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RESUMO

Revelar informagdo é uma forma através da qual instrumentos de politica publica podem
solucionar assimetrias de informag¢do e induzir mudancas em comportamentos de individuos e
organizagdes; mas também promover melhorias em produtos, processos ou servigos. Esta
dissertacdo investiga uma dessas modalidades de instrumento — os programas de certificacdo —
com foco em seu uso no contexto da agricultura organica no Brasil. Para tanto, busca-se avaliar
os mecanismos de controle instituidos para garantir a credibilidade e qualidade da produgao
organica no pais, a partir de uma metodologia de avaliacdo de sistemas regulatorios conhecida
por Regulatory System Scan and Assessment — RSSA. Os resultados mostram que, embora
represente um segmento em expansao na produgdo agricola nacional, a agricultura orgénica se
desenvolve em um contexto de limitada capacidade estatal, o que diminui a efetividade dos seus

mecanismos de controle e o alcance da sua regulagao.

Palavras-chave: instrumentos de politicas publicas; politicas de revelagdo de informagao;

programas de certificagdo; agricultura organica; avaliacao de sistemas regulatorios.



ABSTRACT

Information disclosure is an alternative for policy instruments to solve information
asymmetries, and pursue behavioral changes in individuals and organizations behavior, also
improve products, processes, or services. This dissertation investigates one of these instrument
types — the certification programs — with a focus on its use in Brazilian organic agriculture.
We evaluate the control mechanisms established to guarantee the credibility and quality of
organic production in the country, using a regulatory system assessment methodology known
as Regulatory System Assessment - RSSA. In spite of being an ever-expanding segment of the
national agriculture yield, the results show that Brazil’s organic agriculture develops in a
context of limited state capacity which hinders the effectiveness of its control mechanisms and

the scope of its regulation.

Keywords: policy instruments; disclosure policies; certification programs, organic

agriculture; regulatory system evaluation.
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INTRODUCAO

Esta dissertagdo trata do uso de estratégias de revelacdo de informagdo como instrumento
regulatorio e de politica publica. O sentido de instrumento adotado aqui é de conjunto de
técnicas a disposi¢do da autoridade publica para promover mudancas na realidade social. Por
1sso, tem-se como ponto de partida para compreender essa defini¢do a classificacao tricotomica
proposta por Vedung (1998, p. 30), que divide os instrumentos de politica publica em regulagdo
(mais precisamente, medidas coercitivas) incentivos econdmicos e informagdo!. Da qual
decorre que os meios de que dispde o governo para intervir na realidade econdmica e social

implicam em estratégias de coer¢do pela forga, incentivos financeiros e persuasio®.

Na relacdo entre autoridade publica e governados, os instrumentos de politica publica
operam de formas distintas. Medidas coercitivas limitam o espectro de liberdade dos
governados, requerem a observancia de diretivas previstas em normas e, eventualmente,
resultam na imposic¢ao de sang¢des. Incentivos financeiros desobrigam a adogao de determinada
conduta, mas podem torna-la tanto mais atrativa, ou custosa, a medida em que disponibilizam,
ou privam, de recursos materiais os sujeitos que almejam influenciar. Por tltimo, instrumentos
de persuasdo apelam para aspectos cognitivos de atores sociais especificos, ou chamam a
aten¢do para problemas sociais considerados socialmente relevantes, procurando influenciar
condutas e processos decisorios mediante a disponibilizagdo de informacdes de impacto

significativo (VEDUNG, 1998, p. 33).

Em sintonia com a tipologia feita acima, esse trabalho tem como interesse geral investigar
o uso de instrumento informacionais no contexto das politicas publicas e, como interesse
especifico, analisar a dimensdo regulatdria envolvida na sua implementagdo, em especial os

aspectos de governanga referentes a sua aplicag¢do a diferentes contextos sociais.

A intervengdo governamental via estratégia de revelacdo de informagao é atualmente usada em
diversas areas, e persegue finalidades distintas, a exemplo da promocao de comportamentos

virtuosos, alerta para riscos inerentes a aquisi¢ao de certos produtos ou servigos ou alerta da

! A regulagdo, no sentido usado por Vedung (1998), consiste em uma categoria de instrumento de politica ptiblica.
Nesta dissertagdo as referéncias a regulagio terdo um sentido mais amplo, para abarcar as diferentes formas de
intervengdo na realidade econdmica e social originadas de que dispde o governo ou o mercado (Baldwin, Martin
e Lodge, p. 2-3, 2012).
2 Para Vedung (1998) os instrumentos de politica piblica se dividem entre os que implicam em coergdo pela forga
(Stick), incentivos financeiros (Carrot) e persuasdo (Sermon).
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coletividade para efeitos nocivos ou viciosos resultantes de determinadas praticas. Sdo também
exemplos do uso desses instrumentos os rdotulos nutricionais em alimentos industrializados, as
bulas em medicamentos, os indices de eficiéncia energética afixados existentes tanto em
equipamentos eletrodomésticos como em automoveis, ou mesmo as diferentes espécies de

certificagdo de produtos ou servigos implementados pelos setores publico e privado.

Também se incluem nessa categoria de instrumento as estratégias de publicidade
negativa, criadas com o objetivo de causar dano a reputagdo de organizacdes cujas praticas
sejam consideradas socialmente reprovaveis — sdo as estratégias de naming and shaming
(YADIN, 2019) — de que, no Brasil, sdo exemplo as chamadas “listas sujas” de empresas
inidoneas; de empregadores punidos em razdo de submeter seus empregados a condigdes
analogas a escravidao; e de devedores inscritos na divida ativa da Unido; que sdo divulgadas,
respectivamente, pela Controladoria Geral da Unido, pelo Ministério do Trabalho e pela

Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (Ministério da Economia).

Ha importantes razdes para realizar uma pesquisa sobre politicas de revelacdo de
informacdo. A primeira ¢ que se trata de um instrumento cujo uso tem sido crescente no desenho
das politicas publicas, e nas mais diversas areas, muito em razao da crenca na eficicia e
efetividade da transparéncia informacional como um motor de mudanga nas praticas de

individuos e organizacdes.

A segunda ¢ a controvérsia relevante que cerca o tema. Embora seja crescente a adogao
de politicas de revelacao de informagao como estratégia regulatdria, sao poucos os estudos que
de forma sistematica analisam seus efeitos, esse fato alimenta a existéncia de posicionamentos

antagdnicos acerca do uso desses instrumentos.

Entre os entusiastas do uso dessas politicas, ¢ comum a cren¢a na eficicia de medidas
de transparéncia no enfrentamento as assimetrias de informacao produzidas tanto no mercado
como no processo politico, e que tendem a obstruir objetivos propostos por politicas
governamentais (FUNG; GRAHAM; WEIL, 2007; FAGOTTO et al., 2006; SUNSTEIN, 1999;
LOEWENSTEIN; SUNSTEIN; GOLDMAN, 2013). J& entre os opositores, o argumento
central ¢ de que formas mais diretas de intervencdo governamental, seriam qualitativamente
superiores as politicas informacionais, especialmente diante da escassez de evidéncias que estas
ultimas de fato seriam capazes de auxiliar os agentes na tomada de decisdes melhor informadas
(BEN-SHAHAR; SCHNEIDER, 2011; BEN-SHAHAR; SCHNEIDER, 2014; WINSTON,
2008).



Uma razdo adicional para estudar politicas de transparéncia € seu potencial de contribuir
para a area de ciéncia politica. Embora essas politicas sejam ha tempos implementadas em
diversos paises, ainda ha muito o que investigar sobre seus mecanismos de funcionamento e
efeitos no comportamento de diferentes atores. Além disso, verifica-se que em diferentes
pesquisas que se debrugcam sobre o tema predomina, como ja apontado por Corréa (2017, p. 16-
17), o contexto institucional norte-americano e europeu. Motivo pela qual parece haver campo
fértil para investigacdes centradas em ambientes institucionais distintos, em especial o de paises
em desenvolvimento, que possibilitem o surgimento de novas perspectivas acerca dos limites e

possibilidades do uso de estratégias informacionais para diferentes finalidade e contextos.

Nesse sentido, o presente trabalho investiga os programas de certificacdo, um
instrumento de revelagdo de informacdo comumente usado para atestar que determinadas
caracteristicas de um produto, servigo ou processo sdao conformes aos requisitos previstos em
alguma regulamentagdo. No que concerne a finalidade de reduzir assimetrias de informagao,
esses programas tém semelhangas com outras medidas informacionais, porém, trazem como
caracteristica distintiva a existéncia de um terceiro independente, o agente certificador, que na
qualidade de intermediador, atesta a efetiva existéncia de determinado atributo em um objeto
transacionado, reduzindo assim o0s custos transacionais associados a verificacdo de

informagoes.

Ao tratar dos programas de certificagdo, esta dissertagao tem como estudo o caso sua
institucionalizagdo como instrumento regulatorio na produgdo de organicos no Brasil. A
agricultura organica ¢ um modo de producdo que ao longo da sua histéria se consolidou como
uma contraposi¢do ao movimento agricola conhecido como “revolugdo verde”, e por seguir
uma légica do processo produtivo distinta da agricultura convencional. Podem ser elencados
como elementos essenciais da agricultura organica a preocupagao com a preservagdo do meio
ambiente, a aversdo a insumos quimicos nocivos ao solo e a atengcdo em prover condi¢des de

vida digna aos individuos vinculados a essa atividade produtiva.

Embora no Brasil a area destinada a agricultura orgéanica ainda represente uma parcela
pequena da produgdo agricola total, o pais ja figura entre os quinze maiores do mundo,

apresentando um notavel potencial de crescimento.

A escolha por analisar o presente estudo de caso se justifica no fato da producdo de
alimentos, em geral, e, de organicos, em particular, envolver um conjunto de processos que

sendo realizados pelas unidades produtoras, sdo de dificil verificagdo pelas demais partes
3



interessadas do mercado; pelos potenciais beneficios que a conversdo da producdo agricola
convencional para a modalidade orgadnica pode gerar a coletividade; mas também pela
relevancia economica alcangada por essa modalidade de cultura que, seguindo uma tendéncia
mundial, acompanha uma crescente demanda e preocupacdo dos consumidores ndo apenas com
a origem dos alimentos, mas com a promog¢ao de modos de produgdo pautados por critérios de

sustentabilidade.

Nesse contexto, instituir um programa de certificagdo para produtos agricolas de origem
organica ¢ uma medida que visa garantir que os sistemas produtivos que fornecem os alimentos
organicos ofertados no mercado se pautem por processos produtivos que observem os requisitos

minimos instituidos por alguma norma advinda do setor publico ou privado.

Assim, de forma mais especifica, pretende-se avaliar a governanga dos mecanismos de
controle e garantia de qualidade instituidos a partir da Lei n. 10.831/2003, para regular e
certificar a produg@o organica no Brasil. Para tanto, serd aplicada a metodologia de avaliagao
de sistemas regulatdrios desenvolvida por Shmueli et al. (2019), a “Regulatory System Scan
and Assessment” (RSSA), cujo objetivo € verificar o grau de compatibilidade entre o desenho
e o funcionamento pratico de um sistema e regulatorio com os fins almejados por uma politica

publica, para assim identificar aspectos deficientes ou subotimos desse sistema.

A relevancia em analisar a governanca de programas de certificacdo estd na
compreensdo de que ndo basta existir uma certificagdo que sinalize certos atributos em
determinado objeto (a exemplo de atribuir a qualidade organica a um produto agricola), ¢
necessdria que o sistema que atesta tais qualidades seja crivel, o que depende,
fundamentalmente, de aspectos formais (legislacdo) e institucionais (normas sociais). Dessa
forma, a avaliacdo realizada na presente dissertacdo se orienta a compreender (1) como se
articulam os diferentes entes atuantes no mecanismo de certificagdo de produtos organicos no
Brasil para garantir sua credibilidade? e (2) que possiveis deficiéncias podem ser identificadas
nessa atividade regulatéria e como elas se materializam no cotidiano dos atores diretamente

envolvidos com essa modalidade de cultura?

Ao buscar responder as perguntas mencionadas acima, este trabalho espera contribuir
para uma melhor compreensdo sobre os limites e possibilidades do uso de instrumentos
informacionais e programas de certificacdo nas politicas publicas, dando uma especial atencao

a drea ambiental, visto que o estudo de caso que aqui se analisa, a agricultura organica, ¢ uma

questdo de grande importancia em qualquer politica de sustentabilidade.



De modo distinto as abordagens usuais em pesquisas sobre politicas de revelagdo de
informagdo, ndo sera objeto principal desta dissertacdo os efeitos da informacgdo ou
transparéncia sobre comportamentos de individuos e organizagdes. Isso porque, segundo a
perspectiva aqui adotada, programas de certificacdo ndo sdo uma panaceia para a “assimetria
de informacao”. Pelo contrario, a depender do contexto em que ela ¢ adotada, a certificagao
pode ndo resolver os problemas para os quais ela foi instituida, mas criar ou, a0 menos,
evidenciar outros de natureza distinta, como sdo deficiéncias de capacidade regulatoria por

parte do setor publico.

Portanto, o enfoque que aqui se adota privilegia uma melhor compreensdo da
governanca das politicas de carater informacional e da capacidade regulatdria, principalmente
em cendrios em que a garantia de credibilidade é incerta, mas ¢ um fator preponderante a
efetividade do instrumento de politica ptiblica — como € o caso ora analisado, onde o contexto

¢ 0 Brasil.

Nesse sentido, os resultados desta dissertacdo apontam para algumas limitagdes em
diferentes dimensodes do sistema de regulacdo da produgdo organica no pais, como problemas
de estratégia e coordenacao, dificuldades de capacidade regulatoria, escassez de recursos
materiais € humanos, necessidade de adequagao de instrumentos de controle e de investimentos
em tecnologias, falta de clareza em procedimentos, necessidade uniformizar a interpretagao de
normas € aprimorar canais entre os orgaos reguladores e os demais atores envolvidos com a

producao organica.

Além desta introducao, esta dissertacdo € composta por mais seis capitulos. O primeiro
introduz as politicas de revelacdo de informagdo, faz uma explica¢do sobre seus fundamentos
tedricos e caracteristicas essenciais e cita exemplos de aplicacdo de forma a contextualizar o
seu uso e finalidades perseguidas. Nesse mesmo capitulo sdo abordadas as caracteristicas
basicas da modalidade de politica de revelagdo de informagao que sera foco deste trabalho: os

programas de certificagdo.

