que foi observado com base no levantamento bibliogréfico para
elaboragao deste artigo.

Formulada no governo de Fernando Henrique Cardoso por meio de uma medida proviséria, foi em 2003
que a CGU foi constituida (Lei 10.683/2003) como uma agéncia anticorrupgio, que responde ao presidente
da Reptiblica no incremento da transparéncia da gestio e fiscalizagio dos recursos publicos (CGU, 2015).
Recentemente a CGU foi transformada em Ministério da Transparéncia, Fiscalizacao e Controladoria-
Geral da Unido (CGU) com a publicagio da Lei n° 13.341/2016, que absorveu todas as fungdes da antiga
Controladoria.

Entre as a¢des da CGU, o Programa de Fiscaliza¢ao de Entes Federativos tem o objetivo de combater a
corrup¢ao e a md administragao nos programas federais executados nos municipios brasileiros. O sorteio dos
municipios é realizado pelo Software estatistico R; neste, sao selecionados em média 60 municipios por evento
para que seja realizada a fiscalizagao. Sao colhidas informagoes sobre os programas que utilizam recursos
federais com o intuito de constatar, por exemplo, situagdes como corrupgio, mé execugio do programa, gestio

ineficiente de recursos e, nos casos em que se faz presente, o controle social sobre a politica.

De acordo com o Manual de Elaboragio de Relatérios do Controle Interno, *

o Relatério de Auditoria/Fiscalizagao consiste em um documento formal e técnico por intermédio do qual a CGU comunica
os critérios e normas que orientaram os trabalhos realizados, bem como os resultados obtidos e as medidas que devem ser
adotadas para solucionar as situagoes indesejéveis encontradas (CGU, 2017).

Para a elaboragio dos relatérios, os auditores da CGU vao até o municipio sorteado, onde permanecem em
média por cinco dias procedendo 4 analise de todos os documentos pertinentes ao controle dos programas
fiscalizados, como processos de compra, notas fiscais, extratos bancédrios, além de realizarem entrevistas
com funciondrios, conselheiros ¢ com a comunidade e registros fotogréficos para confirmar as constatagoes
encontradas. A escolha desse relatério de fiscalizagio como fonte de pesquisa deu-se tanto pela abrangéncia
de informagdes disponiveis nos documentos quanto pela extensio em relagio aos aspectos geograficos,
possibilitando verificar a institui¢io do PNAE em A4mbito nacional. Além disso, os relatdrios apresentam
informacgdes as quais o pesquisador, ao investigar um determinado municipio, nao teria ficil acesso.

A anilise documental para verificar os problemas no processo de compras governamentais foi norteada
pelas normas existentes para licitagao e aquisi¢ao de alimentos do PNAE. Em um primeiro momento, foi
registrada a constatagio encontrada pela CGU, em seguida, a partir das constatagoes elencadas, foram criados
agrupamentos, tais como: Modelos de Licitagao e Prazos de Compras; Abertura do Processo de Compra e
Montagem do Edital; Execu¢ao do Processo e Acompanhamento. Tais agrupamentos foram criados de forma
a permitir averiguar quais as distor¢oes mais comuns no processo de compras.
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RESULTADOS

A partir dos relatérios, com o tratamento dos dados, foi possivel construir trés agrupamentos de ocorréncias

relacionadas ao processo de compras governamentais do PNAE, como apresentado na Figura 1.

/

Modelos de Licitagéio
e Prazos de Compra

*Aquisigio por meio de termo aditivo sem licitacio
*Fracionamento das despesas para realizagdo de compras
«Compra com modalidade de licitagdo inadequada
*Demora para iniciar o processo de licitagdo

*Aquisi¢éo de merenda fora do periodo letivo

*Dispensa de licitagiio para aquisigio de mercadorias
*Aditamento imotivado de contrato

Abertura do Processo
de Compra e
Montagem do Edital

*Montagem de processo licitatorio com problemas ou irregular
*Problemas com a publicagio/publicidade do processo

