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GT11. Elaboracio e analise de politica para agropecuaria

Resumo: Este trabalho realiza um estudo de avaliabilidade do Programa Operagdo Terra Forte (OTF), politica
publica voltada a recuperagao socioprodutiva e ao incremento da resiliéncia climatica da agricultura familiar no
Rio Grande do Sul. O objetivo ¢ analisar a consisténcia do desenho do programa, sua logica de intervengéo e
sua capacidade de ser avaliado em estdgio inicial de implementagdo. Para isto, adotou-se abordagem
qualitativa, com andalise documental ¢ de contetido tematica, articulada as metodologias de Analise de Contexto
Institucional, Politico e Ideacional (CIPI) e Mapa de Processos e Resultados (MaPR). Os resultados indicam
que o programa apresenta coeréncia interna e mecanismos causais plausiveis, mas ainda carece de maior
precisdo conceitual na definicdo de resultados e impactos, bem como de indicadores para monitoramento e
avaliagdo. Assim, o OTF ¢ avaliavel, desde que sejam aprimorados seus instrumentos analiticos e operacionais.
Palavras-chave: adaptagdo climatica, agricultura familiar, avaliagdo, politicas publicas.

Abstract: TThis study conducts an evaluability assessment of the Operacdo Terra Forte Program (OTF), a
public policy aimed at socio-productive recovery and the enhancement of climate resilience among family
farming in Rio Grande do Sul. The objective is to analyze the consistency of the program design, its
intervention logic, and its capacity to be evaluated at an early stage of implementation. To this end, a
qualitative approach was adopted, involving documentary and thematic content analysis, articulated with the
methodologies of Institutional, Political, and Ideational Context Analysis (CIPI) and the Process and Results
Mapping (MaPR). The results indicate that the program presents internal coherence and plausible causal
mechanisms, but still lacks greater conceptual precision in the definition of outcomes and impacts, as well as
indicators for monitoring and evaluation. Thus, the OTF is evaluable, provided that its analytical and
operational instruments are further refined.

Keywords: climate adaptation, family farming, evaluation, public policy.

1. Introducgao

As mudancas climaticas tém intensificado a ocorréncia de eventos extremos, como
secas e inundagdes, impondo desafios crescentes a agricultura familiar (AF), especialmente
em regioes historicamente vulneraveis como o Rio Grande do Sul (RS) (IPCC, 2022; SPGG,
2024; Leusin Janior et al., 2025).

Nesse contexto, politicas publicas voltadas a adaptagdo climatica tornam-se centrais
para a manutencdo da producgdo agropecudria, da seguranga alimentar e da sustentabilidade

socioecondmica no meio rural (Adger, 2006; IPCC, 2022). No entanto, a efetividade dessas
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politicas nao depende apenas de seu desenho, mas também da capacidade de serem
avaliadas de forma sistematica e consistente (Jannuzzi, 2020; Leviton et al., 2010).

Assim, o Programa Operacao Terra Forte (OTF) emerge no RS como uma resposta
estatal recente aos impactos dos eventos climaticos extremos, incorporando, de forma
inovadora, o componente de adaptagdo climatica nas politicas voltadas a agricultura familiar
(Rio Grande do Sul, 2024; Rio Grande do Sul, 2025a; Rio Grande do Sul, 2025b).
Considerando seu estagio inicial de implementagdo, torna-se relevante investigar em que
medida o programa apresenta condi¢des para ser avaliado, bem como identificar possiveis
lacunas em seu desenho que possam comprometer andlises e avaliagdes futuras (Wholey,
1979; Trevisan; Walser, 2017).

Dessa forma, este trabalho tem como objetivo realizar um estudo de avaliabilidade
do OTF, analisando sua coeréncia interna, l6gica causal e inser¢cdo no contexto institucional,
politico e ideacional. Para tanto, articula-se a analise CIPI, que permite compreender o
ambiente em que o programa se insere (Jannuzzi, 2022), com o Mapa de Processos e
Resultados (MaPR), que explicita sua teoria de intervencdo (CIAP, 2025). Ao integrar essas
abordagens, busca-se contribuir para o aprimoramento metodologico da avaliagdo de

politicas publicas, especialmente aquelas relacionadas a adaptagdo climatica no meio rural.

2. Revisao da Literatura

Nesta secdo, discute-se o contexto da agricultura familiar no Rio Grande do Sul
frente aos eventos climaticos extremos e as respostas estatais recentes, para, em seguida,
abordar os principais referenciais de avaliacdo e de estudos de avaliabilidade, com énfase

nas abordagens que subsidiam a andalise do Programa Operacao Terra Forte.

2.1. Agricultura familiar do Rio Grande do Sul e as medidas estatais de adaptagio as
mudancas climaticas.

O Rio Grande do Sul (RS) tem um historico de estiagens frequentes, ocupando o
segundo lugar no ranking de ocorréncias de estiagens e secas no Brasil, atrds da Bahia
(SPGG, 2024). Nos ultimos 20 anos, o estado sofreu com seis grandes estiagens registradas
nos anos de 2004, 2005, 2012, 2020, 2022 e 2023 que impactou negativamente o PIB
estadual (Leusin Junior et al., 2025).

