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RESUMO

O presente trabalho busca analisar os elementoscdedo Programa Nacional
de Alimentacao Escolar — PNAE, a partir das defieg;apontadas no gerenciamento de
risco peloComitee of Sponsoring Organization of the Tread@aynission(COSO). O
objetivo é, portanto, avaliar o gerenciamento deog corporativos no ambito do PNAE
a luz do definido pelo COSO, considerando os séggitomponentes: ambiente interno;
fixacdo de objetivos; identificacdo de eventos;liagdo de riscos; resposta a risco;
atividades de controle; informacfes e comunicagdmonitoramento. A pesquisa é
exploratéria, considerada uma pesquisa biblioga&fisua analise foi elaborada com base
em parametros qualitativos, acerca dos eventomagados em pesquisa. Considera-se
que, apesar da sobreposicao de elementos de olssoas dimensdes apresentadas, que
permitem a corrente presenca de desvios na execdga®rograma, o modelo
descentralizado pode ser tido como conquista, méstaecessario o fortalecimento do
controle social como ultima barreira para uma eéstividade do PNAE.

Palavras-chave: PNAE, Gerenciamento de Risco, COSO.



ABSTRACT

This study aims to analyze the risk characteristi€sthe National School
Nutrition Program — PNAE, from the definitions an#d in the risk management by
Comitee of Sponsoring Organization of the Tread®aymission (COSO). The aim is
therefore to assess the enterprise risk managemsr context of the Program in light
of defined by COSO, considering the following coments: internal environment,
setting goals, identifying events, risk assessmeask response, control activities,
information and communication, and monitoring. Tégearch is exploratory, considered
a literature survey and its analysis was made baseylalitative parameters, about the
events found in research. Despite the overlap €K dlements on the dimensions
presented, which allow the current deviations mithplementation of the Program, the
decentralized model can be taken as an achieveleinty considered necessary the
strengthening of social control as the last renmgifoarrier to actual effectiveness of the
PNAE.

Keywords: PNAE, Risk Management, COSO.
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1 INTRODUCAO

A evolucao do Estado Brasileiro como instituicaoialodeve seguir com a participacéo
da sociedade. Assim, sempre ao longo da evolucadBstldo rumo a um conceito mais
democrético, predominou a necessidade de sistamaitte criar instrumentos que
permitissem compensar o afastamento da sociedamelgua execucao das politicas publicas.

Hodiernamente, ha politicas publicas com baixad&mtia de desvios e com maior
sucesso em execucado, a exemplo do Programa Nadwohatro Didatico — PNLD, no qual a
compra e distribuicdo dos livros didaticos as escala Rede Publica de Ensino séo
concentrados na gestdo de Orgdo do Governo Federssber, o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacédo — FNDE, 6rgéo vincudedblinistério da Educacédo — MEC.

Todavia, quando se busca uma atuacdo em contrcibd, s pratica se demonstra um
tanto quanto ardua. E o caso do Programa Naci@nAlichentacdo Escolar — PNAE, alvo do
presente estudo. O Programa é uma evolugdo de éneadse acBes da Unido, no sentido de
promover um apoio a alimentacao do corpo discentesolidando na permanéncia do alunado
no ambiente escolar. Portanto, indiretamente dantrdo para a diminuicdo da evaséo escolar,
apesar deste Ultimo n&o ser considerado objetiverdgrama.

Atualmente o PNAE é um dos mais antigos prograntddiqns de suplementacéo
alimentar, destacando-se pela continuidade, dinseresdquantitativo de investimentos
envolvidos. Conforme Balaban et al (2011), o PNAEcenstitui no maior e mais antigo
programa nacional na area de alimentacéao e nutpedos investimentos alocados, bem como
em numero de individuos atendidos. E consideraddasmmaiores programas de alimentacio
escolar do mundo, ao lado dational School Lunch Program — NSL#bs EUA, elemento
inicial de justificativa da relevancia do tema.

Foi assegurado pela Constituicdo da Republica Bedardo Brasil - CRFB, de 1988,
garantindo a distribuicdo de refeicdes duranteervalo das atividades escolares. O publico-
alvo do Programa é constituido por alunos matrimgana educacgéo infantil, no ensino
fundamental e no ensino médio, de escolas da n@oea de ensino ou de escolas mantidas
por entidades filantrépicas, cadastradas no Cersml&t e no Cadastro Nacional de
Assisténcia Social.

O PNAE iniciou sua atuacdo na década de 50, pasgamdransformacées, chegando
a nomenclatura atual em 1979, gerenciado de mareitealizada até 1993. A partir de 1994,
foi iniciado o processo de descentralizacdo, cotedd em 1998, quando passou a ser

executado de forma direta por instituicbes comtnagavinculadas as escolas municipais e



estaduais, participando de forma indireta e aditallos agentes publicos de todas as esferas de
governo, com a coordenacao do FNDE.

A descentralizacdo do Programa permitiu a melhdeaseu desempenho, como
alteracéo na sistematica das compras, a utilizédgfoodutosn naturada propria comunidade
em que se insere a escola, contribuindo a manwetlughabitos nutricionais regionais.

Conforme o “Gerenciamento de Riscos Corporativésstrutura Integrada”, emitido
pelo Comitee of Sponsoring Organization of the Tread®@aynission(COSO), a premissa é
gque a existéncia da organizacao se volta a setivahjgue € em suma a geracao de valor as
partes interessadas. Todas as organizacdes enfretdertezas; a partir da constatagcéo, cabe
ao gestor avaliar até que ponto se pode aceitariesasrteza e sua interferéncia na execucao
das atividades da organizacao.

Portanto, € o gerenciamento de riscos corporatavaama do gestor para tracar
estratégias a fim de se evitar a incidéncia dast@zas inerentes ao processo, proporcionando
um incremento ao valor gerado pela organizacdozehdo para o ambiente publico, e
considerando o PNAE, o valor se volta ao objetv®tbgrama, “contribuir para o crescimento
e desenvolvimento biopsicossocial, a aprendizagengndimento escolar e a formacéao de
héabitos alimentares saudaveis dos alunos, poraeeaigdes de educagdo alimentar e nutricional
e da oferta de refei¢cdes que cubram as suas rda@asinutricionais durante o periodo letivo”.

Os instrumentos de controle social se fundam ertengnte nos Conselhos de
Alimentacdo Escolar — CAE, que por sua vez moniogafiscalizam a transferéncia dos
valores do FNDE ao ente federado (municipio owestao ente federado a unidade executora,
escolas que gerem o recebimento dos géneros aloosntomprados pelo ente federado e os
transformam no alimento necessério.

E imperativo, portanto, observar a necessidade Beograma firmar o processo de
descentralizacéo, tal que se constitua como exedapiestrumento de participacao na politica
publica. O problema da pesquisa que insurge sarecierizado no ausente gerenciamento
publico do Programa de maneira satisfatoria evefeéi partir do gerenciamento de riscos, tal
gue possa fortalecer os Conselhos de Alimentagéadscomo vigas mestras da participacéo
da sociedade na politica publica.

Estes elementos demonstram parcialmente a redecada de atores nas diversas
pontas, além dos agentes do CAE, na funcdo deoterdio desenvolvido e dos gastos
municipais atinentes ao Programa.

Conforme definicbes do COSO — Controle Interno trufisra Integrada, o Sistema de

Controle Interno pressup8e um processo integrasge@dcio, devendo envolver a empresa em



todos os niveis hierarquicos (DANTAS et al, 203sim, o controle interno é um processo
composto de cinco componentes integrados, a sabebiente de Controle; Avaliacdo e
Gerenciamento dos Riscos; Atividades de Control@prinacdo e Comunicacao; e
Monitoramento. Em meio académico, é vasta a andtigerograma Nacional de Alimentacao
Escolar com enfoque analitico sobre seu contraégrin. Far-se-a uso do documentado nesse
sentido.

Face ao exposto, € objetivo do presente estudeaawatontrole interno, a partir do
gerenciamento de riscos corporativos no ambito NAE a luz do definido pelo COSO —
Gerenciamento de Riscos Corporativos — Estrutuegytada, considerando os oito elementos
gerenciais estabelecidos no documento: Ambiengéeriaf Fixacédo de Objetivos; Identificagao
de Eventos; Avaliacdo de Riscos; Resposta ao Rigoagdades de Controle; Informacdes e
Comunicacéao; e Monitoramento. Aportando o objesinofim Ultimo, de tal modo que se possa
fornecer a geréncia do Programa um modelo de gé@alide riscos estruturado e efetivo.

Quando sopesada a importancia do programa anteiealade, cabe considerar que é
um dos principais instrumentos de alavancagem egimadbdas comunidades brasileiras, em
especial as interioranas, lembrando ser o PNAgiatee do Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional, contribuindo para a praggwa realizacdo do Direito Humano a
Alimentacdo Adequada — DHAA (CONSEA, 2010).

E integrante do eixo 4 do DHAA, cujos eixos sa@ 4-Producéo/Disponibilidade de
Alimentos; 3 — Renda/Acesso e Gasto com AlimertesAcesso a Alimentacdo Adequada; 5
— Saude e acesso a servi¢cos de saude; 6 — Eduac&mpulacdes Tradicionais. Interessante
notar que se vincula ao eixo 4, ao invés do 6¢posiderar sua atuacdo, em atender a 20% das
necessidades nutricionais didrias dos alunos paaaefeicdo, 30% em comunidades indigenas
e quilombolas e 70% para o ensino de periodo iategr

E, portanto, inegavel sua influéncia no cenarioiamat, quando constatado que o
programa abrange mais de 47 milhdes de estudantésde o pais, com refeicdes no horario
escolar. Cabe ressaltar que o intuito do programpoéar a necessidade de alimentacdo do
corpo discente, sendo possivel a complementacapapta dos entes executantes das demais
esferas, como estados, municipios e o Distrito raéde

Em importancia académica, ainda é extremamenssssa@ producao de conhecimento
em avaliacdo de programas de abrangéncia nacigmahdo se considera o COSO como
instrumento de gerenciamento de riscos, bem conmandiju se avalia a promocédo das

ferramentas de participacéo social.



E comum a avaliagdo do Programa no ramo da Satdey em sede de aumento da
capacidade de nutrir as populacdes carentes. Aéhdamum a avaliacdo do Programa em
assuntos puramente pedagogicos. Portanto, fazsternavaliar o PNAE em uma vertente
apropriada a Administracdo Moderna e Gerencial idedR, cujo simbolo maior € o método
COSO.



2 FUNDAMENTAGCAO TEORICA

Conforme apresenta o COSO-ERMExecutive Summary — Portugueg004), a
abrangéncia do gerenciamento de riscos corporaiw@sge o controle interno como um todo.
Por sua vez, os Critérios Gerais de Controle lotefa Administracdo Publica — CGCIAP
(2009), define o controle interno como um procedsaertificacdo do cumprimento de algo
planejado, composto de um misto de elementos,tesidos na organizacao, tal que se vigie,
fiscalize e verifique as acfes, a fim de governants que impactem na consecucdo dos
objetivos da organizagéo.

Portanto, o controle interno ndo pode ser assunodw uma particdo da organizacao,
mas se apropria do conceito de integracdo de a@stasturas vivas, tais que se valham de um
ambiente de controle, irrestrito a limitagdes seisr E, portanto, contribuinte de uma visio
organica da Administragéo Publica.

Dessa forma, o COSO (1992) apresenta como neigessfarticipacdo de todos os
individuos da entidade, a fim de possibilitar caate dos objetivos da organizacdo, com
garantia razoavel, pelo planejamento, execucam&ate, com a preocupacao da atuacéo da
organizacdo ser pautada na eficacia e eficiéncisuds operacdes, com a producdo de
demonstracdes financeiras confiaveis, sempre tesplei o quesito de conformidade as leis e
aos regulamentos cabiveis.

