CAPACIDADE INSTITUCIONAL DE MUNICIPIOS PANTANEIROS DO MATO
GROSSO DO SUL, NA EXECUCAO DO PROGRAMA NACIONAL DE
ALIMENTACAO ESCOLAR (PNAE)

1 INTRODUCAO

A Unesco incluiu o bioma do Pantanal na Lista do Patrimdnio Natural Mundial e
Reserva da Biosfera. no inicio dos anos 2000. O complexo de Areas Protegidas do Pantanal,
que compreende o Parque Nacional do Pantanal Mato-Grossense e as Reservas Particulares de
Protegao Natural de Acurizal, Penha e Doroché, constituem o maior sistema inundado continuo
de 4gua doce do mundo e um dos ecossistemas mais ricos em vida silvestre (IPHAN, 2014).

No ano de 2020, além da Pandemica do Coronavirus, o bioma Pantanal foi atingido por
grandes incéndios, os quais afetaram cerca de 26% de sua extensao total (Silgueiro et al., 2021).
Durante o periodo de 2019 e 2020, a regido também enfrentou uma drastica redugcdo na
precipitacdo pluviométrica (Ikeda-Castrillon et al., 2022).

Em meio a esse contexto, a pesquisa de Santo, Moraes e Voks (2024) identificou que a
alimentagdo escolar ¢ a principal refeicdo de 56,3% dos estudantes do municipio sul-mato-
grossense de Corumbd. Logo, o periodo entre 2019 e 2020 foi desafiador para o Programa
Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE) na regido. Por isso ¢ importante que o Estado
brasileiro formule e fortaleca politicas publicas que garantam mudancas no padrao alimentar e
no rearranjo do sistema alimentar, além de fomentar a produgado agricola garantindo o acesso a
alimentos saudaveis, viabilizando o Comércio Justo ¢ o desenvolvimento rural sustentavel
(Marques; Triches, 2022).

Sendo assim, o objetivo deste artigo ¢ analisar a Capacidade Institucional dos
municipios pantaneiros sul-mato-grossenses de Anastacio e Aquidauana na execuc¢ao do PNAE
durante o periodo de 2019 e 2021. Essa pesquisa se justifica pois houve toda uma reestruturagao
para atender as escolas em uma regido cuja logistica ja ¢ complexa, mas que foi ainda mais
agravada por problemas sanitarios e climaticos. Afinal, a Capacidade Institucional esta
relacionada a maneira como esses municipios conseguiram reduzir os impactos na execugao
da alimentagdo escolar.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Sobre a Capacidade Institucional, Evans (1995) destaca que o comportamento dos
Estados se relaciona com a qualidade da burocracia publica, e o nivel de autonomia dessa
burocracia na relagao com as estruturas que influenciam seu comportamento estatal. Enquanto
Painter e Pierre (2005) acreditam que a Capacidade Institucional dos governos estd em fazer
escolhas inteligentes e definir estratégias, visando a alocacao eficiente de recursos. Por outro
lado, Huerta (2008) relaciona a Capacidade Institucional a busca pela eficiéncia, a partir de um
conjunto de procedimentos que permite a administragdo publica otimizar suas fungdes, adaptar
suas institui¢cdes, formular e implementar politicas. Logo, conforme Martins (2021), as regras
institucionais podem causar efeitos que variam conforme o contexto em que sao aplicadas.

Cortez e Lotta (2022) destacam o conceito de Capacidade Estatal proposto por Wu et.
al. (2018), pois eles propdem que o conceito seja analisado em trés niveis: 1) individual, em
que ¢ analisado o as competéncias, conhecimentos e julgamentos dos servidores em relagdo a
burocracia; 2) organizacional, nivel em que se analisa as ferramentas de gerenciamento de
recursos financeiros ¢ humanos, além de estruturas de informacdes e processos; 3) nivel
sist€émico, que analisa formas de coordenacao entre diferentes atores.

Em seu estudo, Lotta Galvao e Favareto (2016) desenvolveram quatro categorias de
analise para compreender um arranjo institucional, sendo elas: 1) intersetorialidade; 2)



participagdo social, 3) relacdes federativas e 4) territorial. A intersetorialidade esté relacionada
a capacidade de diferentes setores governamentais formularem e implementarem politicas
publicas. A participagdo social esta relacionada a interag@o entre os atores sociais nos processos
decisorios. Enquanto a dimensao relagdes federativas refere-se as relagdes entre os governos
federal, estaduais e municipais na produgao de politicas publicas. J4 a dimensdo territorialidade
leva em consideragdo os incentivos e investimentos para mitigar a desigualdade espacial na
execucao de politicas publicas.