A partir dos anos 2000, o nimero dessas ocorréncias tem aumentado (Leusin Junior
et al., 2025), assim como, a frequéncia de inunda¢des que fez com que o Estado fosse

responsavel por 10,38% desses eventos no Brasil entre 1991 e 2024, totalizando 659 eventos
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de inundagdo. Assim, ¢ o segundo estado com maior ocorréncia de inundagdes € o quarto em
nimero de danos humanos (SPGG, 2024). Em relacdo as secas e estiagens, conforme o
Sistema Integrado de Informagdes sobre Desastres (S2ID) (Brasil, 2025), entre os anos de
2003 e 2025, o estado registrou 3.418 ocorréncias de secas ou estiagens, equivalente a 56%
do total dos eventos climaticos extremos relacionados a precipitagdo no RS.

Tanto as estiagens e secas quanto as inundacdes sdo fendmenos que afetam
diretamente a agricultura e impactam de forma negativa especialmente os pequenos
agricultores familiares, um dos segmentos mais vulneraveis da agropecuaria brasileira. Esta
vulnerabilidade se da pela localizagdo deste tipo de agricultura que encontra-se em areas
mais suscetiveis a inundacdes e deslizamentos, uma vez que os produtores tém renda
inferior a dos médios e grandes produtores rurais e por sua maior dependéncia econdmica da
atividade agricola (Altieri; Nichols, 2009; Fachinelo; Giehl; Elias, 2025).

A agricultura familiar (AF) representa 80,5% do total dos estabelecimentos
agropecuarios gauchos, ocupando apenas um quarto da area total destinada ao setor
agropecuario do estado (IBGE, 2017) e, em 2017, contribuiu com 37,4% do valor da
producdo agropecuaria do Rio Grande do Sul (IBGE, 2020). Estes dados destacam a
importancia da agricultura familiar para a economia e para a seguranga alimentar do estado
(Leusin Junior et al., 2025), e embora esta representatividade seja maior € a que menos
contribui com a acelera¢ao das mudancas climaticas.

Devido a isto, o RS atua com medidas de mitigacdo dos efeitos das secas e estiagens
ao longo das ultimas duas décadas com ferramentas de politicas publicas como o programa
Estruturante “Irrigagdo ¢ a Soluc¢do”, Pro-irrigacao RS, Irriga + RS, Supera Estiagem, dentre
outros como linhas de financiamento para constru¢do de acudes e cisternas e de subvengao
para estruturas e tecnologias de irrigacdo. Estes programas contribuem com a preservacao do
potencial produtivo agricola nos periodos de pouca disponibilidade hidrica e reduz a
exposi¢do dos agricultores aos riscos de producdo, o que reflete em maior resiliéncia
econdmico-financeira destes em um contexto de mudancas climdaticas (Leusin Junior et al.,
2025). Porém, a partir das enchentes de 2023 ¢ que se percebe uma maior preocupagao com
os efeitos de eventos de precipitacdo extrema e os relacionam as mudangas climaticas.

Ainda que o Rio Grande do Sul tenha uma Politica Gaticha de Mudancas Climaticas
(Rio Grande do Sul, 2010) desde 2010, nenhuma ac¢do explicita de adaptacdo as mudangas
climaticas foi criada para os agricultores familiares. Somente a partir de 2024, em

decorréncia das enchentes que afetaram a maior parte do estado, que o Governo Estadual
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passou a agir para o aumento de resiliéncia da agricultura familiar. Neste contexto, o termo
“resiliéncia” ¢ entendido como equivalente ao termo adaptacdo, pois os documentos oficiais
tratam a questdo com este primeiro termo, ainda que tenham defini¢des diferentes.

Estes termos frequentemente sdo confundidos, porém a adaptacao climética se refere
as agodes deliberadas de ajuste em sistemas humanos ou naturais em resposta aos impactos
climaticos reais ou esperados, objetivando reduzir danos ou aproveitar oportunidades, ou
seja, ¢ mais instrumental e processual (IPCC, 2022). Ja a resiliéncia diz respeito a
capacidade de um sistema em suportar e responder a estes impactos mantendo suas fungdes
essenciais sem colapsar (Holling, 1973). Conforme Sartori (1970), esta distincdo ¢
imprescindivel para evitar a perda de precisdo analitica e o enfraquecimento da capacidade
explicativa.

Os programas do RS voltados ao aumento da resiliéncia climatica da agricultura
familiar relacionam mais agdes referentes a adaptacdo do que a resiliéncia, tratando
conceitualmente. A adaptagdo pode aumentar a resiliéncia, mas ndo se confunde com ela
(Adger, 2006) por terem atributos distintos e esta separagdo permite maior rigor conceitual,
operacionalizagdo empirica e comparabilidade, especialmente em analises de politicas
publicas.

O Plano Rio Grande, Lei 16.134, de 24 de maio de 2024 (Rio Grande do Sul, 2024),
¢ o programa estadual para a reconstrug¢do pos enchentes, adaptacao e resiliéncia climatica e
constitui uma série de medidas para atingir estas metas. Uma das medidas propostas pelo
Plano ¢ o Programa de Recuperagdo Socioprodutiva, Ambiental ¢ de Incremento da
Resiliéncia Climatica da Agricultura Familiar Gatcha, denominado Operagao Terra Forte
(OTF). Este foi instituido pela Lei n® 16308/2025 (Rio Grande do Sul, 2025a) e
regulamentado pelo Decreto n® 58340/2025 (Rio Grande do Sul, 2025b). Seus principais
objetivos sdo a recuperagdo social, produtiva e ambiental das propriedades de agricultura
familiar, o fortalecimento da resiliéncia climatica e da sustentabilidade ambiental, a
integracdo de praticas sustentaveis ao desenvolvimento rural do estado e a recuperagdo da
fertilidade do solo (Rio Grande do Sul, 2025b).