«Exigéncia excessiva de critérios para qualificar a empresa

* Auséncia de cotagiio para formar o prego médio

«Editais apresentavam a possibilidade de prorrogagdo de contratos
*Direcionamento de processos/simulagio de licitagao

AN

\

Execugdo do Processo
e Acompanhamento

N

*Auséncia de ata com o processo de pregio

*Sobrepre¢o na compra de produtos

*Inexisténcia de acompanhamento e fiscalizagdo do contrato
*Pagamento divergente com o que consta no contrato
*Superfaturamento na aquisigéio

«Compras realizadas com empresas ndo localizadas

sEmpresa licitante com atuacgio em ramo nio pertinente ou de fachada
*Aquisigio de produtos com fornecedor diverso do adjudicado
+Falha no processo de pagamento

*Entrega de merenda divergente do que a estipulada no edital
*Proposta menos vantajosa vence licitagio

_/

Grupos de Ocorréncias Identificadas no Processo de Compras de Alimentos
Fonte: Elaborado pelos autores com base nos Relatérios de Fiscalizagio Municipal da Controladoria Geral da Uniao.

FIGURA 1

Observa-se pela Figura 1 que os agrupamentos construidos abarcam desde o inicio do certame para
aquisi¢ao de alimentos até a fase final, relacionada 4 liquidagio das despesas ¢ pagamento do contrato a
empresa vencedora do processo, conforme apresentado por Bandeira de Mello (2000) ao descrever o processo

de compras governamentais.

O primeiro aspecto a ser analisado relaciona-se a legislagiao brasileira, & Lei 8.666 de 1993 mais

especificamente, que, como apresentado anteriormente, por descrever a universalidade da aplicagao das

normas existentes, consequentemente desconsidera os contextos locais e as desigualdades regionais. Este fato
estd associado principalmente a0 modelo federativo brasileiro ao considerar todos os municipios de forma
igualitdria (SOUZA, 2004), & forma de arrecadagiao municipal e 3 pouca responsabilidade decisdria com os
recursos destinados a politicas universais, como o PNAE, o que prejudica principalmente as pequenas cidades

que acabam passando por maiores dificuldades, como no Nordeste,

onde o nimero de pequenas municipalidades com populagoes entre 10.000 e 20.000 habitantes ¢ bastante alto vis-a-vis

as demais regides. Isso mostra os constrangimentos financeiros desse grupo de municipios que abrigam populacées muito

pobres, o que impede o aumento das receitas préprias locais. Ademais, a Constituicio alocou aos municipios o direito de

tributar bens e servigos, cujo fato gerador decorre do ambiente urbano, o que privilegia os de maior porte demografico. No

que se refere as transferéncias estaduais, via ICMS (Imposto sobre Circulagio de Mercadorias ¢ Prestagio de Servigos de

Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagio), os municipios de pequeno porte também sio penalizados,

visto que essas transferéncias sao calculadas de acordo com o volume arrecadado em cada municipio. Tais limitagoes sio

parcialmente compensadas pelas transferéncias federais via o Fundo de Participagao dos Municipios - FPM (SOUZA, 2004,

p- 26).

Cabe destacar que tal situagiao tende a ocorrer em boa parcela dos municipios brasileiros. Como
apresentado pelo IBGE (2017), boa parte das cidades, aproximadamente 65% do total, contam com menos
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de 20.000 habitantes, com 2/3 destes sendo formados por municipios com menos de 10.000 habitantes (40%
do total).

