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Resumen

El objetivo de este trabajo fue analizar cémo las politicas publicas estatales implementadas después de 1990 influyeron en la
evolucién de la cadena productiva ldctea en el estado de Parand, Brasil. Inicialmente, presenta como el papel de las politicas publicas
estatales de subsidios o de contenido nacional influyé en la organizacién de las estructuras productivas y consolidacién de
determinados medios para desarrollo de las cadenas productivas mundiales. Mientras, en la escala de productividad léctea, fue posible
verificar la existencia de varios proyectos de ley, instrumentos fiscales y tecnoldgicos presentados por diferentes gobiernos para una de
las cadenas del complejo agroindustrial: la cadena ldctea. Para lograr el objetivo de la investigacidn aqui tratado, se utilizé del método
exploratorio, con andlisis empirico y analitico. Los resultados alcanzados estuvieron condicionados por la accesibilidad de las leyes
ubicadas en el sitio web de la Asamblea Legislativa y vinculadas con los datos secundarios de la cadena productiva lictea en Parand,
Brasil. Ha habido evolucién positiva en la produccién de lacteos en el estado del Parand, que se ha convertido en gran “jugador” en el
mercado, posicién promovida por la relacién tecnoldgica, pero también por la coalicién liderada por el estado, mediada por politicas
publicas, a través de agentes en diferentes niveles y etapas histéricas. Ademads, las politicas estatales dirigidas a la cadena productiva de
la leche estuvieron asociadas a la dindmica y evolucidn de las agroindustrias incluidas en esta cadena especifica, ademds de favorecer a
ciertas mesorregiones y productores paranaenses, mientras que otros pequenios productores estdn siendo marginados por sus propias
politicas institucionales, como puede verse en el proceso de leyes localizadas.

Palabras clave: Cadena productiva de licteos, Politicas publicas, Paran4, Legislacion.

Abstract

The objective of this work is to analyze how state public policies implemented since 1990 influenced the evolution of the dairy
production chain in the state of Parand, Brazil. Initially, it presents how the role of state public policies on subsidies or national
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content influences the organization of production structures and the consolidation of certain means for the development of global
production chains. While Parand accumulated on the dairy productivity scale, it was possible to verify the existence of several legal
projects, fiscal and technological instruments presented by different governments for one of the agroindustrial complex chains: the
dairy chain. To achieve the objective of the investigation treated here, the exploratory method was used, with empirical-analytical
analysis. The results achieved were conditioned by the accessibility of the laws published on the website of the Legislative Assembly
and linked to the secondary data of the dairy production chain in Parand. There has been positive evolution in dairy production in
the state of Parand, which has become a great “player” in the market, a position promoted by the technological relationship, but also
by the coalition led by the state, mediated by public policies to through agents at different levels and historical stages. Furthermore,
state policies aimed at the milk production chain are associated with the dynamics and evolution of agroindustries included in this
specific chain, in addition to favoring certain mesoregional producers and Parana producers, while other small producers are being
marginalized by their own institutional policies, how can you see in it localized leyes process.

Keywords: Dairy production chain, Public policy, Parand, Legislation.
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1. Introducciéon

En los anos 2000, la Region Sur era la de mayor productividad en la produccién lechera, con Rio Grande do
Sul como el estado con mayor produccién nacional (1.804,44 litros/vaca/afio en 2000), mientras que Paran4,
el segundo representante del sur, obtuvo 1.799.240.000 litros de leche, de 1.155.072 vacas ordefiadas (1.557,69
litros/vaca/afo), con valor de R$ 483.907.974,00 (IBGE, 2000). El estado de Parand ya habfa ocupado, en la
década anterior (1990), la segunda posicién en esa produccién, con 35,56%, mientras que Rio Grande do Sul
aportaba 44,50% y el estado de Santa Catarina, 19,94% (IBGE, 1990).

En 2010, se ordefaron 22,935 millones de vacas en todo el pais, lo que representa 10,9% del hato total de
ganado. La mayor productividad de leche se obtuvo en la Region Sur del Brasil (2.388 litros/vaca/afio), donde
Santa Catarina fue el estado con mayor productividad (2.432 litros/vaca/ano). Ademds, en los estados de la
federacién nacional brasilefia, Rio Grande do Sul fue responsable por 11,8% y Parand por 11,7% de la
produccién nacional de leche (IBGE, 2010). Trece afios después, en 2023, Brasil alcanzé los 35 millones de
litros. A pesar de que la produccién de leche ha aumentado, el numero de vacas ordenadas ha disminuido. Se
contabilizaron 15,7 millones de vacas ordenadas, 0,1% menos que en 2022; este total es el mas bajo registrado
desde 1979 (IBGE, 2024).

En esta circunstancia, hay evolucién en la productividad de la cadena lctea, tanto en escala como en alcance,
como resultado de la interconexién del mercado con la expansion de las agroindustrias y las politicas publicas
implementadas y reformadas por los gobiernos de Parand, lo que influyé en la organizacién y planificacién de
la evolucién de la cadena productiva de la leche, inserta en el complejo agroindustrial brasileno. A modo de
ejemplo, cabe sefialar que, en la administracién del gobernador Roberto Requiizo (PMDB), el 14 de mayo de
2003, por el Decreto 1279, se instituyé el Programa Leche Infantil, que pasé por reformas a lo largo de los anos
2008,2009, 2010y 2016, y se mantiene vigente hasta el periodo de 2020.

A nivel federal, la guerra fiscal y la légica de competencia de la “globalizacién” neoliberal, expresada en forma
de capitalismo, utilizan las desigualdades territoriales entre regiones para valorar el recurso. En cuanto a los
incentivos de la politica tributaria, la accién gubernamental, especialmente en lo referido a la recaudacion de
impuestos, promueve impactos directos en sectores de dichas economia y sociedad. Uno de los instrumentos
utilizados es la reduccién de la tasa sobre el Impuesto sobre Circulacién de Bienes y Servicios (ICMS) para
aumentar la competitividad de la cadena lctea en el estado de Parana. En esta situacién, a mediados de la
década de 1990, dichos incentivos de politica tributaria fueron implementados por los Decretos 6956/1990,
720/1991, 1067/1992, 2246/1993, 2630/1993, 2854/1993, 2944/1993, 3001/1994 y 1747/1996 (Parang,
2022).