O componente “adaptagdo climatica” ¢ uma inovagdo nas politicas para agricultura
familiar no RS, e configura o OTF como um dos principais instrumentos de politicas

publicas de adaptagdo climatica para este setor.
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2.2. Fundamentos de Avaliacdo e de Estudos de avaliabilidade de programas publicos

Para que um programa tenha importancia de efetividade e que possa ser aperfeicoado
e reproduzido no futuro, ¢ importante realizar avaliagdes que permitam conhecer a totalidade
de suas acdes no que se refere ao seu contedo e fatores que podem explicar defasagens
entre o que foi planejado e o que foi efetivamente executado (Leviton et al., 2010).

Na América Latina, a avaliagdo de politicas publicas e programas, ao contrario da
Europa e da América do Norte, ¢ relativamente recente. Sua difusdo ocorreu principalmente
a partir do final da década de 1980, apds a redemocratizagdo de diversos paises. Nesse
contexto, governos com uma visdo mais progressista ascenderam ao poder, criando um
maior numero de politicas e programas sociais. Assim, surgiu a necessidade de utilizar
métodos avaliativos para acompanha-los e aprimora-los (Jannuzzi, 2020).

Previamente a avaliacdo de uma politica ou programa, recomenda-se a realizacio de
um Estudo de Avaliabilidade (EA) (Wholey, 1979; Trevisan; Walser, 2017; Jannuzzi, 2020),
abordagem utilizada desde a década de 1970. Isto permite determinar se uma avaliagdo sera
realizada em determinado momento em que se encontra um programa, analisa se realiza-la
nesta etapa pode produzir evidéncias relevantes para as tomadas de decisdo e se ¢ justificado
um esfor¢o de investigacao neste estagio (Jannuzzi, 2020).

Além disso, o EA evidencia areas criticas que necessitam de maior atengdo (Davies,
2013; Silva, 2014), recupera os documentos mais relevantes do programa, sistematiza o
objetivo, o publico-alvo, aponta as principais atividades, seus produtos e agentes publicos e
privados envolvidos (Jannuzzi, 2020). Este estudo pode ser realizado tanto no
desenvolvimento quanto na implementagdo de programas (Trevisan; Walser, 2017) e ¢ util
tanto para avaliacdes qualitativas ou quantitativas, servindo a uma variedade de propdsitos

avaliativos (Leviton et al., 2010; Trevisan; Walser, 2017).

2.2.1 Abordagens metodoldgicas e operacionalizacio do estudo de avaliabilidade

O estudo de avaliabilidade ndo entrega apenas uma sintese das evidéncias e
conclusdes, mas uma documentacdo sintese atualizada do programa interessantes para
continuidade do processo de avaliagdo, com recursos como um modelo 16gico € um mapa de
processos e resultados (MaPR) (Jannuzzi, 2020).

A respeito da execu¢do de um EA, ¢ indicado que, apds a coleta e analise dos
documentos mais relevantes para o programa, seja realizado a elaboragdo de um modelo
logico baseado na Teoria do Programa (Thurston; Potvin, 2003; Trevisan; Walser, 2017).

Esta teoria aporta uma explicitagdo das ligagdes causais que conectam os insumos, as
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intervengoes e os resultados esperados, isto facilita a compreensdo dos atores envolvidos no
programa, colabora na identificagdo de indicadores intermediarios de progresso e na
formulacao das perguntas de avaliacdo e na consequente recomendacao para melhoria do
programa (Weiss, 1997; Funnell; Rogers, 2011; Siebet; Myles, 2019).

No caso do OTF uma abordagem como esta possibilita compreender como o0s
diferentes componentes como a assisténcia técnica, a infraestrutura e o apoio produtivo
contribuem para a adaptacdo e a resiliéncia dos sistemas agricolas familiares. Para elaborar
um modelo légico com maior robustez e considerando que um programa nao se conforma
em um ambiente neutro, distante de conflitos na arena politica e da percep¢ao publica dos
problemas, cabe inserir uma analise do contexto institucional, politico e ideacional (CIPI), a
analise CIPI.

Este modelo ¢ uma proposta recente, formulada no campo da avaliagdo de politicas
publicas no Brasil. Sua origem estd em uma sistematizacdo pragmatica de modelos
neoinstitucionalistas de analise de politicas (Jannuzzi, 2022). A analise CIPI tem um
abordagem analitica orientada a compreender e explicar a dindmica de formulacado,
implementagdo e desempenho de uma politica ou programa a partir da interacdo entre os
contextos Institucional, Politico e Ideacional. Ao tomar como referencial a triade do
contexto de Institui¢des, Interesses e Ideias (3 I's) permite dar suporte a um estudo avaliativo
mais rico em informagdes e mais abrangente.

Ao definir institui¢des, concebidas como o conjunto de regras e arcabougos
normativos que compdem o programa (Howlett et al., 2013), consideram-se também os
atores como agentes coletivos (partidos politicos, movimentos sociais, sindicatos,
especialistas, entre outros), que executam atividades relevantes nas politicas e programas
publicos e possuem interesses especificos, bem como certa estabilidade e identidade ao
longo do tempo. Esses atores constituem um componente que influencia o processo politico
como promotores, aliados ou opositores das politicas (Subirats; Dente, 2014). Além disso,
consideram-se as ideias, que, no CIPI, sdo concebidas sob a proposicdo de Paganelli (2020),
incluindo as ideias compartilhadas em determinado tempo e lugar (espirito do tempo), as
defini¢des de problemas publicos e as cosmovisdes de contextos nacionais e historicos.