A titulo de exemplo, para ilustrar as fragilidades a que muitos municipios sao expostos e, em consequéncia,
como elas dificultam a correta instalagao de uma politica publica, cita-se a ocorréncia apresentada pela CGU
na cidade de Urucurituba (AM), sorteada no ano de 2011, na qual a Controladoria descreve “Auséncia de
correlacio entre os saques realizados na conta do PNAE com as notas fiscais emitidas e nao apresentagao de
copia dos cheques para comprovagio das retiradas dos recursos da conta do programa da merenda escolar no
periodo de julho de 2009 a agosto de 20117, O pagamento de um contrato, de acordo com o paragrafo 1° do
Artigo 1° do Decreto 7.507/2011, estipula que

a movimentagio dos recursos serd realizada exclusivamente por meio eletronico, mediante crédito em conta corrente de
titularidade dos fornecedores e prestadores de servigos devidamente identificados (Nota FNDE: “a mudanca foi a proibigao
da utilizagio dos cheques e, ainda, a obrigatoriedade de todos os pagamentos feitos pelos entes federados serem creditados
diretamente aos fornecedores dos bens ou servigos prestados)” (BRASIL, 2011).

Apesar de na época da constatagao ainda ser permitido o uso de cheques, em muitos casos a prefeitura
realizava o saque para pagamento de seus fornecedores pelo fato de o municipio nao possuir institui¢ao
bancéria, como mostra a resposta do prefeito a CGU:

A inexisténcia de institui¢io bancaria na sede do municipio, aliada ao fato de a agéncia bancdria mais préxima situar-se no
municipio de Itacoatiara, distante mais de 200 km em linha reta de Urucurituba, importando numa viagem de barco de
cerca de duas horas, imp6s ao defendente o pagamento de credores em espécie, como forma de minimizar os custos com
transporte. O comércio local, maior credor da prefeitura, ¢ bastante singelo ¢ os comerciantes nio estio familiarizados com

as transacdes financeiras através de banco (CGU - SORTEIO 34, 2017).

Como regularizado pela Resolugao 28 de 2013, e anteriormente a esta, pelo Decreto n° 7.507/2011, a
movimentagao dos recursos financeiros realizar-se-4 exclusivamente por meio eletrénico, mediante crédito
em conta corrente de titularidade dos fornecedores. Nestes termos, cabe destacar a analise da Controladoria
Geral da Uniao apds a manifestagao da prefeitura apresentando a possibilidade de haver corrupgao:

Mediante andlise da manifestagio apresentada pelo gestor percebe-se que os motivos informados nio justificam os saques e
pagamentos em espécie realizados aos fornecedores, nem explicam a auséncia de correspondéncia entre os saques realizados
na conta do PNAE e os valores das notas fiscais utilizadas para comprovar os gastos efetuados. A administracio publica
tem que se pautar pela transparéncia e legalidade de seus atos, portanto, as despesas com recursos federais do PNAE devem
ser realizadas em conformidade com a legislacao vigente. Conforme pode-se depreender da leitura final da manifestagao
do gestor, este alega que a partir de setembro de 2011 passaria a depositar os valores referentes aos servigos prestados nas
contas especificas das empresas. Se o gestor passaria entio a executar este procedimento a partir do fato evidenciado nio
se identificou fato superveniente que o impedisse de realizar desta forma anteriormente. Cumpre destacar que em virtude
da metodologia de pagamentos em espécie aos fornecedores e prestadores de servi¢o por parte do gestor municipal, nio h4
possibilidade de se comprovar a efetiva utilizagio dos recursos federais do PNAE no objeto do programa no periodo em

exame (CGU - SORTEIO 34, 2017).

Cabe destacar que o Decreto 7507/2011 estipula a possibilidade de se realizar pagamentos em espécie. Este
normatiza que o valor unitdrio de cada pagamento deve corresponder a no maximo 1% de R$ 80.000,00 da
modalidade convite, além da obrigatoriedade de controle efetivo e transparente deste. Apesar da possibilidade
desta movimentagao, foi constatado pela CGU em Urucurituba a inconsisténcia nos valores do controle
municipal, no entanto nao apontou a existéncia de apropria¢ao indevida dos recursos e a necessidade de
devolugio destes aos cofres ptiblicos. Neste caso, infere-se sobre as limitacoes estruturais e administrativas que
interferem na institui¢ao do Programa em municipios mais isolados ¢ sem oferta de determinados servigos,
0 que na maioria das vezes nao ¢ considerado como justificativa pelos auditores da CGU.