N&o se estimula, portanto, uma analise meramenteaf, quanto a existéncia ou nao
do ambiente de controle, mas conceitos elevadeficiia e eficiéncia, corroborando para os
demais conceitos de confiabilidade das demonstsafi@anceiras (trazidas ao ambiente
publico pelos relatérios gerenciais), além da testronformidade legal, o que ndo pode ser
afastado, considerando a caracteristica do Dirifiblico, conforme a doutrina, da
executividade a partir do que determina o diploegal, ndo se avencando quaisquer outros
procedimentos néo prescritos em lei. Dai se podelaio que ha resguardo da prevaléncia do
interesse publico.

Sobre o tema, abordou Celso Ant6nio Bandeira deloMeim “Curso de Direito
Administrativo” (1999), a opinido do autor é pefado inseparavel da supremacia do Publico
sobre o Privado, em coordenacdo com a posicaondegio do Estado, resultando de forma
inegavel a prevaléncia do publico. Apreende-serassnecessidade de defender a posicdo
publica sempre direcionada a primazia do intenggbkco, inolvidavel se mencionar Principio

da Legalidade. Sobre este Principio, continua Bemde Mello (2009), vez que ndo é senao



por intermédio legal que se pode executar qual@i@radministrativo publico, sendo a
Legalidade o elemento fundante da execucéao.

2.1Modelo de Referéncia COSO |

Em enunciado do CGCIAP (2009), o modelo de refea€@OSO | surge em julho de
1992, para o estabelecimento de controles inteenpara a avaliacdo de sua efetividade.
Naquele documento, mudou-se a concepc¢éo de coiriteteo, apontando a necessidade de
protecdo aos negocios contra a incidéncia do risco.

O modelo definiu o risco como “a possibilidade gueevento ocorra e afete de modo
adverso o alcance dos objetivos da entidade”. Rortaps controles internos deveriam se
constituir em ferramentas de gestdo e monitoramaatascos, indispensavel a governanca
corporativa (CGCIAP, 2009).

S&o atrelados diretamente os conceitos de contmégno na asseguragcdo da
consecucao dos objetivos da entidade, com énfasdigécia e na eficiéncia operacional,
confiabilidade das informacdes produzidas, alémcaletemplado o principal conceito da
Administracdo Publica, na observancia do cumprimariei.

Ainda, a partir do COSO |, diversas entidades passa 0 adotar como modelo de
gerenciamento de riscos e controle da gestdo, @oArerican Institute of Certified Public
Accountants— AICPA, o Institute of Internal Auditors— IIA, o U.S. Governement
Accountability Office- GAO, bem como #&ternational Federation of AccountantsIFAC
(CGCIAP, 2009).

Quanto a adocao de elementos do modelo COSO Irangamento do controle interno
apos os escandalos corporativos dos mercados deisaps Estados Unidos promoveram o
levantamento de normas balizadoras da atuacdo doadme como a Lei Sarbanes-Oxley,
promulgada em 30/7/2002. As secdes 302 e 404 destabeleceram definicbes novas de
responsabilizacdo dos cargos estratégicos da adragéo. Assim, a se¢do 302 trouxe a
responsabilidade por estabelecimento e manutengawomuitrole todos os principais CEO,

administradores financeiros e demais cargos siesilar

1 SEC. 302. CORPORATE RESPONSIBILITY FOR FINANCIAL RE PORTS.

(@) REGULATIONS REQUIRED.—The Commission shall, taye, require, for each company filing periodic
reports under section 13(a) or 15(d) of the SeesriExchange Act of 1934 (15 U.S.C. 78m, 78o(dat the
principal executive officer or officers and therqmipal financial officer or officers, or persongfeeming similar
functions, certify in each annual or quarterly nefibe dor submitted under either such sectiosuth Act that—

[...]
(4) the signing officers—



Na mesma esteira ampliou a Secdo 404, no devex Administracdo garantir a
efetividade da estrutura de controle interno, bemacde seus procedimentos.

Portanto, é inegavel a necessidade de aparatobl@gijao a conformidade dos atos da
Administracdo, com apresentacdo do controle intewmforme se apropria o COSO, em
sentido responsabilizar a alta administracao pegg@acao dos controles internos, além de os

verificar periodicamente em sentido de efetividade.

2.2Modelo de Referéncia COSO I

Em 2004, considerando os escandalos e quebragideioe de grande repercussao no
Mercado, além de exitosos resultados advindosldzeio do modelo COSO |, surge 0o COSO
ERM ou COSO I, no intuito de buscar o gerenciamelg riscos de maneira integrada e
aprofundada, sem abandonar o que fora propostmdelmanterior, avangando nos conceitos
de governancga corporativa. O intuito passa a skerrevisdo e prevengao 0s riscos inerentes
aos processos da organizacdo. Para tanto, pefnpelsspadronizacdo dos controles internos
(CGCIAP, 2009).

No documento COSO ERM (2004), vé-se que a disposigaprevencao de riscos
corporativos deve ser objeto de empenho em toden@esa, de tal forma que toda a
administracdo se veja inserida no processo de aientpor cada individuo participante.
Portanto, a alta administracdo s6 pode efetivamegpitear e monitorar o controle interno da
organizacdo quando ha uma participacéo efetivadiestos segmentos, de maneira integrada.
Ainda, h4 que se pesar os objetivos da organizag#®,se divide em quatro categorias,
conforme o COSO ERM (2004), a saber: objetivosat&iicos e objetivos correlatos, por se
associarem e contribuirem ao alcance do primeiohjetivo estratégico da organizacao, que

se vincula a sua missao.

(A) are responsible for establishing and maintajnirternal controls;

2 SEC. 404. MANAGEMENT ASSESSMENT OF INTERNAL CONTROLS.

(a) RULES REQUIRED. —The Commission shall prescrildes requiring each annual report required byicec
13(a) or 15(d) of the Securities Exchange Act a34.¢15 U.S.C. 78m or 780(d)) to contain an intecwitrol
report, which shall—

(1) state the responsibility of management fortdisthing and maintaining an adequate internal adstructure
and procedures for financial reporting; and

(2) contain an assessment, as of the end of thé nmosnte fiscal year of the issuer, of the effexiess of the
internal control structure and procedures of teaés for financial reporting.



Associados aos objetivos, encontram-se 0s compsseinter-relacionados do
gerenciamento de riscos corporativos, a sabernibiénte Interno; 2) Fixacéo de Objetivos;
3) Identificacdo de Eventos; 4) Avaliacdo de Ris&)sResposta a Risco; 6) Atividades de
Controle; 7) Informacdes e Comunicacao; e 8) Maaiteento. O gerenciamento de riscos é
dindmico, portanto, ndo € um processo em sérieumgzrocesso multidirecional e interativo,
segundo o qual todos os componentes afetam os sI€GRAE0, 2004).

Como previamente apontado, a op¢ao pela consetefpdca aqui buscada se funda no
modelo de referéncia COSO II, do que se passaoangreensao pormenorizada de cada um

dos elementos, repisando a abrangéncia no toc&umanistracdo Publica.

Figura | - Cubo COSO Il
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Extraido de COSO — Enterprise Risk Managementegiated Framework.

2.2.1 Ambiente Interno

O componente “Ambiente Interno” se refere a congémsida cultura organizacional,
como o corpo de individuos compreende o risco igardzacao, disciplinando os demais
elementos da estrutura do gerenciamento de ri<C@SQ ERM, 2004). Sdo fatores do
ambiente interno: a filosofia administrativa de uonganizacao, quanto aos riscos; seu apetite
a risco; a supervisdo do conselho de administragaojtegridade, os valores éticos; a
competéncia do pessoal da organizacéo; e a forlaa@pal a administracéo distribui alcadas e
responsabilidades, bem como organiza e desenvelvpessoal.



Quanto ao fator filosofia administrativa, represemtas convicgdes da administragao,
algo superior que guia 0 andamento da organizagaojmpacto significativo sobre os valores
e a cultura da organizacao (COSO ERM, 2004). Portargestao de riscos corporativos eficaz
produz a agregacao de valor da organizacdo. Aoprasizo, ha que se pensar que o valor aqui
em discussdo deve estar sempre atrelado a efeeyidam como a transparéncia.

Ainda, quanto ao fator apetite a riscos, pode secrito como 0 grau de aceitacao de
riscos a que a organizacao se predispde a aceifian, de agregar valor. Conforme o COSO
ERM (2004). Nao pode, no ambiente publico, havadacao de risco que produza danos
significativos ao investimento, considerando osirgas obtidos pelo Estado advirem da exagao
estatal, por meio de tributos.

Quanto ao fator de supervisdo da administracaanea de conselho da administracéo
coeso e aplicado na busca de estratégias, no ataeefjo das acdes de contorno, bem como na
interacdo com os auditores internos e externosddiméa que se considerar o fator de
independéncia do conselho (COSO ERM, 2004).

Em apreensédo do fator integridade e valores étaastegridade da administracdo e
elemento fundamental frente a qualquer aspectondels&do na organizacédo, enquanto 0s
valores éticos devem equilibrar o desejo da adtnagi&o frente o desejo detakeholders
Quando trazidos ao setor publico, os ultimos séiinfante identificaveis, constituindo-se na
sociedade como um todo.

A atuacao do dirigente maximo de uma organizacde ponduzir de forma satisfatoria
ou ndo o que se desempenha a respeito da integréddd ética. S&0 usuais e necessarios a
conducédo acima da vontade de um individuo, o peagéd meios que possibilitem a conducéo
da organizagdo por parametros outros que de istegeral. Assim, € comum a adocao de
codigos de ética, valorizando e reprimindo condngasrganizacdo (COSO ERM, 2004)

Quanto a competéncia, o fator se refere ao estalmelsto de habilidades necessarias
ao desempenho de uma funcdo. Assim, cabe a orgaaidalimitar a funcdo de cada posto de
trabalho, conforme a estrutura vigente da orgadizad por meio das atribuicdes de
competéncia que se permite a racionalizacdo do destada trabalhador em conformidade ao
trabalho desempenhado (COSO ERM, 2004).

Por fim, quanto ao fator de atribuicdo de respafidate e alcada, refere-se o fator a
poténcia criativa de determinado setor na orgad@aaté que ponto vai sua discricionariedade
na adocdo de medidas coerentes, além de como &Es§a00 avango sobre a execucao, por
protocolos de autorizacdo e a rede de comunicdg¢éela-se também a questédo de delegacéo

e avocacao de competéncias, conforme determinacémnal da administracdo. Portanto, a
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responsabilidade pode aumentar ou diminuir em wohtedo setor, conforme a estratégia
adotada pela organizagéo (COSO ERM, 2004).

2.2.2 Fixacao de Objetivos

No componente “Fixacdo de Objetivos”, o COSO ERMNFr ta visdo completa dos
objetivos praticados pela administracdo, a sabstrateégicos ou Correlatos, os ultimos
divididos em trés outros, de Operacao, de Comuacage Conformidade.

Assim ainda amplia a necessidade de clareza qaast@bjetivos e do risco que se
pretende gerenciar a ele atrelado (COSO ERM, 2@ofstituindo-se em precondicdo para
identificacdo de eventos de risco.

0Os objetivos estratégicos se situam na mais altaadandos objetivos, por ser
intimamente ligada a missdo, a visdo e aos valdaesrganizacdo. A fundamentacdo dos
objetivos estratégicos andam alinhados aos coscekistenciais da organizagdo. Aliados a
esses objetivos e a eles dando suporte, encongras-ebjetivos correlatos, relacionados a
atividade e sua operacionalizacdo, comunicacao néorgnidade, conferindo validade e
efetividade a atuacéo da organizacao.

Conforme se depreende do COSO ERM (2004), os wvbgetiorrelatos devem ser
categorizados em: operacionais, quanto aos cosadgteficacia e eficiéncia das operacdes da
empresa; de comunicacdo, quanto a confiabilidadeekdorios internos e externos; e de

conformidade, quanto ao cumprimento das determesalggais (sentido amplo).

