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RESUMO

Este Trabalho de Conclusdo de Curso (TCC) analisa a implementagdo do Programa
Mais Leite de Qualidade, que foi uma iniciativa do governo do Estado do Rio Grande do Sul,
coordenada pela Secretaria da Agricultura, Pecuaria e Agronegécio (SEAPA), para facilitar o
acesso as novas tecnologias agropecuérias, para um grupo inicial estimado de mais de 40 mil
produtores de leite no estado, no periodo de 04 de marco de 2013 até 31 de dezembro de
2014. O Programa Mais Leite de Qualidade teve como finalidade criar condi¢Ges para que 0s
pequenos e médios produtores se enquadrassem nas normativas de sanidade e de qualidade
estabelecidas pelo Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) em 2011. O
Programa concedia subsidios para a compra de tanques de resfriamento de expanséo direta e
de ordenhadeiras. O foco desse trabalho é a andlise da implementacéo do referido Programa
no periodo de 2013-2014. Através dele pretende-se responder alguns questionamentos tais
como: o que significou essa politica pablica? Por que ndo houve continuidade do Programa?
Qual aprendizado ficou para a SEAPA? Para tanto, realizamos coleta de dados secundarios
(fontes documentais, periédicos e o banco de dados com o cadastro dos beneficiados)e
pesquisa primaria, baseada em entrevistas com alguns dos atores que participaram direta ou
indiretamente da implementacdo do referido Programa. Tais procedimentos metodologicos
caracterizam este estudo como exploratdrio e descritivo das condi¢cBes de implementacao e
dos motivos de cancelamento daquele. Em nossa analise da implementacdo do Programa Mais
Leite de Qualidade verificamos, segundo os relatos dos entrevistados, a observacdo direta e a
pesquisa documental, que os resultados ficaram muito abaixo do esperado, dadas as
expectativas criadas na formulacdo. Destacamos que a anélise da fase de implementacdo de
uma politica nos permitiu atentar para a centralidade dos problemas que surgem durante o
percurso. Compreender que nesta fase também ocorrem disputas, pressdes sociais e interesses
por parte dos atores envolvidos, possibilitou-nos uma aproximacdo mais concreta de que o
policy cycle é um processo que se retroalimenta, e, em especifico, a implementacdo implica
em interagdo e negociagdo. Dessa forma, a andlise de implementacdo desempenha um papel

chave para o aperfeicoamento das a¢cdes dos governos em prol de uma boa gestéo publica.

Palavras-chave:Politicas Publicas. Implementacdo. Agricultores Familiares. Producéo
Leiteira. Programa Mais Leite de Qualidade. Rio Grande do Sul.



ABSTRACT

This Conclusion Course Work (TCC) analyses the implementation of the More
Quality Milk Program, which was a state government initiative of the Rio Grande do Sul,
coordinated by the Secretariat of Agriculture, Livestock and Agribusiness (SEAPA), to
facilitate access to new agricultural technologies to an initial estimated group of more than
40,000 milk producers in the state, from March 4", 2013,to December 31%, 2014. More
Quality Milk Program aimed to create conditions for small and medium producers would fit
in the regulations of sanity and quality established by the Ministry of Agriculture, Livestock
and Supply (MAPA) in 2011. The program gave grants for the purchase of direct expansion
cooling tanks and milking machines. The focus of this work is the analysis of the
implementation of the Program in the 2013-2014 period. Through it is intended to answer
some questions such as: What meant that public policy? Why wasn’t there continuity of the
Program? What was learning to SEAPA? Thus, we performed secondary data collection
(documentary sources, periodicals and the database with the registration of beneficiaries) and
primary research, based on interviews with some of the actors who participated directly or
indirectly in the implementation of that program. Such methodological procedures
characterize this study as exploratory and descriptive of implementation conditions and the
cancellation of that Program. In our review of the implementation of More Quality Milk
Program we verified, according to the reports of respondents, direct observation and
documentary research, that the results were much lower than expected, given the expectations
created in the formulation. We emphasize that the analysis of the implementation phase of a
policy allowed us to pay attention to the centrality of the problems that arise along the way.
Understand that at this stage also occur disputes, social pressures and interests by the actors
involved, it allowed us a more concrete approach that policy cycle is a process that feeds
back, and, in particular, the implementation involves interaction and negotiation. Thus, the
implementation analysis plays a key role in the improvement of government actions in

support of good governance.

Keywords: Public policy. Implementation. Family farmers. Milk producers. More Quality
Milk Program. Rio Grande do Sul.
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1- INTRODUCAO

A criacdo do Programa Mais Leite de Qualidade teve o propdésito de incentivar o
aumento da quantidade e da qualidade do leite produzido nas pequenas e medias propriedades
rurais do estado do Rio Grande do Sul, criando condi¢bes para que 0s produtores se
enquadrassem nas normativas' de sanidade e de qualidade estabelecidas pelo Ministério da
Agricultura, Pecuéaria e Abastecimento (MAPA), em 2011.

O programa incentivava 0s pequenos e médios pecuaristas e agricultores familiares
para a compra de tanques de resfriamento de expansdo direta e de ordenhadeiras, de modo a
proporcionar condigdes ao produtor rural de uma melhor remuneragéo pelo leite vendido,
gerando aumento da renda e contribuindo para a sua permanéncia na atividade, e, por
conseguinte, com a reducdo do éxodo rural.

O interesse no tema surgiu quando me deparei com uma politica de promocéo social
para 0s pequenos produtores rurais durante a realizacdo de Estagio Remunerado na Cémara
Setorial do Leite/SEAPA, no periodo de 12 de junho a 11 de dezembro de 2014, e que
viabilizou a observacdo da implementacdo do Programa citado, especialmente de algumas das
ocorréncias que acometeram esta fase.

O foco desse trabalho é a anlise da implementagdo do Programa no periodo de 2013 a
2014. Através dele pretende-se responder alguns questionamentos como: 0 que significou essa
politica publica? Por que ndo houve continuidade do Programa? Qual aprendizado ficou para
a SEAPA?

Para tanto, realizamos coleta de dados secundarios (fontes documentais, periodicos e o
banco de dados com o cadastro dos beneficiados) e pesquisa primaria, baseada em entrevistas
com alguns dos atores que participaram direta ou indiretamente da implementacao do referido
Programa. Tais procedimentos metodoldgicos caracterizam este estudo como exploratorio e
descritivo das condic¢des de implementacao e dos motivos de cancelamento do Programa.

Durante o Estagio Remunerado na SEAPA aproveitamos 0 mesmo periodo para a
realizacdo do Estagio Curricular Obrigatorio, esse oportuniza a experiéncia necessaria para a
formacédo de cada aluno, pois € um instrumento de integracdo para o treinamento pratico, bem

como possibilita o aperfeicoamento e estimula, através de situacdes reais de vida e trabalho,

0 Ministério da Agricultura, Pecuéaria e Abastecimento (MAPA) publicou, em 2002, a Instrugdo Normativa n°
51, IN 51, e em 29 de dezembro de 2011 publicou a Instrucdo Normativa n® 62, IN 62, onde regulamenta a
producdo, identidade, qualidade, coleta e transporte do leite tipo A, leite cru refrigerado e leite pasteurizado. A
IN 62 altera basicamente o cronograma que rege os parametros de qualidade do leite (DURR,2012, p.7).
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os relacionamentos humanos, razdo de um ambiente de trabalho favordvel para a execucao de
tarefas atribuidas a cada um.

A escolha da SEAPA como campo de estagio deu-se por a mesma oportunizar um
ambiente favoravel para unir a teoria e a pratica, dada a sua relevancia no cenario
administrativo do governo estadual. Esta vivéncia me permitiu observar varias situagdes que
surgem durante o dia a dia de uma secretaria publica, um 6érgdo muito complexo, cujos
colaboradores se desdobram para, de forma sistémica e integrada, resolver as diversas
questdes das cadeias produtivas a fim de fortalecer o agronegocio gaucho.

Este trabalho, além desta introducgéo e da conclusdo, esta dividido em trés capitulos.
No primeiro apresentamos o conceito de politicas publicas e algumas das vertentes tedricas da
area, incluindo as suas dimensdes, 0os modelos explicativos que auxiliam para uma melhor
compreensdo da analise de uma politica publica, bem como os estudos referenciais sobre as
fases de implementacdo e avaliacdo. No segundo capitulo, tratamos do contexto de cria¢do do
Programa Mais Leite de Qualidade, suas estruturas elementares, bem como apresentamos 0s
conceitos de agricultor familiar e pecuarista familiar. Ainda, as justificativas que
acompanharam a elaboracdo do Programa e as a¢cfes que vém sendo adotadas para viabilizar
que a producdo gaucha de leite melhore em qualidade e quantidade. Ja no terceiro capitulo,
temos a apresentacdo dos procedimentos metodolégicos que foram utilizados na pesquisa, que
nos permitiram abordar a fase da implementacdo e as ‘“historias de implementa¢do” na
perspectiva dos atores entrevistados. Neste capitulo também realizamos uma breve
comparacdo do Programa Mais Leite de Qualidade com o similar Programa Leite Galcho, a
cargo da Secretaria do Desenvolvimento Rural e Cooperativismo (SDR). Por fim, séo
apresentadas as conclusfes da nossa pesquisa e as referéncias utilizadas.

15



2-POLITICAS PUBLICAS

Segundo Secchi (2010, p.2) as definicBes sobre politica publica sdo arbitrérias. Na
literatura especializada ndo ha consenso sobre a sua definicdo, haja vista a disparidade de
respostas que surgem quando perguntamos: O que & uma politica pablica? A seguir,

apresentamos algumas destas interpretagdes.

2.1 — Politicas Publicas: definicdes

A definicdo mais classica de politica publica é atribuida a Lowi, assim citado por
Souza (2008, p. 68): “uma regra formulada por alguma autoridade governamental que
expressa uma intencdo de influenciar, alterar, regular, o comportamento individual ou coletivo
através do uso de sancdes positivas ou negativas”.

A nocdo sobre politicas publicas varia entre os tedricos, por exemplo, para Muller e
Surel (2002, p.14) “uma politica publica constitui um quadro normativo de acdo; ela combina
elementos de forca publica e elementos de competéncia [expertise]; ela tende a constituir uma
ordem local”. Para eles, a politica publica é formada por medidas concretas e Vvisiveis, com
recursos materiais, competéncias intelectuais, normas e regramentos.

Para Secchi (2010, p.2) “uma politica publica é uma diretriz elaborada para enfrentar
um problema ptblico”. Entendemos que politicas publicas sao resultados de reivindicacGes de
bens e servicos, bem como de que um problema pblico? que mobiliza uma acdo politica para
um tratamento ou resolucdo de uma demanda coletivamente relevante.

J& Di Giovanni (2009, p.2) entende a politica publica como uma forma contemporanea
de exercicio de poder, nestes termos: “[...] penso a politica publica como uma forma
contemporanea de exercicio do poder nas sociedades democraticas, resultante de uma
complexa interacdo entre o Estado e a sociedade”.

Assim, percebemos a criacdo do Programa Mais Leite de Qualidade como uma
politica publica que visa a melhoria da qualidade e da quantidade de leite produzido no Rio
Grande do Sul, de modo a aumentara renda dos produtores rurais, bem como adequéa-los as
normas do MAPA. A necessidade desta adequacdo nos leva ao argumento de Kingdon apud
Capella (2006, p. 27) sobre o conjunto de alternativas e solucdes (policy alternatives)

disponiveis para enfrentar os problemas.

2 Cabe lembrar que o entendimento do que seja considerado um problema publico depende da interpretacdo
normativa de base, isto &, para um problema ser considerado publico, este deve ter implicagBes para uma
quantidade ou qualidade de pessoas (SECCHI, 2010, p.7).
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Além disto, as politicas publicas abrangem trés dimensées®: policy, a propria politica
publica; politics, a politica em si, ou seja, o processo politico, e, por altimo, polity, a

sociedade politica-civil, as instituicdes, o Estado e as organizagdes.

2.2- Politicas publicas: alguns modelos explicativos

Para uma melhor compreensdo da analise de uma politica publica foram elaborados
alguns modelos explicativos que nos permitem entender como e por que os governos fazem
ou deixam de fazer alguma acéo que atingira a sociedade (LASWELL apud SOUZA, 2006).
A seguir serdo elencados alguns modelos encontrados na literatura especifica de estudos sobre
politicas publicas.

O modelo conhecido como Ciclo das Politicas Publicas (policy cycle) “divide a politica
publica em fases sequenciais e interdependentes (Figura 1) e enfatiza a definicdo da agenda
(agenda- setting), procurando explicar por que alguns problemas entram na agenda politica e
outros ndo. No entanto, cabe lembrar que as decisGes ocorrem em todo o ciclo, e ndo sé nas
fases iniciais (definicdo da agenda e a formulacdo das alternativas). Mesmo sendo muitas
vezes criticada por sua forma simplificada, a separacdo em fases proposta no policy cycle

contribui de formar a organizar o nosso estudo.

* Tanto Frey (2000) quanto Souza (2008) e Secchi (2010) destacam as trés dimensées que abrangem as politicas
publicas.

* O ciclo de politicas publicas (policy cycle) é um esquema de visualizacdo e interpretacdo que organiza a vida de
uma politica publica em fases sequenciais e interdependentes: 1) identificacdo do problema, 2) formacdo da
agenda, 3) formulacdo de alternativas, 4) tomada de decisdo, 5) implementacdo, 6) avaliacdo e 7) extincéo
(SECCHlI, 2010, p. 33).
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Identificagdo do
problema

Formagdo da
agenda

Formulagdo das

Avaliagdo alternativas

Tomada de
decisdo

Implementagdo

Figura 1: Ciclo de Politicas Publicas
Fonte: Secchi (2010, p.33).