Sendo assim, este artigo propde um framework de analise sobre a Capacidade
Institucional que abrange desde o nivel individual de competéncias (Wu et. al. (2018) até a
dimensao territorialidade (Lotta; Galvao; Favareto, 2016), conforme apresentado na Figua 1.

Figura 1 — Analise da Capacidade Institucional na execuc¢ao de politicas publicas
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Fonte: Desenvolvido a partir de Lotta Galvao e Favareto, 2016 ¢ Wu et. al. 2018.

O framework apresentado considera os trés niveis de andlise propostos por Wu et. al.
(2018), porém o nivel sistémico ¢ complementado com as quatro subdimensdes propostas por
Lotta Galvao e Favareto (2016). Assim, ¢ possivel descrever com mais profundidade a
Capacidade Institucional de determinada regido, a qual parte desde a capacidade individual dos
servidores publicos, que reflete nos resultados da organizagdo, que consequentemente
desenvolve politicas publicas em associacdo com outras organizagdes, sejam publicas ou
privadas, além dos governos federal, estadual e municipal. Esse ambiente sistémico também
leva em consideragdo a participacdo social e o territdrio em que a politica publica é executada.

3 METODOLOGIA

Para se atingir o objetivo proposto, optou-se por uma pesquisa de natureza qualitativa-
descritiva (Sampieri; Callado; Lucio, 2013), utilizando-se como estratégia um estudo de
multiplos casos (Yin, 2018) e entrevistas semiestruturadas (Bishop, 2005).

Os municipios de Anasticio e Aquidauana, no Estado do Mato Grosso do Sul, foram
escolhidos pelo fato de estarem localizados no bioma Pantanal, e por adquirirem alimentos da
Agricultura Familiar, para atender a Lei n® 11.947/2009. O Quadro 1 apresenta a relagdo de
entrevistados, nesses municipios



Quadro 1 — Representatividade e qualificacio dos entrevistados

Municipio de Anastacio-MS

Data de realizacio

do Pulador De Anastacio-MS

Instituicao Caracteristicas dos entrevistados .
das entrevistas
SEMED - Secretaria 1. Nutricionista responsavel pelo PNAE igﬁ }gg;}
Municipal de Educagao A 4o Secretari aria d
- Assessora do Secretdrio e ex-secretaria de 12/11/2021
educagio
CAE ~Consclho de 3. Presidente 11/11/2021
Alimenta¢do Escolar
Departamento de licitagdes 4.’ Sgrv1dor que elabora as licitagdes e as chamadas 12/11/2021
publicas
Departamento administrativo 5. Servidor que controla os repasses do FNDE e da
. . 12/11/2021
financeiro Prefeitura
COOPRAN Cooperativa os
Produtores Rurais da Regiao 6. Presidente 10/11/2021

Municipio de Aquidauana-MS

Instituicao Caracteristicas dos entrevistados Data de realizacao
das entrevistas
SEMED - Secretaria 7. Nutricionista A 16/11/2021
Municipal de Educacao 8. Nutricionista B 17/11/2021 ¢
Departamento de Alimentagdo 18/11/2021
Escolar 9. Servidora que elabora o processo da chamada 17/11/2021
publica e licitacdes relacionadas a merenda escolar

CAE —Conselho de 10. Secretario 16/11/2021
Alimentagdo Escolar 11. Presidenta 17/11/2021
Agricultora individual que 12. Agricultora 17/11/2021
atende ao PNAE 18/11/2021

Fonte: dados da pesquisa

Foram 12 entrevistados, totalizando 6 horas e 30 minutos de gravagdes. A aproximagao
com os nutricionistas responsaveis técnicos pelo PNAE foi realizada conforme Silva et al.
(2025). A partir desse contato inicial adotou-se a técnica Bola de Neve (Audemard, 2020), para
alcangar os outros entrevistados. As entrevistas, bem como o processo de observagdo, foram
documentadas por meio da utilizagdo de notas de campo (Lofland; Lofland, 1995). Apods a
transcri¢do das entrevistas, foi utilizada a anélise de contetdo para o tratamento dos dados
coletados. Foi utilizada a analise de contetido, organizada em torno de trés polos cronologicos:
a pré-andlise; a exploracdo do material; e o tratamento dos resultados, a inferéncia e a
interpretagao (Bardin, 2011).