2.2.3 lIdentificacao de Eventos

O COSO ERM assim define eventos, como “incidente®aorréncias originadas a
partir de fontes internas ou externas que afetanpkementacdo da estratégia ou a realizacao
dos objetivos. Os eventos podem provocar impactdipo, negativo ou ambosDesse modo,
0s eventos sao atrelados a atividade da organizde®endo ser identificados, a fim de
prosseguir e ser possivel a avaliacado dos riscosgaaizacdo (COSO ERM, 2004).

Ha fatores influenciadores na ocorréncia dos egeqtee poderdo impactar o desenrolar
da estratégia e o cumprimento dos objetivos danargedo. Quanto aos fatores externos, citam-
se: 0os econdbmicos, como oscilacbes de precos, dedie barreiras econémicas ou novos
concorrentes; os relativos ao meio ambiente, come@ndios, inundacdes, restricbes de

matérias-primas ou recursos humanos; os politigoanto as decisbes governamentais; 0s
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sociais, atrelados a mutabilidade da sociedadau® \&Hores; e os tecnoldgicos, quanto as
inovagdes que viabilizam novas formas de coméf2@3O ERM, 2004)

Quanto aos fatores internos, percebe-se que os osesio ligados de forma real ou
virtual ao desempenho e a consecucdo de quaistjuelades na organizacdo. Conforme
apresentados no COSO ERM (2004), séo categorieaaode infraestrutura, quanto ao suporte
fisico da empresa; de pessoal, quanto aos probleatlasionados aos trabalhadores da
instituicdo; de processo, quanto ao fluxo operadjaie tecnologia, quanto a possibilidade de
transformacao de processos tais que incluam as m@saobertas cientificas. Ao contrario dos
fatores externos, os fatores internos advém daripr@iministracdo da organizacdo, das
escolhas tomadas no processo decisoério. Port@id@assiveis ndo apenas de contorno, mas
de eliminacao, a depender do caso.

As duas técnicas selecionadas, andlise de inverd@reventos, bem como a analise do
fluxo de processos, considerando 0 acesso ao negpackessos desenvolvido por Lara Maria
Leite Bastos Klein (2008), possibilitaram a iddon&it&o dos eventos de riscos na atuagao do

Controle Externo, na figura do Tribunal de ContadJdido - TCU.

2.2.4 Avaliagéo de Riscos

Conforme se apresenta no COSO ERM, “ao avaliaosijsa administragao leva em
consideracao eventos previstos e imprevistos. Arasiiracao avalia os riscos em potencial de
eventos imprevistos e, caso ainda nao tenha feg#ta avaliacdo, até os previstos que podem
causar um impacto significativo na organizagao’rtd&o, a avaliacdo de riscos parte do
pressuposto da abstracdo de ocorréncia do fatbard@a seu impacto e a probabilidade de
ocorréncia.

Dantaset al (2010) se posiciona a respeito do método maigpapadn a mensuracao do
risco, por meio de uma andlise dos riscos inerentesiduais, considerando duas variaveis,
probabilidade, quanto & ocorréncia do evento, aatgpy quanto a sua materialidade em relacao
ao alcance dos objetivos.

Como é apresentado, a analise pela avaliacadosibos pode ser obtida na consideracao
da probabilidade e do impacto que envolve a natwllezisco. Ainda, menciona a respeito das
andlises qualitativas, quando ndo se observam damdgveis para se aproximar a analise
quantitativa, com base em técnicas como a de taxi@nte eventos, consolidando eventos de
risco na organizacao. Dessa forma, a sistematizagdunapeamento dos processos se constitui

em condi¢asine qua noipara o alcance do objetivo de estudo do presatialtro.
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A fim de congregar os elementos de impacto e fibdade, o artigo em analise
apresentou a necessidade de se transformar as dimassdes de risco encontradas,
probabilidade e impacto, em uma medida sintesentapdo como solucdo para essa
necessidade a apuracao de risco de cada evemondsos em matriz grafica, a partir do
cruzamento dos elementos em comento (DANEAS, 2010)

Na esteira do definido pelos autores, procuroudetaa os métodos delineados no artigo
em comento, de forma a considerar os eventos @mtas de grupos de risco, do cruzamento

da probabilidade de ocorréncia do evento e demspadto.

Figura Il — Matriz grafica para classificacdo dessos

Risco Muito Alto
Risco Alto
Risco Médio

IMPACTO

Baixo | RMB RB RB RM RM

RB | Risco Baixo

- RMB | Risco Muito Baixo

Nulo RMB RMB RMB RMB RMB

Impro- - . 4 Muito
il Baixa Meédia Alta Alta

PROBABILIDADE

Extraido de Custo Beneficio do Controle: propostaich método para avaliagdo com base no COSO —$etnta
al, 2010.

2.2.5 Resposta a Risco

A apresentacdo da resposta ao risco permite, i garencontrado na avaliacdo dos
eventos de risco, assumir qual sera a respostadada ao evento de risco, consideradas a
probabilidade de ocorréncia do evento e seu imp&atioforme Dantast al (2010, apud COSO
ERM, 2004), evitar, reduzir, compartilhar ou ace#@o as respostas a serem adotadas quando

da avaliacao dos eventos de risco.
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Dessa forma, ao se pensar em responder o evengzcdem uma das quatro respostas
dispostas, cabe primeiramente ao gestor avaliarstodbeneficio na adog¢do de determinada
resposta, considerando sempre os beneficios gerados

Em explanacdo das medidas, quanto a evitar, preseange descontinuidade das
atividades que levam ao evento de risco; quantxazir, presume-se a ado¢do de medidas
para reduzir a probabilidade ou os impactos dotew#risco; quanto a compartilhar, presume-
se a reducéao da probabilidade ou do impacto pataferéncia dos dois a terceiro na atividade;
por fim, a aceitacdo preconiza a ndo adocao dequei medidas que afetem a probabilidade

ou o impacto dos eventos de risco.

2.2.6 Atividades de Controle

Conforme se apresenta no CGCIAP (2009), as atiegldd controle sédo “as politicas e
os procedimentos estabelecidos e executados pagamus riscos que a administracao opte
pela estratégia de tratarReferem-se, desse modo, ao elemento de direcadstéona de
controle Observa-se, dessa maneira, que as atividadesooadimentos de controle devem
proporcionar a mitigagdo dos eventos de risco.

Cabe a organizagdo a adoc¢do das medidas de mitigiecéiscos. Portanto, faz-se
necessaria anélise quanto aos processos desemgahadrganizacdo, a identificacdo, a anélise
e a adocao de resposta ao risco, para que sequussair em qual deve ser o procedimento de
controle. E possivel, assim, a constituicdo derdaseatividades de controle para responder a
apenas um risco, ou ainda, a suficiéncia das atiesl de controle existentes (COSO ERM,
2004).

A partir da matriz modelada por Dantaes al (2010), cria-se matriz semelhante,
atribuindo prioridades as atividades de controda pombinacéo das variaveis com o ranking
do risco e a efetividade do controle. As variagég@ainham, portanto, da classificacao obtida
na matriz anterior com o cruzamento da situacamdtrole na estrutura da organizacao. Ainda
gue o controle em vigor seja tido como “forte”, cortruzamento de evento tido de risco muito
alto, a definicdo sera alta, na classificacédo aaigade de resposta. Assim, tracaram os autores
uma nova matriz, de igual dimensao que a primdedprma a prever a resposta prioritaria na

avaliacao dos eventos, como se apresenta na figura
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Figura Il — Matriz grafica para identificacdo dagpidade no tratamento de riscos

‘ 14\ V. Prioridade Muito Alta

@)
% _
= Prioridade Alta
Q
Q P I
2 ‘ Prioridade Média
<
Z | Baixo | PMB PB PB PM PM
é PB |Prioridade Baixa

I;f‘f“" PMB | PMB | PMB | PMB | PMB

i | PMB | Prioridade Muito Baixa
B Satis- | Insatis- Fraco Inexis-
fatorio | fatorio ¢ tente

EFETIVIDADE DO CONTROLE

Extraido de Custo Beneficio do Controle: propostaich método para avaliagdo com base no COSO —$etnta
al, 2010.

2.2.7 Informagao e Comunicacao

A questdo da informacdo e comunicacdo esta atrdladi@gamente ao conceito de
transparéncia efetiva, por meio da qual se apr@seinformacao ao usuario, interno ou externo
a organizacao, sendo ele capaz de transformasraiatdo em conhecimento adequado ao uso.
Também se referem a clareza de fun¢gbes a desempprédhaada individuo da organizacao
deve conhecer.

A informacédo, dessa maneira, tem de ser aproprigapestiva, atual e precisa
(CGCIAP, 2009). O que se apresenta, portanto, édgade o inicio da proposta do método
COSO ERM, deve-se assegurar em nivel razoavel dguferanacdo coletada e usada possui
qualidade significativa para producédo de conhecimy@estinado as atividades da organizacao,
elidindo a possivel ocorréncia de evento danoso.

Tal questéo é tratada de forma mais contundeméntef quando da mencéo do advento
da Lei de Transparéncia e suas implicagfes noicett@ddministracdo Publica Federal.

2.2.8 Monitoramento

O monitoramento condiz com a pratica de conducdpiste das acdes desenvolvidas

com base no definido e previamente planejado. Rtortao levantamento até aqui exposto, o
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mais dindmico dos elementos € o monitoramento,apdar conjuntamente a execugéo do
modelo de riscos. Traz em si 0 conceito de avaleatificar e revisar a estrutura de gestao de
riscos e controles internos, quanto a sua existéacefetividade. O conceito se atrela a
qualidade (CGCIAP, 2009).

E ainda, na senda de asseguracao do funcionameattirado previsto, evitando-se a
exposicao a riscos, podem ser definidos dois ma@osonitoramento, ou por atividades
gerenciais continuas, ou por avaliagdes pontudsS(@ ERM, 2004). Inolvidavel, portanto, a
inexisténcia do monitoramento.

Porém, dadas as limitacbes gerenciais do setoricpubb udltimo método é
consequentemente o mais utilizada, sendo as aYediggontuais eminentemente motivadas
pelos 6rgdos de controle interno e externo. Aogeeg Ultimos sempre trazem nos diversos
normativos e pronunciamentos regulamentadores dériana predisposicdo a alteracdo do

método de execucdo, que em suma exige a ado¢aorp modo de monitoramento.

2.30 Programa Nacional de Alimentacao Escolar

Conforme o jurista José Antonio da Silva, o Estadmocratico “se funda no principio
da soberania popular, que ‘imp0e a participacétivafe operante do povo na coisa publica,
participacdo que nao se exaure [...] na simpleadgéo das instituicbes representativas [...]”
(apud SILVA, 2005, p. 226). Ainda, o autor parafraseiguosta, de forma exemplificativa:
“[A] substancia da soberania deve ser representma auténtica, efetiva e legitima
participacdo democratica do povo nos mecanismogprdducdo e controle das decisbes
politicas, em todos os aspectos, funcdes e vasiala@oder estatal”.

Desse modo, ndo prevalece nem prospera quaisqusarpentos que conduzam a
participacdo democratica efetiva quando o povo peticipa de forma ativa nas atividades
relacionadas a conducao da coisa publica, a exetapii@scentralizacdo de responsabilidades
a sociedade civil, exemplarmente estruturada nadigos CAE. A informacéo, como até aqui
exaustivamente disposto, ndo opera nem corrobanaacobiente de controle eficaz que néo
avalie os riscos da corrupcao dos objetivos dorgnoag.