Por sua vez o Modelo Incremental elaborado por Lindblom (1979), Caiden e
Wildavsky (1980) e Wildavsky (1992), estipula que as politicas publicas sdo sempre uma
continuacdo do que foi feito no passado, com pequenas modificacdes, sendo as decisdes dos
governos incrementais e pouco substantivas.

Porém, “é do incrementalismo que vem a visdo de que decisdes tomadas no passado
constrangem decisdes futuras e limitam a capacidade dos governos de adotar novas politicas
publicas ou de reverter a rota das politicas atuais” (SOUZA, 2008, p.73).

Outro modelo importante para andlise é o Garbage Can ou “lata de lixo”,
desenvolvido por Cohen, March e Olsen (1972), que enfatiza que as escolhas de politicas
publicas sdo feitas como se as alternativas estivessem em uma “lata de lixo”, ou seja, “existem
varios problemas e poucas solucdes, que ndo sdo detidamente analisadas e dependeriam do
leque de solucGes que os decisores (policymakers) tém no momento” (SOUZA, 2008, p.75).

Cabe lembrar que Kingdon (1984) aplicou essa abordagem combinando elementos do
policy cycle, e criou outro modelo, o multiple streams, ou fluxos maltiplos.’> Nesse modelo o
autor questiona por que alguns problemas se tornam importantes para um governo e acabam
se transformando em politicas publicas. Conforme citado por Capella (2006, p. 25), Kingdon

enfatiza:

> Ver: Capella (2006).
18



Um conjunto formado por quatro processos: o estabelecimento de uma agenda de
politicas publicas; a consideracdo das alternativas para a formulagdo de politicas
publicas; a partir das quais as escolhas séo realizadas; a escolha dominante entre o
conjunto de alternativas disponiveis e, finalmente, a implementacdo da decisdo
(CAPELLA, 2006, p.25).

Kingdon em seu modelo multiple streams privilegia o processo de formacdo da agenda
(agenda-setting) e as alternativas para a formulacdo das politicas publicas (policy
formulation).

O modelo da coalizdo de defesa (advocacy coalition) de Sabatier e Jenkins-Smith
(1993) defende, basicamente, que a politica publica € um conjunto de subsistemas
relativamente estaveis, articulados com acontecimentos externos. Crencas, valores e ideias séo
importantes dimens@es do processo de formulagdo de politicas publicas.

[...] atores de vérias organizacBes publicas e privadas que compartilham um projeto
de politica publica e procuram realizar seus objetivos comuns. Esse conceito
combina elementos dos modelos top- down e bottom- up: adota a unidade de anélise
bottom- up com foco nos subsistemas de politicas publicas e nas estratégias dos

atores e a preocupacgdo top- down com a forma com que o0s instrumentos legais
constrangem o comportamento (SABATIER apud LIMA; D'ASCENZI, 2013, p.7).

Assim, percebe-se nesse modelo que “ha articulacdo entre atores inseridos em
diferentes instituicbes. O projeto compartilhado para o setor corresponde a referéncia primaria
dos individuos e se sobrepbe aos conflitos administrativo-organizacionais ou politico-
partidarios.” (LIMA; D'ASCENZI, 2013, p.7).

Ja a politica publica vista como uma iniciativa dos empreendedores é defendida pela
abordagem das Arenas Sociais (HECLO, 1978), que sdo cruciais para a sobrevivéncia e o
sucesso de uma ideia e para colocar o problema na agenda publica. Neste caso, em geral 0s
empreendedores constituem redes sociais (policy community), nas quais estdo dispostos a
investir recursos variados, esperando um retorno futuramente.

Elaborado por Baumgartner e Jones (1993) o modelo do “equilibrio interrompido”
(punctuated equilibrium), baseado em nocdes de biologia e computacédo, postula que a politica
publica é caracterizada por periodos de instabilidade que geram mudancas nas politicas
anteriores. Para os autores, é possivel entender com essa abordagem por que um sistema
politico pode agir de forma incremental, ou como pode gerar mudancas radicais em
determinados momentos, tendo a midia uma grande importancia no contexto.

Souza (2008, p. 80) retine elementos das diversas definicbes e modelos de politicas

publicas neste trecho:

A politica publica permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o que,
de fato, faz. A politica publica envolve varios atores e niveis de decisdo, embora seja
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materializada nos governos, e ndo necessariamente se restringe a participantes
formais, ja que os informais sdo também importantes. A politica publica é
abrangente e ndo se limita a leis e regras.

A politica publica é uma acéo intencional, com objetivos a serem alcancados. A
politica publica, embora tenha impactos a curto prazo, é uma politica de longo
prazo. A politica publica envolve processos subsequentes apds sua decisdo e
proposicdo, ou seja, implica também implementacéo, execucdo e avaliagdo.

Por fim, apresentamos o modelo analitico sugerido por Di Giovanni (2009) e que
utilizaremos para a analise do Programa Mais Leite de Qualidade, por considera-lo prético,
sistematico e que nos permite a identificacdo de elementos invariantes que estdo presentes em
todas as politicas publicas. Estes elementos constituem totalidades estruturadas, denominadas
pelo autor como “estruturas elementares” das politicas ptblicas. Entre elas existe uma relacao
“indissolavel e organica” (DI GIOVANNI, 2009, p.19). Tais estruturas elementares sdo a
sequir apresentadas®.

a) Estrutura formal (teoria, pratica e resultados): Toda politica publica baseia-se em uma
“teoria” (DI GIOVANNI, 2009), ou seja, em um conjunto de asser¢des de origem diversa
(racional ou ndo) que da sustentacdo as praticas da intervencdo, em busca de um
determinado resultado. Ja a pratica revela quantas medidas e ferramentas foram
selecionadas para a intervengdo. E nos resultados podemos comparar os que foram
almejados com os que foram efetivamente alcangados.

A observacao historica mostra que “teoria”, praticas e resultados sao elementos
primarios que estdo presentes em todas as politicas publicas, embora empiricamente estes
elementos tenham uma concreg&o historica propria e Unica.

b) Estrutura substantiva (atores, interesses e regras): Atores sociais sdo as pessoas, 0S
grupos ou as instituicdes que, direta ou indiretamente, participam da formulacéo,
implementacdo e dos resultados de uma politica. Assim, os atores movimentam-se dentro
de um espaco social institucionalizado por pautas de comportamento decorrentes de um
conjunto de regras.

As regras sdo leis, normas, convencgdes formais ou consuetudinarias, padrdes morais e
éticos, costumes, linguagens, préaticas cristalizadas, que criam pautas de comportamento para

cada um e para o conjunto dos atores. As politicas publicas sdo atividades sociais, nas quais

® Baseado no texto de Di Giovanni (2009) compilado em material didético disponibilizado na disciplina de
Introducdo de Politicas Publicas, ministrada pela Profa.Dra. Leticia Maria Schabbach, em 2012/1, na
Universidade Federal do Rio Grande do Sul-UFRGS.
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0s agentes pautam as suas agdes por orientagbes e condutas dotadas de objetivos implicitos ou

explicitos, e com maior ou menor grau de racionalidade, 0s seus interesses.

c) Estrutura material (financiamento, suportes e custos): Refere-se aos aspectos
econdmicos e a exequibilidade politica.
¢ Financiamento: O volume, as condigdes e as regras de financiamento revelam, de um

lado, a natureza e as modalidades de vinculo que se estabelecem entre a policy e o

entorno econdmico, e, de outro, a sua situagdo e posicionamento nas relagdes entre

Estado e mercado. As formas de financiamento sdo reveladores das concepcdes

vigentes de politica publica, expressam ideologias distintas e o posicionamento da

politica na agenda publica e no ambiente macro-econémico.

e Custos: como condicdo de viabilizacdo da intervencdo, os custos sdo reveladores dos
sistemas de gestdo e da capacidade técnica instalada no aparelho de Estado e
funcionam como marcadores da efetividade das regras estabelecidas na estrutura
substantiva.

e Suportes: sdo a contrapartida interna e externa das politicas publicas, pois “nenhuma
politica nunca se esgota nela mesma” (RUA,1997,p.6).

d) Estrutura simbdlica (valores, saberes e linguagens): as politicas publicas sdo realidades
sociais orientadas por valores (value oriented). Sdo também orientadas por conhecimentos
racionais (saberes) desenvolvidos ao longo do tempo. Ocorre também a criacdo de
linguagens especificas, significados e universos de comunicacao proprios.

Para o autor, € na interacdo entre Estado e sociedade que sdo definidas as situacfes
consideradas problematicas. As politicas publicas vdo além do entendimento de simples
intervencbes do Estado e ndo possuem uma forma Unica e exclusiva, mas convivem com
formas vigentes de diferentes sociedades (DI GIOVANNI, 2009, p.4).

Di Giovanni (2009, p. 20-21) salienta que a analise das politicas, por esta perspectiva,
“ndo se faz apenas por justaposicdo das informagdes relativas a cada uma das estruturas, mas
também pelas relagdes de mutuas interferéncias que se processam entre elas”, conforme

demonstrado na Figura 2.

21



Alutes
............................. Inferesses

/a" Repras
1 o !
: . :
E ."‘,</ i
] .l [ ]
E 0"‘ \\ E
: - :

Fedrmtara WMaterial Frtruturs Mo ldliea

Figura 2: RelagGes nas Estruturas Elementares
Fonte: Di Giovanni (2009, p.21).

Uma analise de politicas publicas através desta proposta nos permite visualizar as

informac@es de cada uma das estruturas e relaciona-las de modo organizado e sucinto.

2.3 — Politicas publicas: implementacédo

A fase da implementacao “corresponde a execugdo de atividades que permitem que
acles sejam implementadas com vistas a obtencdo de metas definidas no processo de
formulagao das politicas” (SILVA; MELO, 2000, p. 4).

Estudos sobre a fase de implementacdo levam a discussdes sobre a eficiéncia e a
eficacia das politicas publicas, analisam os problemas que surgem durante esta fase, que
podem representar obstaculos capazes de descontinuar a execucdo de uma politica. Desta
forma, o estudo sobre a fase de implementacéo pode representar um instrumento basico para o
aperfeicoamento das agdes governamentais.

Um dos primeiros estudos que focou a importancia da implementacgéo foi a publicagéo

de Implementation de Pressman e Wildavsky (1973), cujos autores alertaram para “a falta de
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atencdo da literatura académica para a questdo da implementacdo de politicas publicas”

(OLIVEIRA, 2006, p.277).

Silva e Melo (2000, p. 9) entendem a implementacdo como um jogo que envolve
negociacdes e uma rede complexa de atores “onde os papéis sdo negociados, 0s graus de
adesdo ao programa variam, e 0S recursos entre os atores sao objeto de barganha”.

Jé& para Villanueva (2007, p. 99): “La implementacion de las politicas abarca aquellas
acciones efectuadas por individuos (o grupos) publicos y privados, con miras a la realizacion
de objetivos previamente decididos”.

Para Rua (1997, p. 14) a implementagdo é basicamente “fazer a politica sair do papel”,
de modo que devido aos seus desdobramentos (por exemplo, pelos diferentes niveis de
governo: federal, estadual e municipal), a implementacdo podera ser problematica, ja que seu
controle se torna mais complexo. A autora complementa o seu texto elencando dez pré-
condicBes necessarias para que haja uma implementacdo perfeita (dentro de uma abordagem
top-down):

e As circunstancias externas a agéncia implementadora ndo devem impor restricbes que a
desvirtuem;

e O programa deve dispor de tempo e recursos suficientes;

e Na&o apenas ndo deve haver restricdes em termos de recursos globais, mas também, em
cada estadgio da implementacdo, a combinacdo necessaria de recursos deve estar
efetivamente disponivel;

e A politica a ser implementada deve ser baseada numa teoria adequada sobre a relacdo
entre causa (de um problema) e o efeito (de uma solucdo que esta sendo proposta);

e Esta relagio entre causa e efeito deve ser direta e, se houver fatores intervenientes, estes
devem ser minimos;

e Deve haver uma s6 agéncia implementadora, que nao depende de outras agéncias para ter
sucesso. Se outras agéncias estiverem envolvidas, a relacdo de dependéncia devera ser
minima em nimero e em importancia;

e Deve haver completa compreensdo e consenso quanto aos objetivos a serem atingidos e
esta condicao deve permanecer durante todo o processo de implementacao;

e Ao avancar em direcdo aos objetivos acordados deve ser possivel especificar, com
detalhes completos e em sequéncia perfeita, as tarefas a serem realizadas por cada

participante;
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e E necessario que haja perfeita comunicacio e coordenacdo entre os varios elementos
envolvidos no programa;
e Os atores que exercem posicbes de comando devem ser capazes de obter efetiva
obediéncia dos seus comandados.
Rua (1997, p. 9) finaliza salientando que o processo de implementacdo pode ser uma
continuacdo da formulagéo (processo interativo e continuado da tomada de deciséo) e que as

politicas publicas sdo fenbmenos complexos, pois a realidade é muito mais complexa:

[...] e é assim porque na realidade o que existe ndo é um processo acabado, mas sim
um continuo movimento entre uma politica em mudanca, uma estrutura de relagdes
de grande complexidade e um mundo exterior, dotado de uma dinamica acelerada.