Dessa forma, tratando-se do OTF, que ¢ um programa em um estdgio incipiente de
implementagdo, este modelo ¢ indicado para que possa ser construida uma andlise do
contexto em que estd inserido para que posteriormente seja criado um modelo l6gico como

instrumento de estudo de avaliabilidade. O CIPI d4 embasamento para a analise situacional
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do ambiente politico em que uma analise sera realizada e se esta tem maior ou menor
expectativa de aprovagdo junto aos atores envolvidos (Jannuzzi, 2022).

Assim, segue a elaboracdo de um modelo 16gico, que foi realizado por meio do
modelo de MaPR que pressupde uma articulagdo entre os meios e os fins do desenho do
programa, criando uma cadeia causal que explicita a 16gica do programa a ser avaliado e
possibilita, além de um plano de avaliagdo, a constru¢do de indicadores (CIAP, 2025). O
MaPR pressupde que a qualidade meritoria de um programa deve ser medida por meio das
entregas de produtos, sua qualidade, cobertura e foco do publico atingido e resultados, que
sdo condigdes que as equipes t€ém maior controle, ao contrario dos impactos potenciais que
ndo podem ser controlados.

Dessa forma, o MaPR segue um desenho dividido em cinco etapas: 1) explicagdao dos
objetivos e publicos-alvo do programa; 2) explicagdo do contexto de operacdo, 3)
identificacdo do produto, resultado e impacto esperados; 4) identificagdo das atividades
criticas, recursos e condi¢des externas e 5) leitura critica do mapa (CIAP, 2025).

Em politicas de adaptagdo e mitigacdo, essa analise ¢ essencial, uma vez que a
eficicia das intervencdes depende diretamente da qualidade da implementacdo e da
capacidade de coordenagdo entre diferentes atores. Portanto, a andlise de avaliabilidade do
OTF, baseada na integracdo entre CIPI e MaPR, contribui para o avango teodrico e
metodoldégico da avaliacdo de politicas publicas, oferecendo ferramentas mais adequadas
para lidar com a complexidade das politicas que incorporam o componente de adaptagdo

climdtica no meio rural.

3. Metodologia

Este ¢ um estudo de carater qualitativo, no qual foram realizadas pesquisa
documental e analise de material audiovisual, bem como analise de conteudo tematica,
utilizando os métodos CIPI e MaPR.

Inicialmente foi realizada uma pesquisa pelos principais documentos publicos
relacionados ao programa Operagdo Terra Forte em mecanismos de busca digitais, sites
oficiais do governo Estadual, como os da Assembléia Legislativa, Didrio Oficial do Estado e
também em plataformas de busca de legislagdes. Também foram pesquisados materiais
audiovisuais e transcritas as falas de atores chaves durante o langamento do programa. Todos

os documentos analisados estdo apresentados no Quadro 1.
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Quadro 1. Documentos publicos relacionados ao programa Operacdo Terra Forte utilizados

para analise de conteuido tematica.
DOCUMENTO TIPO DATA OBS

Apresentacao Operagao Apresentagao

. 06/2025 -
Terra Forte Power Point
Agricultura Familiar - A taca
gricultura Familiar presentacéio 06/2025 ]
Novos Programas Power Point
Transcricdo dos pronunciamentos do
Langamento programas Governador  Eduardo Leite, do
Operagao Terra Forte e Audiovisual 06/2025 Secretario de Desenvolvimento Rural
Milho 100% Vilson Covatti e do Presidente da

Emater Ascar Luciano Schwerz.

Decreto que regulamenta a execugado
do Programa de Recuperagdo
Socioprodutiva, Ambiental e de

Decreto 58.340 de 2025 Normativo 08/2025 Incremento da Resiliéncia Climatica
da Agricultura Familiar Gaucha,
instituido pela Lei n® 16.308, de 4 de
junho de 2025.

Resolugdo n°® 02 de 2025 Normativo 09/2025 Manual Operativo do OTF.

Fonte: as autoras, 2026.

A partir destes documentos foi feito a andlise de contetido tematico por meio do
software de andlise qualitativa Atlas.ti (ATLAS.TI Scientific Software Development GmbH,
2025) para identificar os atores chave, publico-alvo, entre outros aspectos relacionados ao
desenho e coeréncia; a estrutura de implementagdo; ao problema central e a viabilidade e
riscos do programa. Os cddigos e subcodigos utilizados na andlise de contetido no referido
software sdo apresentados no Quadro 2. Esses codigos foram elaborados por uma das

pesquisadoras e validados por outras duas pesquisadoras independentes.

Quadro 2. Cddigos e Subcddigos para analise de contetido tematico do OTF.

Caodigo 1: Problema

Subcédigo (ATLAS.ti) Descri¢ao do Codigo
Declaragdo explicita do principal desafio ou necessidade que o
P1 - Problema Central programa visa solucionar (ex:. Baixa resiliéncia da agricultura
familiar).
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P2 - Causas-Raiz

P3 - Consequéncias do
Problema

P4 - Evidéncia/Dados

Subcédigo (ATLAS.ti)

D1 - Objetivo Geral
(Impacto)

D2 - Objetivos Especificos
(Outcomes)

D3 - Produtos/Ac¢oes
(Outputs)

D4 - Insumos/Recursos

DS - Pressupostos
(Implicitos/Explicitos)

D6 - Coeréncia Interna
(Conexao Causal)

Referéncias as origens ou fatores determinantes do problema (ex:.
Manejo inadequado do solo, falta de acesso a insumos de
qualidade).