O segundo capitulo trata dos programas de certificagdo no contexto da agricultura
orgidnica no Brasil. Apresenta-se algumas estatisticas sobre produg¢do organica, as
caracteristicas basicas desses sistemas de produ¢do e os problemas de assimetria de informagao
que o caracterizam. Na sequéncia, sdo abordadas as principais justificativas para a instituicao
de programas de certificacdo no ambito da agricultura organica, fazendo uma breve incursao

pela experiéncia brasileira. Por fim, sdo analisados os mecanismos de controle da produgao
5



organica, instituidos no Brasil, a partir de 2003, descrevendo seus aspectos fundamentais e as

normas que os estruturam.

O terceiro capitulo descreve o modelo de analise usado nesta dissertacdo, o Regulatory
System Scan and Assessment (RSSA). Trata-se de uma metodologia de avaliagdo de sistemas
regulatorios vista como adequada aos propoésitos deste trabalho, justamente por ser voltada a
realizar uma avaliacdo da capacidade regulatoria a partir de dimensdes que focadas no marco
legal, na interagdo entre os 6rgdos que integram um sistema regulatdrio e na pratica regulatoria.
Tendo como produto a identificacdo das dimensdes em que ¢ mais urgente agdes do poder

publico no sentido de melhoria da governanca de um sistema regulatorio.

O quarto capitulo apresenta a metodologia, nele sdo novamente formuladas as perguntas
de pesquisa que orientam esta dissertagdo. Também s3o abordados os critérios adotados para
sele¢ao documental, dos entrevistados, bem como a forma usada para analisar as informagdes

colhidas na fase de pesquisa empirica.

O quinto capitulo apresenta os resultados da pesquisa. Cada uma das dimensdes do
RSSA aplicadas ao sistema regulatorio da produgdo de orgénicos sdo discutidas. Na sequéncia,
busca-se compreender as implicagdes desses achados para garantia de credibilidade da
certifica¢do da produgdo organica no Brasil, bem como sistematizar os principais achados desta

disserta¢ao.

A conclusao deste trabalho retoma as principais questdes analisadas na dissertacao, suas
implicagdes para as areas de politicas publicas e de regulagdo, faz apontamentos sobre as
limitagdes do trabalho e aborda possiveis dire¢des para pesquisas futuras sobre programas de

certifica¢do na agricultura e na producgao de alimentos.



1. AS POLITICAS DE REVELACAO DE INFORMACAO

Politicas de revela¢do de informagdo, também chamadas de politicas de transparéncia
regulatoria ou focalizada, sdo medidas que usam instrumentos informacionais com o intuito de
induzir melhorias nos processos de escolha individuais e coletivos, bem como nas praticas de
organizagdes publicas e privadas; mediante a disponibilizacdo de informacgdes consideradas
cruciais para a tomada de decisdes melhor informadas. Em esséncia, elas consistem em uma
modalidade de interven¢ao regulatdria indireta, frequentemente usada pelo poder publico, para
substituir formas mais tradicionais de interven¢do governamental, conhecidas por comando e

controle (BALDWIN; CAVE; LODGE, 2012, p. 105-135).

Enquanto estratégias regulatorias, medidas governamentais que comportam elementos
de revelacdao de informagdo podem ser vistas como uma forma menos intervencionista para
lidar com as consequéncias da assimetria de poder e informagao, inerentes as interagdes entre
individuos, organizagdes e o governo; por isso ampliar o acesso a informagao ¢ visto, em muitos
contextos, como uma estratégia ideal de promocdo de mudanga no status quo e controle

democratico de politicas publicas.

Embora atualmente em voga, normas de transparéncia com fins regulatorios nao sao
necessariamente uma novidade, o que ha de novo talvez seja a multiplicidade de setores em que
elas vém sendo aplicadas. Quando se considera o espectro de instrumentos de agdo
governamental, a popularidade de medidas de transparéncias regulatoria revela uma mudanca
de paradigma na concepgao de intervengao estatal na arena econdmica e social, que remonta ao
final da década de 1970, em especial nos Estados Unidos, e que se manifestou pelo aumento na
edicao de medidas regulatorias de carater informacional e educacional, em alternativa as formas

mais tradicionais de regulacdo (DALLEY, 2007).

Ao analisar adocdo de politicas de carater informacional no contexto norte-americano,
Adler e Pittle (1984) apontam como razdes para seu apelo entre os formuladores de politicas
publicas daquele pais (1) o fato da regulacdo direta ser considerada pouco eficaz na prevengao
de lesdes e riscos causados pelo consumo de determinados produtos; (2) a suposta preservacao
da dimensdo de liberdade de escolha individual por parte das normas de carater informacional;
(3) e a maior facilidade em aprovar politicas de transparéncia regulatéria no Congresso
americano e os ganhos de reputacdo auferidos pelas agéncias encarregadas da sua

implementagao.



Enquanto instrumento voltado a influenciar o comportamento do publico, e que consiste
em disponibilizar informacdo sobre questdes relevantes ao dominio social ou econdmico, a
transparéncia pode ser usada de maneira isolada ou combinada com formas mais usuais de
interven¢do governamental. A escolha sobre o modo de disponibilizagdo dessa informagao
considera sua viabilidade frente a outros instrumentos de intervencao regulatéria que podem
ser, por exemplo, os custos de implementagdo e monitoramento, a possibilidade de impor as
organizagdes o custo de gerar a informagdo que serd tornada publica e a crenca dos
formuladores de politica sobre a capacidade da informacao publica em mudar comportamentos.

(VEDUNG; van der DOELEN, p. 103-106, 1998).

A informacdo que se disponibiliza ao publico pode conter juizo de valor sobre o
considerado mais adequado para determinada situacdo, entretanto, ela ndo traz nenhuma
obrigacdo de comportamento aos destinatarios da mensagem. Assim, o que se deseja ¢
persuadir o sujeito alvo da mensagem a adotar determinada conduta compativel com os
objetivos perseguidos por determinada politica publica, sem a necessidade de langar mao de
instrumentos de intervencdo direta, a exemplo de medidas sancionatérias ou incentivos

financeiros.

Na medida em que o governo deseja influenciar a conduta dos sujeitos, nao ha que se
falar em puni¢do aqueles que ndo observam a mensagem emitida pelo poder publico; nem em
premiacdo ou subtragdo material aos que se comportam de forma distinta dos objetivos

pretendidos pela mensagem por ele emitida.

A opg¢do por instrumentos que promovam a transparéncia nao ¢ somente influenciada
por questdes técnicas, mas também por escolhas politicas’. Medidas de transparéncia
regulatoria costumam ser instituidas como resposta a momentos de forte comogao publica,
quando se eleva a pressdo politica por acdes de autoridades governamentais para solucionar
questdes tidas como relevantes em determinado momento e contexto social* (BEN-SHAHAR,;

SCHNEIDER, 2011; FUNG; WEIL; GRAHAM, 2007).

3 A eficécia, os efeitos e os mecanismos de funcionamento de politicas de transparéncia regulatéria ainda sio muito
debatidos, Witson (2008) e Ho (2012) apontam para algumas limitagdes das evidéncias apresentadas pela literatura
cientifica.
* Ben-Shahar e Schneider (2011) € Fung, Weill e Graham (2007) avaliam de forma distinta a influéncia politica
na adogdo de medidas de transparéncia regulatoria. Enquanto para estes ultimos, ela ¢ uma manifestagdo do
controle democratico, o que ndo limita a eficacia e relevancia desse tipo de medida; Ben-shahar e Schneider (2011)
enxergam na influéncia politica um aspecto nocivo relativo a instituicdo de diversas medidas informacionais. Eles
sustentam que haveria evidéncias suficientes a comprovar que, em muitos casos, politicas de revelagdo de
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1.1 Instrumentos de carater informacional: justificativas e espécies

Estratégias de revelagdo de informagdo tém ampla aplicagdo na area das politicas publicas,
pesquisas ja analisaram seus usos para diferentes finalidades, a exemplo do combate a
discriminac¢do salarial de género (BENNEDSEN et al., 2019)°; promog¢do de melhorias nas
condigdes sanitarias em estabelecimentos comerciais de alimentos (ZHE JIN; LESLI, 2003)°;
redugdo na emissdo de substancias toxicas no meio ambiente (KONAR; COHEN, 1997)7; e

promogdo da concorréncia na industria de medicamentos (YADIN, 2019)%.

As motivacdes para a adogdo de medidas informacionais com fins regulatdrios sdao
diversas. Fung, Weil e Graham (2007, p. 6) demonstram que elas tém se justificado pela
necessidade de incentivar a tomada de decisdes conscientes por parte do publico, diante de sua
sujeicdo a riscos e falhas em bens e servigos fornecidos por organizagdes publicas ou privadas.
Stephan (2002) considera essa espécie regulatoria uma forma de reduzir custos transacionais e
resolver uma falha de mercado importante: o acesso a informagdo. Para esse autor, ao
incentivar, ou obrigar, a coleta e dissemina¢do de informagdes, a acdo estatal atua na provisao

de um bem publico que, sem essa atuacado, seria de dificil disponibilizacao.

Vedung e van der Doelen (1998) sintetizam algumas justificativas para o uso de
instrumentos informacionais no contexto das politicas publicas, em oposi¢do a outras categorias
de instrumentos. Os autores apresentam sete teorias que, a sua maneira, justificam e

estabelecem parametros para essa escolha.

informagdo, ndo sdo somente incapazes de atender aos objetivos que justificam sua criagdo, como intensificam
problemas distributivos.
5 Bennedsen et al. (2006) analisaram as consequéncias da Lein. 562, de junho de 2006, que instituiu na Dinamarca
a obrigatoriedade da divulgagdo de salarios, desagregados por género, a todas as empresas com ao menos 35
empregados. Os autores argumentam que a referida lei resultou na diminuigdo de diferencas salariais entre homens
e mulheres.
¢ Segundo Zhe Jin e Leslie (2003) uma regulamentacdo da década de 1990, obrigando a fixagdio na entrada dos
restaurantes da cidade de Los Angeles da mencdo obtida nas inspegdes realizadas pela autoridade sanitaria da
cidade, o Health Service Department (HSD), gerou uma reducdo de 20% no niimero de internagdes hospitalares
por intoxica¢do alimentar. Os autores atribuem esse resultado a mudangas comportamentais tanto de
consumidores, que passaram a optar por restaurantes melhor avaliados, como dos estabelecimentos alimentares,
que mudaram suas praticas de higiene.
7 Trata-se da publicidade de emissdes de substincias toxicas no meio ambiente, a Toxic Release Inventory (TRI),
uma medida instituida pelo Emergency Planning and Community Right-to-Know Act, aprovada pelo Congresso
americano em 1986. Os autores mostram que os efeitos dessa politica se deram a partir de um mecanismo de
mercado: empresas listadas como “grandes poluidoras™ sofrem redug@o em valor de mercado a curto prazo; ao
longo do tempo, no entanto, elas ajustam suas praticas para diminuir seus niveis de emissao.
8 Sharon Yadin (2019) analisa uma estratégia de publicidade negativa instituida pela agéncia Food and Drug
Administration, contra condutas anticompetitivas da industria de firmacos nos Estados Unidos.
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A primeira delas, de carater negativo, ¢ chamada de teoria negativa da conformidade
universal (Negative Theory of Universal Compliance). Ela sustenta que quando se espera da
coletividade obediéncia a determinado mandamento, o simples recurso a instrumentos
informacionais se mostra inadequado. Para ilustrar as implicagcdes desta teoria, os autores
mencionam o homicidio, furto e a quebra de contrato que, sendo condutas socialmente
intoleraveis ou intoleraveis, a principio, de todos exige abstengao em pratica-las. Assim, a mera
provisdo de informacdo mostra-se como instrumento inadequado para tratar o problema,

devendo ser substituida por medidas regulatorias diretas.

A segunda teoria € a dos interesses concomitantes ou compativeis (Theory of Coinciding
Interests). Para que se verifique a adequagdo do uso da informacgdo, o curso de acdo que se
almeja alcancar deve encontrar compatibilidade com interesses privados dos sujeitos alvo da
comunica¢do e do interesse publico’. Deve-se evitar o uso do instrumento informacional
quando, embora atenda interesse publico, ele exija um comportamento dos particulares que

destoe de seus proprios interesses.

A teoria paternalista sustenta que a disponibilizagdo de informagdo pelo governo se
mostra apropriada, quando a mudanca comportamental que ela objetiva va ao encontro de

interesses proprios ao sujeito alvo, ainda que estes ndo tenham clara consciéncia disso.

Para a teoria das crises, quarta espécie de teoria, a disponibilizacao de informagao é uma
medida que pode auxiliar o enfrentamento de situacdes criticas ou diante em razao de
dificuldades de implementar medidas administrativas de cunho mais direto, com a celeridade
exigida por determinada situa¢do emergencial. Vedung e van der Doelen (1998) citam como
exemplo uma crise ambiental, fazendo referéncia a Baumol and Oates (1979)!°, dizem eles que
quando os niveis de poluicdo em uma cidade alcangam niveis criticos, ou quando ela atravessa
um periodo de estiagem, incentivar a populagao, por meio de disponibilizagdo de informagao,
a mudar suas praticas, por exemplo, diminuindo sua dependéncia de automdveis ou 0 consumo

de agua, ¢ a medida mais efetiva para lidar com a crise no curto prazo.

A teoria da dificuldade de monitoramento (7heory of Difficult Oversight) sustenta que

a informagdo ¢ medida preferivel as demais categorias de instrumentos quando os custos de

? A ideia de atendimento a interesse particular adotada pelos autores significa que o curso resultante do uso da
informagdo produz consequéncias diretas ¢ observaveis em seu publico alvo.
19Consultar: BAUMOL, William; OATES, Wallace E. Economics, Environmental Policy, and the Quality of Life.
Englewood Cliffs, New Jersey. Prentice-Hall. 1979.
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monitoramento forem elevados. A conveniéncia de instrumentos econdmicos ou de intervengao
direta (regulatérios) depende da capacidade do poder publico de inspecionar e controlar a
atividade desenvolvida no setor ao qual ela se dirige. Se esta capacidade ¢ reduzida, ferramentas

informacionais podem ser preferiveis.

