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INSTITUICOES E DESEMPENHO DA CADEIA PRODUTIVA DO LEITE NO
BRASIL: UM OLHAR SOB A PERSPECTIVA DAS MESO-INSTITUICOES

1. INTRODUCAO

A cadeia produtiva do leite no Brasil conta com 1,17 milhdo de produtores rurais
conforme o Censo Agropecudrio do IBGE (2017). Essa cadeia, nos ultimos anos, teve forte
expansdo, devido, conforme Bankuti e Caldas (2018), a incentivos a producao e a abertura do
mercado nacional, o que ampliou a concorréncia do Brasil e demandou maior
profissionalizacao da atividade. Para ampliar a competitividade do setor de lacteos, o governo
definiu novos regramentos para produgdo, transporte e qualidade do leite processado, sendo
necessdria uma mudanca institucional para qualificar o processo de industrializa¢do do leite e
derivados.

Uma das primeiras restricdes que definiu parametros para a qualidade do leite,
conforme as exigéncias do mercado foi a Instru¢do Normativa n° 51 de 2002 do Ministério da
Agricultura e Pecudria, que entrou em vigor no dia 1 de julho de 2005, nas Regides Sul,
Sudeste e Centro-Oeste e em 1 de julho 2007 nas Regides Norte e Nordeste (BRASIL, 2002).
No entanto, ocorreu uma nova alteracdo institucional na regulacdo da producgao de leite com a
edicdo da Instru¢do Normativa n° 62, que comecou a vigorar em 30 de dezembro de 2011
(BRASIL, 2011). Basicamente, as normativas definiam regramentos técnicos no
processamento para garantir a seguranga alimentar, maior tempo dos produtos no comércio,
melhor rendimento na industria e reducdo dos custos de produgdo. Este novo cendrio, com a
qualificacdo do processo de beneficiamento do leite nos padrdes internacionais, permitiu o
acesso a novos mercados pelas inddstrias brasileiras e o equilibrio da oferta interna de leite e
derivados.

Recentemente, o Ministério da Agricultura e Pecudria, como institui¢ao reguladora e
normatizadora, publicou as Instru¢des Normativas n° 76 e 77, de novembro de 2018. Essas
instrucdes normativas substituiram as anteriores (n° 51 e 62), e seus efeitos iniciaram em 30
de maio de 2019 e demandaram significativas mudancas no processo de produgdo e
comercializacdo do leite por parte de produtores, agroindustrias, cooperativas e assisténcia
técnica. A Instrucdo Normativa n° 76 aprova os regulamentos técnicos de identidade e
caracteristicas de qualidade que o leite deve apresentar, tanto cru, refrigerado, pasteurizado e
pasteurizado tipo “A” na industria (BRASIL, 2018a). Na Instru¢do Normativa n° 77, sdo
determinados critérios para obtencdo de leite com qualidade e seguro ao consumo, que
envolve desde a organizagdo no tambo, suas instalagdes e equipamentos, até a qualificacdo e
formacdo dos individuos responsdveis pelas tarefas didrias, como o controle sistematico de
doencas (BRASIL, 2018b). Cabe destacar que, além das normativas recentes, a cadeia deve
atender a outras legislagdes, como tributdria e a ambiental, que define reserva legal, licencas
para operagOes, entre outras medidas ambientais.

Dessa forma, o ator na cadeia do leite deve atender aos regramentos das institui¢des
econOmicas, denominadas de macro-instituicdes formais, que podem influenciar na
heterogeneidade do desempenho do setor nas diversas regides do Brasil, de acordo com a
interpretacdo dispendida pelos arranjos organizacionais vigentes. As novas regras exigem dos
produtores adaptacdo a tecnologias e readequacdo de sua estrutura, conforme as exigéncias do
ambiente, sob pena de exclusdo da atividade.

Como visto, embora as normatizagdes melhorem a qualidade do leite, elas também
podem influenciar na rentabilidade do produtor. Adequagdes fruto das normatiza¢des geram a
necessidade de realizar investimentos em equipamentos e insumos produtivos, o que pode



levar pecuaristas com restricdes de capital e acesso a informacao a desistirem da atividade,
tanto por falta de recursos como pelo nio cumprimento integral das novas regras. Em
contrapartida, pesquisas tém verificado que as implicacdes de novos regramentos nio sao
similares em todas as regides, pois variam de acordo com a capacidade de organizacdo da
cadeia produtiva local. Estudos mais recentes afirmam que o desempenho do setor é
fortemente influenciado por instituicdes amortizadoras, que tem o papel de transmitir as
macro-institui¢des para o nivel micro (produtores e industrias). Como exemplo, Oliveira, Saes
e Martino (2018) concluiram que regides com o Conseleite como tradutor de uma norma,
obtiveram melhores resultados na qualidade do leite. Por sua vez, Schnaider et al (2019)
abordaram a qualidade do leite no Canad4, Brasil e Itdlia, identificando uma complexa rede de
meso-instituicdes com fungdes complementares no setor.

O ensaio inicial com o conceito das instituicdes amortizadoras é dado por Ménard
(2014). O autor define institui¢des amortizadoras como meso-institui¢des, as quais tem o
objetivo de aproximar as regras gerais que ordenam as atividades econdmicas dos agentes que
operam dentro dessas regras, pois traduzem e adaptam, implementam e monitoram as normas
gerais. Para tanto, as meso-instituicdes devem ser fomentadas tanto pelo Estado como pela
iniciativa privada para que as regras gerais sejam levadas ao nivel micro com menor impacto
possivel.