2.4- Politicas publicas: modelos de anélise da implementagéo

Em vista do ciclo de politicas publicas (policy cycle) iremos focar o processo de
implementacdo (implementation) do Programa Mais Leite de Qualidade, que é a fase de
implementacdo que sucede a tomada de decisdo e antecede a fase de avaliagdo. Assim, “é
aquela em que regras, rotinas e processos sociais sdo convertidos de intencdes em acGes”
(O’TOOLE JR. apud SECCHlI, 2010, p.44).

Assim, observar as informacgdes surgidas durante este processo poderd promover
aprendizado para melhoria na propria execucdo, assim como também ira fornecer subsidios
para uma avaliacdo preliminar dos resultados, pois, como salienta Frey (2000, p.228): “muitas
vezes, o0s resultados e impactos reais de certas politicas ndo correspondem aos impactos
projetados na fase da sua formulacéo”.

Para este trabalho seguimos sugestbes da literatura especializada em politicas
publicas, por exemplo, Lima e D'Ascenzi (2013) e Secchi (2010) que indicam dois modelos
hegemonicos para a analise de implementacdo: a abordagem sequencial que “consiste em
separar as politicas em uma série de sequéncias de acdo, que correspondem ao mesmo tempo
a uma descricdo da realidade e a criacdo de um tipo ideal de acdo publica.” (MULLER,;
SUREL, 2002, p.26).

Esse modelo é conhecido como top-down (de cima para baixo) ou desenho prospectivo
(ELMORE apud LIMA; D'ASCENZI, 2013, p.3), caracterizado pela separacéo clara entre o
momento de tomada de decisdo e o de implementacdo, em fases consecutivas (SECCHI,
2010, p.46).

E o modelo bottom-up (de baixo para cima) ou desenho retrospectivo (ELMORE
apud LIMA; D’ASCENZI, 2013, p.4), “caracterizado pela maior liberdade de burocratas e de

rede de atores em auto-organizar e modelar a implementacdo de politicas publicas” (SECCHI,
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2010, p.47). Basicamente, nesse modelo existe maior discricionariedade por parte dos
gestores e burocratas, que é entendido como uma necessidade para suprir 0s problemas
praticos que surgem durante a fase de implementacao.
Segundo Lima e D'Ascenzi (2013, p. 5) os modelos se diferenciam quanto ao foco de
analise,
O primeiro [top-down] centra-se nas caracteristicas da estrutura normativa, o
segundo [bottom-up], nos atores implementadores e em suas a¢fes. Em comum, as
abordagens enfatizam as condi¢cbes e limitacbes materiais, vistas como
determinantes da trajetoria do processo de implementacdo. Tal énfase deixa espago a

insercdo de varidveis ligadas as ideias, aos valores e as concep¢des de mundo dos
atores.

Outra contribuicdo importante € a de Lipsky (1980), conforme citado por Lima e
D’ Ascenzi (2013, p. 4):
O autor define burocracias de nivel de rua (street-levelbureaucracy) como as
agéncias nas quais os trabalhadores interagem diretamente com cidad&os no curso de
suas tarefas e que tém substancial discricdo na execucdo de seu trabalho. As
decisBes tomadas pelos burocratas de nivel de rua, as rotinas que estabelecem e 0s
dispositivos que criam para lidar com as incertezas e pressdes do trabalho
efetivamente tornam-se as politicas publicas que implementam. O papel de
policymaking desses burocratas é construido sob duas facetas inter-relacionadas de
suas posicdes: o alto grau de discricdo e a relativa autonomia em relagdo a
autoridade organizacional. Lipsky expde que as condi¢Bes de trabalho é que

determinam a atuacdo desse tipo de burocracia e destaca as caracteristicas
consideradas mais relevantes.

Portanto, os burocratas de nivel de rua sdo aqueles individuos que interagem
diretamente com os cidaddos, tentando, a sua maneira, implementar as politicas diante de
todas as dificuldades que se apresentam. Eles tomam decisdes em ambientes de incertezas e,
geralmente, contam com poucos recursos. De modo geral, criam novas rotinas e
simplificagGes para lidar com a complexidade do trabalho.

Assim, a partir de estudos sobre a fase de implementacdo tenta-se entender 0s
problemas de percurso e fatores que podem comprometer a eficacia das politicas. No caso da
analise do Programa Mais Leite de Qualidade, pretendemos entender as falhas e os acertos

que se processaram durante a dindmica de sua implementag&o.

2.5- Politicas publicas: avaliacédo

Outra fase importante do policy cycle é a fase da avaliagdo (policy evaluation) que
“consiste em interrogar-se, de diferentes modos, sobre o impacto do programa” (MULLER,;
SUREL, 2002, p.26).
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J& para Secchi (2010, p. 49): “¢ a fase do ciclo das politicas publicas em que o
processo de implementagdo e o desempenho da politica sdo examinados”.

O autor lembra, ainda, que nesta fase séo utilizados os indicadores, que sdo artificios
(proxies) criados para se medir a politica publica. Sdo eles: inputs, relacionados a gastos
financeiros, recursos humanos empregados ou recursos materiais utilizados; outputs,
relacionados a produtividade de servigos/produtos, por exemplo; quantidade de atendimentos
no posto de saude, quantidade de lixo coletado, construcdo de ruas; e indicadores de resultado
(outcome), que séo relacionados aos efeitos da politica pablica sobre os policytakers e a
capacidade de resolucdo ou mitigacdo do problema para qual havia sido elaborada.
Resumindo, os indicadores de input medem esforcos e os indicadores de output e resultados
medem realiza¢des (SECCHI, 2010, p.50-51).

Incorporamos, ainda, a contribuicdo de Faria (2005) que aborda em seu artigo 0s usos
da avaliacdo, bem como trata da incipiéncia das pesquisas e praticas da avaliacdo no Brasil,
chamando a atencdo para o carater politico da avaliagdo de politicas publicas, suas distintas
formas de utilizacdo que podem favorecer ou ndo os governos, quando utilizam da “fun¢ao
avaliagdo” (grifo do autor) na gestdo governamental.

Embora avaliagdo seja muito relevante no policy cycle, privilegiamos neste trabalho a
fase de implementagéo.

3 - A CRIACAO DO PROGRAMA MAIS LEITE DE QUALIDADE E SUAS
ESTRUTURAS ELEMENTARES

A producédo leiteira constitui-se em uma das atividades principais no contexto
agropecudrio do Rio Grande do Sul, pois aproximadamente 450 municipios (90% do total)
produzem leite, sendo que o estado € o segundo maior produtor do pais, com 12,5% do total
brasileiro, ficando atras somente de Minas Gerais, conforme mostramos na Tabela 1.

Tabela 1-Ranking Brasileiro da Producéo de Leite

Posicéo Estados Producao (litro) ;2{;?\'2;1(%2

1 Minas Gerais 8.905.984 27,6

2 Rio Grande do Sul 4.049.487 12,5

3 Parana 3.968.506 12,3

4 Goias 3.546.329 11,0

5 Santa Catarina 2.717.651 8,4
Outros 9.116.464 28,2
Brasil 32.304.421 100,0

Fonte: IBGE- Pesquisa Pecuéria Municipal (PPM)-2012 apud LIMA, 2010, p.136(Adaptado).
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O Rio Grande do Sul conta com aproximadamente com 121 mil familias produtoras de
leite (média de 11 milhdes de litros por dia), sendo que, cerca de 30% a 40%’ ndo possuem
resfriadores de expansédo direta, o que dificulta a qualidade e a rentabilidade da producao.
Trata-se de atividade familiar geradora de renda basica aos pecuaristas e agricultores
familiares.

Cabe aqui lembrar o conceito de agricultor familiar, (BRASIL, 2006):

Art. 3% Para os efeitos desta Lei, considera-se agricultor familiar e empreendedor
familiar ~ rural  aquele que pratica atividlades no  meio  rural,
atendendo, simultaneamente, aos seguintes requisitos:

| - ndo detenha, a qualquer titulo, area maior do que 4 (quatro) modulos fiscais;

Il - utilize predominantemente mao-de-obra da propria familia nas atividades

do seu estabelecimento ou empreendimento, na forma definida pelo Poder
Executivo; (Redacdo dada pela Lei n°® 12.512, de 2011)
IV - dirija seu estabelecimento ou empreendimento com sua familia.

Faz-se necessario também, a apresentacdo do conceito de pecuarista familiar,
(BRASIL, 2010):

Art.  3° S38o considerados pecuaristas familiares o0s produtores que
atendamsimultaneamente as seguintes condigdes:

| — tenham como atividade predominante a cria ou a recria de bovinos e/ou caprinos
e/ou bubalinos e/ou ovinos com a finalidade de corte;

Il — utilizem na producdo trabalho predominantemente familiar, podendo utilizar
mao de obra contratada em até cento e vinte dias ao ano;

Il — detenham a posse, a qualquer titulo, de estabelecimento rural com area total,
continua ou ndo, inferior a trezentos hectares;

IV — tenham residéncia no proprio estabelecimento ou em local préximo a ele; e

V — obtenham no minimo setenta por cento da sua renda provinda da atividade
pecuariae ndo agropecudria do estabelecimento, excluidos os beneficios sociais e 0s
proventos previdenciarios decorrentes de atividades rurais.

Segundo Mattei (2014) o papel da agricultura familiar € muito importante na producéo
agropecuéria do Brasil, dados os avangos observados nos Gltimos vinte anos no meio rural
brasileiro, no contexto da criacdo, em 1996, do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF), cuja acdo do Estado foi definitiva ao apoiar esse setor
produtivo.

O autor aponta pontos positivos em sua analise sobre a agricultura familiar no pais,
tais como: producdo de alimentos basicos, principalmente para o mercado interno,

manutencdo das familias nas ocupaces rurais, permitindo, assim, a fixagdo dessas no campo

" Informagdo disponibilizada pela Camara Setorial do Leite/SEAPA, baseada no Censo Agropecuario de 2006,
IBGE.
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e, finalmente, sua contribuicdo na preservacdo dos recursos naturais e espagos fisicos
ocupados por pessoas, em comparacao as propriedades ocupadas pelo agronegécio (MATTEL,
2014, p.78).

A Figura 3 mostra as principais regides produtoras de leite no Rio Grande do Sul.
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Figura 3: Mapa das principais regides produtoras de leite no Rio Grande do Sul
Fonte: CAPC-ALRS, 2012, p.162.

Segundo o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), 68% dos
produtores de leite estdo na regido Noroeste do Rio Grande do Sul, 10% na Campanha
Oriental, 7% no Nordeste, 7% no Sudeste, 4% na regido Metropolitana, 2% no Sudoeste e 2%
na Campanha Ocidental do Estado (CAPC-ALRS, 2012, p.161).

A cadeia produtiva do leite no estado, que vai desde o produtor até a industria
(insumos, produtor, indastria, representante, distribuidor, varejista e consumidor final),
movimenta, anualmente, cerca de R$ 5,9 bilhdes, representando aproximadamente 2,7% da
riqueza gerada no Rio Grande do Sul (CAPC-ALRS, 2012, p.168).

Dada a importancia da producéo de leite para o fortalecimento da agricultura familiar
(forte geradora de empregos, renda e tributos), e que o Estado galcho trabalha com 40% de
ociosidade (Figura 4), e diante da necessidade de enquadramento as normas do MAPA, gerou-
se uma demanda ou situagdo problematica para o governo estadual, que acabou inserindo a
questdo na agenda do governo (agenda-setting). Esta, segundo Kingdon (apud CAPELLA,
2006, p. 26) é; “definida como o conjunto de assuntos sobre 0s quais 0 governo e pessoas

ligadas a ele concentram sua atengéo e interesse num determinado momento™.
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PRODUGAO MEDIA DE MATERIA-PRIMA EM 2012: | 9,09 MILHOES DE LITROS/DIA

2011: 8,44 milhdes de litros/dia
2010: 7,57 milhSes de litros/dia

15,49 MILHOES DE LITROS/DIA
85% = 13,7 milhdes de litros/dia

CAPACIDADE INDUSTRIAL INSTALADA NO RS
EM 2010

Cendario Atual (2012) Cendrio Ideal

= Produgdo
= Ociosidade

Sflaborado em Setembro/2011 Atualizado até Abrill2012

Figura 4: Cenario industrial do leite no Rio Grande do Sul

Fonte: (CAPC-ALRS, 2012, p.166).

Segundo o Conselho Estadual do Leite (CONSELEITE), a posicéao atual da producdo e
das plantas industriais do Rio Grande do Sul retrata um cenario de ociosidade industrial, que
ultrapassa 40% da capacidade das industrias processadoras de leite, quando o ideal seria uma
ociosidade de 15%. A producdo média diaria de leite no Estado em 2012 foi de
aproximadamente nove milhdes de litros, sendo que o ideal seria uma producdo diaria em
torno de 13,7 milhdes de litros. (CAPC-ALRS, 2012, p.166).