N&o se tracard maiores manifestacfes do que asidas a cada um dos objetivos
especificos até aqui discutidos. Emblematico vesara que afirma Spink (2003, p.8): “Uma
comunidade forte gera uma democracia forte”. Cantuito de se avaliar o programa de forma
didatica, passar-se-a a divisdo em trés elementes sg correlacionam ao Programa:

Administracéo; Quadro Legal; e Informacéo e Trar&paa.
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2.3.1 Administracdo do PNAE

Esta dimensao se refere a melhora da capacidagerdeciamento econémico e de
prestacdo de servicos sociais. Em relacdo ao PNi#dele sua concepcéo até 1993, o Programa
foi executado de forma centralizada, sendo da rsspwlidade das instituicbes que o
gerenciavam as operacoes de compra e distribug§érteros alimenticios, tal qual ocorre com
o Programa popularmente conhecido como “Livro Deddt (PNLD). Pela caracteristica
perecivel do objeto, bem como da extensdo dodeaihacional, sopesados pelo quadro de
servidores responsaveis pelo acompanhamento, efn d®9 o advento da Lei n°® 8.913, de 12
de julho de 1994, o Governo Federal passou a e forma descentralizada do Programa,
conforme se demonstra atualmente na Lei n°® 11116 de junho de 2009.N&o pode, dessa
forma, consignar-se a execucao da politica peloENDando é o ente federado que participa
da execucdo da politica. A transferéncia se progueic portanto, por intermédio de
transferéncias automaticas, sem a necessidadéetiearénstrumento outro que eleve o tramite
burocratico. Assim, esses valores se inserem reov@gto do ente, vinculados a aquisicédo de
géneros alimenticios, obedecendo, portanto, aasdi orcamentarios federais.

E indiscutivel a melhora da capacidade de gerewito do Programa, desde sua
descentralizagéo. Conforme Borges (2003), o Banaodial assume o Mercado e a Sociedade
Civil (via de regra por meio de Organismos Nao Goamentais — ONG; no caso do PNAE,
por meio dos Conselhos de Alimentacdo Escolardaméis firmadas com participacao
governamental e da comunidade, o que as posicinmraredicdo de entidadei generiy, como
remédios ideais para as burocracias hipercentdalizae ineficientes do mundo em
desenvolvimento. S&o elas consideradas armas panpa@vermentais que atendam de forma
mais adequada a demanda por servi¢os publicosoc@gso de descentralizacdo teria o papel
complementar de fortalecer a participacéo popHlarcriacdo de conselhos populares uma das
assuncbes de ampliacdo da participagdo popular evdmcédo do gerenciamento de
determinada politica.

Ndo obstante, ha que se fortalecerem o0s elemegt@s consagraram essa
descentralizacdo, a saber, os Conselhos de Alig@mtRscolar. Suas competéncias estéo
acambarcadas pela Lei n° 11.947/2009, apresentashmie elementos essenciais:
acompanhamento e fiscaliza¢do da aplicacdo desacdestinados a alimentacéo escolar; e
recebimento de relatorio de gestdo do PNAE, solieeeaitindo parecer conclusivo,

constituindo-se em elemento da prestacédo de cardgas apresentada ao FNDE. Nao menos
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importante, ainda devem observar as diretrizesbelgteidas pelo Conselho Nacional de
Segurancga Alimentar e Nutricional — CONSEA.

Deve-se aperceber o que determina a legislaci@pnea a emissao de pareceres sobre
matérias por vezes alusivas a processo complexaddanistracdo Publica, como o € o de
repasse de recursos financeiros.

Quanto a geréncia do Programa, cabe ponderar gusealoncretiza de forma fisica,
especificamente, na Coordenacdo-Geral do Prograa@omal de Alimentacdo Escolar,
inserida no Fundo Nacional de Desenvolvimento dac&¢cbio — FNDE. Sob os dizeres de
reducao de gastos consignados a partir da dedcaagé® da execucao do programa, apresenta
tal justificativa para se apropriar do conceitoefieiéncia. Descaracteriza esse pensamento
Rezende (2006, p. 125), ao que afirma que a dadevasdo das preferéncias coletivas
“poderia levar a fixacdo de necessidades no setonigeis incompativeis com as efetivas
possibilidades da economia (ou com as preferérsnamis)”. Conclui-se, ainda que haja
eficiéncia no gasto, ou seja, a auséncia de ddsperd dispéndio pode nao ser eficaz por ndo

maximizar os resultados ultimos, medidos em terdeosatisfacao coletiva.

2.3.2 Quadro Legal

A segunda dimensao se refere ao estabelecimemma® legal, tal que envolve uma
série de regras conhecidas previamente, cujo comptdo é garantido em 6rgéo judicial
independente, e de procedimentos para modificapes)do ndo mais necessarios no universo
juridico, tais que a sociedade ndo mais legitimemrtormativos.

Todavia, cabe é mister declarar a fragilidadewslep legal fundante do Programa, que
sequer cita a funcédo das merendeiras, constanoleciothamento de suas funcdes a cargo das
resolucdes da ANVISA, conforme se apresenta aussntempeténcia a serem atribuidas na
Lei n®11.947, de 16 de junho de 2009.

Ao revés, muito se debruga o referido normativosa@s fun¢des das nutricionistas,
nao considerando a caréncia de profissionais na®rse na atuacdo do Programa, como
também no Mercado de Trabalho. Assim, por meidal®eada fundamentacédo nos apresenta
o fato de as atribuicbes da merendeira estarenerjfessem cartilhas, além da fungéo de a
nutricionista estabelecer o cardapio escolar, quadgd ha caréncia de nutricionistas formadas
em todas as unidades da federacdo (KLEIN, 2008).dy&ra, desse modo, o conhecimento
aplicado das merendeiras sobre parametros e fungdesedimentais previamente

normatizadas e que ensejem a elaboragao de ungicef® qualidade.
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Ndo menos importante ressaltar que ha previsda lgganto a possibilidade de
participacdo popular na defesa do interesse pyldmaforme se depreende do estatuido no
diploma legal sustentador do Programa, o que aropliaideravelmente o sistema de controle,
com a participacdo do individuo inserido na comadé] cf. art. 29 da lei 11.947/2009. A
extensao alinhavada pela norma dos legitimadoaratmte para propositura de denuncia ao
FNDE é incontestavelmente protegida. O questiontorgure se insurge é o da possibilidade
de os entes envolvidos no processo compreendenmemaelo operacional do Programa e assim,

por conseguinte, identificar as falhas que se aptam.

2.3.3 Entrega da Informagéo e Transparéncia

Necessaria € a disponibilidade da informacao iemtel do programa, bem como sua
acessibilidade, tal que se atenda ao requisitoasesgaréncia, com informagédo plenamente
acessivel, tanto em concesséo por parte do érddic@lguanto em clareza e objetividade no
conteudo documental.

E quase inconteste a necessidade por transpad@nsitor publico, considerando que
o maiorstakeholdedo setor publico é o contribuinte; doutra forma Bé apresenta possivel,
portanto, a continuidade de tal cenario sem a gdieviegal que assegure a entrega da
informacdo clarificada, coberta no manto da trar&paa, apesar do direcionamento j& imposto
pela Carta da Republica. Dessa forma, acertadanapoteou o Governo na elaboracdo e
publicacéo de Lei federal que assim assegurassecesso de transparéncia. E o que assevera
a Lei n°® 12.527, de 18 de novembro de 2011, nordé®eo Estado fornecer o acesso a
informacdo, por intermédio de procedimentos objstig 4geis, com transparéncia e clareza,
com gestao transparente e garantidora do acesgolgagao da informacao.

Apresenta-se dessa forma a prioridade da inforontagésparente, ampliando em valor
o Principio da Publicidade dos Atos Administrativds Governo. Continua 0 normativo a
estabelecer direitos, como orientacdo para cong&ecdg acesso a informacdo, ou pela
disponibilizacdo de informacdo primaria, integraféatica, atualizada, inclusive quando
relacionadas as politicas dos 0rgaos, sua orgauzaservicos.

N&o pode, conforme se apresenta, negar o Estadoncassao de informacao sobre o
modelo operacional, sobre a politica e a obtengdsedvicos. Para além do exposto, inova a
lei em comento, ao estabelecer a concessao demimf@o sobre a implementacéo,

acompanhamento e resultados dos programas, oepitirelmente inclui o PNAE, até mesmo
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sobre o resultado de auditorias, prestacdes e tsm@el contas realizadas pelos 6rgédos de
controle da Administragao.

Ha ressalvas necessarias ao desenvolvimento deldg@as de automatizacdo dos
processos, além das inseridas no escopo do $gidesegue a norma em exigir do ente publico,
quando da negativa de acesso a informacdo, da sdeieegustificativa, sob pena de
acometimento a medidas disciplinares.

Traduz-se, portanto, em elucidacdo de todo o psacee trabalho do buscado pela
sociedade, quer seja de informacdes do PNAE, aqpsedeimais programas de transferéncia do
Governo Federal. Ainda, a veiculacdo em ambientiali propicia um acompanhamento
proficuo das entidades da sociedade civil, o qdezrénclusive os percalgos na obtencdo da
informacé&o desejada.

Ainda se preocupa 0 normativo em tracar todosl@mentos necessarios a correta
disponibilizagdo da informagao pela internet, comco o artigo em excluir dessa
obrigatoriedade aqueles entes que nao dispdem ids ff@cos estruturais que comportem o
acesso, como 0s municipios com populacao de atdniflbabitantes.

Observa-se, desse modo, que € imprescindivel questor publico se aproprie dos
elementos caracteristicos da transparéncia, n@ngdodse imiscuir no conceito apresentado na
norma, com linguagem acessivel, frise-se; portamtesultado imprescindivel e restante € a
apresentacao a sociedade da disponibilidade daraf@o, além de como a obter.

E inolvidavel a posicdo conquistada pelo contriteujgor intermédio do normativo em
comento, o0 que demonstra o posicionamento que segflieente da transparéncia pelo mundo.
E o0 que aponta a Intosai, em $eternational Journal of Government Auditinge Janeiro de
2012, quando cita Daniel Kauffmann, que “a corropédum sintoma importante de falhas
institucionais e que as causas da falha sisténeieand ser identificadas”. Continua afirmando
0 autor que “enquanto as causas podem variar danstitalicdo ou pais para outro, elas séo
muito relacionadas a falta de transparéncia” (INAQS012, p.10j.

N&o menos incisiva pode ser a posi¢cdo que comoboracima disposto, quando se
assume que é dever a prestacao de informacdes, ¢dirgue a sociedade influa nas decisdes
governamentais, garantindo o maximo de satisfagBativa possivel, ndo sendo necessaria a

representacdo parlamentar para tanto (GRACA, 20(8).pode persistir 0 pensamento que a

3 Daniel Kauffmann, a researcher with the Brookingstitution, stated that corruption is an importsyrinptom
of institutional failures and that the causes ef $fystemic fault must be identified. While causey wary from
one institution or country to another, they are tiyadue to the lack of transparency. Whenever tienmapunity,
the incentives are so great that officials takerisleand become corrupt.
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transparéncia anda dissociada da clareza da inf@on®&ortanto, a efetividade da informacéo
ndo opera sob o manto verborragico da Administr&@alica, ao reveés, aproxima-se pela
linguagem do cidaddo-medio.

No caso do PNAE, é parte da sistematica do prageaparticipacdo social, configurada
pela exigéncia dos Conselhos de Alimentacdo Escaanstituidos por membros da
comunidade na qual se encontra a escola, em semiidario de fiscalizacdo da execuc¢ao dos
recursos. E ainda, além dos quatro entes partigipagia politica, o FNDE, as Entidades
Executoras (estados, municipios e Distrito FedemlResolucdo em comento define a
composicao e a instituicdo dos conselhos.

A autonomia do CAE, apesar de extensa, é relaoatrita a amplitude que lhe confere
a 0s processos elaborados na Resolucdo condizemitééia, sendo necessaria a atuacao do
FNDE na formalizacdo de grande parte dos procetsesecucao.

Ha que se ponderar que ndo somente impera a pagdc da sociedade, mas também
€ necessario o acompanhamento do Estado, a fimrdecer o suporte adequado e célere

guando se apresenta o desvio da finalidade dograyem sede de execucéo.
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3 METODOLOGIA

Em relacdo ao método, foi utilizado no presentdalf@o o método indutivo.
Aproximado ao método cientifico como um todo, o adétindutivo é familiar da ciéncia
moderna. Prova do comportamento do método € azeemteaves da negativa, do falseamento
das teorias e de sua abrangéncia temporaria. Tagaaeimétodo indutivo que traca o parametro
pela observacéo, tal qual se mostra na construg&orthecimento.