Para Oliveira, Saes e Martino (2018), toda a regulamentacdo de alimentos ao ser
implementada, obterd maior €xito se, em primeira instancia, for traduzida para posteriormente
ser monitorada e controlada. Os autores concluiram que a existéncia de uma meso-instituicao
aumenta o sucesso na aplicacdo de uma nova normatizacdo de seguranca alimentar. Por sua
vez, Oliveira e Silva (2012) identificaram a necessidade de politicas publicas para reduzir o
impacto da mudanga institucional decorrente de novas normatizagdes, pois uma nova
regulacdo da cadeia do leite seria um fator para impor restricdes e eliminar os produtores que
nido atenderem a legislacdo. Portanto, regides que possuem meso-instituicdes atuantes na
cadeia do leite podem ter resultados superiores, conduzindo a ascensdo da producdo e
consolida¢do do setor de lacteos local.

Assim, o presente ensaio tedrico tem o objetivo de analisar o papel das instituicdes
econOmicas no desempenho da cadeia produtiva do leite, com foco especial para a funcao das
meso-instituicdes. Para atingir o objetivo, este estudo estd estruturado em quatro partes. Além
desta introducdo, a segunda parte traz o institucionalismo econdmico, por meio do conceito de
instituicdo e mudanca institucional. A terceira parte aborda a natureza das meso-institui¢des
na economia. O quarto topico discute o papel das meso-institui¢des no desempenho da cadeia
produtiva do leite no Brasil. Por fim, apresenta-se as consideracgdes finais.

2. INSTITUICOES E MUDANCA INSTITUCIONAL

A abordagem das instituicdes e da mudanca institucional tem como principal autor
Douglass North. Essa abordagem tedrica faz parte da Nova Economia Institucional (NEI),
corrente econdmica que teve sua ascensao durante as décadas de 1970 e 1980, em contraponto
aos pressupostos de maximizacao e racionalidade substantiva da Economia Neoclassica.

Segundo North (1990), institui¢des sdo as regras do jogo de uma sociedade, moldam
a interacdo do homem e sdo concebidas de restricdes formais (regras, leis, constituicdes) e
restri¢des informais (convengdes, codigos de conduta e normas de comportamento). Assim,
elas determinam a ordem dos incentivos de uma nacdo. As consequéncias das incertezas sao
os custos de transag@o, assim as institui¢des procuram reduzir esses custos das operagdes das
organizagdes e fomentar o desempenho da economia (NORTH, 1990).



North (1990) advoga que o individuo faz escolhas com base em modelos deduzidos
subjetivamente, devido a sua racionalidade limitada, divergente entre os individuos, sendo
que as informagdes recebidas sdo incompletas, € na maioria dos casos, esses modelos nao
possuem nenhuma tendéncia a convergir. Portanto, € necessario um regramento para limitar
esse comportamento humano, o que o autor denomina de regras, que s@o as institui¢des que
reduzem a incerteza envolvida na interacdo humana. Ménard (2014) conceitua as institui¢des
como as regras gerais que limitam o comportamento e a a¢do dos individuos e organizacdes.
Portanto, para Ménard (2018) compreender as condi¢cdes de implementacdo e aplicacdo de
regras e normas, € como os dispositivos institucionais que as operacionalizam, sdo essenciais
para explicar o funcionamento das economias.

No entanto, ao longo do tempo, ocorre um processo de transformacdo das
institui¢cdes, denominado de mudanga institucional, o qual molda como as economias se
desenvolvem. Para North (2018, p. 127) “as organizacdes e seus empreendedores empenham-
se em atividades com determinados fins e, nesse papel sdo os agentes da mudanca
institucional e condicionam seu rumo.” Para o autor, a velocidade dessa mudanca institucional
¢ gradual e incremental e as organizacdes devem modificar sua estrutura de governanca
conforme o contexto institucional presente. Portanto, os agentes devem aceitar e se adequar a
uma nova institui¢do para que a mudanca institucional efetivamente ocorra num determinado
ambiente.

North (1990) afirma que as organizacdes, a0 mesmo tempo em que se adaptam ao
ambiente institucional, acabam o alterando de forma gradual, pois devem atingir seus
objetivos que dependem de outras condicionantes, que interagem e conformam as potenciais
oportunidades de ampliacdo dos seus lucros. Portanto, por meio da busca de novos saberes e
adaptacdes no ambiente institucional, ocorre uma evolugdo tanto das instituicdes como das
organizacoes, por meio de um processo de mudanca institucional.

Coccia (2018) define que a mudancga institucional é uma escolha coletiva de um
processo no qual as regras sdo explicitamente especificadas pela comunidade ou estado, em
que individuos e organizagdes interagem em agdo coletiva de conflito e negociagdo. O autor
argumenta que no processo de mudanca institucional os agentes calculam os custos e
vantagens esperados dessa mudanca. Na descrigdo de North (1990), as regras formais mudam
através de um processo politico resultado de acdes deliberadas coletivamente de organizacdes
e empreendedores. Para o autor, os agentes da mudanca, precisam concluir que incentivos
esperados de uma mudanca institucional compensarao os custos imediatos e em longo prazo.