Descri¢ao dos impactos do problema (ex: Inseguranca alimentar,
éxodo rural, perdas econdmicas).

Uso de dados, estatisticas ou estudos para comprovar a magnitude
e relevancia do problema.

Cédigo 2: Desenho e Coeréncia

Descri¢ao do Codigo

A meta de longo prazo do programa.

Resultados de médio prazo esperados (associados aos Eixos 1 a 4).

Entregaveis diretos do programa (o que sera feito/fornecido).

Menciona a alocagao de recursos financeiros, humanos ou
materiais.
Condigdes ou crengas que precisam ser verdadeiras para que as

agoes levem aos resultados.

Trechos que explicitamente conectam uma acao a um resultado.

Codigo 3: Estratégia de Implementacio e Publico-Alvo

Subcédigo (ATLAS.ti)

I1 - Publico-Alvo

12 - Critérios de Focalizacao

I3 - Agentes Envolvidos
(Governanca)

14 - Mecanismos de
Articulacao

I5 - Monitoramento e
Avaliacdo (M&A) Ex-Post

Subcédigo (ATLAS.ti)

Descri¢ao do Codigo

Defini¢ao formal de quem pode ser beneficiado.

Regras ou critérios para priorizar ou selecionar os beneficiarios.
Mengao a instituicdes, 6rgaos ou parceiros responsaveis pela
execugao.

Descri¢ao de como os diferentes agentes e eixos do programa
trabalhardo juntos.

Referéncias sobre como o programa sera acompanhado e avaliado
no futuro.

Codigo 4: Viabilidade e Riscos

Descri¢ao do Codigo
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. Referéncias a como os resultados serdo mantidos apos o fim do
V1 - Sustentabilidade . . C
investimento inicial.

V2 - Riscos Identificados Mengdes a ameagas que podem comprometer o programa.
V3 - Capacidade Comentarios sobre a preparagdo e adequagao dos recursos
Operacional humanos e logisticos.

. , . Declaracdes ou estimativas sobre o retorno esperado em relacao
V4 - Analise Custo-Beneficio ) p
ao custo.

Fonte: as autoras, 2025.

A partir desta andlise, os resultados foram usados para a elaboragdo do quadro da
analise CIPI e do framework de modelo 16gico do MaPR para o programa.
4. Discussao dos Resultados
4.1. Analise CIPI.

O programa Operacao Terra Forte faz parte do portfélio de programas do Plano Rio
Grande (Rio Grande do Sul, 2024), estando entre outros cinco programas voltados ao setor
primario (SRG, 2025). Tem como objetivo geral promover a recuperagao social, produtiva e
ambiental e incrementar a resiliéncia climatica das propriedades rurais da agricultura
familiar.

Com base na abordagem de multiplos fluxos de Kingdon (Kingdon, 2011), o programa
pode ser interpretado como a convergéncia entre diferentes fluxos. O fluxo de problemas ¢
representado pelos impactos causados por eventos climaticos extremos no estado. O fluxo de
politicas envolve a disponibilidade de recursos financeiros advindos do Fundo do Plano Rio
Grande (FUNRIGS), assisténcia técnica rural, entre outros. O fluxo politico refere-se a
priorizacdo governamental da agenda de reconstru¢dao do estado apds as enchentes de maio
de 2024. Assim, constituiu-se uma janela de oportunidade para a criagdo e implementagao
do programa, que ¢ voltado ao publico de agricultores e pecuaristas familiares com Cadastro
Nacional da Agricultura Familiar (CAF) ou a Declaragdo de Pecuarista Familiar (DPF)
ativo.

A espiral do tempo do programa apresenta os principais marcos desde a sua declaragao
de intengdo, ao ser inserida no Plano Rio Grande, até sua implementagdo. E possivel
identificar que a partir da lei autorizativa, em maio de 2025, os processos de implementacao
passaram a ser planejados e executados de forma rapida, evidenciando a urgéncia de agao.
Isto possivelmente pode ser reflexo do penultimo ano de mandato do governador Eduardo

Leite e da disponibilidade da principal fonte de recursos do FUNRIGS naquele momento,
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proveniente da suspensdo do pagamento e da renegociagdo da divida com a Unido (Brasil,
2024).

O primeiro ato apds a autorizacdo do OTF foi firmar contrato com a Empresa de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Rio Grande do Sul (Emater-RS). Esta ¢ uma
empresa de direito privado e sem fins lucrativos que atua em parceria com o Governo do
Estado desde 1977 na prestacdo de assisténcia técnica e social e na extensdo rural para a
agricultura familiar gaticha (Rio Grande do Sul, 2026).

Esta contratagdo ¢ fundamental para a operacionalizagdo do programa, pois,
conforme identificado na andlise de contetido dos documentos, a Emater-RS € responsavel
pela maior parte das atividades propostas. A espiral do tempo demonstra que hd um
movimento de escala do programa, com tendéncia a sua evolugdo e continuidade. A figura 1
representa a espiral do tempo e os principais marcos do OTF com suas respectivas datas de
execucao.