A teoria da legitimacdo defende que medidas informacionais tém por proposito de
antecipar a adocao de instrumentos mais restritivos ou rigorosos pelo governo no futuro. Esta
teoria existe nas formas pessimista e otimista. Na primeira, a informacao € instrumental para a
legitimacdo de formas mais severas de interven¢do governamental. Isto €, ela ndo soluciona
problemas concretos, servindo apenas ao convencimento da opinido publica sobre a justeza das
medidas mais drasticas que devem ser futuramente implementadas, por ocasido do insucesso
de formas mais suaves de intervengdo. A segunda forma, a otimista, pressupde que, embora as
autoridades publicas acreditem na capacidade da informagdo em solucionar problemas
concretos, elas fazem uso retorico da possibilidade de adotar formas mais estritas de

interven¢do, para potencializar o alcance da comunicacao dirigida ao publico alvo.

A ultima teoria apresentada por Vedung e van der Doelen (1998) ¢ chamada de teoria
simbolica da informagao (Token Theory of Information). Ela sustenta que o proposito motivador
da informacdo ndo ¢é solucionar problemas sociais, mas produzir uma desatengdo da
coletividade em relacdo a eles, ou para servir de estratégia do governo a eventuais criticas por
comportamento negligente. Aqui, os mencionados autores novamente mencionam politicas
instituidas na seara ambiental, como forma de ilustrar que, ndo raro, corporagoes que poderiam
ter seus interesses atingidos por intervengdes regulatorias mais severas costumam declarar sua
preferéncia pela institui¢do de estratégias mais suaves de intervengao governamental (ainda que
eventualmente ineficazes), diminuindo assim possiveis criticas relacionada as suas praticas na
area ambiental. Assim, chama-se de teoria simbodlica da informagdo porque a utilizagdo do

instrumento ¢ a confec¢do de um “jogo de cena”.

No livro Full Disclosure: The Politics and Perils of Transparency (2007), Archon Fung,
Mary Graham e David K. Weil listam cinco caracteristicas que distinguem politicas de
transparéncia de outras formas de intervencdo governamental. A primeira € a existéncia de um
propdsito especifico, medidas informacionais visam atacar os efeitos causados pela assimetria
de informagdo para a coletividade. Elas podem, por exemplo, conscientizar o publico sobre a

qualidade e os riscos de determinados produtos e servigos, auxiliar no combate a praticas
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discriminatorias ou socialmente injustas existente no mercado, ou aumentar o controle dos

cidaddos sobre seus governos.

4

A segunda caracteristica ¢ a existéncia de um alvo especifico. Instrumentos de
transparéncia costumam ter como alvo organizagdes publicas e privadas que geram
determinados tipos de riscos ou que t€ém problemas de desempenho. Elas ndo costumam,
entretanto, ter um destinatario especifico, podendo este ser descrito de forma genérica como o
“publico”. Na pratica, isso significa que a informa¢do pode ter como destinatario o usuério
direto (caso em que a informacdo ¢ disponibilizada de forma sintética e simples) ou
intermediarios (caso em que os destinatarios da informagdo sdo as organizacdes da sociedade
civil, cuja atuacdo consiste em simplificar informacdes complexas para posterior

disponibilizagdo para a coletividade).

A limitacao de escopo quanto ao que se revela € mais uma caracteristica das politicas
de transparéncia. A informacao disponibilizada deve ter estreita relagdo com o tipo de
assimetria de informagdo que ela busca solucionar. Essa informacdo pode ser produzida
mediante requerimento da autoridade publica (regulador), para que uma informacao detida por
uma organizacao publica ou privada seja revelada a coletividade — ¢ a chamada “obrigagdo de
informar”. Mas também pode ser adquirida pelo poder publico no exercicio da sua fungao

regulatoria e, posteriormente, divulgados para a comunidade.

A quarta caracteristica se refere a estrutura e aos veiculos de divulgacao. Medidas de
transparéncia trazem informagdes padronizadas para permitir a comparagdo entre as
organizagdes, mas também disciplinam a métrica a ser adotada, a frequéncia com a qual as
informagdes disponibilizadas devem ser atualizadas e os veiculos através dos quais eles devem

ser divulgados.

Uma ultima caracteristica das politicas de transparéncia diz respeito a existéncia de
mecanismos de execucdo e monitoramento. O funcionamento regular de politicas de
transparéncia tem como imprescindivel a existéncia de meios para a imposi¢ao de sangdes as

organizagdes que ndo observem suas exigéncias.

Howlett (2009) categoriza as politicas de transparéncia em duas dimensdes. Na
primeira, os instrumentos se subdividem por finalidade, tendo carater substantivo ou
procedimental; na segunda, a divisdo em termos de estdgio do processo de produgdo ou ciclo

da politica publica (“policy cycle””) em que a medida de transparéncia deve atuar, dividindo-se
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entre as categorias “front-end” (referente ao estdgio de producdo do bem ou servi¢o) e “back-

end” (referente ao estagio de consumo ou distribui¢cdo do bem).

Finalidade da politica publica

Substantiva

Procedimental

Estagio do processo de producao/ciclo de politica puiblica

Product information:

Instrumentos de notificacdo €

General disclosure tools:

Regulacdo sobre revelacdo ou sigilo de

exortacdo moral

S persuasio. informacdes.
=
)
=
5 Ex. rotulagem de alimentos, portais de | Ex. leis de acesso a informagao
governo eletronico (e-gov), outras
formas indiretas de apelo aos produtores
Consumer information: Data collection and release tools:
) Campanhas publicitarias. Coleta e disponibilizagdo de dados.
B
<
P
e . . ~ ‘o o
8 Ex. publicidade governamental e | Ex. divulgacdo de estatisticas publicas,
Q

relatorios governamentais € normas
sobre sigilo de informagdes

individuais

Quadro 1 — Tipos de instrumentos de comunicacio governamental

Fonte: Adaptado de Howlett (2009).

Compondo a primeira dimensdo, sdo substantivos os instrumentos cujo objetivo € afetar

direta ou indiretamente o comportamento de atores envolvidos na producdo, consumo ou

distribuicao de diferentes bens e servicos na sociedade. Ferramentas com caracteristicas

substantivas sdo usadas, por exemplo, para melhorar a qualidade de determinados bens ou

servicos, estimular comportamentos virtuosos (ex. filantropia), inibir comportamentos viciosos

(ex. uso de drogas) ou promover virtudes coletivas (ex. paz, sustentabilidade ou bem-estar).
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Instrumentos procedimentais, por outro lado, diferem dos substanciais por
influenciarem apenas de forma indireta os processos de produg@o, consumo ou distribuigao de
bens e servigos; mas afetarem de forma direta o comportamento de atores que atuam na
formulagdo da politica publica. Isso somente € possivel porque esses atores integram uma rede
de politicas publicas, composta por atores governamentais € ndo governamentais, € que se
estrutura por um compartilhamento de crengas e interesse em matéria de formulacdo e
implementagao de politicas. Assim, o instrumento procedimental que se baseia em informacao
busca, portanto, alterar o comportamento dos atores, valendo-se da sua participagdo em uma
rede de politicas publicas, para ocasionar mudancas em comportamentos de consumo ou

produgao.

A segunda dimensdo em que Howlett (2009) classifica as politicas de transparéncia se
refere ao estagio do processo de produgao ou ciclo da politica publica em que ela tera foco.
Aqui, a comunicacao assumira a forma “front end”’ (quando visar alteragdo no comportamento
do produtor, operando na fase de produ¢do do bem ou servigo ou estdgio de formulagdo da
politica ptblica) ou “back-end” (quando quiser o comportamento do consumidor, centrando no
estdgio de consumo ou distribui¢do ou na fase de implementacdo e avaliacdo de politica

publica).

A partir da sua classifica¢do de instrumentos de comunicagao governamental, Howlett
(2009) propoe uma matriz representada no Quadro 1, onde estdo descritos seus quatro tipos
basicos: informagdo sobre produto ou servigo (product information), informagao ao
consumidor (consumer information), Leis de Acesso a Informacao (general disclosure tools),
coleta e disponibilidade de dados (data collection and release tools). Cada um deles ¢ explicada

a seguir:

a. Ferramentas substantivas dirigidas ao produtor (Product information):
instrumentos de notificacdo e exortacao moral
Sao instrumentos criados por normas regulatérias de onde provém informacgdes
factuais que visam melhorar a tomada de decisdo por parte dos individuos ou reduzir
a assimetria informacional entre consumidores e produtores, para incentivar
mudancas comportamentais alinhadas com os objetivos almejados por uma politica
publica. A expectativa com o uso de tais instrumentos é que a revelagdo de

informagao influencie as agdes de usuarios e o processo decisorio das organizacdes;
14



resultando, por exemplo, na produg@o e consumo de alimentos mais saudaveis, em
niveis mais elevados de seguranca mais elevados na producgdo de diversos bens.
Exemplos desse instrumento sdo a rotulagem de alimentos e os sinais de

adverténcias sobre os riscos intrinsecos a utilizagdo de determinados produtos.

Ferramentas substantivas direcionadas a consumidores ou usuarios (consumer
information): campanhas publicitarias

Sao ferramentas do tipo Back-end, que comunicam ao publico aspectos positivos ou
negativos do comportamento de atores sociais especificos que se deseja estimular
ou inibir. E uma estratégia de comunicagdo cuja finalidade ¢ especialmente a
“venda” e a propaganda das politicas publicas patrocinadas pelo governo; ou a
“educacdo” do cidaddo para estimular comportamentos socialmente mais
desejaveis. Um exemplo de estratégia de comunicagdo desse tipo sdo as campanhas
publicitarias de massa, como as que tratam dos riscos da dire¢cdo de veiculos apds a

ingestao de bebida alcodlica. Note-se que a informacdo aqui provisionada ndo ¢

necessariamente factual.

Ferramentas procedimentais que afetam a agenda e formulacio de politicas
publicas (“General disclosure tools): transparéncia e sigilo de informacées

Sao instrumentos de tipo “front-end” que regulam o acesso e o sigilo de informagdes
sobre individuos, governos e publico em geral. Em regra, essas normas tratam da
confidencialidade de determinadas informacdes, privacidade a dados e de critérios
para sua divulgacao ao publico. Um exemplo cléssico desse tipo de instrumento sao
as leis de acesso a informacao, existentes em varios paises, que dispdem sobre a

divulgacao e o sigilo de informagao sobre individuos e organizagdes.

Ferramentas procedimentais para implementacio e avaliacio de politicas
publicas (“Data collection and release tools™):

Nessa categoria estdo as diversas estratégias usadas para legitimar a agdo
governamental em matéria de politicas publicas ou programas de governo, de
interesse de grupos especificos através, por exemplo, de audiéncias publicas e a
divulga¢do antecipada para a midia desses planos. Instrumentos da mesma categoria
sdo aqueles usados para coletar informagdes sobre o publico, como pesquisas de
opinido e investigacdes conduzidas por autoridades publicas. Também ¢é possivel

colocar nessa categoria legislagdes sobre direitos de privacidade, que se contrapdem
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as leis de acesso a informacgdo, por garantirem o sigilo de informacgdes individuais

em matéria de satude, bancaria e fiscal.

A taxonomia desenvolvida por Howlett (2009) permite inserir as politicas de
transparéncia regulatoria que serdo analisadas neste trabalho como pertencentes ao grupo de
ferramentas de comunicacao de tipo substantivo. Por consequéncia, elas poderdo ser tanto
orientadas ao estdgio de producdo (“front-end’) quanto ao de consumo (“back-end”). As
medidas de revelacdo de informagdo objeto deste estudo poderdo assumir duas finalidades
distintas: a melhora da arquitetura deciséria dos consumidores e usuarios de servigos e, por
efeito, as praticas das organizagdes; ou a finalidade inibidora ou incentivadora de determinados

habitos na populacao.

1.2 Os programas de certificacio: justificativas e exemplos

A definicao e os exemplos de politicas de revelacdo de informagdo mencionados na
subsecdo anterior oferecem um bom panorama sobre os seus diferentes usos e efeitos no
comportamento dos atores por elas afetados. De fato, pesquisar informac¢ao no contexto da
regulacao significa tratar de um instrumento que assume diferentes formas e conteudos a
depender das condig¢des existentes no setor que se almeja regular. Assim, a presente dissertagao
se insere nessa tematica propondo investigar uma modalidade de medida informacional voltada
a promover melhorias de qualidade em produtos, servicos ou processos: os programas de

certificacao.

O interesse em estudar esse objeto estd no fato de que somado as teorias e justificativas
apresentadas na secdo anterior, os programas de certificacdo, de modo semelhante a outros
instrumentos de carater informacional, sio comumente instituidos com fins a enfrentar um
problema que ha tempos € objeto de pesquisa social, especialmente desde sua descrigdo por
Akerlof (1970), e que se refere as consequéncias da assimetria de informagao para as interagoes

entre individuos e organizagdes''.

1 Akerlof, George. The Market for 'Lemons: Quality Uncertainty and the Market Mechanism. Quarterly Journal
of Economics, v. 84, n. 3, p. 488-500, 1970.
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A Teoria Econdmica contemporanea propugna que mercados competitivos podem ser
um mecanismo eficiente de alocagdo de recursos, desde que compradores e vendedores
interajam livremente. Em outras palavras, um equilibrio competitivo de livre mercado geraria
uma alocagdo de equilibrio “Pareto Eficiente”, ou seja, onde seria impossivel melhorar a
situacdo de um individuo sem prejudicar pelo menos um outro individuo. Assumindo que uma
situacdo Pareto Eficiente seria desejavel socialmente, medidas que dificultassem o livre

funcionamento dos mercados competitivos deveriam ser evitadas.

No entanto, a Teoria reconhece que para que a alocagdo de recursos decorrente da acao
do mercado gere um equilibrio que seja Pareto Eficiente ¢ importante que ndo existam
obstaculos importantes a livre competi¢do. A presenca desses obstaculos caracterizaria uma

longa lista de situagdes marcadas por “falhas de mercado™.

Dentre as falhas de mercado, uma que tem despertado maior aten¢dao sdo aquelas
decorrentes de assimetrias informacionais. Se, por exemplo, compradores ¢ vendedores nao
dispdem do mesmo conjunto de informagdes, € 6bvio que ndo poderdo transacionar livremente,

havendo espago para todo o tipo de manipulagao.