Kingston e Caballero (2009) afirmam que para Douglass North, as regras informais
evoluem juntamente e como extensdes de regras formais. Assim, para os autores, as regras
informais sdo reproduzidas através de um processo evolutivo de transmissdo cultural e
desempenham um papel fundamental na mudancga institucional, porque mudam lentamente e
nao podem ser alteradas deliberadamente. Para North (2018, p. 177):

A mudanga econdmica em longo prazo € a consequéncia cumulativa de indmeras
decisdes em curto prazo dos empreendedores politicos e econdmicos, que moldam o
desempenho da economia tanto de modo direto como indireto (por via de efeitos
externos).

Assim, é importante destacar que os incentivos de um quadro institucional definirdo
os caminhos que serdo adotados pelas organizagdes, isso ndo implica que a mudanga
institucional seja benéfica, pois depende da racionalidade limitada dos atores e de acordo com
o nivel das restricdes pode se fomentar atividades ilegais que ndo contemplam o coletivo
(NORTH, 1990).

A mudanga institucional € um processo deliberado moldado pelas concepgdes dos
agentes sobre as consequéncias de suas acOes, portanto, o meio pelo qual moldam seu
ambiente € alterando a estrutura institucional para melhorar sua posi¢do competitiva e das



organizagdes (NORTH, 2005). O autor considera cinco proposi¢des para descrever esse
processo:

1. A interacdo continua entre instituicdes e organizacdes no cendrio econdmico da

escassez e, portanto, a concorréncia é a chave para a mudanga institucional. 2. A
competicio obriga as organizagdes a investir continuamente em novas habilidades e
conhecimentos para sobreviver. O tipo de habilidades e conhecimentos que as pessoas
e suas organizacdes adquirem moldard as percep¢des em evolugdo sobre as
oportunidades e, portanto, as escolhas que irdo alterar as institui¢des de forma
incremental. 3. A estrutura institucional fornece a estrutura de incentivos que
determina os tipos de habilidades e conhecimentos percebidos como tendo 0 maximo
retorno. 4. As percepcdes sdo derivadas das constru¢des mentais dos jogadores. 5. As
economias de escopo, complementaridades e externalidades de rede de uma matriz
institucional tornam a mudanga institucional incrivelmente incremental e dependente
do caminho. (NORTH, 2005, p. 22).

Para Aoki (2007), a mudanca institucional deriva da interacdo constante das
instituicdes como regras do jogo e organizagdes e empresarios como jogadores. Conforme o
autor, num ambiente econdmico de concorréncia que forga as organizagdes a inovarem
continuamente para sobreviver. Portanto € a matriz institucional que dita os tipos de
habilidades e conhecimentos percebidos para obter os maiores retornos para a atividade
produtiva. North (2005) considera que se a pirataria for mais vantajosa a organizacdo devera
investir em novas habilidades que as tornem melhores piratas. No entanto, a escolha que o
individuo faz € sua percep¢do dos beneficios que podem advir de uma mudanga e nem sempre
todos convergem a um mesmo ponto, para que os efeitos de uma mudanca institucional sejam
abrandados. Nesse interim, as institui¢des, ou seja, as regras formais que norteiam a cadeia do
leite sdo determinantes no desempenho do setor, pois conforme a interpretacdo das
normatizagdes pela organizacao, podera definir seu futuro na atividade do leite.

Assim, uma camada institucional intermedidria que faca a ligacdo entre a camada
macro institucional no dominio em que as institui¢cdes sdo desenvolvidas e implementadas
(leis, decretos e normas) e a micro institucional (produtores e agroindustrias) é necessdria
numa cadeia produtiva composta por produtores familiares que dependem do leite na
formacdo da sua renda. Essa camada intermedidria é denominada de meso-institui¢des, que
terdo seus conceitos abordados no topico seguinte.

3. A EMERGENCIA DAS MESO-INSTITUICOES

As meso-instituicdes foram reveladas em estudos recentes de Ménard (2014, 2018).
Para o autor, essa camada intermedidria preenche a lacuna entre as regras gerais no nivel
macro institucional, com o nivel micro institucional em que operam os atores baseados em
tais regras. Assim, as meso-instituicdes adaptam as regras gerais para setores especificos ou
arranjos organizacionais. Para Kruglova (2018) essa teoria de estruturas organizacionais de
nivel intermedidrio pode ser estendida além dos limites do institucionalismo tedrico.
Conforme a autora, as meso-instituicdes sdo consideradas estruturas da espinha dorsal de
integracdo do movimento descendente e ascendente de restricdes formais e informais, o que
confirma sua importancia nos processos de elaboracdo de estratégias diante da mudanca
institucional.

Para Ménard (2018), a incompatibilidade entre direitos de propriedade e de decisao,
podera gerar altos custos de transagdo politica para estabilizar grupos com interesses distintos,
assim, deve-se observar a interagdo do ambiente institucional com os arranjos organizacionais
(organizagdes e atores individuais identificados como os jogadores do jogo).



Os desencontros entre camadas institucionais, € ou entre regras e tecnologias
institucionais, e suas possiveis lacunas para seu ajuste, podem gerar interrup¢des das
atividades econdmicas, até perturbar a coesdao social (MENARD, 2018). Portanto, para
amenizar os desencontros, € necessdrio que uma sociedade ou determinado grupo, tenha o
suporte de instituicdes com esse proposito, de realizar a ligacdo entre as camadas
institucionais.