4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Aquidauana teve sua origem em um importante porto fluvial a 180 km ao norte do
encontro dos rios Aquidauana e Miranda. Seu povoamento iniciou-se com os soldados imperiais
que participaram da Guerra do Paraguai e que acabaram se estabelecendo na regido depois do
fim do conflito. Em 15 de agosto de 1892, a regido foi revisitada por um grupo de Bandeirantes
liderado major Teodoro Rondon, fazendeiros e moradores da Vila de Miranda. E em 16 de julho
de 1918 se tornou municipio, devido a implantagao da ferrovia conhecida como “Trem do
Pantanal”. Mas apesar do grande desenvolvimento, as oficinas foram transferidas para Trés
Lagoas, o que fez a cidade declinar como grande entreposto ferroviario. Aquidauana foi o
primeiro municipio do antigo Estado do Mato Grosso a possuir energia elétrica, inaugurado em
maio de 1928, além do primeiro cinema com tela panoramica (Castro, 2014).



O municipio de Anastacio, porém, foi resultado do Movimento Interpartidario da
Margem Esquerda (MIME). No processo de desenvolvimento urbano de Aquidauana, a margem
direita do rio Aquidauana, onde a cidade se localiza, comecou a se desenvolver mais
rapidamente do que a margem esquerda, também povoada, devido a uma série de fatores
econdmicos e sociais. No entanto a margem esquerda, também possuindo um grande
crescimento populacional, comercial e agropecuario e, se sentindo menos assistida, em termos
de infraestruturas publicas, comecou a buscar o apoio das autoridades para que medidas fossem
tomadas, com vistas ao desenvolvimento local. Depois de varias a¢des publicas, no dia 08 de
maio de 1965, foi criado o municipio de Anasticio na margem esquerda do rio Aquidauana,
ocorrendo a criacao de duas cidades irmas, separadas por uma ponte, mas com suas historias
entrelagadas (Valério, 2002).

A populacao de Aquidauana foi estimada em 46.803 habitantes. Enquanto a populacao
do municipio de Anastacio foi estimada em 24.78 1 habitantes (IBGE, 2022)

Em ambos os municipios a gestdo do PNAE ¢ centralizada. Em Aquidauana o nimero
total de alunos da Rede Publica Municipal ¢ de 5.600 mil alunos, distribuidos em 29 escolas,
sendo 10 escolas indigenas/rurais, 5 pantaneiras e 3 distritais. J& em Anastacio, o niumero total
de alunos da Rede Publica Municipal ¢ de 2.656 alunos, distribuidos em 15 escolas.

Apesar das origens semelhantes, os municipios apresentaram resultados diferentes
durante o periodo compreendido entre 2019 € 2021. O Quadro 2 resume a analise da Capacidade
Institucional de cada regido.

Quadro 2 — Analise da Capacidade Institucional do PNAE de Aquidauana e Anastacio,
no Estado de Mato Grosso do Sul
Municipio de Anastacio-MS Municipio de Aquidauana-MS
Departamento composto por 1 Departamento composto por 2
nutricionista contratado. nutricionistas contratadas e uma
servidora do administrativo para tirar
duvidas e auxiliar nos processos
administrativos.

Dimensao de analise
Nivel Individual

Nivel Organizacional

Existe um estoque central na Secretaria
Municipal de Educagdo, que recebe os
géneros alimenticios das escolas.

Uma van faz a entrega desses alimentos
nas escolas.

Existe um estoque central na Secretaria
Municipal de Educagio, que recebe os
géneros alimenticios das escolas
pantaneiras, indigenas e distritais.

A entrega de alimentos, da Agricultura
Familiar, nas escolas utiliza o caminhdo
da merenda escolar.

Nas escolas do perimetro urbano, sdo os
fornecedores que entregam ponto a
ponto.

Nas escolas pantaneiras € preciso fazer a
entrega em veiculo 4x4, por isso ao invés
de ser semanalmente, ela € feita
quinzenalmente.

Nivel Sistémico

Intersetorialidade

Durante a Pandemia de Coronavirus a
Secretaria Municipal de Assisténcia
Social distribuiu kits de alimentos para
160 alunos mensalmente.

Durante a Pandemia de Coronavirus a
Secretaria Municipal de Educagao
conseguiu entregar 1 kit em abril de
2020, contendo 8 itens para os alunos.

Participacdo social

Existe somente um fornecedor da
Agricultura Familiar, que é a
Cooperativa dos Produtos Rurais da
Regido do Pulador de Anastacio/MS
(COOPRAN).

Os fornecedores da Agricultura Familiar
sdo0 6 agricultores individuais, uma
cooperativa € uma associagao.