En este contexto, esta investigacién tiene como objetivo analizar cémo las politicas publicas estatales
implementadas después de 1990 influyeron en la evolucién de la cadena productiva lictea en el estado de
Parand, Brasil. Para alcanzar los resultados deseados, en cuanto a método para el conjunto de investigaciones
aqui propuesto, predomina la investigacion cualitativa, de cardcter empirico-analitico, con el estudio de la
cadena productiva lactea. Se busca caracterizarla, identificando politicas implementadas en el estado de Parand
y tratando de sefalar sus influencias en la evolucién de la cadena en cuestién. La investigacién cualitativa
trabaja con el universo de significados, motivos, aspiraciones, creencias, valores y actitudes, lo que corresponde
a un espacio mas profundo de relaciones, procesos y fendmenos que no puede reducirse a la operacionalizaciéon
de variables ( Minayo, 2003).

A los efectos de esta investigacidn, se realizaron consultas a la Asamblea Legislativa del estado de Parang, la
Secretarfa de Agricultura y Abastecimiento (SEAB) y el archivo publico del estado de Parand. As, las Leyes —
Proyectos, Propuestas ¢ Indicaciones — fueron consultadas en el canal “Pesquisa Legislativa”, ubicado en la
barra central de la pagina del sitio web de la Asamblea Legislativa.
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En el proceso legislativo estatal se iniciaba con propuestas, nombre genérico para todos los asuntos
sometidos a la apreciacién de la Cdmara, el Senado o el Congreso Nacional. En esta misma parte, se encuentran
las posibilidades de Indicacién, que es una especie de propuesta por la cual el parlamentario sugiere a otro
poder la adopcién de una medida, la realizacién de un acto administrativo o de gestién, o la presentacién de un
proyecto sobre una que sea base asunto de su exclusiva iniciativa. En materia, el proyecto de ley es la
implementacién de lo iniciado en el proceso, en el cual pueden convertirse en leyes, previo examen de pares,
para disponer en materias de la competencia normativa de la federacién brasilena y pertinentes a las
atribuciones del Congreso Nacional. Estd sujeto, después de la aprobacién, a sancién o veto (Brasil, 2020).

En la busqueda de leyes, se selecciond la opcién “Investigacién Legislativa”, que presenté dos opciones: la
primera, “Propuestas” y la segunda, “Legislacion Estatal”. En la primera opcidn, se disponia de un conjunto de
ftems: namero, afio, fecha de inicio y finalizacidn, autor, tema, palabras clave, ment y estado. Asi, la
investigaciéon comenzd filtrando los datos por tipologias: “todas las categorias de propuestas”, separando por
un corte de temporalizacion en el item fecha inicial, “01/01/1990”, y fecha final, “31/12/2020”, y eligiendo las
palabras clave “cadena lechera”, “leche” y “cadena productiva lechera”, de forma combinada, y que finalmente
fueron indexadas (se realizé busqueda). El mismo procedimiento se realizé en la segunda opcién: “Legislacion
del estado”. El paso a paso del movimiento de investigacién fue guiado telefénicamente por el Consejo
Legislativo, por el encargado del departamento de difusién de informacién al pablico.

Con respecto a los decretos, cabe sefalar que el marco temporal de la investigacién es posterior a 1990. Asi,
en la evolucién de los anos 1990 a 2012 se buscé el canal Casa Civil. En la opcidn se selecciond el enlace
“acceso rapido”, en el cual era posible buscar los términos elegidos. En este momento, guiados por llamadas
telefénicas, correos electrénicos y videollamadas, todas previamente programadas por la bibliotecaria a cargo de
la DEAP (Departamento de Archivos Publicos), se realizé busqueda en la pagina de Casa Civil. El sistema
permite el acceso a la Legislacion de Parana, incluyendo la Constitucién del estado, Leyes Complementarias,
Reformas Constitucionales, Leyes Ordinarias, Decretos, Resoluciones y Ordenanzas, ademds de enlaces a otros
Sitios de Legislacion (Casa Civil, 2022).

También se consulté en formato digital la pdgina web de la Prensa Oficial del Estado (Boletines Oficiales)
desde marzo de 2004 hasta diciembre de 2020. En este relevamiento documental se emplearon palabras clave
como “cadena de leche”, “leche” y “cadena productiva de lacteos”. Por lo tanto, se investigaron, identificaron y
relevaron leyes y actos promulgados por politicas publicas introducidas sustancialmente para el desarrollo de la
cadena l4ctea en el estado de Parana, Brasil.

Asi, con el objetivo en mente y los métodos empleados, los resultados de este trabajo se presentan en cuatro
secciones, comenzando con esta introducciéon. La segunda seccion presenta una breve conceptualizacic’)n y
contextualizacién de las politicas publicas. La tercera seccién contiene los resultados y las discusiones. Y en la
cuarta se encuentran las consideraciones finales.

2. Politicas publicas

¢Qué son las politicas publicas? Segin Souza (2006, 2018), no hay una definicién tnica ni una mejor entre
otras. Para que las politicas publicas sean efectivas, es necesario que sean adecuadas a aquellos a quienes van
destinadas, por lo que considerar las especificidades de una sociedad es revisar y autentificar la pluralidad y la
hibridez social en que vivimos, atendiendo a los brasilefios nuestro proceso fundacional (Rodriguez, 2013).

En la perspectiva mas ampla del Estado se deben considerar las politicas publicas, en un didlogo entre éstas,
la sociedad civil y los colectivos presentes en la sociedad (Gramsci, 2001). En la ideologfa liberal, el Estado y la
sociedad civil son dos entidades separadas, sin tener en cuenta que existe conexién dialéctica entre ellos
(Gramsci, 2001; Rodrigues, 2012). Al abordar el tema de las politicas publicas, se piensa en la direccidon que
proyecta el aparato y la arquitectura del Estado. Por lo tanto, es posible diferenciar dos dimensiones en la
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bibliografia: autores e investigadores que defienden el enfoque estatista, y otros que adoptan enfoques
multicéntricos en cuanto al protagonismo en el establecimiento de politicas publicas (Secchi, 2017, 2021).