Meénard, Jimenez e Tropp (2018) argumentam que existe uma camada negligenciada,
até mesmo ausente, entre a camada macro institucional, em que as regras sdo determinadas e a
camada micro institucional na qual os atores operam. Os autores denominam essa camada
ausente como intermedidria. Nessa linha, Ménard (2018) entende que se deve considerar um
intermedidrio institucional entre regras e direitos e seus modos de alocacdo e o nivel de
arranjos organizacionais (mercados, firmas, hibridos) em que as transacdes realmente sdo
implementadas, ele identifica esses intermedidrios como meso-instituicdes. Para o autor, sao
um elo entre as regras gerais e os atores que trabalham nessas regras.

Meénard (2014) define as meso-institui¢cdes como dispositivos que implementam as
regras gerais do jogo, por meio de sua traducdo em regras especificas para determinado setor
ou arranjo organizacional, delimitando e alinhando as a¢des dos que atuam dentro dessas
restri¢des. E as acdes das meso-institui¢des podem ser estratégicas ou adaptativas e devem ter
capacidade de monitorar os variados arranjos organizacionais, seja de empresas ou mercado.

Em definicdo mais recente, para Ménard (2018, p. 8), as meso-instituicdes sdo o
“conjunto de dispositivos € mecanismos através dos quais regras especificas delineiam o
dominio das transacdes possiveis permitidas e as modalidades de sua aplicagdo”. Abaixo a
Figura 1 representa a integracdo das meso-instituicdes entre os outros niveis da Nova
Economia Institucional.

Figura 1 - O papel principal das meso-institui¢oes
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Fonte: Ménard (2014, p. 579)

De acordo com Ménard (2014), as meso-instituicdes se diferenciam dos arranjos
organizacionais em relacdo ao tipo de normas que implementam, as primeiras obtém
legitimidade das instituicdes que delineiam seu papel por meio de regras gerais. Assim, as
leis, diretrizes ou normativas sociais que organizam as atividades econdmicas, muitas vezes
sdo subjetivas, e exigem uma interpretacdo por meio de um dispositivo, que traduz regras
gerais em diretrizes especificas a mecanismos que delineiam sua implementagio (MENARD,
2017). Exemplificando, o autor entende que um regulamento é o mecanismo € uma agéncia
reguladora um dispositivo.

Por outro lado, os arranjos organizacionais podem desenvolver normas internas,
regulamentos, cdédigos, convencdes que definem o conteido de sua governanca, como a



estrutura da organizacdo (MENARD, 2014). Mas, para o autor, permanecem sujeitos as
normas especificas estabelecidas pelas meso-instituicdes e com base nas regras gerais que
definem sua existéncia e responsabilidades. Conforme o autor, as meso-instituicdes para
produzirem diretrizes eficientes, dependem da aceitacdo pelos jogadores as regras do jogo.

Para Ménard (2014), as meso-instituicdes exercem um papel significante na alocagdo
de direitos e na defini¢do dos custos de transacdo. E defende que existem diversos modelos de
meso-instituicdes, mas todos compartilham um atributo universal, de atuarem como
subsididrias das macro-institui¢des, decifrando regras gerais para regras especificas e como
intermedidrias no processamento das demandas vindas dos arranjos organizacionais.

Assim, meso-instituicdes podem ser agéncias publicas como um departamento
encarregado de organizar e monitorar um sistema rodovidrio; agéncias reguladoras (ANEL,
ANATEL), tribunais especializados, organizagdes de arbitragem ou uma fundagdo privada.
Seu propésito € interpretar e dar aplicabilidade de normas e regras, bem como o
monitoramento da execu¢do corroborando no desempenho de um determinado setor. Pereira e
Saes (2019), em estudo no setor de startups, concluiram que incubadoras atuavam como
meso-instituicdes no fomento das empresas, o que definia uma certa heterogeneidade nos
resultados econdmicos, pois as regides que possuiam incubadoras mais atuantes teriam maior
facilidade de acesso a projetos para o setor. Portanto, uma instituicdo que interprete
determinada regra e leve a traducio para o arranjo organizacional definird o desempenho do
setor.

Meénard (2014) classifica as meso-institui¢cdes como formais e informais, no primeiro
as agéncias reguladoras e o segundo os conselhos quando deliberam sobre decisdes num setor.
Conforme o autor, as meso-instituicdes sa0 a ponte entre regras gerais € os atores que nelas
operam, e fazem essa ligacdo através de trés modos conforme a Figura 2.

Figura 2 - As meso-instituicdes funcionam com respeito a regras e direitos
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Fonte: Ménard (2018, p. 8)

Portanto, as meso-institui¢des primeiro devem traduzir, adaptar e alocar direitos, por
segundo, implementar regras e direitos especificos e por terceiro devem monitorar e
incentivar o funcionamento. Podem ser utilizadas como uma estratégia adaptativa do arranjo
organizacional para enfrentar a mudanca institucional.

Kim, Wennberg e Croidieu (2016) definiram uma estrutura que integre os niveis de
andlise micro, meso e macro, uma estrutura de mecanismos causais multiniveis. Na Figura 3,
segue o0 modelo proposto pelos autores.



Figura 3 - Estrutura de mecanismos causais multiniveis.
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Fonte: Kim, Wennberg e Croidieu (2016, p.25).