O objetivo do trabalho é o de analisar avaliae@gciamento de riscos corporativos no
ambito do PNAE a luz do definido pelo COSO — Gemnento de Riscos Corporativos —
Estrutura Integrada, considerando os oito elemeggosnciais estabelecidos no documento:
Ambiente Interno; Fixacdo de Objetivos; Identifi@gacde Eventos; Avaliacdo de Riscos;
Resposta ao Risco; Atividades de Controle; Infoldeage Comunicacdo; e Monitoramento.
Por fim, a entrega de um modelo executavel desiaggeréncia do Programa.

Inclui-se ainda o método de pesquisa exploratdrigp objetivo principal é o
aprimoramento de ideias, proporcionando maior fanmdlade com o problema, com
planejamento flexivel (GIL, 2007). Desse modo, apge pela analise de artigos, sumulas,
relatérios e a legislacdo pertinente ao Program@oNal de Alimentagdo Escolar — PNAE,
dentro do cenario nacional e, por fim, sustentamdese de que atualmente o programa nao
permite a avaliacdo dos riscos quando de sua deslceacao, fator que na dependéncia do
controle social, padece de seguranca e forca pagir@ infrator.

Conforme Gil (1999, p. 42 e 43), “a pesquisa aplecpossui muitos pontos de contato
com a pesquisa pura, pois depende de suas dessolerse enriqguece com 0 Sseu
desenvolvimento.”. E ainda define a pesquisa pam ¢ seguinte comportamento: “procura
desenvolver os conhecimentos cientificos sem acppagdo direta com suas aplicacdes e
consequéncias praticas.”

Quanto aos procedimentos, € considerado o pretabaho elaborado por meio de
uma pesquisa bibliografica. Gil (2007, p. 44) explique “a pesquisa bibliografica é
desenvolvida com base em material ja elaboradatitoito principalmente de livros e artigos
cientificos” e complementa afirmando que “boa patts estudos exploratorios pode ser
definida como pesquisas bibliograficas”.

Ndo abandona a presente pesquisa, quanto aos améwmdprocedimentos, a
quantificacdo e a analise de dados, do que expdey3a995), quando o pesquisador produz
com base em plano claramente idealizado, com lEpsfarévias baseadas na quantificacao dos

resultados.
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Ainda, por classificacdo fenomenoldgica-hermeréuttom énfase na ultima, pois este
tipo de pesquisa se preocupa com o significaddeshdsnenos, em uma abordagem qualitativa.
Tém como pano de fundo a Teoria Filosofica da Femmbogia (Edmund Hurrsel) e a
Hermenéutica (interpretacdo do que ha nas entesjrdnalise de discurso). A Hermenéutica
possibilita a “busca do conhecimento através dwlkdr compreensédo — interpretacdo — nova
compreensao” (MARTINS, 1994, p. 27).

Ainda, € descritiva, por estar em pleno acordo eopmopositura do tema de analise
documental. Para Martins (1994, p. 28), a pesqglesaritiva “tem como objetivo a descri¢ao
das caracteristicas de determinada populacdo dunfaro, bem como o estabelecimento de
relacdes entre variaveis e fatos”.

Em sequéncia a proposta de analise de dados, pwesearextrair de consulta ao sitio
do Tribunal de Contas da Unido as pronuncias pgiécdde controle quanto aos eventos mais
corrigueiros, resultados do fato danoso consumadlaa efetivacdo do evento de risco. As
informacgdes alvo da pesquisa estavam no corte dodeede publicagdo dos Acordaos, entre
2011 e 9 de novembro de 2013, data da coleta Hostalados. Os eventos com incidéncia de
risco mais comum foram cortados a partir dos Aagsaf Tribunal de Contas da Unido, desde
0 exercicio de 2011 até 9 de novembro de 2013. Gase nesse corte, foi possivel a
identificagdo dos eventos, em um universo de 6 dEms.

Para tanto, seria necessaria a apresentacao desgoe da area identificados, tal que
0 mapeamento indicasse 0s possiveis pontos delmatse fazer. Conforme a assessoria da
CGPAE, em consulta em 26 de outubro, ndo seriaiy@dsgarantir todos 0s processos
mapeados, apenas parte deles, néo relacionadtentirde com a transferéncia de recursos
que se processa no Programa.

Para contornar a situacdo, valeu-se do mapa deegzos desenvolvido por Klein
(2008), quanto a sistematica de transferéncia derges as entidades executoras, entes
federados, a fiscalizacdo por parte dos CAE, ersabhexecucdo no preparo dos géneros
alimenticios pela unidade escolar.

Dessa forma, sdo estabelecidos quatro atores gmiacho desenvolvimento do
Programa, além de trés outros atores indiretos. dSdprimeiros: o FNDE, as Entidades
Executoras (municipios, estados e o Distrito Féjersa CAE e os estabelecimentos de ensino.
Sao atores indiretos o Instituto Nacional de Estlgl®esquisas Educacionais Anisio Teixeira
— INEP, na conducéo do censo escolar, fundamem@rhecimento dos alunos atendidos; as
entidades fiscalizadoras, como os orgaos de centtmlEstado, além da sociedade civil; as

nutricionistas, quanto ao assessoramento do CAdtabaracao e supervisdo dos cardapios.
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Aos quatro principais atores compete o desenragrdcesso como um todo. Assim,
ao FNDE compete a regulamentacdo do PNAE, o regassmalise das prestacdes de contas;
as Entidades Executoras compete o complementoedossos recebidos, a aquisicdo dos
alimentos, sua estocagem e distribuicdo, alémateicdo e entrega da prestacédo de contas
ao FNDE; aos CAE compete o acompanhamento da g@ticdos recursos, acompanhando a
execucdo fisico-financeira, além de fornecer relatie aprovagédo da execucdo ao FNDE; por
fim, os estabelecimentos de ensino, responsaviasppeparo e distribuicdo das refei¢cdes a
partir dos alimentos recebidos das Entidades Egeasit

O passo seguinte foi, a partir do mapa de procesgsastificar os dados no mapa, a
ocorréncia de problemas nos pontos de processteddbs, para, a partir de sua identificagcao,
ordena-los, em forma taxondmica.

A patrtir do elaborado, com base na pesquisa deaBanal (2010), aprofundou-se nos
conceitos trazidos pelo COSO (2004), a partir datiticacao e avaliagdo dos eventos de risco
definidos em taxonomia prépria, considerando sumréoncia a partir do total de eventos
encontrados no periodo, bem como seu impactotiagas valores repassados aos entes e qual
0 impacto das acfes na execucao dos valores rdpassaeu alcance ao destinatario final.
Ainda, com base no definido pelos autores, valedeseruzamento matricial dos dados, de
forma sistematica, sempre avaliando os elementeladbs aos eventos identificados com base
na concepgao presente na norma.

Quanto ao processo de determinacédo do impactaddrel cada evento, procurou-se, a
partir dos objetivos correlatos, operacionais,@aunicacdo, e de conformidade, mensurara o
impacto atrelado a infragcdo de cada um dos obgti® tal modo que na incidéncia do evento
se afastasse o0 atingimento de determinado obg@tivelato, distanciando o alcance do objetivo
estratégico.

Assim, de forma sistematizada se procurou analsaormativos do PNAE, os artigos
elaborados até entdo sobre a quantificacdo desriaadoutrina administrativo-juridica no que
tange a aplicacédo do controle interno e seu efativecionamento ao compreendido pelo
COSO.
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4 ANALISE DOS RESULTADOS

A apropriacéo do até exposto nos mostra a heeelsak exposicao de forma inconteste
de meios que assegurem a populacéo beneficigpi@arsio do conhecimento. E um elemento
inegavel do processo de participagdo popular csaciformacao clara e consistente.

Portanto, segue a aplicagdo do COSO ERM ao PNAE.

4.1 Ambiente Interno

O ambiente interno traz a discussdo como se pr@sssSuUn¢cdo de risco em uma
organizacdo, como cada individuo que a compde gpodeanifestar em relacdo a concepcéo e
ao trato do evento de risco.

Os CAE séao instrumentos que deveriam propicialoo@anhamento da sociedade das
politicas empreendidas pelo ente federado e pelatsizes apontadas pelo FNDE. Todavia, o
comum € a constituicdo de conselhos sem uma prag&ople representatividade efetiva, vez
que o desconhecimento do processo de transferé&ciaecursos e execucao fisica é
desconhecido de muitos dos integrantes do conselho.

Quanto ao fator de filosofia de gestdo de risc@s,ghe se apresentar algumas
constatagfes. A primeira, quanto a execucdo dadrag deve ser frisado que a execucao e o
acompanhamento € em suma descentralizado, ndosé@wado em acdes eminentemente da
alcada do Governo Federal. Porém, quanto a redpbnaedo solidaria, a esfera federal €, via
de regra, omissa, procurando ajustes a partir dmtago pelo 6érgdo de controle interno
(Auditoria Interna do FNDE e CGU), bem como pelgaar de controle externo (TCU).

Em analise do fator ndo € de se estranhar asfaitftntradas, considerando até mesmo
ser uma caracteristica apresentada por Klein (30@3), “quando afirma sequer conhecerem
os servidores da Autarquia Federal do Cédigo dmtds Servidores do FNDE, quanto mais
aos processos como um todo do Programa”.

Ha que se valorizar que os critérios de seleca@rdgrama sao claros. Todavia, a
conferéncia desses critérios, como a presenca @edDA viabilize a fiscalizacdo do alimento
adquirido de qualidade, ndo passa de elementoradmfedo analisado em profundidade.

Como se encontra dispersa a nogao de risco nédaal®s do Programa, € impraticavel
aferir se a Coordenacao-Geral do Programa Nacimnalimentacdo Escolar — CGPAE possui
tratativa propria aos eventos de risco identifisadmnsiderando a amplitude territorial de

abrangéncia e o fato de a geréncia de execucaolitiagpé dispersa entre os atores. O que se
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identifica via de regra sdo as denuncias oferecatas-NDE, portanto, uma analise nado
sistematica.

Apesar dessas dissonancias, a CGPAE, quando tisvsimonitoramento as entidades
executoras, aplica questionarios, com intuito dentificacdo de riscos. Porém, esse
monitoramento s6 ocorre a partir da denuncia d&asge controle ou dos CAE, os ultimos de
maneira inexpressiva comparativamente a atuacapraosiros.

Quanto ao fator apetite a riscos, ha que se analisa em tese, deveria buscar a
Administracdo Publica a atuacdo em eventos de misgorpossivel, ou em contornos a riscos
elevados. Porém, ndo se apresenta quaisquer imsttosnde classificagdo de riscos nas
atividades do PNAE, o que de certa maneira tolk@naepcao de caracterizacdo e tratativa do
risco.

De forma compreensivel, ndo se apresenta nos dentass participantes a informacao
sobre o risco de suas atividades. Considerandao@ peate do Programa ser executada fora
da competéncia e responsabilidade do FNDE, nédpresenta na Autarquia qualquer mencgéo
a tal identificacao de riscos nas demais estrutigasentralizadas do Programa.

Quanto ao fator Conselho da Administracdo, o PNAEréinistrado em sua execucao
como um todo por quatro atores: o FNDE; as Entisl&decutoras (entes federados — estados,
municipios e o Distrito Federal); os estabelecimgde ensino; e os Conselhos de Alimentacao
Escolar — CAE. Portanto, a gestédo do risco, aingaidentificado e analisado, dependeria de
uma gestdo compartilhada, o que ndo se apreseuntédmante. Cada gestdo trabalha
individualmente a partir de suas competéncias elgaidas nos documentos legais, o que
produz sérios impasses quanto a comunicacao asddréancia de informacoes.