Diante desse cenario complexo, o governo do Estado do Rio Grande do Sul e os
representantes da Cadeia Produtiva do Leite, em acdo articulada com a Secretaria da
Agricultura, Pecuéaria e Agronegdcio (SEAPA), através da Camara Setorial do Leite, 6rgdo
consultivo que congrega todos os elos da cadeia, criaram ag¢des que vém sendo adotadas para
viabilizar que a producdo galcha de leite dobre em quantidade e melhore em qualidade nos
proximos dez anos. Este objetivo aparece no Plano Decenal da Secretaria da Agricultura para
a Agropecuaria e o Agronegdcio Galcho-2014, (Quadrol), de médio prazo, que visa 0
crescimento e a diversificacdo da agropecuéria e do agronegécio no Rio Grande do Sul.
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Desafios Metas Programas e Ac¢des
- Implantacao de melhorias tecnoldgicas | - Insercéo de 44 mil
- Sensibilizar o produtor para adesio aos | direta e ordenhadeiras, em 4
programas. anos na cadeia produtiva do - Prodeleite, PL280/2013.
Ajudar na adequagéo dos produtores a leite. - Programa Mais Leite de
IN-62. - Enquadramento dos elos da Qualidade, decreto
- Remunerar de maneira diferenciadao | cadeiaa IN-62 dentro dos 50.123/2013.
produtor. prazos definidos pelo MAPA e
- Uniformizacio dos procedimentos pela SEAPA.
adotados pelos laboratorios de analises.

Quadro 1: Objetivos do Plano Decenal para a Cadeia Produtiva da Bovinocultura de Leite -
Melhoria da Qualidade do Leite

Fonte: Governo do Estado do Rio Grande do Sul. Plano Decenal, SEAPA, 2014, p.91(Adaptado).

Para a operacionalizacdo do referido Plano, foram criados instrumentos e instancias
especificas, a seguir discriminados.

O Programa de Desenvolvimento da Cadeia Produtiva do Leite -
PRODELEITE/RS (RIO GRANDE DO SUL, 2013) que visa o funcionamento sistémico e
ordenado da Cadeia Produtiva do Leite, contribuindo para a organizacdo das operagdes que
envolvem a cadeia desde a producdo da matéria prima até a obtencdo do produto final pelo
consumidor.

O FUNDOLEITE? (RIO GRANDE DO SUL, 2013) um fundo financeiro com objeto
publico para captacdo de recursos publicos e privados para a viabilizacdo de projetos e acdes
de desenvolvimento da cadeia leiteira e 0 INSTITUTO GAUCHO DO LEITE (IGL),
criado em 11/02/2014, que é uma associacdo privada sem fins lucrativos, que tem por
finalidade promover a coordenacédo da produgéo, do desenvolvimento e da competitividade da
cadeia produtiva do leite e dos produtores lacteos do Rio Grande do Sul.

E finalmente, o objeto de estudo deste trabalho, o Programa Mais Leite de
Qualidade (RIO GRANDE DO SUL, 2013), que concede incentivos para a aquisicdo de
resfriadores de expansdo direta e de ordenhadeiras, através de subvencdes e parcerias com
cooperativas, industrias, entidades e sistema bancario, de maneira a aumentar a quantidade e
melhorar a qualidade do leite produzido nos estabelecimentos rurais do estado, conforme

descrito no decreto abaixo:

8 Uma liminar concedida pela 222 Camara Civel do Tribunal de Justica (TJ) em dezembro de 2014, suspendeu
obrigatoriedade de recolhimento do FUNDOLEITE — taxa paga pelos laticinios desde junho daquele ano. A
decisdo atende acdo movida pelo Sindicato da Industria de Laticinios e Produtos Derivados do Estado do Rio
Grande do Sul (Sindilat). Entre os argumentos da desembargadora esta a inconstitucionalidade e a destinagdo da
receita. (Informacéo disponibilizada pela Cadmara Setorial do Leite/SEAPA).
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Art.1. Fica instituido o Programa Mais Leite de Qualidade, de incentivo ao uso de
resfriadores de expansdo direta e de ordenhadeiras, coordenado pela Secretaria da
Agropecuaria, Pecuaria e Agronegdcio — SEAPA, com o propdsito de incentivar o
aumento da quantidade e da qualidade do leite produzido nas pequenas e médias
propriedades rurais do Estado do Rio Grande do Sul, bem como gerar 0 aumento da
renda do produtor rural (RIO GRANDE DO SUL, 2013).

Aumentar a renda dos produtores rurais, bem como adequé-los as normas do MAPA,
remete a Kingdon (apud CAPELLA, 2006, p. 27) sobre o conjunto de alternativas e solucgdes
(policy alternatives) disponiveis para os problemas.

A Figura 5 apresenta a estrutura de funcionamento da cadeia produtiva do leite no
Estado do Rio Grande do Sul, que foi criada pela Camara Setorial do Leite/SEAPA,
denominada Trilogia Central de Funcionamento:

Prodeleite
Regramento

FundoLeite IGL
Financiamento Funcionamento

Figura 5: Trilogia Central de Funcionamento da cadeia produtiva do leite no Rio Grande do Sul

Fonte: Instituto Galcho do Leite/SEAPA. Reproducdo do material de divulgacdo de langamento do IGL.

Ressalta-se que a criagdo do PRODELEITE e do FUNDOLEITE enquanto legislacéo
faz lembrar a afirmacdo realizada por Muller e Surel (2002, p. 17), sobre politicas publicas:
“[...] ela implica, primeiramente, em tomar consciéncia do carater normativo de todo
programa de acdo publica, [...] a politica governamental se definira, como um conjunto de fins

a se atingir.”.

3.1 As Estruturas Elementares do Programa Mais Leite de Qualidade

O modelo escolhido neste trabalho para a analise da implementagdo do Programa Mais
Leite de Qualidade é o top-down, ja citado anteriormente. Ele é caracterizado pela separagdo
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clara entre 0 momento de tomada de deciséo e o de implementacéo, como fases consecutivas
(SECCHI, 2010). Embora seja muitas vezes criticado por propor uma “visdo linear da acdo
publica”, esse modelo apresenta vantagens, como: organiza as fases da politica publica de
forma que possibilita acompanhar o desenvolvimento de cada uma. Desta forma, “introduz
um minimo de ordem na complexidade das acGes e decisbes que constituem uma politica
publica” (MULLER; SUREL, 2002, p.27-28). Também utilizaremos a abordagem de Di
Giovanni (2009), pois abrange todos os aspectos que compfem uma politica puablica,
permitindo-nos comparacdes com o0s relatos e depoimentos dos atores da fase de
implementacéo, incorporados neste trabalho. A seguir, apresentamos as estruturas elementares
do Programa Mais Leite de Qualidade, com base em informagdes disponibilizadas pela
Camara Setorial do Leite-SEAPA, através de Nota Técnica elaborada entre 0os meses de

janeiro e marco de 2013,

a) Estrutura Formal

- Teoria: A producdo de leite é realizada, na maioria das vezes, de forma familiar, sendo
praticada em 450 municipios gatichos. E geradora de renda basica aos produtores familiares,
minimiza o éxodo rural, bem como serve de alternativa de diversificacdo para o setor
fumageiro, sendo, ainda, fator de desenvolvimento dos assentamentos e das regides de baixo
indice de Desenvolvimento Humano (IDH).

A cadeia leiteira do Rio Grande do Sul foi responsavel por 2,13% do PIB-Gaucho
(Produto Interno Bruto) de 2011, demonstrando a sua importancia socioecondmica no estado.

A industria de lacteos galcha opera com uma média de 40% de ociosidade,
necessitando, portanto, de um leite in natura de maior quantidade e qualidade a fim de atender
0 mercado nacional e internacional.

O Programa em andlise incentiva o uso de resfriadores de expansdo direta e de

ordenhadeiras, estimando um publico-alvo de 44 mil°produtores de leite no estado que ainda

ndo possuiam os equipamentos essenciais @ melhoria da higienizagdo do produto e a sua
adequacao as Instrucdes Normativas do MAPA.

— Pratica: O programa é uma iniciativa da Camara Setorial do Leite, coordenada pela
Secretaria da Agricultura, Pecuaria e Agronegocio do Estado do Rio Grande do Sul, com o
apoio das seguintes entidades fomentadoras:

% Estimativa baseada em dados do Censo Agropecuério (IBGE, 2006).
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o Empreendimentos de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMATER/RS),
Associagdo Sulina de Crédito e Assisténcia Rural (ASCAR-RS).
o Entidades financeiras: Banco do Brasil, Banco do Estado do Rio Grande do Sul
(Banrisul) e Sistema de Crédito (Sicredi).
o Entidades representativas de classe, indUstrias de lacteos e de fabricantes de
equipamentos.
Portanto, trata-se de um conjunto de mecanismos que combina parcerias do governo
do Estado, através de subvencdes, com politicas de crédito dos governos estadual e federal, e

participacdo do setor privado, via sistema cooperativo e industrias, e da assisténcia técnica.

— Objetivos:
| - possibilitar aos produtores de leite 0o acesso as condi¢des tecnoldgicas de ordenha e de
resfriamento, para qualificar o produto e auxilid-los na adequacdo as normas do Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA);
Il - possibilitar aos produtores de leite condi¢cBes para fornecer a industria matéria prima
qualificada, com vista ao rendimento e as condicGes para fabricar lacteos que permitam
melhor insercdo no mercado nacional e internacional;
Il - contribuir para que o produtor tenha menor custo de producgédo, permitindo maior
competitividade a industria adquirente;
IV - proporcionar condi¢cdes ao produtor rural para receber melhor remuneracdo pelo leite
vendido, contribuindo para a sua permanéncia na atividade e para a reducao do éxodo rural;
V - fomentar a industria de maquinas e equipamentos vinculados a cadeia produtiva do leite;
VI - criar um mecanismo de deteccdo da qualidade da energia elétrica fornecida;
VII - criar um banco de dados que permita tracar o perfil dos produtores rurais de gue trata
este Decreto, identificando aqueles que se encontram fora de um processo qualificado e
rentavel de producdo de leite.

O esquema (Figura 6) abaixo nos permite visualizar a operacionalidade do Programa

Mais Leite Qualidade, demonstrando as estruturas hierarquicas e os atores envolvidos.
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MAPA
Programa Nacional de Melhoria da Qualidade do Leite
Camara Setorial Prodeleite
l do Leite l Fundoleite

IGL

Programa Mais Leite de
Qualidade

Agricultores e pecuaristas

S € Projetos tenicos elaborados pela
familiares

EMATER/ATER

Cadastrados na SEFAZ
PRONAF ou INCRA

Figura 6: Esquema de operacéo do Programa Mais Leite de Qualidade.

Fonte: Elaboracéo propria.

b) Estrutura Substantiva

— Os atores e seus interesses'?:

Segundo Di Giovanni (2009), os interesses sao 0s objetivos praticos implicitos ou
explicitos de cada um dos atores ou de grupos de atores, expressos sob trés ordens: interesses
econdmicos, interesses politicos e interesses de reproducdo social. Todos eles possuem suas
respectivas logicas, que sdo: l6gica da acumulagdo de capital, l6gica da acumulacéo de poder

politico e légica da acumulagéo de recursos de bem-estar, como aparece na Figura 7:

10 Baseado em informacdes retiradas do Manual Operativo do Programa e de Nota Técnica/SEAPA.
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POLITICAS PUBLICAS: ORDENS DE INTERESSES E
LOGICAS DIFERENCIAIS

Loglica:
Acrumulacio de
Capital

I Byaticas =
estilos

Praticas o
Cslilos

& ~ Ligica:
: FPréticas e Acumulacao de
Acumulacdo de |w— | Eetioz gom Estar
Poder S ¥

- -

Figura 7: Politicas Publicas, Ordens de Interesses e Ldgicas Diferenciais.

Fonte: Di Giovanni (2009), p.34.

Segundo Secchi (2010, p. 77) os atores “sdo todos aqueles individuos, grupos ou
organizacGes que desempenham um papel na arena politica [...] com capacidade de
influenciar, direta ou indiretamente, o contelldo e os resultados da politica publica”. Em
relacdo ao programa estudado, os atores sdo 0s seguintes:

I.  Agricultores e pecuaristas familiares: buscam acesso as condigdes tecnoldgicas de
ordenha e resfriamento, para qualificar e aumentar a producdo de leite, tendo o
proposito de aumento de renda e de maior competitividade e insercdo no mercado
nacional e internacional. Interesses de reproducdo social, beneficios econdmicos e
sociais, bem como a sustentabilidade da agricultura familiar. Logica de recursos de
bem-estar.

Il.  Governo do Estado/Camara Setorial do Leite/SEAPA: drgdo consultivo que congrega
todos os elos da cadeia produtiva do leite, bem como formula, implementa e avalia as
politicas publicas para o setor. Tendo em vista a sua contribuicdo para o
desenvolvimento estadual, pretende estimular de forma sistémica e organizada toda a
cadeia leiteira, desde a producdo da matéria-prima até a colocacdo dos produtos
lacteos no mercado. Projeta dobrar a atual producdo (11milhdes/litro/dia) em um prazo
de dez anos, aumentando, assim, a arrecadacdo de ICMS. Interesses econdémicos e
politicos, o aumento da renda e da arrecadacdo tem impactos positivos no
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VI.

desenvolvimento econdmico e social. Logica de acumulagdo de poder politico pelo
governo perante todos os atores.

Entidades fomentadoras: cooperativas, industrias de derivados lacteos, prefeituras
municipais, escritorios da EMATER e demais instituices de assisténcia técnica
conveniadas com a SEAPA para operar e promover 0 programa, na intengéo de suprir
a industria lactea do volume e qualidade necessarios & matéria-prima e produto final, a
fim de melhor posicionamento no mercado nacional e internacional. Interesses
econdmicos e politicos.