Las politicas publicas se pueden clasificar en politicas estatales y gubernamentales. Las primeras son
estructuras de largo plazo, como la Constitucion Federal (1988), y su eficacia va més alld de los mandatos
gubernamentales (Silva et al, 2017). Las politicas gubernamentales son medidas institucionales, como el
Programa Universidad para Todos (ProUni) (2004), Mi Casa Mi Vida (2009), Programa Nacional de
Fortalecimiento de la Agricultura Familiar (Pronaf) (1995) y el Programa de Modernizacién de la Flota de
Tractores Agricolas e Implementos Asociados y Cosechadoras (Modernfleet) (2000). Estos ultimos estdn
relacionados con ciertos gobiernos, por lo que estas politicas pueden mantenerse o no con un cambio de este.

Ademas, al conceptualizar las politicas ptblicas se debe tener en cuenta la relacién entre gobierno, politica 'y
derecho, de modo que la politica se convierte en la fuerza originaria, representada por las acciones de gobierno,
y su institucionalizacién se da a través del derecho (Nunes, 2020). Es decir, el Estado y el Derecho también
estan directamente vinculados a la reproduccién de la sociabilidad capitalista. En ese sentido, el Poder
Legislativo institucional de estado ha desempenado la principal competencia: ejercer la funcién de fiscalizaciéon
y control, por la ley, de los actos del Ejecutivo (Parana, 2021).

Es importante senalar que el Estado, como el brasilefo, no es sélo el Gobierno, sino también las
instituciones que lo componen. Es necesario considerar cémo funcionan los aparatos del Poder Judicial, el
Ministerio Publico, la Policia Federal y los Congresos Nacionales, que son instituciones distintas al gobierno.
Para aprobar propuestas, como proyectos destinados al bienestar social, es necesario tener claro el papel de las
instituciones que forman parte del sistema. El conjunto de demandas se captura a partir de momentos
electorales o espacios construidos para este diagndstico, y quienes resulten electos formaran representaciones
parlamentarias. Estas demandas pueden ser satisfechas a través de la materializacion de politicas publicas.

En el caso de Brasil, no es dificil confundir politicas pablicas, como un arma de doble filo, en la que si, por
un lado, quizés la voluntad de acertar es el elemento principal a la hora de preparar cada una de estas politicas,
por otro lado, la disponibilidad y urgencia de la poblacién para recibirlas es un elemento que se confunde
facilmente con la limosna y la buena voluntad (Santos ¢ Meneses, 2010). Un ¢jemplo explicito ocurrié con el
Programa Bolsa Familia, politica ptblica de transferencia de renta implementada por el Gobierno Federal, en
2003. Primero, se decia que se creaban limosnas para la clase subalterna; mas tarde, que se daba limosna, y que
los asistidos ya no trabajarfan. En torno a este tema, segin investigaciones de Mundim et al (2019) y Kawauchi
(2019), se busca captar y estimar un supuesto perjuicio latente en relacién con el Programa Bolsa Familia
(PBF) y sus beneficiarios.

Cualquier esfuerzo analitico que pretenda desentrafiar una descripcion densa y completa del fenémeno de
las politicas publicas debe contemplar cinco elementos principales: 1) dimensién de contenido; 2) dimensién
temporal; 3) dimensién espacial; 4) dimensién de agentes; y 5) dimensiéon conductual (Regonini, 1991).
Ademas, el concepto “politica” ya demuestra que existen varios y multifacéticos esfuerzos que buscan
determinar su contenido. Sin embargo, es claro que el término “politica publica” estd ligado a la politica y no
desligado de ella, pues la politica es una correlacién de fuerzas y poderes entre clases sociales. Las politicas
publicas se ocupan del contenido concreto y simbdlico de las decisiones politicas y del proceso de construccién
¢ implementacién de estas ideas (Secchi, 2017, 2021).

En este contexto, el papel del gobierno va desde proponer las politicas publicas hasta evaluarlas. Al analizar
sus impactos regionales, €s importante tener en cuenta que las regiones tienen diferentes costumbres y
contextos socioecondmicos, asi como desafios y potencial tinicos. Ademds, desde una perspectiva territorial,
existe una idea basica de que el desarrollo econémico y social tiene patrones propios, incluso en términos
geogréficos, con impactos econdmicos diferenciados en las diferentes regiones brasilenas (Ipea, 2014). Por lo
tanto, se abre espacio para una discusién regionalizada sobre las diversas politicas sectoriales actualmente
vigentes en Brasil, asi como sobre aquellas que son necesarias para cada realidad regional.
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En este proceso, el desarrollo desigual entre regiones agrava aun mas las disparidades regionales, ya que el
proceso acumulativo puede ocurrir hacia arriba (efectos propulsores) en las regiones més desarrolladas, o hacia
abajo (efectos regresivos) en las regiones menos desarrolladas (Lima y Neto, 2019). En todo caso, no se puede
descuidar que el gobierno derivado del Estado tiene participacién efectiva en las decisiones de determinada
economia, sociedad y regiéon. Como ejemplo, se pueden destacar las politicas de incentivos fiscales y
tecnoldgicos que fueron impulsadas por el gobierno del estado de Parand, a mediados de la década de 2000,
para la cadena productiva de la leche a nivel regional.

También, en escala nacional, a principios de la década de 1990 el gobierno brasileno implementé politicas
que promovieron la liberalizacién comercial y financiera para la competencia en el mercado mundial,
insertando a Brasil y sus respectivas regiones en un contexto de difusion de politicas neoliberales, siguiendo los
preceptos del Consenso de Washington (1986) (Gregério, 2019).

Estos cambios en curso en la reorganizacién espacial de la produccién después de 1990 llevaron a la
reestructuraciéon de las funciones del Estado, asi como del papel institucional del Ejecutivo y el Legislativo
(Figueiredo y Limongi, 2001). Estaba en juego un amplio proyecto de privatizacién, que se hizo mds claro en el
gobierno federal de Fernando Henrique Cardoso (FHC), quien se alié con las recomendaciones de organismos
internacionales, como el Consenso de Washington. También hubo reaccién social a tal proyecto, que redundé
en el surgimiento politico de la burguesia estatal como faccién especifica. La organizacién productiva y técnica,
provocada por la apertura al capital internacional, se hizo eco de la relevancia del papel efectivo de las politicas
publicas en escala local y regional, en la bisqueda de mitigacién de riesgos y de estrategias de conexién a la
cadena global de valor que se configuré en este periodo.