Quanto ao fator Integridade e Valores Eticos, quantituacdo do FNDE, existe o
“Codigo de Etica dos Servidores do FNDE”, institufbla Portaria da Secretaria Executiva n°
283, de 5 de dezembro de 2002. Nele consta a fdencanducao das acfes dos servidores no
ambito da Autarquia. H4 que se ressalvar que ordesto ndo é de conhecimento dos
servidores do 6rgdo, apesar de vigente ha maigdanbs. Ainda muitos dos servidores da
Autarquia desconhecem o normativo, 11 anos apopuleacao.

Maior problema se apresenta aos demais atoresatuggédo nao esta parametrizada
pela codificacdo das condutas éticas a serem adot&tincipalmente pelo fato de tais
instituicbes serem ligadas aos ditames comunitatiodmicos e fortemente ligados a politica
que as proprias instituicdes. Confirma-se pelopgaeoniza 0 COSO ERM (2004), em resposta

clara ao apresentado, por ser a ignorancia a deusaticas duvidosas, sem acompanhamento
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devido. Vé-se, dessa forma, que a importancia dérra& reduzida pela pratica administrativa,
em qualquer dos atores, por causas diversas masstificaveis.

Quanto ao fator de competéncia, as atribuicbesad@ em dos atores estd bem
delimitada nos normativos vigentes. Porém, a coemg&t de cada um dos individuos que
constituem a atuagdo de determinado ator menciodaderograma néo é clara. Quanto ao
FNDE, nédo hé clareza das fun¢des desempenhadaadgemdividuo participante da politica,
especialmente no que tange as fungdes estrutunadsgimento Interno da Autarquia, o que
nao define os postos de trabalho ocupados dentiogdo. De igual forma, ndo existe qualquer
indicativo de que exista uma clara definicdo da peténcia de cada individuo atuante nos
demais atores, exceto as predeterminadas na fleggio

Sobre o fator Estrutura, o Programa é devidamestiteterado, por prever os elementos
de suporte, de execucao e de monitoramento dodmagiO peso das atividades e a falta de
pronuncia legal quanto a matéria é o fator prejatiios instrumentos normatizados no PNAE.

Quanto aos fatores de algcada e responsabilidaske estdo definidos nos normativos
aplicaveis ao Programa, como a Lei n° 11.947/2608, prevé sancdes e procedimentos de
denuncia aos 6rgéaos federais e ao Ministério Rujlperém nao constituindo em sancao efetiva
aos pontos falhos do processo como um todo, rezai@dhaior parte das vezes nas tipificacoes
do Cédigo Penal quanto & malversagéo do recurd@epib

4.2 Fixacao de Objetivos

Conforme se apresentam nos normativos, ha prondosiabjetivos do Programa, tanto
de forma estratégica quanto correlata. Como sevdbs@ Resolugcdo CD/FNDE n° 26, de 17
de junho de 2013, a qual dispde sobre o atendindatalimentacdo escolar aos alunos da

Educacao Basica, no ambito do PNAE, em seu arfigo 3

Art. 3° O PNAE tem por objetivo contribuir paramscimento e o desenvolvimento
biopsicossocial, a aprendizagem, o rendimento as@la formacdo de praticas
alimentares saudéaveis dos alunos, por meio de agdesducacdo alimentar e
nutricional e da oferta de refeices que cubramsuas necessidades nutricionais
durante o periodo letivo.

Paragrafo Unico. As acdes de educacdo alimentaruteicional serdo de
responsabilidade do ente publico educacional.

Observa-se que o0 objetivo estratégico do PNAEdegtaido no normativo em comento.
Todavia, ha que se confirmar que o objetivo ordisatdo é demasiadamente amplo, tornando-
se dificultosa sua mensuracéo. Portanto, ndo se prtisar até que ponto a execucao do
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Programa contribui para o alcance dos elementesidisados nacaputdo artigo. Todavia,
sao meios de aproximacéo dos objetivos dispostatsance dos demais objetivos correlatos.

Ha numerosos estudos que apresentam a relacéo eerdlienentacdo saudavel e
desenvolvimento infanto-juvenil. Porém, ndo ha cemdeterminar ou aferir até que ponto ha
provas contundentes de aproveitamento de qualiasiebjetivos.

Quanto aos objetivos correlatos, eles ndo estéssapiados literalmente, apesar de
serem encontrados por todo o normativo pertinemeataria. Eles estdo dispersos em incisos,
artigos ou até mesmo em principios norteadoresdtairistracdo Publica.

Ao revés, ndo se consegue perceber se no deseneotai de cada sistematica do
PNAE houve preocupacdo na gestdo do risco. Salmpisegrande parte do risco é
descentralizado, com a execuc¢éo do Programa, ipariao o ente federal, na figura do FNDE,
apenas da concessao do recurso.

Como diretriz do Programa, ha fomento a utilizag@omercadoriasn natura da
prépria comunidade. Além desse fato, conforme dispo legal, ha obrigatoriedade de
aquisicao de 30% dos produtos alimenticios da@twia familiar e do empreendedor familiar,
ainda “priorizando-se os assentamentos da reforgnaria, as comunidades tradicionais
indigenas e comunidades quilombolas” (Lei n° 11/231009).

Todavia, ndo se pode assegurar que 0s responpélaeexecucao (entidades executoras
— secretarias de educacao dos municipios e estdosdo Distrito Federal), ajam conforme
tal diretiva em suas licitagcdes. O proprio sitioMioistério da Educacdo anuncia o Programa
como abrangendo todos 0os municipios.

O caréter da transferéncia de recurso do FNDEmsideentidades executoras € apenas
complementar, suplementando o valor as entidadesutras. A grande maioria dos entes
federados ndo possuem recurso para tal suplementaca

Um problema que se apresenta é a competénciaidailbiw FNDE. Apesar de néo
dispor a Autarquia de meios para 0 monitoramentooentrole das agdes na extensdo do
territério brasileiro, € de sua competéncia primpara a “coordenacdo do PNAE,
estabelecendo as normas gerais de planejamentougéxe controle, monitoramento e
avaliacdo do PNAE, bem como por realizar a traésfga de recursos financeiros exclusiva
para a compra de géneros alimenticios” (Resolu¢d&DE n° 26/2013).

Portanto, no que se refere a adogdo da polititiaabeento legal e controle, é o FNDE
0 responsavel por ajustar a execucao e evitarwalegsdos recursos, posto sua atribuicdo

contundente de controlador da politica publica.
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4.31dentificagdo de Eventos

Propriamente a partir deste subtitulo se procutabekecer quais os eventos sdo
identificAveis como eventos de risco no alcance dbgetivos dispostos na norma,
especificamente o objetivo estratégico que guidensais.

Para tanto, os eventos com incidéncia de risco caamim foram cortados a partir dos
Acordédos do Tribunal de Contas da Unido, desdeecceio de 2011 até 9 de novembro de
2013. Com base nesse corte, foi possivel a idesgdio dos seguintes eventos, em um universo
de 679 Acordéos:

Ainda, quando questionada a assessoria da CGPAEFAIlesma identificou outros
elementos de elevado risco, a saber: andlise @éasapdes de contas do Programa desde o
exercicio de 2011, quando se institui o SIGPCemsiatinformatizado de prestacéo de contas,
cujo objetivo era a recepcédo dos dados de prestdgdmntas e a aprovacao a partir dos
batimentos realizados pelo préprio sistema.

Ha que se considerar que até o dia 9 de novemI#0l$: o sistema néo havia realizado
as analises dos periodos propostos, 2011, 20122 Afhda assim, para ndo prejudicar 0s
entes, apenas com a entrega sua situacdo de addmpémantida no SIAFI. Atualmente, o
passivo de prestacdes de contas da Autarquia gaedzganalise é de aproximadamente 26.000
(vinte e seis mil) prestacdes de contas (cf. Retatie Gestdo do FNDE — Exercicio 2012 —
sitio do FNDE — acesso em 8 de outubro de 2013).

Estes eventos tem estreita ligacdo a identificagiproblema existente. Todavia, ndo
abrangem em suma todos os riscos atrelados a éxedag’rograma. Considerando ainda os
demais riscos, 0s constantes da Tabela | sdodudret levantado pelo Controle Externo, na
figura do TCU.

Conforme a taxonomia empregada, tem-se: 1 — Atilderegular do CAE, quando o
CAE nao consegue desempenhar suas atividadesngueréncia técnica ou por apresentar
conflito de interesse na fiscalizagdo da entidadewora; 2 — Controle Irregular do FNDE,
quando a Autarquia ndo apresenta controle efettbveso desempenhado pelas entidades
executoras, com monitoramento ineficaz, com syzoresbilizacao direta; 3 — Problemas na
Distribuicdo de Alimentos, quando os géneros altiogrs chegam as unidades escolares de
forma precéria, inapropriado ao consumo; 4 — Proatena Licitacdo pela Executora, quando
os entes federados de alguma forma prejudicam cegso licitatorio, por favorecimento
irregular ou por esquemas de fraude consumado§rbissdo de Contas da Executora, quando

0 ente federado ndo executa sua obrigacdo no devanestar contas; e 6 — Malversagéo dos



29

Recursos Transferidos no PNAE pela Executora, quseefetivou de forma inconteste o dano
ao erario pelo furto dos recursos transferidosre federado.

Tabela | — Descricao dos eventos de maior ocoménonforme Acérddos emitidos pelo TCU.

o Ocorréncia no
Nome do Evento Escala Qualitativa i
Periodo
o ) A probabilidade de materializacdo do risco é
1. Atividade irregular do CAE _ 7-1%
baixa
_ A probabilidade de materializagao do risco é
2. Controle irregular do FNDE _ 8-1%
baixa
3. Problemas na Distribuicdo de | A probabilidade de materializagdo do riscp & 9 1%
- 0
Alimentos baixa
4. Problemas na Licitacéo pela | A probabilidade de materializagao do risco é 63 _ 9%
- 0
Executora alta
L A probabilidade de materializacao do risco é
5. Omisséo de Contas da Executora " 81-11%
alta
6. Malversacao dos Recursos N o ) i
) A probabilidade de materializacao do risco é
Transferidos no PNAE pela ) 103 - 15%
muito alta
Executora

Elaborado a partir de consulta eletrénica ao Trlhiem 9 de novembro de 2013.

Quanto a materialidade dos elementos apresentpdogjrou-se a mensuracao do
impacto a partir do dano que o evento de riscaidigtado proporciona, quando incorrido, em
estreita analise aos objetivos correlatos do Prograjue, apesar de dispersos e por vezes se
apresentarem de forma latente na norma, foramtiadas a partir do preconizado na legislacao
pertinente. Dessa forma, considerando as diretrdiesPrograma como seus objetivos
operacionais, conforme artigo 2°, da Resolucdo ®@DH n° 26/2013, foram levantados seis
elementos garantidores do alcance do objetivo omeral, tal que, a partir dos eventos de risco,
tracou-se o impacto de cada evento sobre os elemeperacionais. Renomeados foram os
elementos, para fins didaticos. Sdo eles: | — Atitagio Saudavel; Il — Educag&o Nutricional,
[l —Universalidade do Atendimento; IV — Particigacda Comunidade — Controle Social; V —
Desenvolvimento Sustentavel; VI — Acesso Iguatlitari

Semelhantemente, procurou-se estabelecer padréshseite aos demais objetivos,
portanto, com a vinculagdo do objetivo de comurdioaa dois elementos constitucionais
vinculados a comunicacao do Estado ao seu pukkcalo eles o dever de prestar contas, bem

como a transparéncia e garantia de acesso a infaonQuanto a conformidade, constituindo-
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se no rol de cumprimento do Programa a todos ositqaelegais, buscou-se a visao das

responsabilidades atribuidas a cada ator do pr@greanforme apresenta a Resolu¢ao. Assim,
sao eles: FNDE, quando atinge a responsabilidales o coordenacédo do PNAE, sobre a

normatizacao do Programa ou sobre a transferéeciaalirsos; Entidade Executora, quando

atinge a responsabilidade de prestar contas, mea afe alimentos ou nas a¢des de educacdo
alimentar e nutricional; CAE, quando atinge o arfiscalizador permanente da comunidade;

e Escola, responsavel pelo preparo dos génerosrdlicios.