IndUstria de equipamentos: fabricacdo e venda de resfriadores e ordenhadeiras, com
expectativa de lucros. Interesses econdmicos. Logica de acumulacdo de capital.
Entidades representativas: para cooperacdo firmada com a SEAPA na implementacao
de acbes visando o desenvolvimento do programa. Temos, portanto, as seguintes
entidades: Associagdo Rio-grandense de Empreendimentos de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural do Rio Grande do Sul (EMATER), Associacdo Sulina de Créditos e
Assisténcia Rural (ASCAR), Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(EMBRAPA-Clima Temperado/Pelotas), Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (MAPA), Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), Associacdo
Galcha de Laticinistas e Laticinios (AGL), Associacdo das Pequenas Industrias de
Laticinios do Rio Grande do Sul (APIL), Federacdo das Associa¢des dos Municipios
do Rio Grande do Sul (FAMURS), Federacdo da Agricultura e Pecuaria do Rio
Grande do Sul (FARSUL), Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura do Rio
Grande do Sul (FETAG), Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura Familiar da
Regido Sul (FETRAF/Sul), Cooperativa Central dos Assentamentos do Rio Grande do
Sul (COCEARGS), Sindicato e Organizacdo das Cooperativas do Estado do Rio
Grande do Sul (OCERGS) e Sindicato da Industria de Laticinios e Produtos derivados
do estado do Rio Grande do Sul (SINDILAT). Interesses politicos.

Entidades financeiras: financiamento dos equipamentos que sao o objeto do Programa.

Interesses econémicos. Logica de acumulacéo de capital financeiro.

— Regras: Aparecem estipuladas nos documentos do proprio programa: Decreto Estadual,

Manual Operativo e Cartilha do Programa. VVejamos:

a) Beneficiarios: agricultores e pecuaristas familiares, pessoas fisicas que exercam

atividade rural no Estado do Rio Grande do Sul, cadastrados na Secretaria da Fazenda

(SEFAZ), detentores da declaracdo de aptiddo ao Programa Nacional de Fortalecimento da
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Agricultura Familiar (PRONAF) ou inscritos na relacdo de beneficiarios do Instituto Nacional
de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), e que ndo possuam dividas com o estado, com
ou sem acesso a crédito bancario. Deverdo ser cadastrados junto a entidade fomentadora
conveniada com a SEAPA e apresentar projeto técnico de fomento. Em caso de comprovacéo
de auséncia de crédito bancario, o beneficiario deverd atestar formalmente por intermédio dos
Conselhos Agropecuarios Municipais.

b) Entidades fomentadoras: cooperativas, industrias de derivados lacteos, prefeituras
municipais, escritorios da EMATER e demais instituicfes de assisténcia técnica, conveniadas
com a SEAPA para operar 0 programa;

c) Fabricantes dos equipamentos objeto do programa: através da realizacdo de
“Cadastro de Fabricante” previamente com a SEAPA;

d) Entidades representativas de classe: por intermédio de “Termo de Cooperagdo”
firmado com a SEAPA para implementacdo de acgbes visando o desenvolvimento do
programa; Por exemplo: Associagcdo Rio-grandense de Empreendimentos de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural do Rio Grande do Sul (EMATER), Associacao Sulina de Créditos e
Assisténcia Rural (ASCAR), Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA-
Clima Temperado/Pelotas), Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (MAPA),
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), Associacdo Galcha de Laticinistas e
Laticinios (AGL), Associacdo das Pequenas Industrias de Laticinios do Rio Grande do Sul
(APIL), Federacdo das Associacdes dos Municipios do Rio Grande do Sul (FAMURS),
Federacdo da Agricultura e Pecuaria do Rio Grande do Sul (FARSUL), Federacdo dos
Trabalhadores na Agricultura do Rio Grande do Sul (FETAG), Federacdo dos Trabalhadores
na Agricultura Familiar da Regido Sul (FETRAF/Sul), Cooperativa Central dos
Assentamentos do Rio Grande do Sul (COCEARGS), Sindicato e Organizacdo das
Cooperativas do Estado do Rio Grande do Sul (OCERGS) e Sindicato da Inddstria de
Laticinios e Produtos derivados do estado do Rio Grande do Sul-(SINDILAT).

e) Agente financiador: instituicbes financiadoras dos equipamentos objeto do
programa que firmaram “Termo de Cooperagdo Técnica” com a SEAPA.

O investimento a ser beneficiado pelo Programa devera vir acompanhado de
Projeto de Assisténcia Técnica que comprove a viabilidade da aquisicdo do equipamento e
que seja motivador de aumento qualificado na producdo de leite, promovendo a melhoria

econdmica e as condicGes de vida do produtor rural.
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¢) Estrutura Material

— Financiamento: Para a implementacdo do programa, serdo utilizados recursos do Tesouro

Estadual que atuard em dois casos:

a) Produtores com acesso ao crédito bancario (linhas do PRONAF, dedicadas a

agropecuéria familiar). Meta de abranger 40 mil produtores em quatro anos, sendo 0 governo

estadual responsdvel pelo pagamento da Gltima parcela do financiamento bancéario via

PRONAF, portanto, no décimo ano da sua concessdo (trés anos de caréncia, mais sete

pagamentos anuais).

b) Produtores sem acesso ao crédito bancario, sendo quatro mil familias de assentados
dedicados a producdo leiteira. O Estado bonificara 50% do valor do investimento,
articulando para que as industrias adquirentes do leite financiem os outros 50%.

O limite maximo dos financiamentos passiveis de serem subvencionados é de 1/7 de

até R$10.000,00 (dez mil reais) por beneficiario, que sera pago na forma de reembolso ap6s a
quitacdo da ultima parcela do financiamento do equipamento.

Para a aquisicdo somente de ordenhadeiras é necessario que o produtor ja possua

resfriador de expansédo direta.

Exemplo de concessdo da subvencéo™:

Um beneficiario adquire um resfriador de expanséao direta de 1.000 litros da “empresa X no
valor de R$ 10 mil; o Programa Mais Leite de Qualidade reembolsaré ao beneficiario o valor
de R$1.428,57 apds a quitacdo da ultima parcela do equipamento (correspondente a 1/7 do
valor do resfriador: R$10 mil).

O projeto técnico para obtencdo do financiamento podera ser superior a R$ 10 mil,
contemplando outros itens além do resfriador e ordenhadeira, a critério do técnico e do
produtor. Porém, a subvencdo sera concedida apenas sobre o teto maximo de R$10 mil que
deverdo ser relativos aos citados equipamentos e/ou outros relativos a qualidade do leite na
propriedade.

- Custos: No primeiro caso (Produtores com acesso ao crédito bancario), estimando-se um
financiamento médio de R$ 10.000,00, o Tesouro Estadual investira R$ 58.285.714,00, valor

1 InformacBes retiradas da Cartilha do Programa Mais Leite de Qualidade da SEAPA. Disponivel
em:<file:///C:/Users/00219523/Downloads/-upload-20140806144432cartilha_mais_leite [1]. pdf>. Acesso em:
10 jun. de 2015.
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a ser coberto com o incremento direto na arrecadacdo de ICMS em fungdo do aumento na
producdo nos proximos dez anos, estimado em R$ 279.926.209,00.

No segundo caso (Produtores sem acesso ao crédito bancario), o investimento publico
serd de R$ 20.000.000,00, cobertos com os R$37.720.000,00 de ICMS gerados com a
comercializacdo das 44 mil unidades de resfriadores projetadas.
— Suporte: A coordenacdo do Programa fica a cargo da SEAPA, com as seguintes atribui¢fes

especificas:

| - elaborar o “Manual Operativo” que tratara das fases e dos procedimentos necessarios a
operacionalizacdo do Decreto, submetendo-o a aprovacdo do Comité Gestor;

Il - acompanhar o desenvolvimento periddico dos projetos técnicos, mediante os relatorios
previstos no Manual Operativo;

Il - efetuar o cadastro das empresas fabricantes dos equipamentos interessadas em atuar no
Programa, das entidades fomentadoras conveniadas e das pessoas fisicas e juridicas para
elaboracdo dos projetos técnicos;

IV - autorizar o pagamento da Ultima parcela dos financiamentos bancarios feitos pelos
beneficiarios do Programa, nos termos da Lei;

V - divulgar o Programa nos municipios, escritorios de assisténcia técnica, cooperativas,
associaces, industrias processadoras de leite e agentes financeiros;

VI - promover parcerias com instituicdes publicas e privadas, por meio de instrumentos
especificos, para executar etapas e aumentar a eficiéncia do Programa;

VII - credenciar empresas ou entidades fomentadoras do Programa, pessoas fisicas e juridicas,
para a elaboracdo dos respectivos projetos técnicos, bem como as empresas fornecedoras de
equipamentos;

VIII - exigir dos 6rgaos publicos e solicitar as entidades privadas envolvidas, a elaboracao e
remessa a SEAPA de informacdes sobre a implantacdo dos contratos firmados em decorréncia
do Programa;

IX - acompanhar os contratos efetuados, mediante relatérios previstos no Programa, conforme

“Manual Operativo”.

A entidade fomentadora conveniada 8 SEAPA cabem as seguintes atribuicdes:
| - efetuar levantamento:
a) dos produtores de leite que ndo possuem resfriadores de expansdo e/ou

ordenhadeira;
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b) dos produtores de leite que possuem resfriadores de expansdo e/ou ordenhadeira
que estejam em condigdes de ampliar sua producdo com equipamentos maiores e/ou
melhores do que os ja existentes na propriedade.
Il - providenciar o georreferenciamento da propriedade onde sera instalado o equipamento
adquirido;
Il - prestar assisténcia aos produtores de leite na elaboracdo dos projetos técnicos para a
implantacdo dos equipamentos, bem como avaliar a sua evolucéo;
IV - apresentar relatdrios periodicos a coordenacdo do Programa; e

V - executar outras atribui¢des conferidas no Manual Operativo do Programa.

Compete a Administracdo Publica Estadual:

I - viabilizar incentivos financeiros aos produtores rurais com acesso ao crédito, para a
aquisicdo de resfriadores de expansdo e/ou ordenhadeiras, com reembolso na forma da Lei, do
pagamento da Ultima parcela do financiamento, desde que cumprido o0 projeto técnico e que o
produtor rural esteja adimplente quanto as demais parcelas;

Il - subvencionar, para o produtor sem acesso ao crédito bancario, até 50% (cinquenta por
cento) do valor do equipamento, podendo os outros 50% (cinquenta por cento) serem
financiados pelas indUstrias processadoras de leite;

Il - divulgar o Programa e firmar instrumentos legais com institui¢cbes publicas e privadas

para executar etapas e aumentar a sua eficiéncia.

d) Estrutura Simbolica

— Valores: acesso as condic¢des tecnoldgicas de ordenha e de resfriamento para a melhoria da
qualidade do leite, bem como aumento de quantidade e adequacdo as normas estabelecidas
pelo MAPA. Contribuir para a competitividade no mercado. Fornecer matéria-prima de
qualidade. Melhoria da renda. Permanéncia do produtor na atividade e reducdo do éxodo
rural. Valorizacdo da atividade familiar. Desafio em ocupar plenamente a capacidade do
equipamento adquirido, por exemplo, um produtor que produz 80 litros de leite/dia, ao ter
acesso a um resfriador de 500 litros sofre o efeito psicolégico’® de aumentar a producéo

diaria, assim buscara atingi-la.

12 Segundo o0 ex-Secretario da SEAPA,da gestdo do governador Tarso Genro (2010 a 2014),do Partido dos
Trabalhadores (PT), quando foi criado o Programa, os produtores sofrem em efeito psicolégico ao adquirir um
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— Saberes: Compartilhados por cada grupo de atores. Aumentar a quantidade, melhorar a
qualidade do leite produzido e alargar os mercados é um grande desafio para os produtores,
para o estado, para as industrias de laticinios e de equipamentos, bem como para 0s
municipios. Valorizacdo da agricultura e da pecuaria familiar, gerando beneficios sociais e
econémicos, como a possibilidade de permanéncia do agricultor familiar na propriedade e de
continuidade da atividade produtiva.

— Linguagens: Proprias desta area de politicas. Linguagem técnica, material de divulgacao,
siglas, mensagens virtuais e eletrdnicas, vocabulario coloquial/senso comum, etc. Exemplos
de siglas e categorias utilizadas no ambito do Programa: SEAPA, MAPA, IN51-62,
Agricultura Familiar, Pecuéria Familiar, decretos e portarias, PRODELEITE, IGL,
FUNDOLEITE, ATER, etc.

4 ANALISE DA IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA MAIS LEITE DE
QUALIDADE

A fim de conhecermos a fase de implementagdo do Programa Mais Leite de
Qualidade, realizamos pesquisa exploratoria e descritiva, com recorte temporal entre 0s anos
2013 e 2014, periodo estipulado no Art. 15° de seu decreto de criacdo, para efetivacdo das

contratacdes por intermédio do Programa:

Art.15°. As contratacfes das opera¢des por intermédio do Programa Mais Leite
de Qualidade, serdo encerradas no dia 31 de dezembro de 2014, podendo ser
prorrogadas por periodo igual ao da contratacdo, caso as metas do Programa néo
tenham sido atingidas (RIO GRANDE DO SUL, 2013).