Observa-se neste caso os problemas relacionados a tratar como iguais municipios de caracteristicas tao
diferentes, tanto em termos de disponibilidade de estrutura de servicos como também de transporte, em
um Estado no qual as vias fluviais sao as principais formas de comunicagio e acesso a esses servi¢os. Ainda
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que a legislacao busque a transparéncia publica das movimentagoes financeiras com recursos federais, deve-
se considerar situagoes como esta ¢ a necessidade de criagio de novos mecanismos de controle.

Em relagio ao processo compras, entre os 108 Relatérios de Fiscalizagao utilizados como corpus de analise,
em 69 foram constatados problemas relacionados a esta fase. Ao todo, 53 municipios apresentaram mais de
uma ocorréncia e por esse motivo foram encontrados pelos investigadores da CGU 148 pontos deficientes
relacionados 4 aquisi¢ao de alimentos. A Tabela 1 apresenta as cidades com o maior numero de incidéncias
no processo de compra e a caracterizagio destes, destacando a populacio, o IDH e o PIB per capita para tragar
uma sintese do perfil das cidades.

UE Municipio gcgf Pop. IDH P'ge':ﬂé'::;i:a' Repasse FNDE
AL Campestre 4 6.598 0,559 R$4.871,18 RS 91.560,00
AL Flexeiras 6 12.325 0,527 R$5.242,26 RS 335.620,00
AL Olho D'Agua das Flores 8 20.364 0,565 R$4.701,58 RS 349.480,00
AM  Tabatinga 8 52.272 0,616 R$4.511,97 RS 1.224.212,00
BA  Curaca 5 32.168 0,581 R$3.611,35 RS 869.980,00
BA  Maracds 5 24.613 0,607 R$3.070,90 RS 474.480,00
BA  Wagner 4 8.983 0,587 R$4.484,67 RS 177.740,00
CE  Arneiroz 5 7.650 0,618 R$4.02895 RS 152.316,00
CE  Hidrolandia 4 19.325 0,597 R$4.03546 RS 484.440,00

ALAGOAS 3120494 0,631 RS 5.706,00

AMAZONAS 3483985 0,674 R$7.184,00

BAHIA 14.016.906 0,660 RS 7.310,00

CEARA 8452381 0,682 RS 5.959,00
TABELA 1

Caracterizagiao dos Municipios com Maior Numero de Ocorréncias e Caracterizagio
Fonte: Elaborado pelos autores com base no FNDE, IBGE ¢ Atlas do Desenvolvimento Humano.

Ha de se destacar que a maior parcela de incidéncias encontradas nestes municipios refere-se a problemas
na montagem do processo, o que pode indicar o despreparo administrativo da gestao local; o fracionamento
de despesas ¢ o favorecimento de empresas, o que, em muitos casos, representa agdes que ferem principios
constitucionais e provocam prejuizos ao erario.

Observa-se pelos dados que os municipios analisados possuem IDH e PIB per capita abaixo das médias
estaduais. Destaca-se que juntos, os dois municipios com maior nimero de incidéncias (Tabatinga - AM
e Olho D’Agua das Flores — AL) receberam do FNDE 1,57 milhao de reais para aquisi¢ao de alimentos o
que, em tese, poderia contribuir com a dindmica econ6mica local, como apresentado por Carvalho (2009),
quando afirma que um dos objetivos das compras governamentais ¢ justamente o desenvolvimento local.