A partir do sistematizado acima, tragou-se a tab@idorme apresentado:

Tabela Il — Descricdo dos eventos e seus impac®slnjetivos correlatos.

Nome do Evento de Risco
n
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O = 5 o] b 3 o
o a © % 8 w
S (@] = O =
S |8 |[6g|2 s |8 s |88 ¢
. . e C 'D
Elementos dos Objetivos Correlatos g 2 S & o % g % o 2 %
= o n E 3] o © W, O
= = S = 0w Qo ) & 5 O
[ e < c X »n X 8 5 X
S Q@ S o | E W | o W 9 = W
S g |z~ |2 £ 9
= S © 8 O g 2
< O Q a 0 = @
o - o . © F
| — Alimentacao Saudavel X X
(2]
ks Il — Educacgéo Nutricional X
o T 2
‘o Il — Universalidade do
= ; X X
g Atendimento
(@) — -
0 IV — Participa¢éo da Comunidade|—
= ) X X X
= Controle Social
8 V — Desenvolvimento Sustentavell X X X X
VI — Acesso lgualitario X X
@ @ | — Prestagéo de Contas X X X X X
©
@
o o
2 = Il — Transparéncia e garantia do
JINgE . y X X X X
-8 o acesso a Informacéo
O
o 3 | — FNDE X X X X
- ©
9 E Il — Entidade Executora X X X X X X
g g il — CAE X X X X X
SENG IV - Escola X X X X
TOTAIS 4 6 6 8 8 10

Elaborado a partir de consulta aos objetivos catwslcontidos na Resolu¢do CD/FNDE n° 26/2013 eBZEI88.
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Assim, a partir dos quantitativos elencados, pragige tragar nova tabela, como se

apresenta:
Tabela 11l — Descricao dos eventos e seus impactogorme Acordaos emitidos pelo TCU.
Nome do Evento Escala Qualitativa Impacto

o ) O risco, se materializado, tem impacto ba|xo ]
1. Atividade irregular do CAE . o Baixo
em relacdo aos objetivos

. O risco, se materializado, tem impacto o
2. Controle irregular do FNDE o . o Médio
médio em relagéo aos objetivos

3. Problemas na Distribuicdo de O risco, se materializado, tem impacto Médi
édio
Alimentos médio em relacdo aos objetivos
4. Problemas na Licitacdo pela | O risco, se materializado, tem impacto alto A
to

Executora em relacdo aos objetivos

o O risco, se materializado, tem impacto alto
5. Omissao de Contas da Executora . o Alto
em relacdo aos objetivos

6. Malversacao dos Recursos . o ) )
) O risco, se materializado, tem impacto myito .

Transferidos no PNAE pela . o Muito Alto
alto em relacdo aos objetivos
Executora

Elaborado a partir de consulta eletrénica ao Tralhiem 9 de novembro de 2013.

Outro elemento apresentado foi a falta de sup@deCaAE, por vezes dependentes de
apoio gerencial e ainda responsaveis por apresentie relatérios de prestacdo de contas,
sobre sua atuagdo. Todavia, considerados os Uléteosentos, ndo se tracard comentarios,
posto o impacto ser proximo de 100% dos recurqusssados e sua ocorréncia ja ter se dado

em mais de 90%, ou quando nao coletadas a infoesagfanto ao periodo estudado.

4.4 Avaliacao dos Riscos

Conforme proposta até aqui trabalhada, nos ditalageesquisa elaborada por Dantas
et al (2010), cabe repisar que a combinacao graficaateamao € simétrica; portanto, evento
com alta probabilidade de ocorréncia, mas que posspacto nulo corresponde, pelo
cruzamento matricial, possui risco muito baixo.

E assegurado que a utilizacdo da matriz deva pameite indicar uma composicéo de
riscos, e apos essa indicacdo, uma determinagdoodielades de combate pela organizacao.

Assim, com base na matriz previamente apresentaéggnra | deste trabalho, obteve-

se o0 posicionamento dos elementos. Tem-se, portanto
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Figura IV — Matriz grafica com os eventos de rid&postos.

Risco Muito Alto
Risco Alto
Risco Médio

IMPACTO

Baixo RMB 1 RB RM RM

RB | Risco Baixo

._ RMB | Risco Muito Baixo

Nulo RMB RMB RMB RMB RMB

Impro- ; o _ Muito
vavel Baixa Meédia Alta T

PROBABILIDADE

Legenda: 1 — Atividade Irregular do CAE; 2 — Coldrbiregular do FNDE; 3 — Problemas na Distribuigkso
Alimentos; 4 — Problemas na Licitacdo pela Exe@jtbr— Omissao de Contas da Executora; e 6 — Malgao
dos Recursos Transferidos no PNAE pela ExecutdahoEado a partir de Dantasal 2010.

Pode-se visualizar de forma cabal que a malversdg&orecursos transferidos e a
omissao de contas, ambos sobre a esfera do emmded executor dos recursos, s&o as
prioridades de combate pela gestdo do Governo &ed®bserva-se, portanto, que a
necessidade de controle por parte do ator comgepana determinacéo da politica, o FNDE,
deve ser maior sobre as acdes do ente federatiinga®lo por meio de agdes de controle as
condutas delitivas dos gestores dos estados, migsa do Distrito Federal.

4.5Resposta a Risco

A partir das avaliacdes obtidas, faz-se necesdadiglir sobre a resposta mais adequada
a cada um dos eventos selecionados. Para tanformenapresentado por Danttsal (2010),
deve-se avaliar os controles existentes na cormtetgsieventos de risco, a fim de se estabelecer
o procedimento a se adotar, quer seja evitar, nedumpartilhar ou aceitar a resultante do
evento de risco, quanto a prioridade da Adminiéwado Programa.

Dessa forma, considerando o grau de risco, aléneda®stas a riscos definidas pelo

COSO ERM (2004), passar-se-a a analise dos evemasdem decrescente de risco.
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Quanto ao evento “Malversacéo dos Recursos Trashs$eno PNAE pela Executora”,

a medida a ser adotada recai sobre a competéndétdlD&, dirigente do Programa. Nao ha
meios para a descontinuacdo das atividades defar@nsia de recursos, considerando a
necessidade das unidades escolares dispostas haaengo territorio nacional. Ainda, nao
pode ser aceita a ocorréncia destes desvios, evasib ser este o atual cenario alvo de criticas
pelos 6rgaos de controle governamentais e peladabg civil. Quanto ao compartilhamento,
a politica ja € compartilhada. O compartilhamerdaigco se processa na cessao do Governo
Federal aos CAE, instituida com base na legislaigimte. Portanto, a Unica resposta cabivel
é a de reducao do risco. A solucdo perpassa parrdadidas: primeiramente, constru¢ao de
aparato legal Unico, com previsdo de sancao e @oretiminando a dispersdo dos instrumentos
de coacéao legal; segundo, dinamizac&o do processordas, de forma a se permitir a tomada
de contas mais segmentada, porém com analiseaeéetransparente.

Quanto ao evento “Omissao de Contas da Executdeag o FNDE, de igual maneira
ao acima elencado, buscar a reducéo do eventsade Tial solugdo encontra guarida em apenas
um requisito: a analise sistematica da contas dadaeles executoras, com seu lancamento
tempestivo no rol de inadimplentes.

Quanto ao evento “Problemas na Licitacao pela lwea’, pelas mesmas razdes ora
apresentadas, apenas a saida de reducéo do divandigeeventos de risco se mostra favoravel.
Porém, a solucdo cabivel ao caso deve ser o dagimda competéncia de licitacdo do ente
federado para o FNDE, respaldado em alteracdogisldedo. Os sistemas de licitacdo sao
abrangentes quanto ao quesito de fornecedores.aAldoronunciada como expertise a
execucao de licitagcOes regionalizadas pelo FNDEstdaindo-se o ente em um dos maiores
Licitantes do Governo Federal, sem contudo adguoemhum bem, permitindo aos entes
federados o conhecido efeito “carona”, nas AtaRkegistro de Precos, como o recente para
aquisicao de equipamentos para as cozinhas dessrpablicas.

Quanto ao evento “Problemas na Distribuicdo dendiitos”, muitas medidas vém
sendo tomadas no sentido de priorizar o atendinserstientavel do Programa, com insumos de
hortas escolares ou da prépria comunidade. De foente, sO é possivel a tentativa de reducéo
do risco, tornando efetiva a medida quando preseat@articipacdo da comunidade no
processo, garantindo uma alimentacdo saudavehersalidade no atendimento.

Quanto ao evento “Controle Irregular do FNDE”, fowme o préprio regramento do
Programa, a competéncia do 6rgdo estd em sedeod#enacdo, normatizacao e repasse de
recursos. Nao se pode assumir elementos operaxi@maitarquia, considerando o carater de

agente financiador e coordenador do Programa. iRorta que se deve ter em mente é o
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processo continuo em se buscar a reducdo e colimpaueinto dos riscos, desde que o
compartilhamento se processe no fornecimento deosmde gerenciamento aos entes
recebedores da parcela de responsabilidade. Aandamatizacdo deve ser, fundamentalmente
elaborada na visdo de fortalecimento dos instrunserte controle, especialmente os
descentralizados.

Quanto ao ultimo evento, “Atividade Irregular dAE>, cabe pontuar que a atuagéo
dos conselhos esta intimamente ligada a forca lgpatribui a norma, pela independéncia e
autoridade. Portanto, a medida coerente a ser #réad de valorizacdo do quadro de
conselheiros, na capacitacdo gerencial, aléem dauigfio de balizas que salvaguardem sua
independéncia.

Cabe ainda ressaltar que os eventos de maiodgrasico, com maior prioridade, desse
modo, sdo submetidos ao controle e fiscalizaca@d®s Porem, por deficiéncias no processo

como um todo, sdo os eventos de maior ocorréncia.

4 .6 Atividades de Controle

As politicas gerenciadoras do PNAE devem estabefgm@&metros para o controle
efetivo das atividades nele desempenhadas. Pdoa di@ve ser constante a pratica de emissao
de relatérios, disponibilizacéo e correcdo dosgseos em curso. Ha que se ter uma constante
discusséo sobre os processos desempenhados pem&Géederal, de forma a néo recair nos
eventos de risco.

Para tanto, ha que se considerar a abertura dé cam a sociedade civil de forma
mais efetiva, com audiéncias publicas nos estaaldsn de se obter resultados quanto as
necessidades de alteracéo e a identificacdo desfainexecucéo do Programa.

Ainda, deve-se buscar a segregacéo de funcdesates participantes, de forma clara,

a fim de se atribuir corretamente a responsabiidiel cada agente quando da ocorréncia do
fato danoso.

A avaliacdo proposta nesta fase deve apresenfathas do controle existente, com
avaliacao coerente se o controle implementadaé,feeexemplo, ou assume uma caracteristica
de efetividade forte. Dessa forma, estabeleceudsbala IV, em andlise dos atuais controles
implementados pela Administragdo Publica em semtde@ducao dos riscos até aqui descritos,

conforme se apresenta a seguir:
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Nome do Evento

Controle Implementado

Avaliagédo

1. Atividade irregular do CAE

No ambito federal, o controle se restringe
sorteios da CGU, os acérddos emitidos f
TCU, bem como atrelado as dendng

recebidas no FNDE, conforme a norma.

n0S
elo

ias

Insatisfatorio

2. Controle irregular do FNDE

O FNDE possui modelos de gestao

de

atividades, além de se submeter ao controle

dos érgdos competentes. A caréncia qug

apresenta aponta ao quesito de efetividad

£ S€

e.