Na figura 3 o nivel intermedidrio € representado por B’ e C’, que faz a ligacdo entre
o nivel macro e micro tanto na recep¢do, quanto na formagdo de uma agdo. Ou seja, o nivel
meso media a interac@o entre os niveis, tanto na entrada de acdes do nivel macro para micro
que determina as regras do jogo, quanto na saida de a¢gdes do nivel micro para o macro, que
podem alterar uma institui¢do existente. Para os autores “os resultados empresariais requerem
uma abordagem em vérios niveis que explora a riqueza dos estudos em niveis intermedidrios -
diamantes que ndo devem mais ser escondidos a vista de todos" (KIM; WENNBERG;
CROIDIEU, 2016, p. 23).

Nao existe um padrdo, um tipo ideal de meso-institui¢cdes, para Ménard (2017) elas
diferem significativamente entre sociedades, paises e regides, inclusive quando sujeitas as
mesmas regras. Assim, no mesmo caminho de North (1990), pode-se considerar que as
diferencas no desempenho das regides devem-se as diferentes praticas adotadas pelas meso-
institui¢des, tendo em vista que a regra geral € interpretada de forma diferente e influéncia no
desenvolvimento local.

Pereira e Saes (2019) entendem que as incubadoras de startups como uma meso-
instituicdo, quando criam suas regras especificas, e traduzem normas institucionais de nivel
macro, implementam, monitoram e incentivam no nivel micro, conforme recomendado por
Meénard (2014, 2018) e dessa forma, permitem a diferenca de resultados entre regides. Para os
autores as cidades que possuiam mais incubadoras tinham maior perspectiva em ter apoio para
startups por meio de editais de programas de inovacao, pois:

Como verificado, as meso-instituicdes importam. Elas sdo um importante mecanismo
impulsionador da mudanga institucional, auxiliando os agentes no nivel micro, como
no caso das incubadoras, a alcancarem seus objetivos, reduzindo os custos de
transacdo e mensuracdo, bem como promovendo network. A camada meso-
institucional (incubadora) também é um importante mecanismo de politica publica,
como analisado na sua relacdo com a obten¢@o de recursos por meio de institui¢des de
fomento e na promocdo da inova¢do no nivel municipal. Dessa forma, a camada
meso-institucional é um importante instrumento que explica diferentes resultados de



agentes dispostos no mesmo conjunto de regras institucionais. (PEREIRA E SAES,
2019, p. 20).

Assim, as meso-institui¢gdes preenchem a lacuna entre regras e normas do nivel
macro, e a operagio real das transa¢des implementadas por empresas e atores (MENARD,
2018). Para o autor, as politicas publicas devem levar em conta o importante papel das meso-
institui¢des na adaptacio de regras a setores e arranjos organizacionais especificos, bem como
a tecnologias especificas, como alocando direitos de propriedade e decisdo em parcerias
publicas privadas, num ambiente tecnolégico em mudancga. Por fim, depois da discussdo
tedrica sobre a natureza das meso-instituicdes, € necessario compreender qual sua influéncia
na cadeia do leite, o que serd desenvolvido no topico a seguir.

4. MESO-INSTITUICOES E O DESEMPENHO DA CADEIA PRODUTIVA DO
LEITE NO BRASIL

O produtor de leite, juntamente com laticinios, cooperativas, transportadoras,
agroindustrias, podem ser nominados na cadeia produtiva de micro-institui¢des, que formam
um arranjo organizacional suscetivel as normas e regras impostas pelo ambiente institucional
ao qual estdo inseridos. Atender os contratos preestabelecidos, tanto diretamente no mercado,
quanto com fornecedores, instituicdes de crédito e captadores do leite in natura, é essencial
para acessar recursos, financeiros ou insumos para a producdo. Embora as garantias
contratuais permitam uma previsibilidade no planejamento dos produtores, os tornam cada
vez mais dependentes, num ambiente institucionalizado, em que seus investimentos sdo de
certa forma especificos para atenderem as exigéncias das institui¢des presentes.

Assim, s30 necessdarias regras institucionais que limitam e norteiam o comportamento
dos atores em um determinado grupo (NORTH, 1990). No setor de lacteos, de acordo com
Bénkuti e Caldas (2018), o governo brasileiro, regulamentou o mercado e definiu novas regras
para producdo, transporte e qualidade do leite produzido no Brasil, que foram definidas pela
Instru¢do Normativa n° 51 (IN 51) de 2002, alterada pela Instrugdo Normativa n° 62 (IN 62)
de 2011 do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA).

Para Lima et al. (2009), a IN 51 exigiu um esfor¢o dos produtores para se adequarem
a norma, sendo que quanto aos termos técnicos da instru¢do, 67% desconheciam as novas
regras. Conforme Lima et al. (2009, p. 13), existe uma “falha no sentido de estimular,
acompanhar e dar suporte a este elo da cadeia”. Os autores expdem os desafios aos atores da
cadeia do leite que desejam permanecer na atividade, e que a busca pelo conhecimento e
informacdo devem ser elementos chave para as organizacdes continuarem a produzir e
manipular lacteos.

Recentemente, em 2018, outras duas regras foram publicadas pelo MAPA, a
Instrucdo Normativa n° 76 (IN 76) e a Instrugdo Normativa n° 77 (IN 77) que revogaram as
anteriores e seus efeitos iniciaram a partir do més de maio de 2019. A IN 76 aprova os
Regulamentos Técnicos que determinam a identidade e as caracteristicas de qualidade do leite
cru refrigerado, o leite pasteurizado e o leite pasteurizado tipo A e a IN 77 define os padrdes
para obtencdo de leite com qualidade e seguro para o consumo e que envolvem do
planejamento do estabelecimento, instala¢cdes e maquindrios, a qualificacdo no manejo com o
leite, e o controle de doencas (BRASIL, 2018a; 2018b).