Modelos de Licitacao e Prazos de Compra

Neste grupo de ocorréncias, como apresentado na Figura 1, estao incluidas as ocorréncias que surgem quando,
no geral, os municipios utilizam mecanismos errados para aquisi¢ao de alimentos ou adotam medidas que
nio tendem a beneficiar os publicos prioritdrios do programa, sejam os estudantes ou as empresas ¢ pessoas
fisicas que forneceriam os servigos. Com a menor frequéncia de ocorréncias entre as demais categorias (31
constatagdes), este grupo compreende os problemas que afetam diretamente o publico-alvo do programa. Isto
decorre pelo fato de a licitagao, por exemplo, restringir a concorréncia com o direcionamento do processo ou
deixar de fornecer alimentos aos estudantes ao nao efetuar a aquisi¢ao no periodo correto. Nessa categoria,
as ocorréncias mais frequentes foram o Fracionamento de Despesa ¢ a Dispensa de Licitagio para Aquisi¢io
de Mercadorias, como apresentado na Figura 2.
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FIGURA 2
Numero de Ocorréncias Referentes aos Modelos de Licitagao e Prazos de Compra
Fonte: Elaborado pelos autores com base nos Relatérios de Fiscalizagio Municipal da CGU.

De acordo com o artigo 24 da Lei 8.666, a Dispensa de Licitagao pode ser adotada para a aquisigao de bens
e servi¢os em situagao de emergéncia e nao para qualquer bem ou em qualquer prazo. Alguns dos casos em
que pode haver a dispensa de licitagao sao por motivo de licitagao frustrada por fraude ou abuso de poder
econdmico; intervengao no dominio econdémico e contratagio de pequeno valor. Foi observado, no entanto,
com base nos relatérios da CGU, que alguns municipios se aproveitam dessa brecha normativa para aquisi¢ao
de produtos, como no caso encontrado pela Controladoria no Municipio de Itapagé, no Ceard, que deixou
de convocar os demais classificados de um certame para realizar um processo de compra emergencial, o que
gerou um prejuizo aos cofres publicos de mais de R$ 20.000,00.

Em relagao ao fracionamento de despesa, este se caracteriza quando a despesa para aquisi¢ao de um
determinado bem ou servigo ¢ parcelada em compras menores para que seja utilizada uma modalidade de
licitagdo com maior flexibilidade que a recomendada pela legislagao ou para efetuar contratagao direta. O
municipio deve se planejar observando o principio da anualidade do or¢amento, pois o agente publico nao
pode justificar o fracionamento da despesa no mesmo exercicio, sob modalidade de licitagao inferior aquela
exigida para o total da despesa no ano.

Em dois casos, ambos na Bahia no ano de 2011, um no sorteio 34 e outro no 35, foram verificadas
ocorréncias sobre o fracionamento de despesas. No primeiro, em Morro do Chapéu (sorteio 35), o municipio
fracionou suas despesas sem justificativa prévia para realizar o certame por carta-convite, uma modalidade
mais restrita e de menor publicidade. Ja em Candpolis, o poder Executivo alegou que a contratagao fracionada
foi por seu carater emergencial ap6s elei¢oes municipais conturbadas e para promover desenvolvimento local
pois, de acordo com o gestor da cidade, o municipio é o mais pobre da Bahia e, desta forma, poderia beneficiar
mais fornecedores.

Essas duas constatagoes apontam para fatos relevantes sobre o processo licitatério. Primeiro, a possibilidade
de desvios das normas devido a pouca fiscalizagao do processo. Observa-se que se nao houvesse a investigagao
da CGU, o fato poderia niao ser conhecido, o que indica a necessidade de mecanismos de controle,
fiscalizagao e gerenciamento mais eficazes. Por outro lado, se confirmado o fracionamento das despesas para
fortalecimento de empresas locais (o que nio foi apontado pela CGU), observa-se que este pode ser positivo
por permitir uma maior participa¢ao do comércio local.

Ressalta-se, no entanto, que além das falhas procedimentais no processo de aquisi¢ao de alimentos, também
foram encontrados pela Controladoria Geral da Uniao fatos que podem indicar agdes de impropriedade
administrativa, a corrupgao. De forma geral, a corrup¢ao pode ser definida como uma tentativa de
maximizagao de lucro, fruto da vontade inerente ao ser humano, politico ou nao, de aumentar sua renda
pessoal por meio de agdes ilicitas para se alcancar tal objetivo (CHEUNG, 1996). Nesse mesmo viés, Mény
¢ Souza (2001) definiram esse desvio moral em termos da troca de dinheiro por meio de decisdes politicas,
quando hd aqueles que estao dispostos a oferecer uma alta quantia de dinheiro em troca de um favor ou servigo
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(atores privados), enquanto outros se dispoem a aceitar esse dinheiro usufruindo de sua posi¢ao privilegiada
(agentes publicos).