Insatisfatorio

3. Problemas na Distribuicao de

Alimentos

O FNDE, como agente regulamentador
politica, tem buscado junto as unidag
executoras 0 avan¢o em praticas voltada
consumo da producdo alimentar

comunidade, apoiando bragcos do progra

como a Horta Escolar

da
les
5 ao
da

ma,

Satisfatério

4. Problemas na Licitacdo pela

Executora

No ambito federal, o controle se restringe
sorteios da CGU, os acérddos emitidos f
TCU, bem como atrelado as dendng
recebidas no FNDE, conforme a norma. N
se apresentam medidas de fortalecimento

CAE, para atuacao conjunta no controle.

A0S
elo
ias
ETe]

dos

Fraco

5. Omissao de Contas da Executo

No ambito federal, o controle se restringe
sorteios da CGU, os acérddos emitidos f
TCU, bem como atrelado as dendng
a;ecebidas no FNDE, conforme a norma. N
se apresentam medidas de fortalecimento

CAE, para atuacao conjunta no controle.

A0S
elo
ias
ETe)

dos

Fraco

6. Malversacdo dos Recursos
Transferidos no PNAE pela
Executora

No &mbito federal, o controle se restringe
sorteios da CGU, os acérddos emitidos f
TCU, bem como atrelado as dendng
recebidas no FNDE, conforme a norma. N
se apresentam medidas de fortalecimento

CAE, para atuacao conjunta no controle.

A0S
elo
ias
lao

dos

Fraco

Elaborado a partir das informacdes contidas not&éede Gestdo do FNDE, 2012.

A partir das constatacdes apresentadas, tem-se:
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Figura V — Matriz grafica com os eventos de risispastos em prioridade de resposta.

_ Prioridade Muito Alta

@)
@
= _ Prioridade Alta
@)
Q
2 E Prioridade Média
e
Z | Baixo 1
é Prioridade Baixa
Muito
Baixo | | Prioridade Muito Baixa
Satis- | Insatis- Inexis-
Forte P o g Fraco
fatério | fatério tente

EFETIVIDADE DO CONTROLE

Legenda: 1 — Atividade Irregular do CAE; 2 — Coldrbiregular do FNDE; 3 — Problemas na Distribuigko
Alimentos; 4 — Problemas na Licitacdo pela Exe@tbr— Omissao de Contas da Executora; e 6 — Malgao
dos Recursos Transferidos no PNAE pela ExecutdadoEado a partir de Dantasal, 2010.

A prioridade, portanto, volta-se as atividades ate efederado, pois que de sua
responsabilidade os elementos causadores dos svemto maior ocorréncia de falhas no
alcance dos objetivos do Programa.

Deve ser constante o balanco das atividades deotmdb FNDE com os CAE, posto
0s ultimos serem o braco efetivo da sociedadestalizacdo da atuacdo do ente federado.
Portanto, faz-se mister aproximar os dois atores) canais abertos de comunicacdo, com
formacao de seus dirigentes. Caso possivel, nbireeato de bolsas aos integrantes do CAE,
enquanto na funcao fiscalizadora, elidindo possisebornos.

4.7 Informacdo e Comunicacgao

N&o menos importante, h4 que se aprimorar 0s cdeai®municacao entre 0s atores
da politica publica. Ha& distanciamento prejudiciespecialmente no que diz respeito a
transferéncia de informac&o. Nao basta que hafnate do dado. Ele deve chegar ao destino
como informacao. Este elemento é atrelado a cofoepe clareza e transparéncia.

Portanto, o desenho de sistemas estratégicogeadtes é de suma importancia. Porém,

conforme informacdo da assessoria da CGPAEgsdfaware em desenvolvimento para
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satisfazer tal pretensédo. Contudo, conquanto naiestaure tal peca, cabe tornar vigoroso o
canal de comunicacéao entre os atores.

As informacdes devem ser precisas e pontuais, postas “informacdes colhidas nesse
nivel elevado séo suficientes para permitir queraetora [entidade] administre o risco de
forma adequada{COSO ERM, 2004). Considerados esses elementofissivpl que a
insurgéncia de outro evento de risco seja facilmétgntificado e corrigido, transformando
todos os atores do Programa em contribuintes efcda politica de alimentacdo escolar em

cada comunidade do pais.

4.8 Monitoramento

O monitoramento parte da premissa que as atividsé@lesnutaveis. Assim 0S riscos
identificados podem ser reduzidos, mas suas cadeasao estaticas, ocasionando a alteragédo
dos eventos.

Conforme o COSO (2004), ha elementos que propanioro dinamismo do

monitoramento de riscos. Cabe citar:

Seminérios de treinamento, sessfes de planejareeotras reunides fornecem a
administracdo importante feedback que Ihe perneiterchinar se o gerenciamento de
riscos corporativos permanece eficaz. Além dos lpro@is especificos que podem
indicar condicBes de risco, a consciéncia de resa®e controle dos participantes
geralmente € uma condicdo aparente.

Portanto, o planejamento, o treinamento, além deides sobre a execucdo séo

elementos que podem ser utilizados no monitoranwristante. Ainda:

Os agentes normativos comunicam-se com a admigé@stiracom relacdo a
conformidade ou outras questfes que se refletédnme@mnamento do gerenciamento
de riscos corporativos.

Dessa forma, deve o FNDE buscar, como agente neorit Programa, comunicar-se
com os demais atores, fornecendo rede de informaagatores, com comunicacéao integrada.
Sabe-se de experiéncias exitosas no Ministério dacd&tdo, no aprimoramento da
comunicacdo com os entes federados por interméd®ganais informatizados. Dentre eles,
até mesmo e-mails ou telefonemas Gl centerdo 6rgdo, que possui implementados
mecanismos de controle de atendimento.

Ainda, deve o0 monitoramento apresentar uma comsimdilise dos mecanismos de
controle da Autarquia, ndo se fiando o 6rgdo apecaavaliado pelos 6rgédos de controle

interno e externo, CGU e TCU, respectivamente.
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E impensavel que se permita a continuidade de iraeeko de prestacdes de contas dos
entes federados sem a devida analise sobre a aaté&a concluindo o Ultimo passo para a
analise efetiva do Programa, sendo possivel, gortaralteracao significativa dos dados aqui
obtidos, quanto aos eventos levantados.

Ainda, pela diversidade de atuantes, a proposta owg@rente atravessa a atuacdo de
todos os atores (FNDE, unidades da federagcdo, C&deaas) de tal forma que com o auxilio
do ator federal, FNDE, os demais agentes possaan iats eventos de risco, minimizando o

impacto inerente dos eventos.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Amplamente repisadas as considera¢cOes sobre rogréles de risco do Programa, a
partir da ferramenta COSO — ERM, pode-se apreeadecessidade de fortalecimento do
controle social por meio dos CAE, ampliacdo dosteamfos normatizados, de forma clara,
simples, além de unificada.

Assim, pode-se afirmar que minimamente trés elémsese apresentam frageis na
execucdo do Programa, com elevado risco: malveysadgs recursos publicos, omissédo de
contas da unidade executora ao FNDE, além da @ediei dos processos licitatérios. Tais
elementos se vinculam eminentemente a atuacamdtedes executoras (municipios, estados
e Distrito Federal), quando de sua geréncia sabreaursos transferidos. A atuacdo do FNDE
no controle do uso dos recursos transferidos disfes#@ria, por elementos de fragilidade do
orgao, como quadro funcional e desconhecimentdgdienas determinantes do Programa, pela
disperséo dos instrumentos de normatizacao daieatér

Os instrumentos que balizam a geréncia do PNABaleeira eficaz ndo se apresentam
de forma contundente no programa, conforme elemmedto COSO — ERM. Assim, a
descentralizagdo do Programa perpassa a necesdigladasolidacdo do controle social, que
é ineficaz quando ndo imbuido de conhecimento sobtéria do Programa.

Desse modo, a evolucdo do estudo se concretizodegnonstrar efetivamente os
eventos de maior risco, além de apontar as prideslde intervencao, de tal forma que se possa
sistematizar acdes que permitam a reducéao doatselado aos eventos apresentados.

O apontamento de valores hierarquizados, vol@etdicdo imposta, ndo pensada em
relacdo ao todo, mas aos pequenos grupos e sagdaghecessarias com grupos menores que
afastam a solucdo do problema. E entdo a resultdgquada que ndo outra a de ndo
comprometimento com a ética, com a moral e 0 peamstmcomum de sobrevivéncia
individual, privada, o que conduz a eterna dicotorgue se apresenta entre o publico
adentrando o privado, e o privado se misturandaiético.

N&o basta a delimitacdo de elementos em normaggparsos, mas necessita de
consolidacéo, treinamento da populacédo, ndo sordergripos diminutos e ligados a governos
municipais, onde as querelas politicas sdo corstant

Portanto, esbarra a efetiva participacao e atudg&yograma na capacidade de atuacéo
de cada conselheiro dos CAE, sendo necessarianr@géo de sua capacitacdo em controle.
Considerando ainda suas atribuicbes, como por drerapelaboracdo de relatorio sobre as

contas da atuagao municipal, mostra-se de forneeppante tal arremesso de responsabilidade
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ao elemento hipossuficiente da relacdo, quand@de ponsiderar que sequer o ente publico,
a entidade executora, com sua for¢ca no espacooteiride sua tutela possui capacidade
satisfatoria de apresentacao de prestacdo de @amtsDE.

A transparéncia é um elemento garantidor da deanigrem todos os niveis. Ela nao
opera somente no campo da concessao da informagéamsparéncia é elemento maior, que
perpassa estes conceitos. Ela trabalha desde rasngtess efémeros da linguagem clara ao
homem médio, direcionando-se a concessao de infdeBsassenciais que validam ingeréncias
governamentais, ainda que contrarias a interesses.

O fato € o de que o PNAE é impactante sobre asiadferas e camadas da sociedade,
trazendo elementos descentralizados de controleeatemente sociais. Esses elementos de
controle deveriam contribuir para a formacdo de iantb arredio a corrupcdo. Todavia,
somados os elementos deficitarios na gestdo dos GAiplexidade do programa, divisdo de
competéncias entre os agentes, tais que ndo oplerdonma satisfatéria independentemente,
além do pequeno quadro de pessoal disponivel &itag@ dos entes federados e dos CAE
por meio de normativos unificados, o cumulo destementos propicia a pratica de desvios,
incidindo em riscos desnecessarios, vez que ndevaia conferir poder aos néo capacitados
ao seu pleno uso.

Portanto, a solugéo reside na gerencia partiggald Programa, com geréncia comum
dos CAE e com a participacéo e elo de comunicaflive com o FNDE. Sugere-se, dessa
forma, nova pesquisa, a fim de se conhecer a pldate de atuacdo do FNDE em conjunto
aos CAE, com o avanco tecnoldgico que chega aor@oWwederal, aprimorando os canais de
comunicacao.

N&o menos importante, com o presente estudo s&ampassivel a instituicdo de
modelo de riscos, ndo sendo necessariamente theuh elaboracdo de modelo, contudo,
restando necessaria a adocao pelo FNDE de aval@g@&tante ao mapa de processos do
Programa, considerando a instituicdo ser a respehgéla coordenagédo do PNAE. Quanto ao
modelo adotado no presente estudo, ele busca asosVi@ incorridos, para, a partir deles,
estabelecer parametros de gerenciamento sobrem d& atuacdo do Programa, elemento
acessivel e de facil compreensdo a partir da auaghd TCU. Assim, vé-se que O
estabelecimento medidas de controle sdo possameta que de elevada complexidade.

Por fim, a partir da ampliagcdo do quantitativoegentos de risco avaliados, sugere-se
ainda a elaborac&o de novo modelo, tal que pemttaacterizacdo dos novos eventos quanto
a necessidade de gerenciamento de risco e sué@noiduna consecucao da politica publica,

além de os avaliar conforme outras fontes que paweste a do risco incorrido, como se
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verifica ser os Acorddos emitidos pelo TCU, contoiggossuam a mesma veracidade das
informacgdes disponibilizadas pelo 6rgéo de contegterno em comento.
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