Portanto, as normativas tratam dos procedimentos para produgdo do leite desde a
propriedade ao processamento na industria, qualificacdo de produtores pelos captadores,
como quanto a qualidade dos produtos disponibilizados para o comércio. Dessa forma, o
produtor precisa entregar um leite de qualidade, dentro das novas regras da legislacdo, assim



como os laticinios devem zelar pelas suas obrigacdes, de transporte, resfriamento e
industrializacdo do leite.

As novas regras impdem penalidades aos produtores, transportadores e
agroinddstrias que ndo atendem os parametros especificados pela norma. E apenas
prevalecem aqueles que forem eficientes na producdo de leite, transformagdo e
industrializacdo. Conforme a legislacao (BRASIL, 2018b):

Art. 45. O estabelecimento deve interromper a coleta do leite na propriedade que
apresentar, por trés meses consecutivos, resultado de média geométrica fora do
padrao estabelecido em Regulamento Técnico de Identidade e Qualidade do leite cru
refrigerado para Contagem Padrao em Placas - CPP.

Art. 63. O produtor rural e o transportador de leite vinculados ao estabelecimento
sdo obrigados a cumprir o disposto na presente Instru¢do Normativa.

§ 1° O descumprimento parcial ou total a que se refere o caput pode acarretar na
desvinculag@o do produtor rural ou do transportador de leite pelo estabelecimento.

§ 2° O estabelecimento deve comunicar ao Servico de Inspecdo oficial local sobre a
desvinculagdo de produtores rurais ou transportadores de leite por infracdo ao
disposto neste artigo.

Assim, para atender novas regras, 0s atores necessitam realizar investimentos que,
em muitos casos, sdo equipamentos especificos para a producgdo de leite. Portanto, os recursos
financeiros despendidos por produtores de leite, as vezes, sdo desinteressantes frentes a outras
alternativas para o uso da propriedade e alguns, que ndo se adaptaram a mudanga institucional
e do mercado, migram para o mercado informal (BANKUTI; CALDAS, 2018).

A legislacdo também dificulta a insercao de novos agentes na cadeia produtiva, em
especial aqueles que ndao possuem amparo de instituicdes de ensino, de extensdo rural,
pesquisa e que ndo participam de associagdes ou cooperativas, pois conforme a legislagdo
(BRASIL,2018b):

Art. 49. Para iniciar a coleta de leite de novos produtores, o estabelecimento deve
verificar e registrar que os fornecedores atendem as boas praticas agropecudrias e
que o leite estd de acordo com o definido no regulamento técnico especifico para
contagem padrdo em placas.

Como visto, nem sempre uma mudanga institucional propaga o desenvolvimento, no
caso, a ida para a informalidade, além de infringir normas sanitdrias, reduz o desempenho da
cadeia, com a menor captacdo de leite, de arrecadacdo de tributos e comercializacdo de
equipamentos no comércio local. Pois, de acordo com Bénkuti et al. (2007, 2009) os
produtores que nao se adequaram a novas tecnologias e aos aspectos normativos preferiram
atuar no mercado informal para sobreviverem economicamente. ). Conforme os autores, a IN
51 foi um entrave para a formalidade na atividade do leite e que a informalidade gera
problemas econdmicos como a reducio na recep¢do de leite na industria e, por consequéncia,
a queda de arrecadacdo tributdria pelo Estado.

Assim, a série de adaptacOes necessdrias, devido a obediéncia a normas e regras,
pode fazer com que produtores com menor capacidade de investimento, tenham seus custos
de producdo maior que a rentabilidade da atividade num primeiro momento. A IN 51 foi um
filtro na comercializacdo do leite, para produtores que ndo t€ém capacidade de adequacgdo as
normas (tanque de resfriamento, ordenhadeiras) (BANKUTI et al. 2009). “Nesse caso,
instituicdes consolidadas geram no primeiro momento filtros institucionais que podem
impulsionar ou dificultar as atividades produtivas, comerciais e a permanéncia de agentes em
mercados” (ZEZZA; LLAMBI, 2002, apud BANKUTI et al. 2009, p- 22). Dessa forma,
podem ser excluidos do ambiente produtivo pequenas organizacdes e industriais locais,
fundamentais para fomentar o desenvolvimento endégeno, que ndo se adaptam aos novos
regramentos formais.
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Para minimizar o impacto da mudanga institucional e das devidas adaptagdes, uma
op¢do para os produtores, em especial os pequenos com menor disponibilidade de tecnologia,
¢ 0 associativismo. “As cooperativas e associacdes de produtores tém sido importantes para o
desenvolvimento da atividade no que diz respeito a produgdo, transformacdo e
comercializacao do leite” (BAZOTTI; NAZARENO; SUGAMOSTO, 2012, p. 229).