Los riesgos apuntan a “la excesiva dependencia de un pais de las estrategias de las empresas transnacionales
que lideran las cadenas, su excesivo poder de mercado y la posibilidad de que las empresas locales queden
‘congeladas’ en posiciones subordinadas en las cadenas” (Veiga y Rios, 2017, p. 27). Ademds, segin los mismos
autores, la ubicacién de tareas y actividades dentro de las cadenas globales de valor “puede desplazarse a lo largo
de las redes de produccidn internacionales de las empresas transnacionales (...), provocando disrupciones en los
procesos de modernizacion industrial e impactos sociales negativos” (2017, p. 27).

Dicho esto, la utilizacién de la categoria “cadena productiva” para la formulacién de politicas publicas se
vuelve util, ya que identifica y analiza el comportamiento de los eslabones que la contemplan vy, en
consecuencia, busca identificar y mitigar los riesgos que puedan presentarse en el transcurso de su dindmica, asi
como la planificacién de la distribucién del producto de esta produccin.

En este contexto, se pueden considerar seis aplicaciones principales del concepto de cadena productiva: 1)
metodologfa de divisién sectorial del sistema productivo; 2) formulacién y andlisis de politicas publicas y
privadas; 3) herramienta de descripcién técnico-econdmica; 4) metodologia de andlisis de la estrategia de la
empresa; herramienta de andlisis de innovaciones tecnoldgicas; 5) y apoyo a la toma de decisiones tecnoldgicas
y andlisis de competitividad (Batalha, 2021).

Existe creciente interés de los investigadores por formular y evaluar los impactos de las politicas publicas
(Secchi, 2017, 2021). El mismo autor destaca la importancia de estos estudios, para que puedan ser
desarrollados y/o mejorados por decisiones politicas y administrativas en los campos de la salud, la educacién,
la seguridad, la vivienda, la defensa nacional, el transporte, el saneamiento, el medio ambiente, la gestién
publica, el desarrollo, la asistencia, la cultura y otros 4mbitos.

Diversos estudios sefalan que tanto las acciones como las no acciones de los gobiernos o del Estado en
relacién con la sociedad y los sectores econémicos pueden estimular o dificultar el desarrollo de politicas
publicas. Asi, en esta investigacion, el objetivo fue verificar cémo las politicas publicas implementadas por el
gobierno de Parand influyeron en la evolucién de las caracteristicas de la cadena productiva lactea. Los
resultados se presentan en la siguiente seccion.
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3. Politicas publicas adoptadas en Parand después de 1990 dirigidas a la cadena
productiva lactea

En esta seccién se describen los resultados de la investigacion realizada sobre la evolucién de la cadena lactea
y las politicas publicas implementadas por los gobiernos de Parand en el periodo posterior a 1990, presentando
las leyes publicadas en los anos 1990 a 2020. La dindmica de la cadena lechera del Brasil es una de las cadenas
de la agroindustria, y se ha convertido en una alternativa en el ambito agricola tanto para la obtencién de
ingresos como para la generacién de empleos.

En 2023, el estado de Parana ocupé el segundo lugar en produccion de leche en Brasil. Aporté el 12,9% del
total nacional, con un valor de R$ 11,4 millones, un aumento del 4,3% en 2023. Ademds, particip6 con el
14,2% del valor de la produccién nacional (IBGE, 2024). Hay, aproximadamente, 330.000 propiedades de
agricultores familiares; de esa cantidad, 110.000 familias trabajan con la produccién de leche, 86 % de las cuales
producen, en promedio, 250 litros/dfa (Parand, 2019).

Regionalmente, Parand no difirié del contexto de los cambios experimentados por la actualizacién de la
reestructuraciéon productiva brasilena a partir de 1990. Dadas la escasez de recursos publicos y la nueva
propuesta insertada por las reformas a partir de 1990 en el Brasil, el ciclo de las politicas asume posicién central
para la implementacién de proyectos y programas en el estado de Parand (Silva et al, 2017). Se puede afirmar
ello a partir de las acciones de las politicas gubernamentales del estado de Parand introducidas en la cadena
productiva lictea demostradas en la evolucién del tiempo. Las politicas publicas fueron innovadoras y
promovieron la reestructuracién de la cadena productiva lictea; al mismo tiempo, influyeron en su
caracterizacion actual, tanto en la cadena regional interna como en la externa.

Actualmente, a nivel estatal, los programas Leite das Criangas y Alianza Lactea Sul Brasileira (Leche Infantil
y Alianza Léctea del Sur del Brasil) siguen siendo primordiales dentro de la cadena de la leche. La primera
politica fue creada en 2003, durante la administracion del entonces gobernador Roberto Requiio de Mello e
Silva, con el objetivo de reducir las carencias nutricionales de los nifios, mediante acciones que contribuyeran a
la reduccién de las tasas de morbimortalidad y desnutricion infantil, a través de la difusion de informacion y
procedimientos relacionados con la educacién en salud, nutricién e higiene personal, ademds de promover la
cadena productiva de la leche. El segundo programa busca armonizar y fortalecer la cadena lechera regional en
las unidades de la Federacion de la Region Sur, asi como fomentar la competitividad, para convertirse en la
primera cuenca lechera nacional, en competencia con la regién Sudeste.

Ademis, muchos de los programas estin vinculados al Instituto de Desarrollo Rural de Parand (IDR-
Parand), como Leche Sudoeste y otros disefiados por extension rural. En definitiva, la cadena l4ctea se sustenta e
implementa mediante el desarrollo de politicas y estrategias, publicas y privadas, que contribuyen al mejor
desempeno de este sistema conectado al nuevo complejo agroindustrial. Entre 1990 y 2015, se implementaron
varias politicas publicas para fortalecer la produccién lechera en el Parand, que se enfocaron en la distribucién
espacial de dicha actividad (Paran4, 2022).

Las politicas publicas implementadas en los ultimos treinta afios en el estado de Parand, a través de las
acciones del poder publico, buscaron reestructurar la forma de disefiar la cadena productiva en cuestién. En la
actividad l4ctea, las politicas publicas contribuyen a su desarrollo y direccién, y se hacen necesarias en una
actividad tan heterogénea como la ganaderfa lechera (Alvim y Lucchi, 2016). Lo que se espera del sector
publico es que asuma su responsabilidad y le dé continuidad a lo planificado, asi como a la revision de sus
proyectos de ley.