A corrupgao, portanto, se desenvolve onde a ética publica se degrada, em razao da falta de regras especificas
ou de formas apropriadas de regulamentagio para a garantia de justica (MENY, 1992). A ocorréncia de
corrup¢ao com os recursos publicos, além de infringir os aspectos normativos e éticos, afeta diretamente o
desenvolvimento local pelo fato de que a compra publica sera feita para beneficiar grupos especificos ¢ o
publico-alvo do programa, que terd na mesa quantidade e qualidade inferior de alimentos devido a existéncia
de sobrepreco.

Abertura do Processo de Compra e Montagem do Edital

Foi neste grupo de ocorréncias que a CGU encontrou o maior nimero constatagdes relacionadas ao processo
de compras governamentais, totalizando 75, a mais frequente a “Montagem de Processo Licitatério com
Problemas ou Irregular”, como apresenta a Figura 3.

Mentagem de processo licitatorio com problemas ou
irregular

Direcionamento de processos' simulago de licitagio

Publicagd o/publicidade do processo/exigéncia excessiva para
qualificar empresa

Auséncia de cotagio para formar o prego médio

Editais apresentavam a possibilidade de protrogagio de
contratos

FIGURA 3
Numero de Ocorréncias Referentes & Abertura do Processo de Compra e Montagem do Edital
Fonte: Elaborado pelos autores com base nos Relatérios de Fiscalizagio Municipal da CGU.

Uma das etapas do processo licitatério que demanda maior atengio dos érgaos executores refere-se a
montagem do edital, que deve conter todas as especificagoes do processo concorrencial e a sua publicidade
nos meios de comunicagao exigidos normativamente. Em muitos casos, os erros encontrados nos editais
sio formais, como o caso de Flexeiras (AL), ao nio exigir no edital algumas das obrigacoes normativas,
como laudos técnicos e sanitdrios dos produtos. Erros semelhantes foram verificados em Santana (AP),
Urucurituba (AM) e Maracas (BA), por nao observarem tal exigéncia da Lei 8.666 que orienta o processo
licitatério, constituindo essa uma Resolu¢ao do FNDE.

Infere-se que grande parte das ocorréncias apontadas pela CGU sobre essa constatagao segue uma
mesma diregao, a existéncia de um emaranhado de exigéncias normativas elaboradas pela CGU que buscam
complementar possiveis lacunas da Lei 8.666 de 1993, diretrizes estas que sao desconhecidas pelos gestores,
os quais reconheceram essa ocorréncia como uma falha formal, ou nao acataram a exigéncia do FNDE como
uma obrigagao, posto que ela nao pode se sobrepor a Lei 8.666. Destaca-se como exemplo a Manifestacao da
Unidade Examinada no Municipio de Maracis:

(...) Além disso, a exigéncia de amostras ¢ fruto de atividade normativa do FNDE por meio de Resolugio. Entretanto,
como se sabe, a Constitui¢io Federal determina que compete privativamente & Unido editar normas gerais sobre licitagoes e
contratagdes feitas pela Administragio Publica, de modo que nio pode a Resolugio do FNDE inovar a respeito da matéria
criando exigéncia que a Lei n° 8.666/93 nao elenca (CGU, SORTEIO 38, 2017).
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O segundo item mais frequente, “Direcionamento de Processo e Simula¢ao de Licita¢ao”, com 19 casos,
apresenta condutas de ma gestao, antiéticas e descaso com os procedimentos formais. Nestas ocorréncias
podem ser evidenciados casos em que os responsaveis municipais direcionavam o edital de modo a beneficiar
empresas especificas o