Na mesma linha de pensamento, Bankuti e Caldas (2018, p. 69) apontaram que para
“pequenos produtores rurais, a participagdo em organizagdes coletivas t€ém sido uma
estratégia importante para a manutencdo de setores rurais diante da desregulamentacdo do
mercado e da liberalizacdo do comércio nos paises em desenvolvimento.” Nesse vértice, uma
vidvel proposta de politica publica seria de desenvolver projetos de fomento de agroindustrias
de uso coletivo. Com isso, seria possivel estabelecer cadeias curtas para abastecer o mercado
com produtos locais, reduzir os precos ao consumidor, gerar renda na regido e garantir a
qualidade dos produtos consumidos pela populacdo. Mas, para tanto € necessario que exista
um interlocutor para operacionalizar as propostas, traduzindo as regras aos atores da cadeia
leiteira.

Em estudo de caso, com produtores familiares do Oeste Catarinense, Oliveira e Silva
(2012) obtiveram como a melhor alternativa para adaptacdo as exigéncias de uma mudanca
institucional a organizacdo e coopera¢do em cooperativas. A segunda maior resposta obtida
foi o desconhecimento ou falta de politicas publicas voltadas a atividade leiteira, e os
produtores evidenciaram a falta de apoio da assisténcia técnica e extensao rural (Ater). Uma
das possibilidades de atuacdao para a Ater proposta pelos produtores foi um servigo de “[...]
colchdo de amortecimento, operando para diminuir ou dissipar os impactos negativos destas
medidas normativas sobre a agricultura familiar[...]” (OLIVEIRA; SILVA, 2012, p. 717).

Para Bankuti et al. (2007) a falta de acesso a informacdo da legislacdo, como a
interpretacdo adequada, era uma restricdo ao produtor no mercado formal do leite. Como
visto, fica evidente na cadeia produtiva estudada, a falta de uma instituicdo intermedidria de
amortecimento, um “colchdo”, que reduza a lacuna entre as instituigdes e as organizagdes no
nivel micro. Portanto, uma meso-instituicdo com esta finalidade, sdo as Ater, atuantes em
muitas regides e que tem a capacidade técnica de traduzir normas complexas para produtores.

Uma meso-institui¢do importante no setor de leite, presente em grande parte dos
estados brasileiro é o Conselho Paritario Produtores/Industrias de Leite (Conseleite), que tem
a participacdo paritdria entre produtores e industrias de leite, seu objetivo é a busca de
solucdes conjuntas pelos produtores rurais e inddstrias para problemas comuns do setor
lacteo. Oliveira, Saes e Martino (2018) identificaram que o Conseleite foi fundado para
fornecer o aporte necessario para traduzir os parametros técnicos das novas politicas de
regulamentacdo do setor de lacteos. As regides com apoio do Conseleite na implementagdo de
novas regras apresentaram melhores resultados nos parametros definidos na norma. Para os
autores:

Qualquer nova politica poderia ser melhor implementada e obter sucesso se houver
uma estrutura de nivel intermedidrio que sirva como uma ponte para conectar as
instituigdes (macro) e organizagdo (micro). A funcdo de traduzir politicas por
fornecimento de informacgdes, principalmente as de alimentos habitualmente
complexos, pode fornecer apoio institucional continuo para implementar novos
regulamentos e, em seguida, pode conectar a politica de alimentos ao sucesso de sua
eficacia (OLIVEIRA; SAES; E MARTINO, 2018, p. 7).

Para Silva, Staudt e Dias (2012), o Conseleite funciona como um regulador do
mercado, ajustando falhas e eliminando o oportunismo da indistria, e possibilita a solucao
dos problemas de coordenacdo da cadeia de processamento do leite. Ainda de acordo com os
autores, o conselho propiciou a reducdo de conflitos e incertezas vindas da interacao entre o
setor primdrio e secunddrio, que derivava da auséncia de transparéncia e levava a
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desconfiancas que ndo permitiam um bom relacionamento entre os setores. Na Figura 4
apresenta-se o papel das meso-institui¢des no ambiente institucional do leite.

Figura 4 - O papel das meso-instituicdes na cadeia do leite
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Fonte: Adaptado de Ménard (2018)

Schnaider et al (2019) elencaram que no Brasil existe uma complexa rede de meso-
instituicdes em qualidade do leite, que sdo especializadas em fungdes complementares e que
sdo coordenadas tanto de forma privada como publica. Na Figura 5 € ilustrada a rede de meso-
instituicdes em qualidade do leite.

Figura 5 - Um conjunto complexo de meso-instituigdes.
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Fonte: Schnaider et al (2019)

Conforme Schnaider et al (2019), identifica-se as seguintes meso-institui¢des ligadas
a atividade da cadeia produtiva do leite no Brasil: o CONSELEITE que atua a nivel estadual
como institui¢ao privada; a Embrapa trabalha na aplicacdo de boas préticas na producdo de
leite; 0o MAPA quanto a consulta publica de normatizagdes e grupos de trabalho; o Sistema de
Inspecdo Federal (SIF) responsdvel pela fiscalizacdo em laticinios e agroindustrias; os
laboratdrios de controle da qualidade credenciados ao MAPA, que sdo responsdveis pela
andlise do leite e seus derivados. Cabe destacar que o estudo empirico foi realizado em nivel

11



nacional, em &ambito regional outras meso-instituicdes podem existir e diferenciar o
desempenho entre as bacias.