La investigacion selecciond leyes que apoyan la cadena productiva ldctea en Parand, obtenidas de organismos
gubernamentales, como la Asamblea Legislativa y el Diario Oficial del Estado. Se revisaron datos legislativos
desde el 1/1/1990 hasta el 31/12/2020. Y las investigaciones realizadas sobre politicas publicas fueron
organizadas en el Cuadro 1 - Proyectos de Ley (Legislacion del Estado), que tienen enfoque sectorial en la
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cadena lactea de Parand, y que forman parte de los acuerdos y politica gubernamental de las Medidas
Institucionales (IM).
Cuadro 1
Proyectos de Ley implementados por el gobierno del estado de Parand, Brasil, dirigidos a la cadena lactea - 1990-2020

Leyes Disposiciones

Reduce el ICMS/impuesto estatal sobre la compra de soja para su transformacion en
398/1993 leche
Dispone modificaciones a la legislacion sobre el Impuesto a las Operaciones
Relacionadas con la Circulacion de Mercancias y a la Prestacion de Servicios del
Transporte Interestatal e Interurbano y de Comunicaciones - ICMS (leche industrializada
7 %).
Mensaje 002/05 - Tiene por objeto asignar crédito estimado de 5 % sobre el valor de los
envios de leche UHT envasada en envases de larga duracion.
Autoriza al Poder Ejecutivo a otorgar incentivos fiscales a productores de pollo y leche
en el estado de Parana y otras medidas.

341/2007 | Dispone sobre la politica de Estado de incentivo a la ganaderia lechera.

Se instituye el Programa Leche Infantil (6 a 36 meses - Leche Infantil) en el ambito del
512/2009 .
estado de Parana.
Da nueva redaccion al inciso VI, del art. 1, de la Ley N° 14 978, de 28 de diciembre de
570/2009| 2005. (Excluye de la exencion del ICMS en operaciones internas el producto lacteo UHT
de larga duracion destinado a la canasta basica de alimentos).
Mensaje n° 10/10 - Da nueva redaccion al art. 1, alart. 2ysu § 1, y al art. 3 de la Ley N°
16.385, de 25 de enero de 2010, que instituyo el Programa de Leche Infantil.
Determina la impresion de la lista de vacunas obligatorias en los envases de leche tipo
CyB.
753/2015| Dispone para la tributacion del ICMS sobre la leche no producida en el estado de Parana.
Determina el suministro gratuito de leche con férmulas especiales en las condiciones
253/2016 . . . o
especificadas y dicta otras disposiciones.
Dispone la exencion del ICMS que grava la leche y formulas especiales destinadas a la
alimentacion de bebés, segun se especifica.
Autoriza al Poder Ejecutivo Estatal para implementar el Programa de Mejoramiento
Genético en bovinos y toma otras medidas.
Modifica la Ley N° 16.385, del 25 de enero de 2010, que establece el Programa de Leche
Infantil.
Establece la obligacion de los establecimientos comerciales de la industria alimentaria de
474/2021 | informar la sustitucion del queso y/u otros productos lacteos por productos similares, en
el ambito del estado de Parana, y otras medidas.

431/2001

52/2005

679/2005

27/2010

270/2012

389/2018

398/2019

44/2020

Fuente: Preparado con base en la Asamblea Legislativa del Parand (2024).

De manera evolutiva, las politicas estatales dirigidas a la cadena productiva lictea estin asociadas a la
dindmica y evolucién de las industrias incluidas en esta cadena especifica. El escenario demuestra que el ciclo de
creacién focal de politicas publicas en la cadena de la leche paranaense viene incentivando la produccién y
detonando calidad e inocuidad, ademds de desarrollar ambientes favorables para que las tecnologias
desarrolladas por las instituciones lleguen al productor y a la industria, y favoreciendo a algunos municipios y
productores de Parana, mientras que otros estan siendo marginados por el propio gobierno, como se puede ver
en leyes localizadas.

En la investigacion se encontraron 115 leyes durante el avance del trdmite legislativo, que se clasifican en 17
Proyectos de Ley, 62 Decretos, 18 Indicaciones y 18 Solicitudes remitidas a través de los diputados. Asi, a lo
largo de esta seccion, se destacan fragmentos de legislacion y aportes seleccionados de la base institucional para
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el sistema de politicas publicas, que fueron descritos y enumerados en orden temporal, con punto de partida en
la década de 1990. La gestion politica se inicia con el ultimo mandato de Alvaro Dias, del PMDB, hasta el
actual gobernador Carlos Roberto Massa Junior, del PSD (Partido Socialdemdcrata).

A principios de la década de 1990, el discurso neoliberal de un mundo sin fronteras, en el que los mercados
se deslizaban libres para que la accién del gobierno compitiera, se volvié hegeménico. Municipios y regiones
adoptaron y acogieron tales ideales, como lo hizo, por ejemplo, el gobierno de Carlos Alberto Richa, cuando
implement6 el primer Observatorio de Politicas Publicas, acordado entre el Gobierno del estado de Parand y
The Harris School of Public Policy, de la Universidad de Chicago. En resumen, la Universidad de Chicago
analiza, monitorea datos y propone politicas ptblicas realizadas en el estado de Parana. Esto aclara nuestra
eleccién del corte en los anos 1990, una vez que la adopcion de politicas neoliberales estd ligada a las regiones
brasilenas, dado que una universidad extranjera, con caracteristicas histéricas de germinacién de pensamientos
liberales a la luz del liberalismo econémico y la economia de la escuela austriaca (Figueiredo, 2009; Lima,
2024), orienta las politicas propuestas ¢ implementadas, y se ramifica por las regiones de Parand.

Después de la implementacion relativa a los productos de origen animal por parte del gobierno, la sanidad
siguié estindares internacionales. La regiéon de Parand también siguié atendiendo a estas estindares. Esto
puede ser verificado por los Decretos 2792, de 1996, y 3433, de 1997, el primero de los cuales regula y trata la
Defensa de la Salud Animal en el estado de Parand y establece otras medidas relacionadas con la Salud Animal
en general, mientras que el segundo crea, dentro de la SEAB, el Consejo Estatal de Sanidad Agropecuaria
(CONESA) (SEAB, 2020). Esta legislacién discute y propone normas de proteccidn agropecuaria en el estado,
que redundan en beneficios desde el productor hasta el consumidor, y abarcan todos los eslabones de la cadena
productiva léctea.