Relagoes federativas

Devido a uma estiagem e um temporal
(2019/2020) que veio em seguida, os
agricultores perderam produgao, ndo
conseguindo entregar muitos itens no
retorno parcial das aulas. No ano de
2021, eles ndo realizaram a chamada
publica, pois decidiram aproveitar os
contratos da chamada publica passada.
Repasse FNDE e valor investido na
Agricultura Familiar entre os anos de
2019 e 2021 para a alimentacio
escolar:

Recurso Federal

2021 - R$325.441,60

2020 — R$298.276,00

2019 — R$257.600,00

Agricultura familiar

2021-0

2020 — R$116.352,80

2019 — R$257.891,00

% Agric. Familiar

2021 - 0%

2020 —-39%

2019 — 100%

Investido em alimentagado

2021 — R$437.000,00

2020 - R$353.320,00

2019 —R$599.973,04

Complemento do municipio

2021 —R$111.558,40

2020 — R$55.044,00

2019 — R$342.373,04

Devido a uma estiagem e um temporal
que veio em seguida (2019/2020) os
agricultores perderam produgao, ndo
conseguindo entregar muitos itens no
retorno parcial das aulas. Além disso,
devido a Pandemia de Coronavirus, eles
também haviam reduzido a plantacdo.
Repasse FNDE e valor investido na
Agricultura Familiar entre os anos de
2019 e 2021 para a alimentacio
escolar:

Recurso Federal

2021 - R$693.072,60

2020 - R$667.614,20

2019 -R$ 554.274,00

Agricultura familiar

2021 — R$77.945,20

2020-0

2019 — R$122.818,76

% Agric. Familiar

2021 -11%

2020 - 0%

2019 -22%

Investido em alimentagado

2021 —R$952.019,60

2020 — R$189.187.51

2019 —R$987.721,64

Complemento do municipio

2021 — R$258.947,60

2020 — R$478.426,69

2019 — R$433.447,64

Territorialidade

Escolas na zona urbana.

Dependente da variagdo do clima durante
a seca ou periodo chuvoso.

Gestdo da alimentagao escolar das 5
escolas pantaneiras e 3 distritais.

Fonte: dados da pesquisa

5 Consideracgoes Finais

Embora estejam na mesma regido, os municipios apresentam Capacidade Institucional
diferente. O municipio de Anastacio ¢ menor e sua area nao € tao extensa quanto o municipio
de Aquidauana. Isso faz com que os recursos sejam melhor distribuidos, além de que durante a
Pandemia de Coronavirus conseguiram atender 6% dos alunos, classificados como vulneraveis,
durante o periodo de 2020 e 2021. Outro ponto relevante, ¢ que o municipio adquiriu mais de
30% de alimentos da Agricultura Familiar. Embora a crise climdtica e as queimadas tenham
afetado a regido, o fato de possuirem um unico fornecedor, que ¢ uma cooperativa, que tem
cooperados em outras regides do estado, facilitou o acesso a alimentos da Agricultura Familiar.

Durante a Pandemia de Coronavirus, o municipio de Aquidauana sé conseguiu fazer
uma Unica entrega de alimentos, mas contemplou todos os alunos. O municipio ndo conseguiu
comprar os 30% de alimentos da Agricultura Familiar, mas alega que além dos problemas
climaticos ocorridos que prejudicou fortemente os agricultores locais, no periodo, eles teviram
dificuldade de estocar alimentos pereciveis como verduras, frutas e legumes. E, as escolas rurais
e pantaneiras receberam prioritariamente itens ndo pereciveis devido a dificuldade de acesso.

Os dois municipios possuem nutricionistas contratados, o que dificulta a adaptacao e
permanéncia no cargo. Por exemplo, o nutricionista de Anastacio, entrevistado em 2021, estava



a 3 meses no cargo. As nutricionistas de Aquidauana também eram recém-contratadas. Eles
entraram no lugar de nutricionistas que haviam passado em concursos de outras regioes do
Estado do Mato Grosso do Sul. Embora esses nutricionistas sejam acompanhados por
servidores, essa rotatividade acaba prejudicando o atendimento a Lei n°11.947/2009, pois nao
se cria vinculos com os agricultores familiares, para desenvolverem cardapios ou mesmo buscar
por produtos que sejam menos pereciveis como tubérculos e outros.

Apesar das dificuldades durante o periodo compreendido entre 2019 e 2021, esses
municipios conseguiram atender a alimentagdo escolar e os agricultores familiares, na medida
do possivel. Um esfor¢o que merece ser descrito em andlises mais profundas.
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