Figura 1. Espiral do tempo do OTF

03/26-
Diagnostico e
PIAI Etapa II

01/26-
Diagnostico e
PIAI Etapa [

06/26-
Diagnostico ¢

01/26- Event
ventos PIAI Etapa III

de alinhamento

08/25-
Decreto
regulamentar

09/25-
Manual

01/26- operativo

Capacitagao
diagnodstico e
PIAI

06/25-
Contrato
Emater-RS 02/25-
Resolugdo
03 Plano
Rio Grande

09/25- Inicio
das inscrigdes

12/25-
Capacitagio

ATR 05/25- Lei
autorizativa

12/25- 09/25- Edital
Eventos de de parcerias

alinhamento

12/25-

Entrega dos 11/25-
cartdes Divulgagio
Cidadido .12/25.' selecionados
Projeto Piloto

Fonte: as autoras, 2025.

A andlise de conteudo tematica revelou que o programa estd baseado em valores e
ideias voltados as praticas que incrementem a resiliéncia da agricultura familiar frente aos
desafios das mudangas climaticas, abrangendo as dimensdes produtiva, ambiental e social.

Tanto no aspecto produtivo quanto ambiental ¢ perceptivel a importancia da satde do solo
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como fator de resiliéncia da agricultura familiar, sendo o segundo termo mais citado nos sete
documentos analisados, ficando atrds apenas do termo “resiliéncia”, demonstrando uma
relagdo entre ambos nas citagdes. Diante das informagdes disponiveis nos documentos
pode-se dizer que o OTF ¢ um programa voltado tanto para ac¢des de incremento de
resiliéncia, bem como de adaptacdo como ¢ o caso da recuperacdo de pastagens e da
implementagdo de sistemas produtivos integrados e transi¢do para o uso de energias
renovaveis.

Em relagdo ao espirito do tempo, nos documentos analisados foram identificadas
causas-raiz explicitadas pelos prejuizos causados pelos eventos climaticos extremos de
estiagens e enchentes e posteriores investimentos em estudos e levantamentos a respeito do
estado dos solos apds o evento de 2024 (Brunetto et al., 2025). Além disso, ¢ constatado que
a percepcao da sociedade em relacdo as mudangas climaticas e a necessidade de uma
producao agropecudria cada vez mais sustentavel vem aumentando no Brasil (Mascarenhas,
2023; Costa; Mendonga; Nunes, 2025).

Devido a urgéncia em preparar a agricultura familiar gaticha para proximos eventos
climaticos extremos, o0 OTF foi um programa de ampla recepgdo por parte dos tomadores de
decisdo, da esfera governamental e da sociedade civil. Além disso, sua criagdo teve grande
influéncia de movimentos como a Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura no Rio
Grande do Sul (FETAG-RS).

Ao pesquisar publicacdes de bibliografia cinza, foram encontradas sugestdes de
aprimoramento do programa como a ampliacdo de recursos (FETAG-RS, 2025) e discussoes
informais sobre a participa¢dao de arrendatarios no programa e a prioriza¢ao de jovens rurais
e mulheres na selecao de beneficiarios.

Na dimensao de atores e seus interesses, a analise dos documentos aponta para uma
coalizdo dominante entre o Governo Estadual, representado pela SDR e Assembléia
Legislativa e a Emater-RS, que controlam os recursos e definem os critérios de
implementagdo. Porém, nos documentos publicos analisados ndo estd explicito a
participagdo de agricultores familiares na definicdo do desenho de programa, possuindo
pouco poder nas tomadas de decisdo. Dessa forma, o sucesso da implementacdo depende
dessa coalizdo de alinhar os incentivos e reduzir as resisténcias locais, constituindo um
mecanismo politico central.

O arcabougo institucional apresenta forte vinculo do programa aos objetivos do

Plano ABC+ RS ¢ ao Plano Rio Grande, formando uma base de sustentagdo consistente. A
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figura 2 apresenta a aplicacdo das informacdes coletadas na andlise de conteudo no modelo
CIPIL.
Figura 2. Contextualizagao no modelo CIP

Ideias e Valores

Valor universal: a satide do solo e a produgéo sustentavel como fatores de
resiliéncia da agricultura familiar frente aos impactos das mudangas climaticas.
Espirito do tempo: maior consciéncia sobre mudangas climaticas e importancia
da produgdo sustentavel para a continuidade da vida no campo e seguranca
alimentar.

Ideias e sentimentos priblicos conflitantes: mulheres e jovens tém prioridade
na selegdo em relagéo a outros publicos. Arrendatarios podem participar da
seleg@o ou ndo devem ser incluidos.

Atores e seus interesses

Promotores e apoiadores: SDR; Governo do Estado; ALRS, movimentos
sociais da agricultura.

Executores: Emater — RS e parceiros selecionados via edital.
Financiadores e facilitadores: Fundo do Plano Rio Grande (Funrigs) e
Banrisul.

Opositores/ resistentes: ndo houve oposigdo ou resisténcia, apenas
reivindicagdes de aprimoramento do programa e questionamentos sobre as
capacidades estatais.

Arcabougo institucional

Arcabouco legal mais amplo:
Lei n° 16.134/2024 — Plano Rio Grande
Plano ABC + RS

Normas especificas e operacionais:

Lein® 16.308/ 2025

Decreto n° 58.340/ 2025 — regulamenta o Programa
Resolugio n°® 02/2025 — Manual operativo do Programa

Fonte: as autoras, 2025.