Ademas, segtin lo expresado en el Cuadro 1, existen incentivos destinados a favorecer a la industria lactea y,
en el Proyecto de Ley (PL) 431/2001, la industria ahora opta por un crédito del 7% sobre los siguientes
productos: leche, incluida la leche en polvo, originario de otro estado; energfa eléctrica o gasolina utilizada en el
proceso industrial; y envases destinados a la venta de leche. Como resultado, la base de calculo se reduce al
58,33% en las operaciones interestatales sujetas a la tasa del 12%, como margarinas, cremas vegetales, grasas
vegetales hidrogenadas y aceites vegetales, promovidos directamente por la industria alimentaria (Parand,
2001). EI Decreto 3.869 también modifica la base de célculo del ICMS, que se reduce opcionalmente en el
régimen tributario normal para las transacciones internas de productos de la canasta basica (Parand, 2005).

En 2005, el PL 052/2005 actualiz6 el PL 431/2001, por lo que pasé a asignar al establecimiento industrial
lacteo el crédito estimado de 5 % sobre el valor de las salidas, en operaciones internas, de leche UHT (ultra alta
temperatura), en embalajes de larga duracidn, clasificados en la posicion 0401 de la Nomenclatura Brasilena de
Mercancias - Sistema Armonizado — NBM/SH. El Poder Ejecutivo justificé que la medida pretendia proteger
las industrias lacteas con envases que estarian perdiendo espacio en el mercado interno respecto de empresas de
otros estados, comparando asi esa base con los estados de Rio de Janeiro y Rio Grande del Norte (Paran4,
2005).

Al mismo tiempo, el PL 679/2005 autoriz6 al Poder Ejecutivo Estatal a otorgar incentivos fiscales a los
productores de pollo y leche del estado de Paran4, junto con otras disposiciones. La justificacién de la medida
fue procurar neutralizar aumentos de la electricidad por encima de la inflacién y de la remuneracién del
producto. Como resultado, la politica fiscal generd beneficios para algunas categorias de productores rurales
del estado de Parani, con el objetivo de reducir el ICMS que grava el consumo de energia eléctrica en sus
propiedades rurales. Por ello, mediante el Decreto 6110, de 2006, se introdujeron modificaciones al
reglamento del ICMS (Casa Civil, 2022).

Segtin Marques, Kamimura y Oliveira (2016), en el periodo de 2008 a 2011, Parand fue el estado brasilefio
que generd mas politicas de incentivos fiscales ICMS. En 2009, por ejemplo, mediante el Decreto 5595, los
proyectos de produccién de biodiesel fueron propuestos por el Programa Paranaense de Bioenergia — PR. Asi,
los envios de bienes realizados por el productor al establecimiento de la cooperativa de la que formaba parte, y
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que estaba radicada en el estado, se beneficiaron de la suspensién del pago del ICMS para la produccién
integrada de aceite vegetal, biodiésel, alimentacién animal, carne, leche y derivados (Diario Oficial del Estado,
2009).

Ademas, la PL 570, de 2009, introdujo una modificacién a la Ley n° 14.978, de diciembre de 2005, sobre
ICMS, justificada por la pérdida de mercado para los estados vecinos, especialmente Sao Paulo y Rio de
Janeiro, que eran grandes consumidores, lo que se agravaba con la pérdida de mercado también en el propio
estado (Parand, 2009). En ese perfodo, Parand se convirtié en el segundo mayor productor de leche, con una
produccién aproximada de 2700 millones de litros/afo, el 10,6 % de la produccién brasilena (IBGE, 2006).

La PL 753, instituida en 2015, prevé la tributacién del ICMS sobre la leche no producida en el estado de
Parand. Hasta entonces, la leche procedente de otros estados no estaba gravada al entrar en el estado de Parang,
lo que fue modificado con base en esta proposicién, que tenia como objetivo proteger al productor de Parand.
Sobre este tema, se publicaron otros decretos, en los que se introdujeron modificaciones al Reglamento del
Impuesto a las Operaciones para la Circulaciéon de Bienes Interestatales e Intermunicipales - RICMS:
731/2015, 804/2015, 1361/2015, 2175/2015, 3000/2015, 3049/2015, 3242/2015, 3530/2016, 4987/2016,
5603/2016,5993/2017,7022/2017,7225/2017,9114/2018, 2742/2019/2020 (Casa Civil, 2022).

Ademas, cambios en la dindmica del patrén productivo del acuerdo politico y econdmico que atravesaba
Brasil, motivados por los intereses del sistema internacional, liderado por organismos mundiales, bajo la égida
de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura Unidas (FAO) vy la
Organizacién Mundial del Comercio (OMC), repercutieron en la normalizacién de la leche en las regiones
brasilenas. Ademds, la internacionalizacién ha producido cambios en coaliciones, politicas e instituciones
nacionales (Lucchese, 2003).

En este sentido, se puede sefialar que la PL 270, de 2012 (Cuadro 1), regula el etiquetado de productos de
origen animal, con el que se aumenta la especializacién de la produccién con el fin de estimular la
concentracién empresarial de productos lécteos, lo que resulté atn en la exclusién de los productores que no
cumplan con los requisitos establecidos, y que por lo general son los que producen en menor escala. Esta
legislaciéon prescribe, junto con la opinién técnica de la Gerencia de Inspeccién de Productos de Origen
Animal (GIPOA), la impresién de la tabla de vacunas obligatorias, para el camplimiento de los requisitos a las
empresas encargadas de la fabricacion de leches tipo C y B.

En este mismo proyecto, la aclaracién legislativa es que la comercializacién de leche tipo C se encuentra
extinguida desde 1/7/2005 en las Regiones Sur, Sudeste y Centro Oeste del Brasil, por el reglamento n°
051/02, del Ministerio de Agricultura, Ganaderfa y Abastecimiento (MAPA). Posteriormente, la instruccién
normativa n° 062/11 del MAPA (Estdndares de Identidad y Calidad) extinguié la leche tipo B, y mantuvo sélo
el tipo A y la Pasteurizada. Otro requisito es el cumplimiento de las determinaciones del reglamento 51 del
Ministerio de la Agricultura, Ganaderfa y Abastecimiento (Vieira, 2019).