Para o levantamento dos dados empiricos utilizamos pesquisa documental
(verificacdo de documentos oficiais da SEAPA), participamos de reunides, acessamos 0 banco
de dados do Programa, bem como realizamos seis entrevistas (presenciais, por telefone ou via
e-mail) com os seguintes atores: coordenador da Camara Setorial do Leite da SEAPA, ex-
Secretario da SEAPA, representante da entidade fomentadora (EMATER/RS), representante
das industrias de equipamentos. Através destes contatos, buscamos captar as diversas
percepcOes sobre o processo de implementacdo do Programa, mais especificamente sobre:
como foi implementado o programa; a visdo geral sobre o0 programa; 0s aspectos positivos e
negativos; os resultados; dificuldades, dentre outras questdes. Por meio dessas técnicas foi

possivel registrar e analisar algumas “historias de implementagdo” (PIRES, 2012), pois as

equipamento maior, o que os estimularia a promover acBes para a melhoria da alimentacdo e qualificacdo
sanitaria, ampliagdo do plantel e melhoria genética. (SEAPA, 2014, Material de Divulgacdo do Programa).
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narrativas de certo modo nos aproximaram do contexto e das circunstancias concretas de
efetivacdo do Programa, permitindo responder as questdes centrais desse trabalho.

Para Pires (2011, p. 9) baseado em obra de Ewick e Silbey (2003), as historias de
implementacdo sdo “interpretacdes que resultam de apropriacdes seletivas de eventos
colocados em alguma ordem especifica de apresentacdo. Além disso, refletem também a

posicao do narrador em relagéo ao seu ambiente e seus interlocutores”.

4.1- A implementacéo do Programa Mais Leite de Qualidade

O Programa Mais Leite de Qualidade, como ja referido, foi criado por decreto
estadual, na gestdo do governador Tarso Genro, gestdo 2010-2014, do Partido dos
Trabalhadores (PT), pelo periodo de funcionamento de 04 de marco de 2013 a 31 de
dezembro de 2014, sendo que 0 mesmo poderia ser prorrogado, caso as metas ndo fossem
atingidas em tempo habil. No entanto, a atual gestdo, 2015-2018, do governador José Ivo
Sartori do Partido do Movimento Democratico do Brasil (PMDB), ap6s uma avaliacdo
realizada pelo grupo técnico da SEAPA (GTLeite/SAP) em marco do corrente ano,
determinou a suspenséo do Programa.

a) Os beneficiarios

No tocante aos beneficiarios (policytakers), embora exista um documento chamado de
“Informagdes Anuais a SEAPA”, criado para coletar informacGes diretas sobre os produtores
rurais aderentes ao Programa, o0 mesmo ainda ndo havia sido respondido por nenhum dos
produtores rurais beneficiados até a conclusdo deste trabalho.

Optamos por ndo entrevistar os beneficiarios diretamente, dadas as distancias de suas
residéncias a sede da SEAPA e as dificuldades de contatd-los por meio telefonico e,
principalmente, devido ao curto periodo de tempo para a conclusdo deste Trabalho de
Concluséo.

Desta forma, utilizamos os registros de cada um deles nos arquivos®® da Camara
Setorial do Leite/SEAPA, que permitiram tracar o perfil dos beneficiarios, a partir das
caracteristicas a seguir expostas: 113 produtores rurais (sete sdo mulheres) que aderiram ao
programa, a maioria residente na Mesorregido do IBGE “Noroeste do Rio Grande do Sul”,
representando 84% do total de beneficiarios (percentual que supera a participacao relativa de

13 A SEAPA possui um arquivo constituido de: a) Ficha de Adesdo do Produtor, b) Projeto Técnico, c) Laudo de
Instalacdo de Equipamento e Nota Fiscal, d) Planilhas eletrénicas para cadastramento.
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produtores familiares nessa Mesorregido, de 68% conforme o MAPA). Desses, apenas dez
pertencem a assentamentos.**

Dos 113 produtores, 25 deles optaram por adquirir resfriadores de 500 litros, cujo
valor aproximado e de R$7.900,00 e 17 adquiriram resfriadores de 300 litros, com valores
entre R$5.000,00 e R$6.000,00. Os outros 46 produtores adquiriram equipamentos que
variavam de 300 litros até 1.500 litros, modelos disponibilizados pelas industrias. Os
equipamentos menos procurados foram os resfriadores com capacidade para 1.500 litros, com
valores médios de R$13.000,00.

Vinte e cinco produtores adquiriram apenas as ordenhadeiras, sendo 23 do tipo
canalizadas e duas do tipo balde ao pé. Quanto ao numero de vacas em lactacdo, a maioria dos
produtores tinha entre oito a 12 vacas na propriedade. Os produtores com oito vacas
produziam em meédia 89 litros de leite ao dia. J& aqueles com 12 vacas tinham uma producao
leiteira diéria de 133 litros.

As operacOes financeiras giraram em torno de R$856.000,00 e foram realizadas
através de linhas de financiamento do PRONAF e do FINAME/PSI (Financiamento de
Maquinas e Equipamentos do BNDES), tendo sido agenciadas, em sua maioria, pelo Banco
do Brasil. Ao governo estadual ficou o compromisso de reembolsara o0s beneficiarios (apés a
quitacdo da Gltima parcela) um valor total de R$ 116.000,00 (conjunto dos pagamentos),
sendo a maioria dos pagamentos prevista para o ano de 2024.

Um primeiro destaque a ser feito acerca do alcance do Programa é quanto ao pequeno
namero de aderentes, 113 produtores rurais, em relacdo a meta, ndo cumprida, de atingir um
publico de 44 mil produtores de leite em quatro anos.

No quadro a seguir podemos vislumbrar o que foi executado e o que ndo foi dentro do

que estava previsto no Programa.

% Segundo o Coordenador da Camara Setorial do Leite, a SEAPA ndo dispde de dados suficientes sobre a
adeséo de produtores assentados ao Programa.
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Obijetivos do Programa Mais Leite de
Qualidade

Situacao

InformacGes/Projecoes

1- Possibilitar aos produtores de leite
adequacdo as INs do MAPA

2- Fornecimento de matéria prima
adequada a indUstria

3- Contribuir para que o produtor tenha
menor custo de producdo

4- Proporcionar melhoria na remuneracao

Nao foi realizado o
levantamento

*QO GTLeite sugeriu a pesquisa.
Sem previsdo de data.

5- Fomentar a indUstria de maquinas e
equipamentos

Baixa procura para a
aquisicdo dos equipamentos

Negativo do ponto de vista
econbmico

6- Criar um mecanismo de detec¢do da
qualidade da energia elétrica fornecida

Nao foi realizado o
levantamento

*QO GTLeite sugeriu a pesquisa.
Sem previsao de data

7- Criar um banco de dados sobre o perfil
dos produtores

Todos os aderentes foram
cadastrados, porém faltam
dados mais completos sobre
o perfil dos produtores

H4 necessidade de levantamento
estatistico para viabilizar
comparacOes do antes e do
depois da implantagéo do
programa

8- Elaborar Manual Operativo Executado Criado em 10/09/2013
9- Acompanhar o desenvolvimento dos Todos o0s projetos que chegaram
. PO Executado 5 :
projetos técnicos a SEAPA foram analisados
10- Efetuar cadastro das empresas Todas as empresas qu_e_estavam
Executado em condig¢des de participar do

fabricantes dos equipamentos

Programa foram cadastradas.

11- Autorizar o pagamento da Gltima
parcela

Previsto para a partir de
2021, de acordo com o n° de
parcelas

Prejudicado pelo ano eleitoral

12- Divulgar o programa Executado em 2014
13- Promover parcerias com institui¢oes Executado Destaque: criacdo do IGL em
publicas e privadas 11/02/2014
14- Credenciar empresas ou entidades
fomentadoras do Programa, para
elaboragdo dos projetos técnicos, bem Executado
como as empresas fornecedoras de
equipamentos
15- Informag0es sobre os contratos Os contratos foram analisados
. Executado A . .
firmados pela Camara Setorial do Leite
16- Criag8o do Comité Gestor do
Executado

Programa

* O GTLeite sugeriu pesquisa para a
obtencdo de informagdes sobre 0s
produtores aderentes ao Programa, porém,
até a conclusao deste trabalho, ainda ndo
havia data estipulada para a realizagdo da
pesquisa.

Quadro2: Demonstrativo das agdes executadas durante a implementacéo do Programa Mais

Leite de Qualidade (2013-2014).

Fonte: SEAPA. Elaborado com base nas entrevistas e documentos da Camara Setorial do Leite. Compilacdo
prépria.

De acordo com o Quadro 1 percebemos que dos objetivos propostos e que foram
direcionados para o atendimento das demandas dos produtores rurais (itens 1 a 4), ndo foi

possivel elaborar um levantamento satisfatorio, pois inexistem informacdes necessarias ao
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monitoramento. Quanto a este aspecto, o GTLeite sugeriu uma pesquisa, em 17 de marco de
2015, a fim de garantir a prépria manutengdo do Programa, que ndo chegou a ser realizada.

Ja os itens que dependiam dos colaboradores da Camara Setorial do Leite da SEAPA
(do 7 ao 16), estes foram executados, exceto o item 7, pois embora os produtores aderentes ao
Programa estivessem devidamente cadastrados, os dados fornecidos ainda ndo eram
satisfatorios para a criagdo de um banco de dados capaz de gerar informacGes para a avaliacdo

dos resultados do Programa.

b) A percepcéo dos atores sobre a implementacéo do Programa Mais Leite de Qualidade

Na tentativa de entendermos os percalgos que acometeram a fase de implementacéo do
Programa Mais Leite de Qualidade analisamos as percepcfes dos atores que participaram
direta ou indiretamente da mesma. Entendemos que, para além de examinarmos 0s
documentos que formalizam as politicas publicas, devemos também entender e visualizar as
pessoas e 0s interesses que participam desse processo, atuantes neste ambiente complexo.
Para Secchi (2010, p.46) os elementos béasicos para a andlise de implementacdo de uma
politica sdo “as pessoas e organizagdes, com interesses, competéncias (técnicas, humanas, de
gestao) e comportamentos variados”.

Como ja citado anteriormente, as questdes versaram sobre: como foi implementado o
programa; a visao geral sobre o programa; 0s aspectos positivos e negativos; os resultados;
dificuldades, dentre outras questdes. A escolha dos atores (o coordenador da Camara Setorial
do Leite da SEAPA, o0 ex-Secretario da SEAPA, um representante da entidade fomentadora
(EMATER/RS) e um representante das industrias de equipamentos) se deu pela proximidade
que os mesmos tiveram com a implementagdo do Programa. Em nossa pesquisa participamos
de duas reunifes na SEAPA e realizamos seis entrevistas (presenciais, por telefone ou via e-
mail).

Para o0 ex-secretario da SEAPA, embora o Programa fosse de grande importancia para
a cadeia produtiva do leite, ndo houve tempo habil de projeta-lo como Lei e nem recursos para
custear campanhas de publicidade. Além disto, a sua execucdo também foi prejudicada pelo

intercurso de ano eleitoral, em 2014. Vejamos o seu relato:

[...] sabiamos onde queriamos chegar, num prazo de dez anos: uma producao
diéria de 20 milhdes de litros/dia, de um leite de qualidade e com sanidade [...]
mantendo 121 mil familias de produtores em seu meio. A fragilidade do
programa é de que ndo houve tempo habil de transformar o Decreto que o criou
em Lei.[...] e 2014, ano eleitoral, infelizmente as coisas ndo fluem sem um certo
grau de contaminagdo politico-eleitoral e ndo dispinhamos de recursos para
fazer ampla campanha publicitaria. (Entrevista com ex-secretario da SEAPA,
contato por e-mail, em 20/10/2015).
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As criticas sobre as circunstancias externas a implementacdo (no caso, o ano eleitoral)
e a falta de recursos e de tempo para uma melhor efetividade do Programa sdo compartilhadas
por outros colaboradores da SEAPA, conforme se verifica nestes depoimentos:

[...] o Programa é bom...com subvenc&o...temos que trabalhar, mas precisamos
de tempo...E temos?(Coordenador Geral das Camaras Setoriais e Tematicas, em
reunido de apresentacdo do programa para os servidores da SEAPA, em
01/08/2014).

[a proposta] foi elaborada muito rapido...nem deu tempo de implantar!Ficou
muito dificil, pois é ano de eleigo...tranca tudo™®! Um programa para dar certo,
precisa de tempo e dinheiro...e empenho de todos. (Entrevista com servidora
plblica cedida & SEAPA e colaboradora do Programa Mais Agua, Mais Renda,
em conversa no dia 08/10/2014, na Camara Setorial do Leite).

O diagnostico previsto no Decreto de criacdo do Programa (RIO GRANDE DO SUL,
2013) nao foi realizado. Assim, constatamos que o0s objetivos programaticos foram
estipulados a partir de provaveis potencialidades com as quais os produtores rurais estariam
inseridos (44 mil sem resfriadores™®, nimero estimado pelo IBGE, 2006), porém, a realidade
mostrou-se diferente, pois o Programa foi criado para um periodo que foi previamente
determinado, resultando em pouco tempo para a sua implementagé&o.

Outra critica ao Programa, mencionada pelo Coordenador da Camara Setorial do Leite
atribui os resultados insatisfatorios (em comparacao com as metas previstas) a falta de diadlogo
dos formuladores (especialmente cargos politicos, comissionados) com os implementadores, e
de uma visdo critica sobre o sentido do programa®":

[...] foi um programa pensado por “CCs” (cargos comissionados)...com
problemas desde a formulagdo. Faltou o envolvimento das pessoas do quadro
efetivo...faltou a opinido técnica sobre os problemas relativos & baixa qualidade
do leite. [...] Nao houve estimulo e nem orientacdo adequadas para as entidades
fomentadoras e até disputas politicas de interesses. Em relagdo aos 44 mil
produtores, é um dado desatualizado. [Censo Agropecudrio do IBGE de 2006].
A meta foi ousada e impossivel de ser atingida (Entrevista de pesquisa com o

coordenador da Camara Setorial do Leite/SEAPA em 11/09/2015, na sede da
SEAPA, grifos nossos).