4.1. Mapa de Processos e Resultados

Antes de iniciar um modelo légico do programa, é necessario contextualiza-lo no
ambiente social e politico. A analise CIPI havia apontado para um contexto de aumento da
preocupacao da sociedade em relagdo as mudangas climdaticas e conscientizacdo da
necessidade de tornar as cadeias agroalimentares mais sustentaveis.

Em um periodo marcado por estiagens severas e por enchentes que se intensificaram
a partir de 2023, culminando em uma das maiores catastrofes climaticas do estado, a qual
legou aos agricultores familiares prejuizos que, em muitos casos, ainda ndo foram
recuperados, essa questdo torna-se ainda mais latente. Nesse contexto, insere-se a Operacao

Terra Forte, como parte da incorporacdo da temadtica da adaptacdo climdatica para a
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agricultura familiar na agenda publica estadual, impulsionada por demandas de movimentos
como a FETAG-RS (FETAG-RS, 2025), entre outros representantes do setor. Ademais,
considerando o momento do ciclo politico em que tais a¢des se inserem, proximo a novas
elei¢des majoritarias, a condugao célere dessas iniciativas pode estar associada a interesses
de agentes politicos tomadores de decisdo.

J4 o MaPR apresenta uma cadeia causal onde os recursos disponiveis possibilitam
que as atividades previstas sejam executadas, a partir destas serdo gerados produtos que t€ém
determinadas expectativas de resultados e impactos. O modelo também apresenta os

principais pressupostos para o sucesso do programa, conforme apresentado na figura 3.

Figura 3. Modelo l6gico MaPR do programa Operagao Terra Forte.

Produtos

Contexto Atividades Resultados Impactos
Enchentes de 2023 e 2024 no RS. Levantamentos via Maior eficicia na implementagdo Aumento da resiliéncia da
Intensificagdo das estiagens. questiondrio diagnéstico. de agdes previstas com solugdes agricultura familiar aos
Prejuizos na agropecudria. Diagndstico técnicas adaptadas a realidade impactos das mudancas

Milhes de hectares de solos erodidos.
Ascensdo da questdo da adaptagdo
climatica.

Isengdo do pagamento da divida com a
Unido.

Capacitagdo de ATR’s,
parceiros e Extensionistas.

Capacitagdo dos comités
gestores municipais para

Plano Individual de
Acdes Integradas — PIAI

Assisténcia Técnica e

Elevagdo dos indices de adogdo de
praticas sustentéveis e de
resiliéncia climatica.

15 mil familias atendidas em dois

climaticas.

Recuperagdo de solos e
pastagens degradadas.

Eleigdes para Governo do Estado 2026. selegdo. . anos. Aumento da adogéo de
Extens&o Rural — ATER tecnologias de produgio
Reunides de langamento do Melhoria continua do programa sustentavel.

Recursos

programa.

Reunides de alinhamento com
beneficidrios.

Elaborag&o de PIAI.

Recursos do Fundo de Reconstrugdo
do Rio Grande (Funrigs).

Extensionistas da Emater — RS.

Recursos humanos e logisticos do
Banrisul.

Visitas de orientagdo técnica e
execugdo do PIAI.

Atividades de difusdo
tecnolégica.

Aquisicdo de maquinas para
prefeitura.

Fiscalizagdo e monitoramento.
Elaboragdo de relatérios.

Visitas em propriedades
modelo.

Qualificagdo de
patrulhas agricolas
mecanizadas.

por meio da andlise de resultados
e incorporagdo de inovagdes.

Fortalecimento do vinculo entre a
pesquisa cientifica e a agricultura
familiar, promovendo o

Produtores rurais difusores de
tecnologias.

150 mil familias rurais
apr das ao Programa.

Pressupostos

Pressupostos

ia do apoio de parceiros

Disponibilidade de pessoal
capacitado.

Existéncia de recursos
financeiros para aquisicdo de
maquinas.

técnicos.

Boa aceitacdo dos produtores as
orientagdes técnicas.

Tempo habil para atendimento das
familias.

Existéncia de um plano de
indicadores estruturados.

Fonte:

as autoras, 2025.

Como mencionado, a criacdo do OTF , dentre outros fatores, teve forte incentivo
devido a disponibilidade de recursos do FUNRIGS. Além do recurso financeiro, o programa
também conta com o trabalho de execucdo técnica da Emater-RS e com os recursos
humanos e logisticos do Banco do Estado do Rio Grande do Sul (Banrisul) na distribui¢cdo
dos cartdo cidadao e também da disponibilidade do recurso de R$ 30.000,00 previstos a cada
um dos beneficidrios selecionados.

A principio, os recursos disponibilizados estdo adequados as atividades previstas no

programa, porém um ponto de atencdo € a capacidade operacional da Emater-RS. Atuando
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como um elo entre o desenho e a implementagdo do OTF, as variagdes desta capacidade da
instituicdo s3o influenciadas principalmente pelo numero insuficiente de agentes
qualificados para execugdo das atividades que pode impactar na qualidade dos servigos
entregues aos beneficidrios e consequentemente no programa. Nesta direcao, Pacillo ef al.
(2024) destacam que o sucesso de um programa ¢ multifatorial, mas um dos fatores chaves ¢
a capacidade operacional, e o desenho do programa concentra uma responsabilidade
significativa na assisténcia técnica, o que pode sobrecarregar a implementagdo e
comprometer a qualidade das entregas.