En la administracién del gobernador Roberto Requiao (PMDB), el 14 de mayo de 2003 se cred el primer
programa para reducir la desnutricién infantil, que aquejaba al estado. Asi, mediante el decreto 1279, se
instituy6 el Programa Leche Infantil, el cual sufri6 reformas durante los afios 2008, 2009, 2010 y 2016, que
incidieron, consecuentemente, en la cadena productiva lictea. En 2008, el Programa pasé a ser coordinado por
la SEAB, y en 2009, el Proyecto de Ley 512/2009 instituy6 el debate en el ambito de Parana, estableciendo el
Programa Leite das Criangas / Leche Infantil como uno de los derechos y garantias fundamentales de los nifos
de 6 a 36 meses. La propuesta tenia como objetivo garantizar estindares adecuados para la salud y nutricién de
los ninos estado de Paran4, ya que, debido a los bajos ingresos, muchas familias no tenian acceso a alimentos de
calidad (IPARDES, 2010).

El programa Leche Infantil fue lanzado para beneficiar a dos segmentos de la sociedad: los agricultores
familiares, para quienes habia prioridad en la compra de alimentos, y los nifios necesitados, a los que se les
garantizaba complemento alimenticio —a veces el tinico—, con lo que se reducian los problemas sociales. Asi,
mediante el PL 253/2016, se estableci6 el suministro gratuito de leche con férmulas especiales, especificamente
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sin lactosa, con hidrolizado de proteinas o libre de aminoacidos, lo que incidia en y beneficiaba al eslabén
industrial que transforma la leche. Uno de los principios bésicos del Programa fue incentivar el desarrollo de
cadenas lecheras locales y regionales, por los ingresos que brindan a los agricultores familiares mediante las
compras realizadas para atender a las demandas de distribucién de leche a los ninos, asi como por las demandas
de calidad y articulacién con inversiones en produccién y procesamiento del productor (IPARDES, 2010).

Ademas de las de ambito estatal, hubo politicas aprobadas en este proceso para beneficiar regiones
especificas ubicadas en el espacio geografico del estado de Parand, cuyos resultados apuntaron a mantener el
pequeno productor rural, con mejora en la generacién de ingresos, nuevos puestos de trabajo y empleo, y
mejora de la calidad de los productos. En 2010, por ¢jemplo, el PL 137/2010 propuso a la SEAB la dotacién de
un enfriador de leche para atender a los productores del distrito de Primavera, en el municipio de Juranda,
Brasil. En 2011 se constata que algunas mesorregiones estado de Parand fueron favorecidas por politicas
gubernamentales. Los diputados se basaron en la Ley 559/2011 (aprobada), que propuso a la SEAB la
viabilidad de semen bovino para pequenos productores de la Asociacién de Leche de Cuarto Centenario
(APOPLETICO), que geograficamente comprende la mesorregiéon Centro-Oeste de Parand (entidad que
también es beneficiada por la propuesta 1259/2013, con la donacién de dos cosechadoras de forraje con
remolques para hacer ensilaje). En este Programa, segin la Asamblea Legislativa (2013), los instrumentos
asegurados fueron el crédito, la tributacién, la investigacion, la docencia, la extension rural y la asistencia
técnica, la vigilancia de la salud, el apoyo al cooperativismo y al asociacionismo, el apoyo a la agroindustria
familiar, el acceso a la informacién socioecondmica, compras gubernamentales con fines de abastecimiento
institucional y certificacién de identidad, origen y calidad de los productos.

Al mismo tiempo, la Indicacién 552/2012 solicit6 a la SEAB que pusiera a disposicion dos botellas de semen
bovino para atender a los pequenos productores de leche de Quinta do Sol, municipio ubicado
geogrificamente en la mesorregion del Centro Oeste de Parand (Parand, 2012). Segtin la misma fuente, la
solicitud se justificé haciéndose eco de la necesidad de incentivar el uso de técnicas y pricticas modernas en la
ganaderia lechera, con la supervisién del mejoramiento genético del rebano, y con aumento de la productividad
y mayores ingresos para los pequenos productores. El equipamiento estaba destinado a atender directamente a
60 familias de pequefios productores lecheros y a otros 60 de forma indirecta, en la linea de lo que el candidato
Beto Richa, perteneciente al Partido de la Socialdemocracia Brasilefia (PSDB), afirmé que era compromiso de
estimulo a los pequenos productores.

En 2012 entré en accién el PL 37/2012, conducido por diputados de la Legislatura, que asigné 100 vacas
lecheras al municipio de Pinhao, que geograficamente pertenece a la mesorregiéon Centro-Sur de Parand. La
justificacion del Programa fue incentivar a los pequenos productores del municipio con el suministro de
novillas. En el mismo afo fue aprobada la Indicacién legislativa n® 36 de 2012: solicitud a la SEAB para la
habilitacién de 20 (veinte) hieleras para pequenos productores del mismo municipio, que posibilitaba mejor
almacenamiento de la produccién de leche (Parand, 2013).

En 2009, se presentaron los primeros pasos para la implementacién de acciones dirigidas a politicas
ambientales en los municipios de Araucdria, Campo Largo y Campo Magro, ubicados en la mesorregion
geografica metropolitana de Curitiba. Se considerd que el estado tiene perfil agropecuario, con regiones de
actividades econdmicas con alto uso de agua y cuidan la calidad ambiental que demandan actualizaciones y
cambios en la diversidad biolégica (Diario Oficial del Estado, 2009). El Decreto N° 6796, de 2021, reglamenta
el proceso de uso y ocupacién del suelo de la Zonificacién Ecolégica — Econémica del Area de Proteccién
Ambiental denominada APA do Rio Verde. De esta forma, el Programa busca garantizar la proteccién y
recuperacién de la fuente, asi como un plan de manejo agricola, entre otros instrumentos (Didrio Oficial do
Estado, 2012).