1> Vale ressaltar que o governo que implementou o Programa Mais Leite de Qualidade (liderado pelo Partido dos
Trabalhadores, com perfil de esquerda) ndo foi reconduzido ao governo do Estado do Rio Grande do Sul nas
eleicdes de 2014, tendo sido eleita outra coalizdo partidaria, capitaneada por partido de centro, o Partido do
Movimento Democratico do Brasil.

16 Segundo o coordenador da Camara Setorial do Leite/SEAPA, este mesmo nimero (44 mil sem resfriadores)
foi utilizado também pelos formuladores do Programa como meta a ser atingida durante a implementacdo do
mesmo.

Y Acrescenta-se que durante as entrevistas (que aconteceram durante a atual gestdo estadual) surgiram varios
relatos informais que reforcam a critica da participacdo dos cargos comissionados como os “idealizadores do
programa”, como um dos motivos de seus resultados aquém do esperado, na medida em que eles supostamente
ndo teriam a competéncia técnica para lidarem com o problema.
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No caso do Programa Mais Leite de Qualidade, conforme mencionado pelo

entrevistado, a falta de uma construgdo coletiva e de um diagndstico preciso provocou falhas

na formulagdo, as quais impactaram de modo negativo na implementagdo, resultando em

baixa eficacia e no ndo atendimento dos objetivos. O mesmo Coordenador complementa:

[...] o Programa possui mérito, visto que ha milhares de produtores no Estado
sem resfriador de expanséo direta e em vulnerabilidade econdmica e social, mas
a elaboracéo ndo congregou técnicos da SEAPA, nem da EMATER e SDR, o que
dificultou a operacionalizacdo e o alcance dos objetivos. (Entrevista de
pesquisa, em 11/09/2015, na sede da SEAPA)

Para o representante da empresa fornecedora que mais realizou negocia¢ées com 0s

produtores rurais dentro do Programa, os resultados ficaram abaixo do esperado. Vejamos o0

seu breve depoimento:

[...] mesmo estando cadastrados no Programa, muito pouco conseguimos
produzir de resultado concreto, em cima dos beneficios que o Programa
oferecia. (Funcionario do Departamento Comercial da empresa. Entrevista
cedida por e-mail, em 21/10/2015).

As expectativas geradas em torno da venda dos resfriadores e das ordenhadeiras e, por

consequéncia, o0 aumento da producédo leiteira em uma projec¢éo futura, acabaram frustrados,

dado o baixo envolvimento dos produtores rurais com o Programa, como comentado por um
colaborador da EMATER de Lajeado®:

No Regional da EMATER de Lajeado o Programa mais Leite de Qualidade n&o
teve praticamente adesfes. Por ser um programa com algumas exigéncias
(produtos e fornecedores pré-definidos), os produtores optaram em fazer
financiamentos pelo Programa Mais Alimentos. Além das restrigdes por parte
dos agentes financeiros em executar o Programa. No Mais Alimentos a
liberacdo de recursos para os agricultores foi facilitada. OPrograma foi bem-
intencionado e bem orientado [...] buscaram outra linha de crédito e compraram
0 produto e marca comercial que queriam, mesmo que a orientacdo técnica
pudesse ser diferente. Mas quem paga a conta/financiamento? (Colaborador da
EMATER de Lajeado, entrevista cedida por e-mail, em 21/09/2015).

Para Oliveira (2006, p. 282 e 284) ¢ comum no Brasil planejar-se politicas publicas

com o intuito de controlar a economia e a sociedade:

O planejamento é visto como o processo de elaborar planos e tentar controlar o
futuro, dividido em varias etapas sequenciais (estabelecer objetivos, fazer planos,
executa-los etc.), como se fosse uma receita de bolo controlar o futuro [...] em
vez de vé-lo como um processo de decisdo construido politica e socialmente com
os diversos atores interessados e afetados pela deciséo.

8 Vale lembrar que, dos doze escritérios da EMATER contatados para participar da pesquisa, apenas o da
Regional da EMATER de Lajeado respondeu.

47



Quanto a adequacdo dos produtores rurais as Instrugdes Normativas do MAPA, a falta
de informagdes posteriores a aquisi¢do dos resfriadores e das ordenhadeiras pelos produtores
rurais ndo nos permitiu avaliar os resultados. Todavia, conforme referido pelos atores
contatados, o0 curto espaco de tempo de implementacdo do programa e a falta de informacdes
e de qualificacdo de assisténcia técnica aos produtores, foram pontos negativos que

dificultaram a implementacdo. Vejam-se estes depoimentos:

[...] sobre a melhoria da qualidade do leite e sobre a adequacdo as normas, néo
temos informacgGes posteriores dos produtores para fazermos as comparacdes,
ndo podemos falar sobre isso ainda. Estamos aguardando a posi¢do da nova
gestdo, que estd reavaliando. (Coordenador da Camara Setorial do Leite da
SEAPA, em resposta por e-mail, em 25/05/2015).

[...] O problema do Programa foi que ndo houve tempo héabil de implanta-
lo...Tinhamos definido até os instrumentos de governanga necessarios:
Prodeleite, IGL e FundoLeite...e um programa de relevancia como este (ex-
Secretario da SEAPA, em entrevista por e-mail, em 21/10/2015).

[...] Quanto a adequacdo da IN62, houve melhoria em CBT (Contagem
Bacteriana Total). Mas o principal indice a ser conseguido é a reducéo de CCS
(Contagem de Células Somaticas). Tem muito trabalho a ser feito e depende
mais de tecnologia de processo do que de tecnologia de produto (Colaborador da
EMATER de Lajeado, entrevista fornecida por e-mail, em 21/09/2015).

Criticas também aparecem em Nota Técnica da SAP', emitida em 17 de marco de
2015, pelo Grupo Técnico do Leite (GTLeite/SAP?), grupo composto por cinco servidores da
SAP (dois técnicos superiores agropecuarios e florestais e trés fiscais estaduais agropecuarios)
criado para avaliar e aprimorar programas, projetos e normatizagcdes que envolvem a cadeia
produtiva do leite, bem como propor a¢des para o setor lacteo.
Entre os trechos significativos apresentados na referida Nota Técnica, destacamos:
[...] O Grupo Técnico considera que o estimulo/financiamento para aquisi¢ao de
um tanque de expansdo direta, de forma isolada, ndo ira resolver problemas
relativos a baixa qualidade do leite nas propriedades, uma vez que previamente
ao acesso a tecnologia, ha necessidade de qualificacdo da assisténcia técnica aos

produtores, de melhoramento genético e de implantacdo de boas préticas
agropecudrias (NT-SAP, 13/03/2015, GTLeite).

O GTLeite referiu, ainda, a inconstitucionalidade do Programa Mais Leite de
Qualidade, j& que ndo foi elaborado um projeto de lei (PL) que obrigasse o gestor a cumpri-lo,
tendo sido criado através de decreto, pode ser revogado. Ademais ndo dispde de previsdo

orcamentaria e se encontra vencido desde 31 de dezembro de 2014. Sendo assim, 0 grupo

¥Com o inicio da nova gestdo estadual, em janeiro de 2015, a SEAPA passou a ser denominada de SAP-
Secretaria da Agricultura e Pecuaria do RS.

2 pyblicado no Diario Oficial do Estado, em 30/04/2015, Portaria 194/2015.
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sugere a necessidade de avaliagdo sobre o cumprimento de uma série de exigéncias fixadas
em portarias da propria Secretaria, bem como um levantamento estatistico sobre os produtores
rurais aderentes ao Programa e a verificacdo e avaliacdo da melhoria da qualidade do leite e
das condicdes de instalacdo dos resfriadores.

O GTLeite encerra a nota solicitando a ndo republicacdo do Decreto Estadual (RIO
GRANDE DO SUL,2013) referente ao Programa Mais Leite de Qualidade e a retirada das
informacdes sobre o Programa dos setores de comunicacao e divulgacao da SAP.

Na visdo do Coordenador da Camara Setorial do Leite esta Nota Técnica representou
uma medida responsdvel em relacdo ao Programa, ja que este, embora positivo, foi
implantado de forma precipitada e com pouca elaboracdo, encontrando-se na seguinte
situacéo:

Atualmente o Programa encontra-se em processo de reestrutura(;éo, com
grandes dificuldades internas e organizacionais de reeditar o projeto e
transforma-lo em algo exequivel e que cumpra o objetivo de aumentar o

tecnificagdo dos produtores e da qualidade do leite dos mesmos (Entrevista por
e-mail, 25/05/2015).

Todavia, 0 mesmo coordenador vislumbra um cenério promissor para a cadeia
produtiva do leite,

A cadeia produtiva do Leite procura incansavelmente o aumento da
producéo, aliado a um produto de qualidade e seguranca inquestionéveis. Todas
as projecOes visam orientar acdes na procura de uma cadeia produtiva bem
estruturada, sustentavel, tecnoldgica e economicamente estabilizada. A Camara
Setorial do Leite, em conjunto com parceiros, produtores e 6rgéos responsaveis
visa a disseminacdo de conhecimento técnico, o fomento dessa atividade t&o

importante para a grande maioria das nossas familias, que é a produg&o leiteira
(Entrevista por e-mail, 25/05/2015).

c) Comparacdo do Programa Mais Leite de Qualidade com Programa similar, existente
em outra Secretaria Estadual

Durante a realizagéo das entrevistas com os atores envolvidos no Programa Mais Leite
de Qualidade, foi-nos mencionada a existéncia de Programa similar na Secretaria de
Desenvolvimento Rural e Cooperativismo (SDR), que também visa aumentar a producédo e
elevar a qualidade do leite nos estabelecimentos rurais de base familiar no estado do Rio
Grande do Sul, o Programa Leite Gaticho de 2011%, cujo publico-alvo séo os produtores

gue ja se encontram na atividade leiteira.

2! As informagdes sobre o Programa Leite Gaticho estfo disponiveis no site da SDR em: www.sdr.rs.gov.br. Ver
também noticia relacionada ao programa em: http://www.mda.gov.br/sitemda/noticias/em-parceria-com-mda-
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O programa busca, também, atrair novas familias, assentadas da Reforma Agréria e
beneficiados com o crédito fundiario, além de quilombolas e indigenas. Outro pablico-alvo
sdo os ex-produtores de tabaco que podem aproveitar a oportunidade de ingressar em uma
atividade com retorno imediato, renda mensal e mercado assegurado. Pareceu-nos pertinente,
a titulo de comparacgdo, conhecer um pouco mais deste Programa.

O Programa Leite Gaucho realiza as seguintes agdes:

- Cursos de Qualificacdo: gestdo da propriedade, manejo da alimentacdo, planejamento e
producdo de forragens, melhoramento genético e reproducdo, sanidade, higiene da ordenha,
entre outros.

- Assisténcia Técnica e Rural: em convénio com a EMATER e com parcerias para atuar na
producdo, na qualidade do leite e no melhoramento genético do rebanho.

- Aumento da producao e melhoria da qualidade do leite: fomento direto via Fundo Estadual
de Apoio ao Desenvolvimento dos Pequenos Estabelecimentos Rurais (FEAPER), aos
agricultores familiares ou por meio de suas cooperativas, associacOes e sindicatos para:
aquisicdo de sementes forrageiras de inverno e verdo, formacdo de pastagens perenes,
aquisicdo de conjuntos para inseminacdo artificial e estruturacdo da propriedade e aquisicdo
de equipamentos.

- Apoio as Prefeituras (com méaquinas e equipamentos) e apoio para adequacao as INs 51 e 62
do MAPA.

As acdes do Programa Leite Galcho sdo planejadas e executadas pela SDR, através do
Departamento de Agricultura Familiar e Agroindustria e sua conveniada EMATER, sendo
parceiros: as Prefeituras, as Cooperativas, as Associa¢des e 0s Sindicatos.

No ano de 2012, o Programa Leite Galcho ja contava com um cadastro de 40 mil
produtores através de 70 cooperativas cadastradas, tendo beneficiado 30 mil produtores de
leite, com acbes de qualificacdo da producdo e de capacitacdo, com a colaboracdo da
EMATER/RS, totalizando 120 mil horas de qualificacdo (EMATER, 2012, p.20).

programa-leite-ga%C3%BAcho-capacita-mais-de-30-mil-fam%C3%ADlias-de-agricultores.  Publicada em
05/10/2012. Acesso em: 18 de nov. 2015.
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5- CONCLUSAO

Analisar a fase de implementacdo de uma politica requer envolvimento, base teorica
estruturada e, principalmente, capacidade critica para captar as falhas que costumam acometer
essa fase, que é tdo complexa, muitas vezes longa, repleta de percal¢cos e de trajetdrias
conflitivas. E que nédo se traduz apenas em problemas técnicos e administrativos, mas em um
“grande emaranhado de elementos politicos que frustram o0s mais bem-intencionados
planejamentos.” (SECCHI, 2010, p.45).

Para se desenvolver politicas publicas eficazes devemos observar o seu planejamento,
o0 envolvimento da sociedade, os recursos e uma efetiva acomodacéo dos principais pontos de
conflito envolvidos durante o seu processo. E perceber que a construcdo de uma politica
publica necessita ser coletiva e democratica.

No caso da implementagdo, ndo ¢ diferente “¢ necessério que haja um bom
planejamento, com metas e acbes bem delimitadas e com definicdo de prazos, atores
responsaveis e recursos necessarios.” (SAMPAIO; ARAUJO, 2006, p.342).