Ha muito os economistas reconhecem que no mundo real, existem assimetrias
informacionais nas transagcdes no mercado. No entanto, essas assimetrias eram ignoradas ou
consideradas pouco relevantes e incapazes de afetar significativamente a economia. No entanto,
ao longo dos ultimos anos, diversos estudos demonstraram que, tanto do ponto de vista teorico
quanto empirico, a maneira como a informacao ¢ distribuida entre os agentes economicos, t€m

sim efeito muito importante na economia.

E nesse contexto que questdes relativas a assimetria informacional entre agentes
econdmicos e atores politicos passam a despertar maior interesse e suscitam toda uma ampla
gama de estudos, incluindo aqueles relacionados as questdes relativas as politicas de

informacao.

Enquanto importante paradigma da teoria econémica contemporanea, a assimetria de
informagado fornece as bases para a compreensdo segundo a qual em diferentes contextos em
que agentes realizam algum tipo de transagao € natural que um lado detenha mais conhecimento
sobre os atributos do objeto transacionado que o outro. Isso ocorre porque a informagao,
enquanto bem publico tipico, e ndo sujeito a rivalidade, gera poucos incentivos para que estes

agentes produzam informacao sobre a sua atividade em nivel socialmente desejado.
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A consequéncia da disparidade informacional, como explicam Fung, Weil e Graham
(2007, p. 31), € a geracdo de dois problemas importantes relacionados ao funcionamento do
mercado. O primeiro, denominado de sele¢do adversa, se manifesta quando as caracteristicas
do objeto de uma transagdo sdo variadas, e ha um lado melhor informado sobre elas do que o
outro. A selecdo adversa ocorre quando os produtos ou servigos ofertados sao heterogéneos em
suas dimensodes relevantes (ex. qualidade, produtividade e riscos advindos da utilizagdo) e a
capacidade de observar ou revelar essas dimensdes via mecanismos de preco € limitada. Em
tais situacdes, o desnivel em termos de conhecimento sobre esses atributos, resulta em que os

agentes que participam dessas transagdes fagam escolhas mal informadas.

Outro problema gerado pela assimetria de informagao € o risco moral (moral hazard),
causado pela dificuldade dos agentes em observar ou monitorar as agdes uns dos outros. A
contratacao de um seguro de satude, ou de servico mediante promessa de remuneragao, ilustram
bem esse problema. No primeiro caso, a gestora do plano de saude ndo consegue verificar o
nivel de precaucdo com a propria satde por parte do contratante do seu servigo sem incorrer
em custos nao negligenciaveis. No outro, o contratante pode estabelecer formas de verificar o
resultado da atividade desenvolvida pela contratada (uma medida de desempenho, por
exemplo); todavia, caso queira monitorar a forma como aquela atividade ¢ desempenhada, os
custos de monitoramento serdao consideraveis. Dessa forma, em ambas as situacdes, a solugao

passa pela criagdo de mecanismos para alinhar incentivos de ambas as partes da transagao.

Pode-se dizer, portanto, que um mercado com falhas do tipo informacional se
caracteriza por (1) um nivel de informag¢do disponivel aquém do socialmente desejavel; (2)
custos transacionais consideraveis, resultado da dificuldade em adquirir informacao; (3) e
incentivos nao alinhados para que individuos, empresas e organizagdes resolvam problemas de

assimetria de informagao.

E justamente para tratar dessa caracteristica inerente ao funcionamento de diferentes
mercados que os programas de certificagdo sao criados. Quando a disseminagao de informacgao
sobre a qualidade de produtos e servigos ofertados em determinado setor € limitada, ou os
processos adotados para que sejam ofertados ndo podem ser observados ou verificados, a
consequéncia, do ponto vista da demanda, ¢ a dificuldade em realizar escolhas adequadas as
necessidades dos atores, e, sob o lado da oferta, a dificuldade em sinalizar caracteristicas que

mostram diferencas em termos qualitativos.
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Programas de certificagdo sdo instituidos para reduzir o custo de acesso ao publico a
informagdo e para funcionar como mecanismos de garantia. Eles s3o mecanismos que tentam
solucionar problemas de coordenacdo de acdes de diferentes grupos cujos interesses podem
eventualmente estar em conflito. Isto é, os interesses daqueles incumbidos pela disponibilidade
de um produto ou servigo, ou realizacdo de um processo, podem nao se alinhar ao daqueles a

quem eles se destinam (ex. o consumidor).

A certificagdo possibilita informar, previamente a aquisicdo, a existéncia de
determinadas caracteristicas na constitui¢do de produtos, servicos ou processos. A institui¢do
de programas de certificacdo ¢ adequada tanto a situagdes em que tais caracteristicas podem ser
verificadas ap6s a aquisi¢ao, caso dos chamados de bens de experiéncia, como para situagdes
em que mesmo a experiéncia nao permite emitir juizo subjetivos sobre os atributos do que se
adquire, como no caso dos bens de crenc¢a ou credibilidade (DRANOVE; JIN, 2010; BENZ,
2006)!2.

Extrai-se de Darby e Karni (1973) que, em termos de qualidades ou caracteristicas
predominantes, os bens podem ser classificados em trés grandes grupos: bens de procura
(search goods), que designam aqueles cujas qualidades sdo anteriormente conhecidas podem
ser verificadas através de um processo de procura no mercado (ex.: a compra de uma camiseta
vermelha ou de um copo de vidro); bens de experiéncia (experience goods), cujas qualidades
seriam verificadas somente apos a compra, através do uso ou consumo (ex.: uma lata de
sardinha ou uma garrafa de vinho); bens de crenca ou credibilidade (credence goods), cujas
caracteristicas ou qualidades, para serem verificadas demandam que eles incorra em custos

informacionais significativos (ex.: servi¢o de reparo de automdvel por um mecéanico)'?.

O conceito de bens de credibilidade ¢ usualmente utilizado para descrever situagdes em
que o elevado custo (ou mesmo a impossibilidade) de verificagdo de informagdo, possibilita
que em determinadas transacdes, certos individuos explorem esta situacdo oferecendo

tratamento além do necessario — visando, por exemplo, cobrar mais por determinado servigo;

12 De acordo com Benz (2006), experience good ¢ um bem cuja verificagdo de caracteristicas relevantes (ex.
qualidade) ocorre somente apos a aquisi¢do ou consumo (ex. restaurante, filme, livro). A seu turno, credence good
se refere aqueles bens cuja incerteza acerca de suas dimensdes relevantes (ex. procedéncia ou qualidade) ndo sdo
sanadas nem mesmo apoés a aquisi¢do ou consumo (Ex. atendimento médico, servigo juridico, produto organico).
13 Importante notar que essa definigdo é para algumas situagdes uma simplificagdo da realidade, pois, na pratica,
um mesmo bem pode ser uma combinagao dessas distintas caracteristicas. Esse exemplo € ilustrativo: vocé procura
uma camisa vermelha (bem de procura), ajustada ao seu bidtipo (bem de experiéncia), mas cujo processo de
fabricagdao tenha observado os padrdes minimos de sustentabilidade definidos em normas nacionais ou
internacionais (bem de credibilidade).
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pratiquem sobrepreco, aproveitando sua vantagem em termos informacionais; ou, valendo-se

da posicao de especialista, atuem de forma viesada.

Gottschalk (2018) mostra que existem trés relacdes de mercado, tipicas e consolidadas
pela teoria, que caracterizam bens de credibilidade. A primeira se refere ao mercado de servigos
especializados, em que o requisito para a atuagdo profissional ¢ um conhecimento técnico
especifico, que confere a quem o possui uma superioridade técnica em relagdo aos demais e,
portanto, habilitando-o a oferecer, de forma simultanea, diagnostico técnico e tratamento para
determinada para determinado problema. Exemplos que descrevem esse tipo de situacdo sio os
servicos de saude, de reparo ou reforma (automoével, computador, casa ou projeto de

infraestrutura) e de consultoria juridica ou empresarial.

Na segunda estdo as atividades de consultoria especializada, que aconselham o
consumidor sobre algum produto ou servigo, fornecidos por terceiros, melhor atendem aos seus
interesses. Os exemplos tipicos incluidos nessa categoria sdo as consultorias de servigos

financeiros e as agéncias de classificacao de risco (Rating).

Note-se que em ambos 0s casos acima, a caracteristica de credibilidade tem como efeito
adverso a possibilidade de uma representacao inadequada, da parte quem os fornece um bem

ou servico, dos reais interesses de quem o demanda.

A terceira categoria trata de bens fornecidos aos consumidores em cuja dificuldade de
verificagdo de atributos, € resolvida por meio de algum tipo de rotulagem. Nesses casos, quem
adquire o bem deseja que ele contenha determinada caracteristica que julga relevante, mas nao
tem condicdo de verificd-las. Esta incapacidade pode ser concernente a seu processo de
producdo, a existéncia ou ndo de determinado composto quimico, a obediéncia a padrdes de

sustentabilidade, a dignidade dos trabalhadores, entre outros.

Produtos agricolas de origem orgénica sdo perfeitos representantes desta categoria de
bem de crenca, uma vez que quem os adquire estd impossibilitado de verificar os diferentes

atributos que o fazem ser denominado como tal.

Aqui reside uma justificativa importante para a existéncia de programas de certificagao.
Quando um bem possui caracteristicas de experiéncia, mecanismos de reputagcdo podem nao
ser suficientes para associar eventuais falhas de operagdo a existéncia de vicios ocultos. Esse
aspecto se manifesta de forma clara no caso dos bens de crenga. Se o que importa ao individuo
¢ o processo adotado na produgdo de um bem, ele deverd incorrer em custos ndo negligenciaveis
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para descobrir se as dimensdes que considera relevantes para definir qualidade de fato integram

o produto ou servigo que estd adquirindo.

Assim, a solugdo para esse problema de assimetria informacional passa por atribuir a
um conjunto de especialistas independentes, os agentes certificadores, a realizagdo de
avaliagOes sistematicas, e padronizadas, acerca das caracteristicas consideradas relevantes em
um bem, para disseminar essa informacao ao publico e permitir comparagdes pelos diferentes

agentes do mercado.

Programas de certificagdo sdo instrumentos de regulacdo usados em muitos setores.
Dranove e Jin (2010); Waarden (2011, p. 477); Fung, Weil e Graham (2007); David e Guivant
(2018) e David (2016)'* sdo exemplos de pesquisas que investigam sua ado¢do em diferentes
areas como educagdo, vigilancia sanitaria, politicas de sustentabilidade ambiental, mercado

financeiro, saude publica e alimentagao.

A lista a seguir exemplifica programas de certificagdao atualmente existentes:

e Programa Nacional de Eficiéncia Energética em Edificagdes — PROCEL EDIFICA:
Criado em 2003 pela ELETROBRAS/PROCEL, esse programa promove o uso
racional da energia elétrica em edificacdes, desde sua fundacao, e o uso eficiente de
recursos naturais (dgua, luz, ventilacdo etc.), conferindo o selo certificador as

edificacdes que atendem aos requisitos do programa.

o Forest Stewardship Council — FSC: organizagdo internacional que, através de um
programa de certificacdo voluntaria, promove o uso sustentdvel de recursos naturais,
a preservagdo de florestas, o respeito aos direitos dos povos originarios e as
condicdes minimas dos trabalhadores, como definido pela Organizagdo

Internacional do Trabalho (OIT).

e C(ertificagdo Blue Angel: trata-se de um programa de certificacdo criado pelo
governo alemado, que certifica produtos e servicos que atendem a padrdes de

sustentabilidade e respeito aos consumidores.

14 Consultar: DAVID, Marilia L. (2016), Certificagdo de alimentos ¢ praticas cientificas: o caso da Sociedade
Brasileira de Cardiologia. Tese de doutorado, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis.
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e Certificacdo Halal: certificacdo de origem religiosa que designa alimentos
preparados, processados, transportados e armazenados em conformidade com as
Leis Islamicas (Shariah). A expressdao Halal se refere a algo permitido ou licito, de
acordo com essas leis. Embora a maioria dos alimentos certificados como Halal
sejam produzidos ou tenham como destino os paises do oriente médio, sdo também

importantes mercados para essa certificagdo a Europa e os Estados Unidos.

e Certificacdo Kosher: Assim como o Halal, a certificacdo Kosher também ¢ de cunho
religioso, e designa alimentos preparados, processados, transportados e

armazenados segundo as determinagdes Kashrut, as leis dietéticas do judaismo.

Em todas as politicas de certificagdo ha importantes questdes praticas a serem
abordadas que possibilitam compreender seu funcionamento, como investigar os efeitos do
acesso a informagdo sobre o comportamento dos destinatarios; o modo como se organizam
atores intermedidrios para dissemina¢do de informacdo ao publico, e a forma como estes
interagem com as organizagdes alvo de politicas de certificagdo; ou ainda o impacto das
politicas de certifica¢ao sobre diferentes dimensdes da atividade das organizagdes (ex.: impacto

sobre preco, qualidade, reputacao social, acesso a mercado).

Em regra, a certificagdo de um produto, servi¢o ou processo lhe confere um rétulo que
garante sua obediéncia a um conjunto de requisitos definidos em uma regulamentacao
especifica — de origem publica ou privada. Isso implica em que a credibilidade da certificagdo
deve ser sustentada pela existéncia de regras bem definidas e objetivas em relagdo aos requisitos
a serem atendidos pelos agentes que almejam obté-la, bem como por um arranjo que comporte
mecanismos de monitoramento, auditoria e controle, ndo apenas em relacdo a atividade

submetida a certificacdo, mas também sobre os agentes certificadores.

A certificag¢do ¢, portanto, um modo de regulagdo que sinaliza para coletividade que
aquilo que se submeteu ao processo de certificagdo de fato incorpora determinados atributos e
obedece aos padrdoes minimos definidos em um setor. Por essa razao, programas de certificagao
sdo também conhecidos como regulacdo baseada em instrumentos de mercado, visto que sua
efetividade tem relagdo direta com a capacidade de impactar a demanda em um mercado,
sinalizando reputacdo e credibilidade e reduzindo custos transacionais; mas também

influenciando o comportamento dos destinatarios dessa informagdo em sentido amplo, ou seja,
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consumidores, cidaddos, trabalhadores e organizac¢des publicas ou privadas (BARTLEY, 2011,

p. 442; WAARDEN, 2011).