En el estado de Parand, se materializaron otros proyectos de ley dirigidos a la cadena productiva ldctea, como
el PL 341, de 2007, que trata sobre la politica estatal de fomento de la produccién lechera y de las
exportaciones de leche, abarcando la ganaderfa, bufalina, ovejas y caprinos (Paran, 2007). Las cldusulas hacfan
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explicitos los objetivos que incidian en asegurar el abastecimiento sostenible de leche y derivados suficiente
para abastecer el mercado estatal, y destinar los excedentes a la exportacién, ademds de ampliar el consumo
interno.

En 2021, se hizo hegemoénica una narrativa acerca del imaginario sostenible de las dindmicas del capitalismo
contempordneo; es decir, cudles son los caminos para que las regiones busquen expandir el desarrollo rural
sostenible, con base en los organismos mundiales y Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Asi, el
Programa de Energfas Renovables Rurales de Parand (RenovaPR) se queda, por ejemplo, en linea con el
Séptimo Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS), presente en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
de la Asamblea General de las Naciones Unidas, en la que las cadenas productivas de proteina animal se
apoyaran en las agroindustrias y otros sistemas agricolas en Parana.

Basadas en los proyectos de ley y propuestas identificadas, las politicas publicas deben enfocarse en la
proteccién de la poblaciéon explotada, ya que la rentabilidad de la productividad se traduce en poder politico
dentro del sistema capitalista. Actualmente, la agricultura en Brasil, especificamente en Parana, compite con
un oligopolio global y un oligopsonio interno, como se observa en el caso de Sindileite y Conseleite. En Parand
se nota una guerra fiscal entre el pacto de adhesion federativa y la competencia neoliberal. Los intereses de las
transnacionales que dominan gran parte de la cadena lictea, como Nestlé, han conducido a la monopolizacién
del mercado de la leche y condicionado atin mas la economia capitalista y generado la exclusion de productores
que no cumplen con las normas establecidas.

Como ya se menciond, en 2023 el estado de Parana fue el segundo en produccién de leche en el Brasil, con
un 12,9 % del total nacional (IBGE, 2024). En el Censo Agropecuario de 2017, realizado por el Instituto
Brasileno de Geografia y Estadistica, habia 1.176.295 establecimientos productores de leche en el Brasil y
59.893 en el Parand, con lo que se constituia, desde el punto de vista social, una de las principales actividades
para pequenos y medianos productores. La cadena productiva de la leche incluye pequenas propiedades rurales,
con 4rea de hasta 50 hectareas, que son responsables del 51 % de la leche liquida comercializada en el campo.
Ademas, hubo aumento de 65,88 % en la participacion total de las agroindustrias ldcteas entre 2006 y 2017
(IBGE, 2017).

En este sentido, las politicas publicas a nivel nacional y estatal posibilitaron que parte de los productores de
leche se beneficiaran de politicas crediticias, mercados institucionales y capacitacién, modernizacion,
incentivos a la inversién financiera y tecnoldgica, cuantificacion de procesos productivos, gestiéon tecnocratica
y sucesion de unidades productivas. Como resultado, en este proceso de la cadena léctea la materializacion se
dio mediada por un paquete de incentivos fiscales en la fase posterior a 1990 para las industrias de bebidas y
alimentos, incluyendo productos lécteos. Luego, a mediados de la década de 2000, se iniciaron ciclos de
innovaciones tecnoldgicas (cambio técnico) y biolégicas, entendidas como la implementacién de
inseminaciones artificiales, intenso “mejoramiento” genético por parte de empresas privadasy, en la actualidad,
crecimiento del sistema agroindustrial. Asi, la tecnologia, como instrumento de esa cadena lictea, aumenta la
productividad en alcance y escala, mientras que la contradiccién es la caida alarmante del total de
establecimientos agricolas productores de leche de vaca en el Parand, que se redujeron 50 % entre 2006 y 2017
(IBGE, 2017).

Asi, al final de esta investigacion, se constat6 que las politicas publicas investigadas, dirigidas a la cadena
productiva de lacteos paranaenses, pueden ser clasificadas en cuatro dimensiones: politicas fiscales, regulatorias,
sociales y politicas publicas estatales, con foco en el fortalecimiento de la cadena en regiones del estado, y que
contribuyeron a consolidar una estructura de concentracién en los diferentes eslabones de la cadena.

4, Conclusiones

Uno de los aspectos centrales para comprender el 4mbito econémico es comprender la importancia de las
politicas publicas, asi como su relacién con la sociedad en su conjunto, considerdndose la relacién entre lo
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global y lo lugar. Asi, es fundamental tener en cuenta la dindmica histérica y las escalas geograficas del
subespacio en el que operan, como es el caso de la cadena productiva lactea.

En resumen, este articulo busc6 develar el objetivo general de identificar las politicas publicas estatales en el
Parand, Brasil, implementadas después de 1990 y su influencia en las caracteristicas de la cadena productiva
lactea regional, y analizar cémo influyeron en su evolucién. Fue evidente, en la dindmica interna de la cadena
productiva de la leche en el Parana, la mayor representatividad en el contexto nacional, al insertarse amplia e
intimamente en el modelo del complejo agroindustrial, en multiples escalas (internacional, nacional y
regional).

Analogamente, se vincula la existencia de dispersiéon de pequenos productores y de un proceso de
monopolizacién de la comercializacién de leche en ciertas mesorregiones del estado analizado. Persisten
pequenos tambos, con muy bajo acceso al crédito, apoyo técnico practicamente inoperante por el
desmantelamiento de extensiones rurales, ausencia de politicas gubernamentales y politica agricola dirigida a la
gran propiedad. Por otro lado, los grandes productores de esta cadena cuentan con ventajas proporcionadas
por politicas publicas de acceso al crédito, asistencia técnica, comercializacién, politica tarifaria, entre otras.
Por lo tanto, este alto costo para los pequenos productores y el sistema de precios bajos no afectan a los grandes
productores, que tienen mayor estructura productiva.

Asimismo, al analizar esta dindmica, es necesario tener en cuenta la cohabitacién industria-campo, sin
separarla en dos polos distanciados, y la cuestion del poder politico, ya que la dindmica de la agricultura en el
estado de Paran4, y en el Brasil, se apresenta guiada por la gran propiedad, y esta politica agraria controlada por
la gran propiedad influye en todos los hilos de este tejido social.
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