Em nossa anélise da implementacdo do Programa Mais Leite de Qualidade da SEAPA
verificamos, segundo os relatos, a observacdo direta e a pesquisa documental, que o0s
resultados ficaram muito abaixo do esperado, dadas as expectativas criadas na formulacéo.
Por exemplo: o baixo numero de aderentes ao Programa em vista das metas previstas, as
vendas ndo realizadas de um nUmero razoavel (de acordo com as metas previstas) de
equipamentos, ndo se atingindo o almejado aumento da producdo leiteira para impulsionar a
economia estadual.

Se pensarmos no processo de implementacdo como uma continuacdo da formulacéo,
ndo foi considerado pelos formuladores do Programa que a realidade é muito mais complexa,
dindmica e mutavel, e que “uma politica publica ndo se esgota nela mesma” (RUA, 1997,
p.6). Ela é processada dentro de um ambiente de incertezas. As limitagdes sdo inevitaveis,
como no caso do Programa examinado, que, como experimentacdo social que reflete as
preferéncias dos policymakers, ndo convergiu com as expectativas dos policytakers, haja vista
a baixa aderéncia por parte dos produtores rurais (RUA, 1997, SILVA; MELO, 2000).

Outro ponto importante a destacar € que, apos a tomada de decisdo, supde-se que a
politica sera implementada e que as possiveis falhas serdo de responsabilidade dos executores.
No caso estudado, incentivar a compra de resfriadores e de ordenhadeiras, de forma isolada,
ndo resolveria os problemas relativos a baixa qualidade do leite, pois um Programa como o

pesquisado ndo poderia ter sido formulado sem outras a¢fes que o complementassem, dentre
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elas, capacitar tecnicamente os produtores de modo a qualificar as boas praticas
agropecuarias.

Constatamos através das entrevistas que, de um modo geral, o Programa Mais Leite de
Qualidade foi formulado sem a participacdo dos técnicos da SEAPA, da EMATER e nao
dialogou com os colaboradores da SDR. Estes atores j& possuiam expertise, visto a sua
capacidade de implementacdo de um programa similar, como o Programa Leite Galcho (em
2011), em outra secretaria estadual. Ou seja, 0s gestores de primeiro escaldo, por possuirem
poder decisério, ndo convocaram os implementadores para pensar e decidir sobre a politica
publica (SAMPAIO; ARAUJO, 2006). Esta exclusdo de atores importantes no ambito
governamental dificultou a operacionalidade do Programa Mais Leite de Qualidade. Outro
fator importante que repercutiu sobre os resultados limitados do Programa foi o curto espaco
de tempo para a sua implementacéo, e, além do mais, a coincidéncia desta etapa com 0 ano
eleitoral de 2014. Isto restringiu as a¢Ges de agentes publicos e dificultou a publicidade do
programa, tdo necessarias a divulgacdo dos esperados sucessos dos projetos governamentais.

Por outro lado, identificamos na andlise do processo de implementacdo do Programa
Mais Leite de Qualidade, a desarticulacdo entre secretarias responsaveis por tematicas
semelhantes, como é o caso da SEAPA e da SDR. Os motivos que levaram a direcdo politica
da SEAPA no governo Tarso Genro em propor e implantar um programa préprio,
desconsiderando a existéncia do Programa Leite Gaucho, de competéncia da SDR e mais
abrangente do que o primeiro Programa, ndao foram diretamente investigados no estudo.
Todavia, supomos que parte da explicacdo esta na disputa politica dentro da coalizacdo do
governo Tarso Genro. Disputa esta que, juntamente com o0 interesse em angariar apoio
politico de grupos de eleitores, pode fazer com que a implementacdo de determinada politica
publica seja apenas simboélica®.

Tendo a pesquisa nos permitido encontrar algumas das respostas as nossas indagacoes
iniciais - sobre por que ndo houve a continuidade do programa-, resta responder o que
significou e o que ficou de aprendizado apds a suspensao do Programa?

Ocorre que uma politica pablica é uma atividade politica com procedimentos formais e
informais que expressam relacfes de poder. A sua implementacdo é um processo interativo e

continuado que depende de troca de informacdes, e, quanto a formulacéo, € necessario avaliar

?Conforme Rua (1997, p. 13) “[...] em certos casos, as politicas formuladas podem ter apenas o objetivo de
permitir que os politicos oferecam ao publico satisfagdes simbélicas, sem que haja nenhuma intencdo verdadeira
de implementa-las.”
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se a politica é exequivel e se seus objetivos e metas contam com probabilidades satisfatorias e
néo frustrantes (RUA, 1997, SILVA; MELO, 2000).

Por fim, destacamos que a analise da fase de implementacdo de uma politica nos
permitiu atentar para a centralidade dos problemas que surgem durante 0 percurso.
Compreender que nesta fase também ocorrem disputas, pressdes sociais € interesses por parte
dos atores envolvidos, possibilita uma aproximagdo mais concreta do que é o policy cycle, um
processo que se retroalimenta, e, em especifico, a implementacdo implica em interacdo e
negociacdo permanente (RUA, 1997, SILVA; MELO, 2000). Dessa forma, a andlise de
implementacdo desempenha um papel chave para o aperfeicoamento das a¢des dos governos
em prol de uma boa gestdo publica.

53



REFERENCIAS

BACHRACH, P.; BARATZ, M.S. Two faces of power. American Science Review, 1962.

BAUGARTNER, Frank; JONES, Bryan.Agendas and Instability in American
Politics.Chicago: University of Chicago Press. 1993

BRASIL. Lei Federal n° 11.326, de 24 de junho de 2006. DispGe sobre o Agricultor Familiar.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ _ato2004-2006/2006/lei/I11326.htm.
Acesso em: 13 out.2014.

BRASIL. Lei Federal n° 13.515, de 13 de setembro de 2010. Disp&e do Pecuarista Familiar.
Disponivel em: http://www.al.rs.gov.br/filerepository/repLegis/arquivos/DEC%2048.316.pd
Acesso em: 13 out.2014.

CAIDEN, N.; WILDAVISKY, A. Planning and Budgeting in Developing Countries.New
York: John Wiley. 1980.

CAPELLA, Ana Claudia. Perspectivas tedricas sobre o processo de formulacdo de politicas
publicas. BIB, Séo Paulo, n. 61, 2006.

COHEN, Michael, MARCH, James e OLSEN, Johan.“A Garbage Can Model of
Organizational Choice”, Administrative Science Quarterleyl7: 1-25.1972.

COMISSAO DE AGRICULTURA, PECUARIA E COOPERATIVISMO, ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA DO RIO GRANDE DO SUL (CAPC-AL), Radiografia da Agropecuéria
Galcha, 2012. Disponivel em:
http://www.agricultura.rs.gov.br/conteudo/6958/?Radiografia_da_Agropecu%C3%Alria_Ga
%C3%BAcha). Acesso em: 12 mar.2015

DI GIOVANNI, Geraldo. As estruturas elementares das politicas publicas. Caderno de
Pesquisa, n82.NEPP/UNICAMP, 2009.

DURR, Jo&o Walter. Como produzir leite de qualidade. 4. ed. Brasilia: SENAR, 2012.

Disponivel em: http://www.agricultura.gov.br/arq_editor/file/CRC/SENAR%20-
%20Produ%C3%A7%C3%A30%20de%20leite%20conforme%20IN%2062.pdf Acesso em:
15 mar.2015.

EMATER. Rio Grande do Sul/Ascar. Relatério de atividades 2012. Porto Alegre:
Emater/RSAscar,2013. 131 p. il.

Disponivel em: http://www.emater.tche.br/site/arquivos/relatorio-
institucional/Relatorio%20de%?20Atividades-2012.pdf Acesso em: 18 nov.2015

EWICK, Patricia; SILBEY, Susan. (2003). "Narrating Social Structure: Stories of
Resistance to Legal Authority,” American Journal of Sociology 108 (6 May):1328-1372.

FARIA, Carlos Aurélio Pimenta. A politica da avaliacdo de politicas publicas. RBCS,
vol.20.n.59, out, 2005.

Ideias, conhecimento e politicas publicas: um inventario sucinto das principais
vertentes analiticas recentes. RBCS. Vol.18, n.51, fev, 2003.

54



FREY, Klaus. Politicas Publicas: um debate conceitual e reflexdes referentes a pratica da
analise de politicas publicas no Brasil. Planejamento e Politicas Publicas, n. 21, 2000.

GOVERNO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. Nota Técnica da SEAPA. Decreto
N°50.123, 2015.

GOVERNO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. Nota Técnica da SEAPA. Programa
Mais Leite de Qualidade, 2013.

GOVERNO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. Plano Decenal, SEAPA, 2014.

GOVERNO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, Revista da SEAPA. Producéo,
Qualidade e Renda no Campo: A Agropecuaria Sustenta o Crescimento da Economia Gaucha,
2013.

HECLO, H. Issue network and the executive establishment. In: KING, A. (Ed). The new
American Political System.Washington, DC: American Enterprise Institute for Public Policy
Research, 1978.

KINGDON, W. John. Agendas, alternatives and public policies. Boston: Little Brown, 1984.

LIMA, Luciana Leite. D'ASCENZI, Luciano. Implementacao de politicas publicas:
Perspectivas analiticas. Rev. Sociol. Politica. Vol.21 no.48 Curitiba Dec. 2013.Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0104-44782013000400006&script=sci_arttext Acesso
em: jun. 2015.

LINDBLOM, Charles E. Still Muddling, Not Yet Through. Public Administation Review39:
517-526. 1979.

LIPSKY, Michael. Street-level bureaucracy: dilemmas of the individual in public service.
New York: Russell Sage Foundation, 1980.

LOWY, Theodor. Four Systems of Policy, Politics, and Choice. PublicAdministrationReview,
32:298-310. 1972.

MATTEI, L. O papel e a importancia da agricultura familiar no desenvolvimento rural
brasileiro contemporaneo. Revista Econdmica do Nordeste, ed. esp. 2014.

MULLER, Pierre, SUREL, Yves. Analise de Politicas Publicas. Pelotas: UFP, 2002.

OLIVEIRA, José Antbénio Puppim. Desafios do planejamento em politicas publicas:
diferentes visdes e praticas. RAP, Rio de Janeiro, 2005. Disponivel em:
http://www.scielo.br/pdf/rap/v40n2/v40n2a06 Acesso em: jun. 2015.

PRESSMAN, Jeffrey L.; WILDAVSKY, Aaron. Implementation. Berkeley: University of
California Press,1973.

55



PIRES, Roberto Rocha. Burocracias, gerentes e suas “historias de implementagdo”: narrativas
do sucesso e do fracasso de programas federais. 35° Encontro Anual da ANPOCS, GT 29
Politicas Publicas, Caxambu, MG, 2011.

RIO GRANDE DO SUL. Decreto Estadual n° 50.123, de 04 de marco de 2013. Dispde sobre
Programa Mais Leite de Qualidade.

RIO GRANDE DO SUL. Lei Estadual n° 14.378, de 26 de dezembro de 2013. DispGe sobre 0
Programa de Desenvolvimento da Cadeia Produtiva do Leite, PRODELEITE.

RIO GRANDE DO SUL. Lei Estadual n° 14.379, de 26 de dezembro de 2013. Dispde sobre o
Fundo Financeiro para a Cadeia Produtiva do Leite, FUNDOLEITE.

RUA. Maria das Gracas. Analise de Politicas Publicas: conceitos basicos. Washington,
Indes/BID, 1997. Disponivel em:
http://www.ufba.br/~paulopen/AnalisedePoliticasPublicas.doc. Acesso em: 30 mai. 2012.

SAMPAIOQ, Juliana; ARAUJO, José L. Analise das politicas publicas: uma proposta
metodoldgica para o estudo no campo da prevencao em Aids. Rev. Bras. Salde Materno
Infant, Recife, 6 (3): 335-346, jul. / set., 2006

SECCHlI, Leonardo. Politicas Publicas: conceitos, esquema de andlise, casos praticos. Sdo
Paulo, Cengage Learning, 2010.

SABATIER, Paul; JENKINS-SMITH, Hank.Policy Change and Learning: The Advocacy
Coalition Approach. Boulder: Westview Press. 1993.

SILVA, P.L.B; MELO, M.A.B. O processo de implementacado de politicas pablicas no Brasil:
caracteristicas e determinantes da avaliacdo de programas e projetos. NEPP/UNICAMP,
Caderno n°48, 2000.

SOUZA, Celina. Estado da arte da pesquisa em politicas publicas. In: HOCHMAN, Gilberto;
ARRETCHE, Marta; MARQUES, Eduardo (org.). Politicas Publicas no Brasil. 22 ed. Rio de
Janeiro: FIOCRUZ, 2008.

“Estado do campo" da pesquisa em politicas publicas no Brasil. Rev. Bras. Ciéncias.
Soc. vol.18 n.51 S&o Paulo, 2003.
Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
69092003000100003 Acesso em: ago. 2012.

SOUZA, Celina. Politicas Publicas: uma revisdo da literatura. Sociologias, Porto Alegre, ano
8,n.16,2006.

VILLANUEVA, Luis F. Aguilar. La implentacion de las politicas. México: Miguel Angel
Porrla, 2007. Disponivel em:
http://www.iapqroo.org.mx/website/biblioteca/LA%20IMPLEMENTACION%20DE%20LA
S%20POLITICAS.pdf Acesso em: jun. 2015.

56