Note-se, que a mencionada efetividade ndo é um dado, ela precisa ser construida através
de agdes que se prolongam no tempo, e que portanto tem como imprescindivel a existéncia de
um desenho institucional apto a proporcionar um nivel satisfatorio de coordenagao na atuagao
de diferentes orgaos, ndo raras vezes heterogéneos e com motivacdes conflitantes, a quem
compete atuar no desenvolvimento da politica setorial de certificacdo com vistas a garantir a
credibilidade do bem, servigo ou processo sobre o qual se fixa um rétulo certificador

(CALMON e COSTA, 2013; SHMUELI et al., 2019).

Como exercicio hipotético, imagine que o governo institua uma politica de certificagdo
na area de servicos hospitalares, tendo como objetivo auxiliar o processo de escolha de
pacientes na busca de atendimento médico. Para que tal medida seja efetiva, uma série de pontos
precisam ser avaliados, entre os quais os parametros a serem usados pelo programa para
conceituar qualidade, os processos a serdo adotados na sua afericdo, e os critérios a serem
instituidos para certificar as institui¢des alvo da politica (hospitais, clinicas e laboratorios).
Além disso, deve ser pensada a forma mais adequada de promover o programa de certificagdo

para melhor sinalizar ao publico em geral os fins preconizados pela politica publica.

Mas ha outros aspectos igualmente relevantes para o funcionamento dessa politica que
dizem respeito aos atores com atuagao direta na politica publica e as competéncias de que
dispdoem, por exemplo, quem deve ser o 6rgao certificador e que critérios devem guiar sua
escolha? Quem deve supervisionar, e auditar, essa atividade? Como isso deve funcionar nas
unidades hospitalares? Com que frequéncia? Como devem ser repartidas as competéncias e
poderes entre os atores que compdem o sistema? Como promover um ambiente de cooperacao

que contemple a interdependéncia entre os diferentes atores inseridos na politica publica?

Objetivamente, esses questionamentos mostram que a certificacdo, para ser efetiva,
requer a existéncia de mecanismos de governanga que deem conta da necessaria interacao entre
os multiplos entes atuantes no setor e cuja fungdo principal ¢ garantir a credibilidade da
certificacdo de determinado bem, servigo ou processo. Para sinalizar que este detém algum
atributo considerado relevante, por exemplo o respeito a normas ambientais, garantias minimas
de condigdes de trabalho e de higiene, ou mesmo a preservacdo de elementos de cultura

tradicional.
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De fato, essa dimensao € ainda pouco explorada nos estudos sobre politicas de revelacao
de informacdo, em geral, e programas de certificacdo, em particular. Pesquisas sobre o tema
geralmente se concentram em seus efeitos sobre o comportamento de empresas e individuos.
Podem ser mencionados como exemplo estudos recentes que tratam dos efeitos de politica de
transparéncia no manejo florestal e na produgao agricola (BARBOSA et al., 2009); sobre o
nivel de produgao das empresas certificadas (TERLAAK; KING, 2006); na responsabilidade
ambiental de organizagdes (CHATTERIJI; TOFFEL, 2010); na qualidade de produtos e
condigdes de acesso ao mercado (XIANG et al., 2018).

Sao estudos que procuram por associagdes estatisticas entre a instituicdo dessas politicas
e mudancas em determinada varidvel dependente, adotando metodologias que simulam
condi¢des de mercado em laboratorio, a partir da adogdo de estratégias de identificagdo que
consistem tanto na aplicacao de survey como no desenho de experimentos naturais; para com

1sso encontrar os efeitos de medidas de caracter informacional.

Com base nessa constatagao feita a partir da revisao de literatura, a presente dissertagcdo
procura investigar as politicas de transparéncia adotando uma abordagem diversa, centrada na
analise dos mecanismos de garantia de credibilidade instituidos com fins a atuar na efetividade
dessa medida informacional. Para tanto, propde-se uma investigacao a partir de um estudo de

caso sobre a certificacdo no contexto da produc¢ao agricola de origem organica.

E oportuno estudar a certificagdo na producgdo organica tendo em vista o crescente
debate sobre sistemas de producao agricola, politicas de sustentabilidade, gestao de recursos
naturais, origem e processamento de alimentos e sua relacdo com satide publica, mas também
sobre instrumentos de politica para a promoc¢ao de objetivos de desenvolvimento sustentavel e
sua adaptabilidade ao contexto social de sua implementagdo (ARMSTRONG; KAMIENIECKI,
2019).

O referido tema também ¢ relevante do ponto de vista de uma reflexdo sobre as
caracteristicas do setor em que ele ¢ implementado como para as justificativas para a criagao
de programas de certificacdo. De forma geral, a produgdo de alimentos se desenvolve em um
contexto de consideravel assimetria de poder e informacao entre os diferentes atores envolvidos
no setor. Sera visto mais adiante que, quando tratamos de produgdo agricola, convencional ou
organica, estamos em verdade retratando um mercado de bens de credibilidade, no qual uma

série de processos de producdo que poderiam ser de interesse da coletividade — por exemplo,
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as condigoes de trabalho ou uso de determinados insumos no cultivo — sdo de dificil observagao

ou verificagdo.

Por ultimo, investigar a certificagdo importa para um debate sobre instrumentos de
regulagdo e de politicas publicas, na medida em que trata de um instrumento eminentemente
liberal, cujo pressuposto basico ¢ que, em certos temas sensiveis e de interesse coletivo, uma
forma eficaz de incentivar individuos ou organiza¢des a tomar decisdes “melhores™ ¢é

disponibilizagdo de mais informacao.
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2. OS PROGRAMAS DE CERTIFICACAO NA AGRICULTURA ORGANICA NO
BRASIL

O capitulo anterior introduziu o tema das politicas de revelacdo de informagao. Tratou-
se de conceitua-las, apresentar justificativas para sua adoc¢do e apontar as finalidades que
buscam alcangar. Também foi definido como foco da presente dissertacao estudar programas

de certificacdo, enquanto instrumentos de politica publica de carater informacional.

Com fins a estreitar seu objeto, este trabalho analisa o uso da certificagdo no contexto
da producao agricola de origem organica no Brasil. Para tanto, procura-se tratar dos aspectos
mais relevantes para um estudo sobre o tema, de modo a justificar as perguntas de pesquisa
formuladas na introdugdo desta dissertacdo, bem como a metodologia de pesquisa que sera

descrita em capitulo posterior.

Produtos organicos sdo exemplos perfeitos dos bens de crenga ou de credibilidade a que
se fez referéncia no capitulo anterior, diferencia-los daqueles produzidos segundo padrdes da
agricultura convencional ¢ uma tarefa naturalmente dificil; a cultura organica requer atencao a
requisitos de manejo que, mesmo quando ndo devidamente observados pelo produtor, sdo de

dificil verificag¢ao pelos demais atores do mercado, especialmente os consumidores.

Decorre desse fato, a manifestagdo de uma assimetria informacional em relagao a esses
produtos que persiste inclusive apds a aquisi¢ao e consumo do produto agricola, e que pode ser
sintetizada da seguinte forma: na auséncia de meios ou mecanismos de verificagdo, quem
adquire um produto agricola que se denomina organico, ndo possui instrumentos para atestar
essa caracteristica, ficando sujeito, portanto, a toda sorte de risco resultante da auséncia de

informagao.

Para Gottschalk (2018) situagdes similares a estas sdo descritas pelo chamado problema
dos bens de credibilidade: quando ndo estdo alinhados os interesses de produtores e
consumidores, a assimetria de informagdo permite aos primeiros tanto representar de forma

equivocada os interesses dos consumidores como fornecer-lhes bens cujos atributos anunciados
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ndo necessariamente corresponderdo a verdade (porque as caracteristicas de credibilidade

dificultam a checagem dessa informagdo'>.

O seguinte exemplo ilustra o ponto, imagine que um consumidor adquira de uma cesta
de macas de um produtor local, e que este ultimo informe que elas sdo cultivadas em
conformidade aos padrdes da agricultura organica. Por se tratar de um produto com
caracteristicas de credibilidade, a dificuldade do consumidor em atestar a veracidade de tais
informagdes antes da sua aquisicdo (verificacdo ex ante) persistird apés o consumo deste
(verificacdo ex post). Aquele que adquire a referida cesta ndo possui, por exemplo, meios de
atestar os atributos ligados a qualidade e, muito menos, aos processos envolvidos em sua
produgdo. Portanto, conclui deste exemplo que, na auséncia de mecanismos de revelagdo de

informagao, serdo consideraveis os custos transacionais incorridos pelo consumidor que quiser

realizar uma escolha bem informada.

A certificacdo de organicos reduz os riscos gerados pelo hiato informacional na
producdo agricola, para produtores, consumidores e demais atores do mercado. Ha um agente
certificador incumbido de inspecionar e atestar a conformidade de um produto, processo ou
servico com o que determina uma regulamentacdo prévia. Assim, como resultado dessa
conformacao, a certificacdo produz dois efeitos concomitantes: dar ao consumidor a certeza de
que aquilo que ele adquire é de fato um produto orgéanico e conferir ao produtor um sinal
distintivo no mercado, de que seu processo produtivo obedece a requisitos de sustentabilidade

(ex.: a conservagao de recursos naturais e biodiversidade).

Com efeito, a certificacdo, por ser um elemento promotor da transparéncia e
rastreabilidade em toda a cadeia de produgdo agricola, ¢ um importante instrumento de
promog¢do de praticas sustentdveis, o que revela um potencial de beneficio para toda a
coletividade, mas também pode ser usado para atender a interesses corporativos. Nesse sentido,
recente relatorio da consultoria de gestdo McKinsey & Company (2020) da conta que,
motivadas pela demanda e preocupagdo crescentes dos consumidores com aspectos de
sustentabilidade no processo de producao de alimentos, grandes empresas do setor alimenticio
(nominalmente: Nestlé, Unilever, Walmart e McDonald’s) firmaram compromisso de combater

o desflorestamento em suas respectivas cadeias de producao.

15 Gottschalk (2018) aponta que o problema dos bens de credibilidade se manifesta tanto em mercados de oferta
de especialistas (ex. consultores financeiros, servigos médicos ou juridicos) quanto nos de produgdo de bens (ex.
produtos organicos).
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Apenas a titulo de exemplo, a participagdo da Unilever e Nestlé no mercado de produtos
organicos tem crescido tanto através da fusdo e aquisicdo empresarial como através de
investimentos relevantes no desenvolvimento de laboratérios de controle de qualidade voltado

ao langcamento de produtos organicos, como leite e aveia (LIMA et al., 2020)'.

Para além de sua importancia na solucao de falhas de mercado informacional, programas
de certificagdo na agricultura organica, ao segmentar mercados, podem incentivar mais
produtores a se dedicar a esse modelo de cultura, gerando externalidades positivas para a
coletividade, produzindo beneficio ambientais e socioeconomicos (GONCALVES; HANNAS,
2018; FAO, 2012, p. 7).

Assim, a certificagd@o, ao instituir padroes minimos a serem observados por quem almeja
ser certificado ocasiona beneficios como a adog¢do de formas alternativas de manejo da terra
(uma vez que a atengdo a preservacao de ecossistemas naturais ¢ fator de distingdo entre
agricultura organica e a convencional), uso racional de energia e reducao de riscos de poluigao
(em razao da eliminagdo de insumos sintéticos e produtos quimicos, resultando na conservagao
do solo), mas também incentiva processos de inova¢ao na produ¢do agricola, como pontuam

Mazzoleni e Oliveira (2010).

Os beneficios socioecondmicos se manifestariam na forma de novos postos de trabalho
(em razdo desse modo de cultura ser comparativamente mais intensivo em trabalho que a
agricultura convencional); na promocao do desenvolvimento rural sustentdvel (em razao da
observancia de determinados parametros de producdo e preservagao de recursos naturais); na
protecdo dos direitos dos consumidores e na ado¢cdo de regimes de laborais mais favoraveis

para promover o bem-estar dos trabalhadores.

Adicionalmente, a relevancia da certificacdo ¢ evidenciada quando analisada sob o
prisma da saude publica. Programas criados com a finalidade de certificar a produgdo de
alimentos trazem um forte componente de regulacdo sanitaria, o que certamente possui impacto
na prevengdo de infec¢des de diversos tipos cuja origem pode estar relacionada a produgao e

processamento de alimentos.

16 Lima et al. (2020) se referem a crescente participagdo de grandes multinacionais no setor de organicos, do qual
sdo exemplos a aquisi¢do da empresa brasileira Mae Terra, pela Unilever, em 2017, ¢ vultosos investimentos da
Nestlé em um laboratério de controle de qualidade com fins ao langamento de uma nova linha de produtos
0rganicos.
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2.1 A agricultura organica: um breve panorama

A Organizacao das Nagdes Unidas para a Alimentagdo e a Agricultura (FAO, 2012, p.
5) define agricultura organica como um sistema de cultivo, pecuaria e piscicultura que enfatiza
a protecao do meio ambiente e o uso de técnicas naturais de cultura. Trata de um sistema que
exclui de todo seu ciclo de cultivo (incluidos produgao, processamento e distribuigdo) o uso de
produtos artificiais, a exemplo de Organismos Geneticamente Modificados (OGM), certos

pesticidas, aditivos ou fertilizantes.

Sistemas de produgdo organicos se sustentam em diferencas conceituais importantes se
comparadas a producdo agricola convencional; a principal delas é a adogdo de técnicas de

cultivo naturais e a preocupagao com a sustentabilidade de todo o ciclo produtivo.

Produtos provenientes de sistemas de produgdo organicos se caracterizam pela
impossibilidade de diferencia¢dao, em termos de aparéncia e gosto, daqueles produzidos por
sistemas agricolas convencionais. Essa caracteristica, inerente a certos bens, ¢ o elemento de
credibilidade; justificativa para a instituicdo de programas de certificagdo no ambito de
estratégias de fomento a mercados de agricultura organica. E através do processo de certificagio
de alimentos, que um terceiro, o agente certificador, garante a coletividade que aquilo que se
denomina como organico, de fato, atende a requisitos minimos estabelecidos por alguma norma

essa modalidade de cultura (SOUZA; BATISTA; CESAR, 2019).