As atividades sdo amplas e abrangentes, cobrindo desde o diagndstico das
propriedades até o monitoramento, incluindo a capacitacdo, a assisténcia técnica e a difusdo
tecnologica. Esta cobertura de atuagdo sugere um desenho integrado e coerente com
programas de desenvolvimento rural. Isto durante a analise de conteudo, alguns documentos
explicitam a importancia da diferenciacao territorial e da adaptacao aos contextos locais com
o trabalho em parceria com as prefeituras dos municipios, evidenciando um carater inclusivo
do programa e preocupado com as especificidades dos contextos regionais.

Durante a analise dos documentos foi possivel identificar quais produtos devem ser
entregues pelo programa, facilitando a futura rastreabilidade das entregas. No entanto, em
relagdo aos resultados e aos impactos esperados, em diversas passagens foi observada uma
limitacdo conceitual. Nao hd defini¢des claras do que ¢ qualidade ou intensidade, por
exemplo: qual parametro serd utilizado para definir o que ¢ um aumento significativo da
adocdo de praticas sustentaveis?

Ainda em relagdo aos resultados, ¢ definida a expectativa de atender 15 mil familias
em dois anos, mas ndo ha referéncia aos padrdes de qualidade destes atendimentos, o que se
espera encontrar de avango nestas propriedades rurais e familias. Referente aos impactos,
também ndo ha clareza em muitas descrigdes, com definigdes amplas como “aumento da
resiliéncia”, que € coerente com os objetivos do programa, mas ainda abstrata.

Ademais, ao definir conceitos e parametros de qualidade de forma clara, a definicdo
de indicadores para o monitoramento e avaliacdo sera mais facil e eficaz (Lassance, 2022).
A respeito dos pressupostos, estes identificam condi¢des importantes que podem afetar de
forma consideravelmente negativa a implementacdo e sucesso do programa, mas estdo
implicitos nos documentos analisados, ndo sendo tratados como um risco. Também nao
foram encontrados planos de gestdo de risco que abarquem estratégias de mitigacdo. Ao

contatar a SDR sobre a existéncia de documentos de planejamento do programa, como uma
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analise ex-ante, foi informado que estes ndo foram elaborados e foi disponibilizado as
pesquisadoras os documentos constantes da analise de conteudo tematica, com excecao das
apresentacoes e transcrigdes de audios.

Assim, ao analisar os resultados das analises de contetido tematica ¢ CIPI e a
constru¢cdo de um MaPR de forma integrada, fica evidente que o OTF ¢ um programa bem
delineado e a sua logica de causalidade pode ser representada a partir de mecanismos claros:
a) o diagnostico produtivo reduz assimetrias de informacdo e estabelece as condig¢des
iniciais das propriedades; b) a ATER atua como mecanismo de mudanca comportamental e
tecnoldgica ao promover a adogdo de praticas adaptativas e sustentdveis; ¢) o acesso a
recursos reduz as restricdes materiais a implementacdo dessas praticas e d) a difusdo
tecnologica e o aprendizado social ampliam a escala e a sustentabilidade das mudangas.
Estes sdo mecanismos intermedidrios verificaveis em um processo de monitoramento ou de
avaliacdo. Assim, ainda que em estagio inicial, este ¢ um programa passivel de avaliagao a
partir do momento em que ficarem mais claros os resultados e se estes sdo esperados a curto,
médio e longo prazo e seus impactos. Também ¢é necessario que sejam elaborados
indicadores consistentes com os objetivos e metas do programa, o que ainda ndo foi

realizado.

5. Consideracoes finais

O presente estudo evidenciou que o Programa Operagdo Terra Forte constitui uma
iniciativa relevante no ambito das politicas publicas voltadas a adaptagdo climatica da
agricultura familiar, destacando-se por sua inser¢ao em um contexto de forte demanda social
e politica por respostas aos impactos de eventos climaticos extremos. A analise integrada
das abordagens CIPI e MaPR permitiu compreender tanto o ambiente de formulagdo e
implementagdo do programa quanto sua logica interna de funcionamento.

Os resultados indicam que o OTF apresenta um desenho coerente, com mecanismos
causais plausiveis e alinhados aos objetivos propostos, especialmente no que se refere a
articulagdo entre assisténcia técnica, acesso a recursos € promoc¢ao de praticas sustentaveis.
Contudo, foram identificadas limitagdes importantes, sobretudo na defini¢do conceitual de
resultados e impactos, na explicitagdo de parametros de qualidade e na auséncia de
indicadores estruturados para monitoramento e avaliagao.

Além disso, a dependéncia significativa da capacidade operacional da assisténcia
técnica e a auséncia de estratégias explicitas de gestdo de riscos configuram pontos criticos

que podem influenciar a efetividade do programa. Tais aspectos reforcam a importancia de
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aprimorar os instrumentos de planejamento e avaliacdo, de modo a garantir maior robustez
analitica e operacional.

Portanto, o OTF ¢ passivel de avaliacdo, desde que sejam realizados ajustes que
permitam maior precisdo na defini¢do de seus resultados, bem como a constru¢ao de
indicadores consistentes com seus objetivos. Ao avangar nesse sentido, o programa nao
apenas podera ter sua efetividade mensurada, mas também contribuir para o
desenvolvimento de politicas publicas mais eficazes e adaptadas aos desafios das mudangas
climaticas no meio rural.

Esta pesquisa recebeu apoio da Fundagdo de Amparo a Pesquisa do Estado do Rio

Grande do Sul (FAPERGS)
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