Normatizacdes complexas de qualidade do leite obtiveram mais sucesso em regides
onde as meso-instituicdes atuam e fornecem suporte de interpretacdo por meio da
simplificacdo de indicadores técnicos (OLIVEIRA; SAES; MARTINO, 2018). Os autores
alertam que nem sempre as meso-instituicdes implementam de forma similar as regras, o que
influencia no desempenho das diferentes regides. Para Ménard (2014), a implementacdo de
regras gerais semelhantes pelas instituicdes intermedidrias difere de uma regido para outra.
Isso, explica porque uma mesma instituicao presente em diferentes regides, por exemplo, as
Ater, ndo traduzem, incentivam e monitoram as regras da mesma forma e que afetam o
desempenho local.

Portanto, o apoio estatal para o fomento de organizacdes de assessoria, que
interpretam, implementam e monitoram as regras, ¢ de extrema relevancia para manter os
produtores na atividade. Pois, as meso-institui¢des, segundo Ménard (2018), adaptam regras a
setores e arranjos organizacionais especificos e reduzem custos de transacdo. Januario e Saes
(2015) identificaram uma fundacdo de assessoria tecnoldgica, como um diferencial
competitivo em uma cooperativa de produtores familiares no Parand. Uma meso-institui¢do,
que amortiza a mudanca institucional para produtores, que traduza as regras técnicas de
qualidade e processamento do leite no estabelecimento rural.

Assim, pode-se inferir que as meso-instituicdes ndo se comportam e atuam da mesma
forma dentro de um mesmo setor, pois apresentam uma variabilidade de funcdo e efeitos. Esse
€ o quadro analitico que emerge para entender a diversidade de desempenho do setor no
Brasil, sob a hipdtese de que quanto mais adaptada e atuante é uma meso instituicdo, maior
serd o desempenho em nivel micro institucional.

Como visto, as pesquisas evidenciam que a existéncia de meso-institui¢des na cadeia
de lacteos, além de propiciar o cumprimento das legislacdes, fomenta um ambiente favoravel
ao desenvolvimento da atividade. E com isso, permitir a permanéncia dos mais jovens no
campo em busca da sustentabilidade no setor agropecuario do leite.

5. CONCLUSOES

Considerando o exposto neste ensaio, pode-se observar que as meso-institui¢des sao
elementos necessarios, que operacionalizam as normas vigentes entre o nivel macro, em que
as restricdes sdo definidas pelos legisladores para a atividade leiteira e o nivel micro em que
operam produtores de leite, como o elo mais frigil, e laticinios. Portanto, os atores da cadeia
produtiva do leite, além de enfrentarem as mais variadas adversidades, devem se conformar a
legislacdo vigente, desde as atividades no campo ao processamento da matéria prima na
inddstria, Assim, para atender os diversos controles € monitoramento, é necessario, que exista
um agente capaz de traduzir, interpretar, implementar € monitorar as regras no arranjo
organizacional. Assim, as meso-institui¢cdes de acordo com seu objetivo, poderdo dar aporte a
produtores menos qualificados, dependentes de apoio técnico e social.

Nesse interim, para o crescimento da atividade leiteira, as institui¢des presentes nao
podem ser uma ameaca que exclua da cadeia, mas que promova a ampliacdo de produtores e
empresas. Dessa forma, é proveitoso que o Estado como uma institui¢do dominante, considere
as peculiaridades de cada regiao na aplicacao de novas normas e que a mudanga institucional
ndo penalize o desempenho local e o respectivo desenvolvimento da regido.

Como visto no presente ensaio, as regras politicas determinam as regras econdmicas, 0
que fomenta o desenvolvimento de grupos de interesse, que tentam influenciar os
legisladores na conducdo de uma mudanga institucional a seu favor. Estes utilizam sua forca
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politica para influenciar o Estado a normatizar métodos de trabalho, que muitas vezes sdo de
dificil operacionalizacdo, que impossibilitam o crescimento de pequenas organizacdes, pois
para alcancar um novo mercado € necessdrio atender requisitos invidveis na algada da
empresa. Dessa forma, as normas podem, em certo grau, inviabilizar uma tentativa de
fomento da agroindistria local, devido a complexidade de exigéncias. Ainda, colocam o
produtor de leite dependente de poucos compradores que determinam o preco, € ainda
minimizam o processo de industrializac¢do regional.

Portanto, o debate em torno das instituicdes como propulsora do desempenho de uma
cadeia produtiva do leite carece de didlogo com a representacdo politica da regido em
defender os interesses locais. E ndo cabe ao Estado atender apenas as empresas dominantes,
impondo relevantes regras para o setor, que acabam limitando o surgimento de novas
organizagdes locais.

Por fim, compete ao Estado, com a apoio da iniciativa privada, o fomento do nivel
intermedidrio, tanto por editais para viabilizar meso-instituicdes com esse propdsito, como
criar um ente da administracdo indireta ou do terceiro setor como reguladores da cadeia
produtiva do leite. Que trabalhem como mediadoras entre as relagdes dos niveis macro e
micro institucionais, em que as restricoes sdo interpretadas, traduzidas em regulamentos
especificos, implementadas e monitoradas, para que se defina o futuro de um arranjo
organizacional, e seu desenvolvimento. Assim, a cadeia do leite carece de estudos tedrico-
empiricos que avaliem as meso-instituigdes em diversas baciais leiteiras, conforme a sua
finalidade no setor, seja de traduzir, adaptar, implementar ou monitorar uma normatizagao.
Dessa forma, serd possivel verificar o impacto dessas instituicdes intermedidrias no
desenvolvimento da cadeia produtiva do leite no Brasil.
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