Embora a area destinada a produgao agricola de origem organica tenha crescido ao longo
dos anos, ela ainda representa uma pequena parcela da produgdo agricola no mundo. Dados do
Research Institute of Organic Agriculture — FiBL (2020), reproduzidas no Quadro 2, mostram
que a area destinada a produgdo de organicos no mundo, em 2018, era de aproximadamente 71
milhdes de hectares; desses, 50% se encontrava na Oceania, Europa (22%), América Latina
(11%), Asia (9%), América do Norte (5%) e Africa, com 3%. Em termos de percentual de area
agricultavel destinada a producdo organica, os dados revelam que essa modalidade de cultura
ocupa uma parcela infima na producao agricola, sendo destaques Oceania (8,57%), Europa

(3,12%) e América Latina (1,06%).
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Participacio do Percentual da drea
Total de Area destinada | continente na area agricultavel
produtores a producio destinada a destinada a
organicos orginica (ha) producio organica | producio orginica
no mundo (%) (%)
Africa 788.858 1.983.132 3 0.18
Asia 1.317.023 6.537.225 9 0.41
Europa 418.610 15.635.504 22 3.12
América
) 227.608 8.008.580 11 1.06
Latina
América do
23.957 3.335.001 5 0.82
Norte
Oceania 20.859 35.999.373 50 8.57
Mundo 2.796.404 71.494.738.75 100 -

Quadro 2 — Quantidade de produtores organicos, area destinada a produc¢ao organica e

Parcela destinada a producio organica no total de area total agricultavel em 2018

Fonte: Elaborado pelo autor, com dados do Research Institute of Organic Agriculture (2020).

O Quadro 3, elaborado com dados do ano de 2018, do Instituto de Pesquisa em
Agricultura Organica, lista os 12 paises com maior 4rea dedicada a produgdo de organicos no
mundo, e a soma de agricultores organicos que eles depdem dedicados a essa atividade. Vé-se
que a Australia detém posicdo destacada nessa modalidade de cultura, com uma extensao
agricultavel para produgdo organica de superior a 35 milhdes de hectares, seguida por Argentina
e China. Nesse quadro, o Brasil ocupa a 12* posicdo, com uma area destinada a produgao

organica de aproximadamente 1,2 milhdo de hectares.
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Area destinada i producio

Total de produtores

Posi¢cao (em 2018) Pais

organica (ha) organicos
1° Australia 35.687.799 1.829
2° Argentina 3.629.968 1.366
3° China 3.135.000 6.308
4° Espanha 2.246.475 39.505
5° Uruguai 2.147.083 12
6° Franca 2.035.024 41.632
7° Estados Unidos 2.023.430 18.166
8° Italia 1.958.045 69.317
9° india 1.938.222 1.149.371
10° Alemanha 1.521.314 31.713
11° Canada 1.311.572 5.791
12° Brasil 1.188.255 17.508

Quadro 3 — Area destinada a produciio orginica e quantidade de produtores organicos

por pais, em 2018

Fonte: Elaborado pelo autor, com dados do Research Institute of Organic Agriculture (2020).

Em que pese ndo ser foco desta dissertacdo, ¢ importante mencionar que Europa e
Estados Unidos sdo atualmente os mercados mais importantes para produtos organicos no
mundo. A relevancia de ambos se deve ao tamanho de seus respectivos mercados consumidores,
e também a sua capacidade de instituir regulamentacdes para esse setor que influenciam normas
elaboradas em outras jurisdi¢cdes, onde héa produtores organicos interessados em acessar esses

mercados que, somados, em 2018, superaram a cifra de 81 bilhdes de euros em volume de

vendas no varejo, segundo dados da FILB (2020)'".

17 Segundo dados da FILB (2020), as vendas de produtos organicos a nivel global totalizaram 91 bilhdes de

euros, em 2018.




A regulacdo de produtos organicos atualmente em vigor nos Estados Unidos tem origem
no Organic Foods Production Act (OFPA), uma lei aprovada em 1990, fruto de uma pressao
de grupos organizados sobre o Congresso americano, para que este atuasse na regulamentagao
desse mercado, entdo carente de uniformiza¢do em relagdo aos critérios de certificacdo de
produtos, € na qual a comercializagao de produtos ndo organicos como se organicos fossem

constituia uma pratica corrente (ARENA, 2010).

A aprovacdo da OFPA ainda 1990 abriu caminho para o processo de uniformizagdo da
regulacdo da producdo de organicos a nivel nacional, ocorrido a partir dos anos 2000, com a
atuacdo do Departamento de Agricultura dos Estados Unidos (USDA), para instituir padrdes
minimos para a rotulagem de produtos organicos, definir métodos de producdo permitidos,
estabelecer requisitos para obten¢do de certificagdo para produtos e as estratégias para educar

o consumidor sobre esse modo de cultura (WATNICK, 2013).

A lei americana de producao organica atribuiu a8 USDA a administragao do Programa
Organico Nacional (National Organic Program — NOP), a quem incumbiria desenvolver,
implementar e administrar o manejo da producdo nacional de origem organica e instituir os
requisitos para sua rotulagem como tal, a chamada “NOP Rule”; também foi instituido o Comité
Nacional de Producao Organica (National Organic Standards Board — NOSB), responsavel por
emitir recomendagdes sobre substincias proibidas e permitidas no cultivo e manuseio de

produtos organicos.

O Comité Nacional de Produgdo Organica, segundo Arena (2010), ¢ um ator relevante
no ambito do NOP. Trata-se de uma estrutura composta por 15 membros, entre os quais estao
produtores agricolas, comerciantes, ambientalistas, cientistas e consumidores. O comité
mantém uma agenda de reunides frequentes, sendo sua principal fungdo fazer recomendagdes
para a atualizagdo da lista de substancias permitidas no cultivo organico. Tais recomendagdes,

para terem efeito, dependem de aprovaciao da USDA.

A certificacdo da producdo organica nos Estados Unidos € estruturada em um modelo
de terceira parte. A averiguacdo da qualidade organica dos produtos agricolas ¢ feita por um
terceiro, o organismo certificador, cuja atuagdo depende de prévia acreditagdo e inclusdo em
um cadastro nacional de certificadoras, mantido pela USDA. Compete as certificadoras
fiscalizar o cumprimento e a implementa¢iao do plano de produgdo organica elaborado pelos

produtores agricolas.
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Um tultimo aspecto concernente a regulagdo de produtos organicos nos Estados Unidos
¢ a disciplina sobre o0 uso do termo “organico” em diferentes produtos. De acordo com Watnick
(2013), a USDA adota uma regra para rotulagem que considera o percentual de ingrediente
organico nos produtos, assim, a partir, forma-se trés categorias para denominagao de organicos.
Na primeira estdo produtos que contém ao menos 95% de ingredientes orgénicos. A esses €
permitido usar o selo de identificacdo de organicos desenvolvido pela USDA ou, a critério do

produtor, associar a esse selo as expressdes “organico” ou, se for o caso, “100% orgéanico”.

Os produtos com um percentual de ingredientes organicos acima de 70%, porém
inferior a 95%, pertencem a segunda categoria. Nao lhes é permitido usar o selo identificador
da USDA, mas eles podem portar, em letras grandes, os dizeres “produzido com ingredientes

organicos” (“made with organic (ingredients)”).

Uma terceira categoria ¢ integrada por produtos cuja composi¢ao em ingredientes
organicos € inferior a 70%. Nesse caso, ndo ¢ permitido portar nenhuma das formas
identificadoras mencionadas anteriormente. Todavia, ainda ¢ possivel, desde que de forma

discreta, escrever na embalagem do produto “feito com organicos...” (“made with organic...”).

De modo semelhante ao caso do americano, o processo de regulamentagdo da produgao
organica na Europa também tem inicio na década de 1990, com a aprova¢ao da EEC n. 2092/9,
primeira normativa a regulamentar a producao e a rotulagem de organica no continente; fruto
de uma negociagao entre os entdo membros da Unido Europeia, para estabelecer um padrao

oficial de reconhecimento da producao organica na regiao (KOSOVSKA, 2013).

Com o passar dos anos, a medida que se desenvolvia a agricultura orgénica, o marco
legal europeu para o setor foi sendo aprimorado até adquirir sua configuracdo atual, cujas

normas mais relevantes sao listadas a seguir (LINDEBERG, 2017, p. 18):

e EC n. 834/2007, do Conselho da Unido Europeia, de 28 de junho de 2007 —
disciplina a produ¢do organica, as condigdes para sua rotulagem e revoga a EEC

n. 2092/91.

e ECn. 889/2008, da Comissdo das Comunidades Europeias, de 5 de setembro de
2008 — estabelece normas de execucdo do Regulamento EC n. 834/2007, do
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Conselho da Unido Europeia, concernentes a producgdo e rotulagem e controle

de produtos de origem organica.

e EC 1235/2008, da Comissdo das Comunidades Europeias, da 8 de dezembro de
2008 — institui normas para implementagdo do Regulamento (CE) n. 834/2007,
do Conselho da Unido Europeia, concernentes a importacdo de produtos

organicos advindos de paises que nao integram a Unido Europeia.

A EC n. 834/2007 ¢ a lei geral que disciplina a produgdo organica na Unido Europeia
(UE), ela ¢ um componente da chamada Politica Agricola Comum (Common Agricultural
Policy - CAP), um conjunto de normas que organiza o mercado agricola no continente, ¢ que
tem como funcdo coordenar os mercados nacionais na UE, promover a competicio e
produtividade agricola e assegurar condi¢cdes minimas de bem-estar para a comunidade agricola

e a oferta de alimentos a pregos justos para os consumidores.

O marco legal europeu para a agricultura organica regula diferentes aspectos
relacionados a esse modo cultura, porém, nesta dissertacdo, com base em Lindeberg (2017),
abordamos, sucintamente, apenas trés: os requisitos minimos para producdo, a rotulagem e

mecanismos de controle.

A EC n. 834/2007 define uma série de requisitos a serem atendidos pelos agricultores
que desenvolvem a cultura organica, como o respeito a biodiversidade, a adocao de métodos
que evitem a degradacdo do solo, fagam uso responsavel da energia e de recursos naturais e que

vedem em seu processo produtivo os Organismos Geneticamente Modificados.

Compete a Comissao Europeia, 6rgao responsavel por implementar a EC n. 834/2007,
elaborar uma lista de substancias e produtos cujo uso € proibido na agricultura organica, bem
como instituir excegdes a aplicacdo desta, e de outras regras, por Estados membros da UE. A
estes ¢ vedado aprovar no plano interno, normas mais flexiveis que aquelas definidas no
enquadramento geral europeu, eles podem, no entanto, instituir leis nacionais para o tema, desde
que mais restritivas que as aplicaveis aos outros paises do continente. Sendo assim, quando a
Comissdo Europeia excepciona a aplicacdo de determinada norma sobre organicos por um pais,
ela deve ser uma interven¢ao minima, temporaria e justificdvel como medidas emergenciais
voltadas a aliviar efeitos nocivos de algum evento imprevisto, por exemplo, de origem climatica
ou geografica.
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O atendimento as normas que regulamentam a agricultura organica ¢ um requisito para
portar o rétulo identificador de produto organico na UE, o uso dos termos “orgénico” e “produto
organico” sdo reservados para indicar produtos agricolas que, tendo atendido as regras
aplicaveis a essa modalidade, estdo aptos a portar o selo indicativo de produto organico. Um
produto organico, além de portar o selo organico da Comissao Europeia, pode afixar uma

designacgao referente ao pais de origem ou a sua entidade certificadora.

A dimensdo do controle € outro importante aspecto do marco legal europeu para a
agricultura organica. Cada Estado ¢ responsavel por desenvolver seu proprio sistema de
controle para essa producdo, que deve ser capaz de garantir a efetividade da rotulagem e
cumprimento da legislacdo organica europeia em cada um dos paises membros da UE. Os
sistemas nacionais para controle de organicos sdo compostos por organismos certificadores
(control bodies), a quem compete realizar a inspecao in loco nos chamados operadores de
organicos (aqueles que produzem, manuseiam, armazenam, importam ou comercializam
organicos), e pelos sistemas publicos de vigilancia, a quem cumpre supervisionar € monitorar

os organismos certificadores.

A regulacdo europeia de produgdo organica prevé que a inspecao sobre os operadores
organicos seja realizada por organismos vinculados ao poder publico ou delegada a entes
privados — estes ultimos, desde que previamente acreditados pela Organizagdo Internacional
para padronizagdo (International Standards Organization —1SO). E mais, a lei determina que
as inspecoes in loco nos operadores organicos devem ser realizadas ao menos uma vez por ano,
frequéncia essa que, a depender do risco de descumprimento da legislacdo de organicos, pode

ser ampliada, de forma a intensificar a fiscalizagdo sobre alguns operadores.

Quanto ao regime de san¢des, nos casos em que das inspe¢des em operadores organicos
resultarem alguma irregularidade, a depender da seriedade da infragdo e da circunstancia do seu
cometimento, as puni¢des poderdo variar da proibicdo de uso do rétulo organico a proibigdo

de comercializar produtos, pelo prazo definido pela autoridade publica inspetora.

2.2 A agricultura organica e a certificacio no Brasil

A produgado agricultura de origem orgéanica ¢ um importante pilar da politica nacional

de desenvolvimento rural sustentavel, seu espaco na economia, além de crescente, tem sido
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acompanhado por uma mudanca importante nos padrdes de consumo, que cada vez mais
privilegia alimentos mais sauddveis, sem insumos quimicos, industriais, € que respeitam
padrdes minimos de sustentabilidade. Dados recentes do Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (MAPA) apontam para uma evolu¢do constante desse mercado. Em 2010,
existiam 5,4 mil unidades de producao dedicadas a cultura de organicos, esse numero alcangou
22 mil registros em 2018. Também nesse periodo, passou de 17 mil o nimero de produtores

atuando no setor (MAPA, 2019).

Segundo Santos et al. (2017), a trajetéria da producdo organica no Brasil tem inicio nas
décadas de 1960 e 1970, como uma agdo do movimento ambientalista para promover modos
alternativos de produgdo agricola que fossem opostos ao modelo de desenvolvimento rural
entdo predominante no pais, representado pela “Revolugdo Verde”, que se baseava no uso
intensivo de insumos sintéticos na producdo agricola objetivando crescentes aumentos de
produtividade. A revolugdo verde buscava incorporar aos processos de produgdo agricola
inovacdes tecnoldgicas verticais (no setor industrial agricola) e transversais (nos setores de
quimica, genética, mecanica) com o objetivo era “dominar” a natureza mediante um modo de

producdo agricola que privilegiava a monocultura (MAZZOLENI; NOGUEIRA, 2006).

A logica de produgdo agricola representada pela revolugdo verde, porém, ndo tardaria a
mostrar suas consequéncias para o ecossistema, como bem identifica Ehlers (1994, apud,
Mazzoleni; Nogueira, 2006): “a erosao e a perda da fertilidade dos solos; destrui¢ao florestal;
a dilapidacao do patrimdnio genético e da biodiversidade; a contaminacao dos solos, da agua,

dos animais silvestres, do homem, do campo e dos alimentos”.

Ao longo dos anos, 0 movimento alternativo na producdo agricola se consolida e, com
ele, formam-se dois modelos de agricultura organica no Brasil: um orientado por uma visao de

sustentabilidade ambiental e, outro, focado na agricultura familiar.

Ja na década de 1990, sob influéncia da Conferéncia sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento (RIO-92), ganham relevo em ambito mundial as ideias de promocao de
desenvolvimento sustentavel, que no Brasil se traduzem em uma crescente expansdao da
producdo e comercializacdo de organicos, acompanhada por uma progressiva adogdo de
medidas governamentais para regulamentar o setor objetivando proteger os consumidores e

disciplinar a atividade produtiva (ALVES; SANTOS; AZEVEDO, 2012).
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Ato normativo

Assunto

178/1994

Ministério da Agricultura Portaria n.

Cria a primeira Comissdo para propor normas de

certificacdo de produtos orgénicos do Brasil

190/1994

Ministério da Agricultura Portaria n.

Institui o Comité Nacional de Produtos Organicos

Ministério da Agricultura Portaria

n.192/1995

Designa os membros que deveriam integrar a Comissdo

Nacional de Produtos Organicos

Ministério da Agricultura Instrucéo

normativa 007/1999

Dispde sobre normas para a produgdo de produtos
organicos vegetais e animais (1* norma a tratar de

certificacdo organica)

Lein. 10.831/2003

Institui as normas para produgdo organica hoje em vigor

sobre a agricultura organica

158/2004

Ministério da Agricultura Portaria n.

Dispde sobre o assessoramento ao Programa de
Desenvolvimento da Agricultura Organica - PRO-

ORGANICO.

Decreto n. 6323/2007

Regulamenta a Lei 10.831/2003

Ministério da Agricultura Instrucao

Normativa 064/2008

Dispde sobre o regulamento técnico para os sistemas

organicos de producdo animal e vegetal

Ministério da Agricultura Instrucéo

Normativa 19/2009

Institui os mecanismos de controle da producdo orgénica

e formas de organizagdo

Quadro 4 — Principais normativas sobre produc¢io organica no Brasil

Fonte: Elaborado pelo autor.

O Quadro 4 mostra, de forma cronoldgica, os principais atos normativos referentes a
producdo organica. No Brasil, as a¢des governamentais para regulamentar a producgdo de

organicos iniciam em 1994, com a Portaria n. 178/1994, do Ministério da Agricultura, que
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criava uma Comissdo especial para propor normas sobre certificagdo de produtos organicos no
pais. Nos anos seguintes, duas outras portarias foram editadas por esse ministério: a de n.
190/1994, que instituia o Comité Nacional de Produtos Organicos, e de n. 192/1995, designava

os membros que deveriam integrar a Comissdao Nacional de Produtos Organicos.

A primeira norma a regulamentar a produ¢ao de organicos no Brasil foi a Instrucao
Normativa (IN) 007/1999, publicada pelo entdo Ministério da Agricultura (MA), em maio
daquele ano. Fruto de amplo debate entre a sociedade civil e o poder executivo, ela ndo somente
tratou de definir o que era um produto organico, como dispos sobre procedimentos referentes a

sua produgcdo, tipificacdo, processamento, envase e distribuicdo'®.

A IN 007/1999, hoje revogada pela IN 64/2008, também definiu parametros para a
identificagdo e certifica¢do dos produtos organicos. Ela obrigava a fixacdo de um “selo de
qualidade” sobre todos os produtos que atendessem aos requisitos instituidos por essa norma,
ficando a cargo de certificadoras credenciadas junto ao Orgdo Colegiado Nacional, a
responsabilidade pela certificagdo e controle a qualidade organica, bem como pelo registro

atualizado dos produtores e dos produtos organicos sob sua responsabilidade.

Também havia na IN 007/1999 uma preocupagdo com a promoc¢ao da participacao
social, pois que ela criava um Orgdo Colegiado Nacional (CNPOrg) e Orgios Colegiados das
Unidades da Federag¢ao (CEPOrg), ambos com estrutura paritaria, composta por cinco membros
originarios do poder publico, escolhidos pelo Ministério da Agricultura, e por cinco membros
de Organizacdes Nao-Governamentais com reconhecida atuagdo no ambito da agricultura

organica, respeitado o critério de um representante por regido geografica.

Os orgaos colegiados, tanto a nivel nacional e estadual, deveriam atuar no
credenciamento das instituicdes certificadoras e no controle da qualidade dos produtos
organicos. Enquanto aos ultimos cabia a fiscalizagdo e controle das atividades das certificadoras

locais e o processamento de pedidos de registro de entidades certificadoras; ao CNPOrg cabia

18 A IN 007/1999, entdo definia os produtos de agricultura organica nos seguintes termos: “Considera-se produto
da agricultura organica, seja “in natura” ou processado, todo aquele obtido em sistema organico de produgdo
agropecudria ¢ industrial. O conceito de sistema organico de producdo agropecudria ¢ industrial abrange os
denominados ecologico, biodindmico, natural, sustentavel, regenerativo, biologico, agroecologico ¢ permacultura.
Para efeito desta Instrugdo considera-se produtor orgénico, tanto o produtor de matérias-primas como o
processador das mesmas” (MINISTERIO DE AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO, 1999).
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fiscalizar as atividades das CEPOrgs e deliberar sobre o deferimento de pedidos de registro de

novas entidades certificadoras a ele encaminhados.

A partir de 2003, mudangas expressivas ocorreram na regulamentagdo do setor, novas
medidas passaram a disciplinar a produg@o e comercializagdo de produtos organicos, a mais
importante foi a Lei 10.831/2003, norma que institui regras gerais para esse modelo de cultura,

tratando de defini-lo nos seguintes termos:

“Art. 1° Considera-se sistema organico de producdo agropecudria todo aquele em que
se adotam técnicas especificas, mediante a otimizagdo do uso dos recursos naturais e
socioecondmicos disponiveis e o respeito a integridade cultural das comunidades rurais,
tendo por objetivo a sustentabilidade econdmica e ecoldgica, a maximizagdo dos
beneficios sociais, a minimizagdo da dependéncia de energia ndo-renovavel,
empregando, sempre que possivel, métodos culturais, bioldgicos e mecanicos, em
contraposi¢do ao uso de materiais sintéticos, a eliminacdo do uso de organismos
geneticamente modificados e radiagdes ionizantes, em qualquer fase do processo de
produgao, processamento, armazenamento, distribuicdo e comercializago, ¢ a prote¢do

do meio ambiente.” (BRASIL, 2003).

Para além de incentivar o desenvolvimento de sistemas de producdo organicos, a
mencionada lei se preocupou com a promog¢do da sustentabilidade, trazendo algumas
finalidades a serem perseguidas por esse modo de cultura como a oferta de produtos saudaveis
e isentos de contaminantes intencionais; a preservacao da diversidade bioldgica dos
ecossistemas naturais; a promog¢ao do uso saudavel do solo, da 4gua e do ar, bem como a
reducdo de formas de contaminacdo desses elementos em razdo de praticas agricolas; o
incremento da fertilidade do solo; a reciclagem de residuos de origem organica; o incentivo a
integracdo entre os diferentes segmentos da cadeia produtiva e de consumo de produtos
organicos e a regionalizacdo da producdo e comércio desses produtos; e a manipulagao dos
produtos organicos de forma a preservar sua integridade e qualidade em todo o processo

produtivo.

A Lei 10.831/2003 desenhou a estrutura regulatoria da agricultura orgéanica no pais,
definindo conceitos, responsabilidades, finalidades, requisitos para a comercializagdo e

instrumentos para garantia da qualidade da cultura organica. Ela tornou a certificagdo por 6rgao
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credenciado pelo MAPA (os chamados organismos de avaliagdo de conformidade) um pré-
requisito para a comercializacdo de produtos organicos em todo o territorio nacional. Essa
certificagdo passou a ser identificada por um roétulo afixado aos produtos, designando a
qualidade organica e indicando a modalidade de certificacdo ao qual este havia se submetido —
Certificacdo por Auditoria ou Sistema Participativo de Garantia. Ficaram desobrigados dessas
regras, no entanto, os agricultores familiares e os pequenos produtores, que realizam a chamada
venda direta aos consumidores, ambos vinculados ao mecanismo de controle social que, como

veremos, dispensa a certificacao.

A regulamentagdo da Lei 10.831/2003, por meio do Decreto n. 6323/2007, trouxe
importantes disposi¢des concernentes as condigdes de produgao e processamento de organicos,
entre elas estavam o dever dos sistemas organicos de producao de, em suas relagdes de trabalho,
promover o respeito a cultura, aos mecanismos de organizagdo social, o provimento de

condigoes salutares aos trabalhadores, bem como sua devida capacitagao.

Em relacdo a producdo e comercializagdo, o decreto estabelece medidas para evitar a
contaminag¢do de produtos organicos, determinando a manutengdo e o acondicionamento destes
em separado dos ndo organicos e devida identificagdo de ambos, de modo a facilitar a
diferenciacdo visual. Em relacao a comercializagdo, ficou estabelecido que produtos organicos
destinados a exportacao que utilizarem algum processo em desacordo com as regulamentagdes

nacionais nao poderao receber o selo de conformidade organica e nem ser vendidos no pais.

Além disso, a comercializagdo de produtos organicos importados no pais, ficou sujeita
a conformidade com a legislag@o brasileira, tornando compulsoéria a certificagdo nacional, ou
da nagdo estrangeira, quando esta mantiver acordo de equivaléncia ou de reconhecimento

mutuo de sistemas de avaliacdo com o Brasil.

2.3 O controle e a garantia de credibilidade da agricultura organica no Brasil

A necessidade de zelar pela observancia dos requisitos previstos na legislagdo, com fins
a garantir a qualidade e credibilidade da produgdo organica, resultou em uma normatizagao do
setor estruturada em trés mecanismos de controle distintos, e dotados de regras proprias,

denominados de Controle Social na Venda Direta, Sistema Participativo de Garantia de
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Qualidade Organica (SPG) e Certificagdo por Auditoria — esta tltima baseada em processo de

auditoria externa (BRASIL, 2007; CODEPLAN, 2015).

OCSs: dispensa CNPJ; SlisOrg

Agricultores familiares; SISTEMA BRASILEIRO DE

Somente para venda direta AVALIAGAO DA CONFORMIDADE

Sem avaliagao da conformidade; ORGANICA

Sem selo SisOrg; 7y mrae :

Cadastro MAPA. w)
OACs: Pessoa juridica publica ou privada; Orgéos e entidades da
Venda permitida no territério nacional; administragao publica
Avaliagao da Conformidade . ‘ federal (MAPA, COAGRE,
Uso do selo SisOrg; @“‘"”9 CPOrg, Sepdag, e outros)

Credenciamento no MAPA

CERTIFICADORAS 3°parte OPACs responsaveis pelos SPGs
Credenciamento no MAPA Credenciamento no MAPA;

Auditada por: INMETRO +MAPA  Auditado pelo MAPA

Figura 1 — Diagrama dos mecanismos de controle da producio orginica

Fonte: Leite (2013).

A Figura 1, criada por Leite (2013), mostra a estrutura dos mecanismos de controle da
producdo organica no Brasil, segundo a IN 19/2009 do MAPA. Nele estdo representados os
Organismos de Controle social (atuantes na venda direta) e os entes que integram o Sistema
Brasileiro de Avaliagdo de Conformidade Organica (SisOrg), integrados pelos Organismos de
Avaliacdo de Conformidade (OAC), comumente denominados de agentes certificadores, e por

entes do setor publico.

O mecanismo de controle social na venda direta tem por objetivo ampliar a participagdo
de produtores da agricultura familiar na venda ao consumidor final, tornando opcional o selo

oficial para a produg¢do organica. Conforme determina a Lei 10.831/03:

41



“Att. 3° (...)

§ 1° No caso da comercializagdo direta aos consumidores, por parte dos agricultores
familiares, inseridos em processos proprios de organizagdo e controle social,
previamente cadastrados junto ao 6rgdo fiscalizador, a certificagdo sera facultativa, uma
vez assegurada aos consumidores e ao orgao fiscalizador a rastreabilidade do produto e

o livre acesso aos locais de produgéo ou processamento” (BRASIL, 2003).

Embora ndo exija a certificacdo no caso de pequenos produtores dedicados a agricultura
organica, o art. 28, § 1°, do Decreto n. 6323/2007, prevé que para comercializar diretamente ao
consumidor, eles estejam vinculados a uma Organizagdo de Controle Social (OCS) cadastrada
no MAPA ou outro 6rgdo fiscalizador conveniado, federal ou estadual. Outra exigéncia do
decreto se refere a necessaria garantia de rastreabilidade dos produtos e o livre acesso aos
orgaos fiscalizadores, e consumidores, aos locais de producgdo e processamento de alimentos

organicos.

O controle social na venda direta se distingue das demais modalidades de certificagao,
essencialmente, em razdo do segmento de mercado e do tipo de produtor a que ele se volta.
Enquanto a certificacdo por auditoria e a SPG sao direcionadas a unidades produtivas cujo
segmento de mercado € bastante diversificado, tendo um consumidor em potencial que
compreende, por exemplo, supermercados, hotéis, restaurantes, entre outros. A modalidade de
controle social foi criada principalmente para permitir, € incentivar, a atuacdo de pequenos
produtores, com baixa escala de producao e atuagdo em um mercado mais restrito, para essa

modalidade de cultura (CODEPLAN, 2015).

O controle social na venda direta possibilita que a comercializagdo dos produtos
agricolas ocorra sem a atuagdo de intermediarios entre o produtor ¢ o consumidor final, essa
venda ocorre principalmente em espacos como feiras organicas e circuitos alternativos, mas
também mediante a aquisi¢do direta de alimento através de programas de compras
governamentais, seja para o abastecimento da rede publica de ensino federal, estadual e
municipal, no ambito do PNAE — Programa Nacional de Alimentagcdo Escolar — seja por meio

do PAA — Programa de Aquisi¢do de Alimentos (LIMA et al., 2020).

Segundo Lima et al., (2020), o PNAE consiste como politica publica existente desde
1995, que se consolidou com o passar do tempo em um relevante programa de alimentagdo
escolar, e que com a entrada em vigor da Lei 11.947/09 incorporou um dispositivo
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estabelecendo que ao menos 30% dos recursos disponibilizados ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) destinados a compra de alimentos para a merenda
escolar fossem investidos na aquisi¢ao de produtos da agricultura familiar. A seu turno, o PAA,
criado em 2003, consiste em um programa de compras governamentais da producdo advinda
da agricultura familiar, para promogao de agdes de seguranca alimentar e acesso a alimentos de

qualidade, cujo destino sdo os segmentos mais vulneraveis da populacdo.

Enquanto importantes programas de promocao de seguranca alimentar, ambos PNAE e
PAA priorizam a aquisi¢do de alimentos organicos e agroecologicos, possibilitando-lhes uma
renumeragdo até 30% superior em comparagdo aos produtos agricolas advindos de sistemas de

produc¢do convencional (LIMA et al., 2020).

O Decreto n. 6323/2007 também criou o Sistema Brasileiro de Avaliacdo de
Conformidade Organica, a ser gerido pelo MAPA e integrado por entidades do governo federal,
orgdos conveniados dos Estados e do Distrito Federal e pelos Organismos de Avaliagao de
Conformidade (OAC). Estes ultimos, pessoas juridicas de direito publico ou privado, com ou

sem fins lucrativos, credenciados, monitorados e fiscalizados pelo MAPA.
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Figura 2 — Alguns selos de organismos de conformidade organica

Fonte: Universidade de Sao Paulo (2020).
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Nos termos da Instru¢do Normativa n. 19/2009, do MAPA, a OAC ¢ a “instituicao que
avalia, verifica e atesta que produtos ou estabelecimentos produtores ou comerciais atendem o
disposto no regulamento da produ¢ado organica [..]”, trata-se de um organismo que se subdivide
em dois mecanismos de controle de qualidade orgénica: os Sistemas Participativos de Garantia

da Qualidade Organica (SPG) e a Certificagao por Auditoria.

Segundo a relagdo de Organismos de Avaliagao de Conformidade Organica divulgada
pelo MAPA, existem atualmente 40 organismos deste tipo atuando no Brasil, sendo 12
certificadoras por auditoria e 28 Sistemas Participativos de Garantia (BRASIL, 2020). A Figura
2 mostra alguns dos selos dos organismos de conformidade organica hoje em atuacdo no pais

(UNIVERSIDADE DE SAO PAULO, 2020).

Embora possuam diferencas importantes em termos de estrutura e regime de
funcionamento, ambos os mecanismos de certificacdo sdo responsaveis por avaliar a
conformidade dos sistemas de produgdo organica com critérios técnicos definidos na legislacao
vigente, como requisito prévio para a concessdao do selo que atesta a qualidade de produto
organico. E a partir do processo de certificagio que produtos advindos de sistemas de producio
organica devidamente certificados em uma das modalidades de conformidade orgéanica —
certificagdo por auditoria ou sistema participativo de garantia — podem estampar os rétulos

representados pela Figura 3.

Os Sistemas Participativos de Garantia sdao constituidos pelo conjunto de seus membros
e por um Organismo Participativo de Avaliagdo da Conformidade (OPAC) devidamente
credenciado pelo MAPA. Sua estrutura difere da existente no modelo de certificagdo por
auditoria por ndo contar com a atuagdo de membros externos a atividade produtiva, mas sim
com coletivo organizado que exerce controle social e se responsabiliza de forma solidaria pelo

Sistema.

O conjunto de membros a que se refere o Decreto n. 6323/2007 e a IN 19/2009 sdo os
fornecedores e colaboradores, ambos tém atribuicdes distintas dentro do Sistema. No primeiro
grupo estdo aqueles responsaveis por produzir, distribuir, comercializar, transportar ou
armazenar a produg¢do organica. Existem cinco fung¢des sob sua responsabilidade: (1) solicitar
a avaliacdo de conformidade de seus produtos; (2) fornecer informagdes solicitadas pelo OPAC,
com a frequéncia estipulada pela SPG; (3) contribuir para a geracdo de credibilidade, através

da sua participagdo na SPG; (4) observar as orientacdes preventivas e atender as recomendagdes
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da Comissao de Avaliacdo; (5) garantir a conformidade dos produtos avaliados individualmente

e de forma participativa na garantia dos produtos do grupo.

Fundo branco
ol tran 5pa rente

CPRODUTG o

RGANICO
BRASIL |

CERTIFICACAC:
POR AUDITORIA

Cinza Preto
I = 30 K= "100

Fumndo branco

PRODUTG

RGANICGL'-‘-T
BRASIL ||

SISTEMA
PARTICIPATIVC'

Cim=a Prato
K= 30 K= 103

Figura 3 — Selo Federal do SisOrg
Fonte: Brasil (2009).

J& os membros que atuam na qualidade de colaboradores sdo os consumidores, os
técnicos e as organizacdes publicas e privadas. Sua atribuicdo essencial € contribuir para a

credibilidade do SPG, por meio da participagdo ativa no sistema.

No ambito de uma SPG, o Organismo Participativo de Avaliagdo da Conformidade
desempenha fun¢do semelhante ao das certificadoras no Sistema de Certificagdo por auditoria
(guardadas as devidas proporcdes, pois a logica da SPG ¢ distinta da certificacdo por auditoria,
na medida em que ela se funda numa perspectiva do controle social e de construgdo de lagos de
reputacdo entre seus membros), sdo elas que atestam a conformidade dos processos
relacionados a producdo e comercializa¢do de organicos com a legislagao vigente (TEIXEIRA,

2017).
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O Decreto n. 6323/2007, determina que os OPACs possuam pessoas juridicas proprias,
com atribui¢des e responsabilidade definidos em estatuto social da propria SPG. E a OPAC que
se responsabiliza formalmente pelo conjunto de atividades desenvolvidas pelo Sistema
Participativo, seu funcionamento regular depende de prévia auditoria e aprovagao pelo MAPA,
em que se verifica o cumprimento das exigéncias legais para atuar como organismo de

avaliacdo de conformidade.

De acordo com Teixeira (2017), o OPAC, além da representagdo legal do SPG, assume
outras importantes fungdes como a responsabilidade pela avaliagdo de conformidade em com
as normas técnicas de produgdo organica; constituir, juntamente, com os participantes do SPG,
uma Comissdo de Avaliagdo e um Conselho de Recursos, expedir documentos relativos ao
SPG; arquivar e controlar os documentos relativos a avaliagao de conformidade; indicar as nao-
conformidades; sugerir acdes preventivas e, quando necessario, propor agdes corretivas aos
fornecedores; produzir e manter disponivel um regimento interno que sistematize o

funcionamento participativo e estabelecer as responsabilidade do SPG.

A terceira modalidade de controle da producdo orginica existente no pais ¢ a
Certificacdo por Auditoria. Ela é conduzida por um terceiro, que pode ser uma organizagao
publica ou privada, com ou sem fins lucrativos, que ¢ estranha a relagdo entre produtor e
consumidor, e segue procedimentos basicos estabelecidos por normas reconhecidas
internacionalmente (BRASIL, 2008). Toda organizagao que deseja atuar como certificadora
deve ser habilitada para atuar como organismo de avaliacao de conformidade organica apos
acreditagao pelo INMETRO e credenciamento junto ao MAPA. A organizacdo pretende se
tornar um organismo de avaliagdo de conformidade orgénica, arca com todos os custos do

processo de acreditagdo e credenciamento, além disso, ela deve indicar seu escopo de atuagdo.

Devido ao seu modelo de funcionamento, a certificagdo por auditoria consiste em um
modo de regulagdo de terceira parte (BARTLEY, 2011): ha uma entidade profissional
especializada em determinado ramo de atividade econdmica, a certificadora, que apds
autorizacdo de algum oOrgdo publico, passa a intermediar a relagdo entre o produtor € o
consumidor; atestando, fiscalizando e garantindo a existéncia de determinadas caracteristicas

em um processo de produgao.

A certificadora produz beneficios para toda a coletividade ao diminuir incertezas

informacionais para todos, mas também ao permitir que bens ou servigos que portam as
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caracteristicas averiguadas pela certificadora sejam um elemento de diferenciacdo do produto

de origem organica no mercado.

No desempenho da atividade de inspec¢do e auditoria nas unidades de produgdo, as
certificadoras devem adotar processos e boas praticas reconhecidos internacionalmente,
acrescidos de critérios técnicos constantes na regulamentacdo brasileira. A mais importante
dentre elas tem por objetivo evitar a existéncia de conflito de interesse no ambito da atividade
de certificag¢do, vetando, no art. 36, §§ 1° e 2°, do Decreto n. 6323/2007, que “As pessoas
juridicas de direito publico que se credenciem para avaliagdo da conformidade da producao
organica nao poderdo ser também responsaveis por procedimentos de fiscalizagdo relacionados
a producdo organica.”, e que “Os organismos de avaliagdo da conformidade credenciados para
a certificagdo por auditoria ndo poderdo desenvolver atividades relacionadas a assisténcia

técnica nas unidades de producao”.

2.4 O processo da certificacdo Organica no Brasil

O objetivo desta secdo ¢ tratar brevemente dos processos referentes a certificacdo de
organicos no Brasil. Para tanto, no corpo do marco legal da producao de organicos no pais,
analisou-se os principais documentos que tratam da certificacao de organicos no pais: a Lei n.
10.831/2003, Decreto 6323/2007 e a Instrucao Normativa 19/2009. O objetivo dessa analise
era identificar as estruturas-chave do sistema de produgao organica, suas atribui¢des e inter-

relacdes existentes entre elas.

Importante notar que normatizacdo e conformidade organica sdo complementares ao
processo de certificagdo organica. Enquanto a primeira trata essencialmente da competéncia
atribuida pelo marco legal da producgdo organica ao MAPA, Inmetro, Ministérios da Saude e
Meio Ambiente, para instituir regras a serem observadas pelos atores envolvidos com a
producao, comercializagao e certificacdo de produtos organicos. A conformidade orgénica se
refere a atividade de controle social e inspe¢do da produgdo organica que, no Brasil, € propria
das certificadoras por auditoria e pelos sistemas participativos, que depende da observancia as

normas vigentes (CONCEICAO; FERMAM, 2011).

A Figura 4 ¢ resultado dessa andlise, ela ¢ uma representagdo do mecanismo de controle

da producdo de organicos no Brasil, desenhada com base nos documentos principais que
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normatizam a atividade produtiva desse setor. As informacdes colhidas que possibilitaram a

sua elaboracdo estdo condensadas na planilha apresentada no Anexo 1.

A Figura 4 segue recomendag¢do da metodologia usada neste trabalho, tendo por objetivo
identificar os 6rgdos-chave para o funcionamento do sistema de regulagdo da producdo de
organicos no pais. Trata-se de uma estrutura complexa, do ponto de vista normativo, na medida
em que envolve a atuacdo de diferentes 6rgaos inter-relacionados e cujas atribui¢des envolvem

regulamentac¢do, credenciamento, auditoria e controle, julgamento e imposi¢do de sancdes.

Ao desenhar a estrutura de funcionamento do controle da produc¢do de organicos, o
objetivo da Figura 4 é mostrar que dimensdes do sistema regulatorio podem apresentar
eventuais fric¢des disruptivas e lacunas. A mencionada figura traz quatro figuras geométricas
de cores distintas. A cor rosa representa entes instituidos por lei; a amarela designa aqueles
instituidos por decreto ou portaria; a azul se refere aos entes cuja personalidade juridica ¢
publica ou privada; e a verde representa as unidades de produgao e comercializagdo, que sao

objeto das agdes dos orgaos de inspegdo e auditoria.

Todas as figuras estdo interligadas por linhas de diferentes formatos, representando o
tipo de relagdo existente entre elas. As linhas com terminagdes em formato de flecha mostram
a acdo desempenhada pelo ente da qual ela se origina e a quem esta agao € dirigida. Explicando:
o Inmetro ¢é responsavel ou competente por realizar a acreditacdo das organizagdes que
pretendem atuar como certificadoras (Certificacdo por Auditoria e Sistema Participativo de
Garantia), enquanto aos CPOrg-UF e o CNPOrg compete emitir parecer sobre o escopo da

producdo das unidades que requerem a certificagdo organica.

As linhas terminadas por um quadrado podem ser continuas ou tracejadas. As do
primeiro tipo designam uma atividade a ser desempenhada de forma coordenada ou em
colaboragdo com diferentes entes. Isto €, a auditoria prévia a acreditagdo das certificadoras ¢
desempenhada via cooperagdo entre Inmetro e MAPA. Esta tltima também atua de forma
coordenada com o Ministério da Satde, na instituicao de regulamentos concernentes a producgao
e processamento de organicos, e com o Ministério do Meio Ambiente, quando o assunto €

normatizacdo sobre extrativismo sustentavel organico.
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Ja as linhas tracejadas que terminam com um quadrado se referem a existéncia de
vinculo interno entre as figuras, quer dizer, os entes indicados pela cor amarela integram a

estrutura interna do MAPA, tendo sido criados por decreto ou instru¢do normativa.

A Figura 4 permite visualizar os diferentes processos que ocorrem no ambito do sistema
de regulacdo da producdo organica no Brasil. Assim, podemos identificar nesse sistema a
atuacdo de quatro diferentes oOrgdos publicos, aos quais se somam os organismos de
conformidade organica (certificadoras por auditoria e SPGs) e as unidades de produgdo. E
algumas informagdes importantes sobre o funcionamento do sistema ficam evidenciadas,

tratamos das principais.

O Inmetro é responsavel pela acreditacao de organismos de avaliagdo de conformidade
organica que desejam atuar como certificadoras por auditoria, previamente a fase de
credenciamento feita pelo MAPA. Ambos os orgdos atuam de forma coordenada na

regulamentagao e fiscalizacao da atividade desenvolvida pelas certificadoras.

Os organismos de avaliagdo de conformidade organica sdo responsaveis pela
fiscalizacdo direta nas unidades de producao, manter atualizado o cadastro dessas unidades sob

sua supervisao e repassar essas informacdes ao MAPA.

Ministério da Saude, Ministério do Meio Ambiente € MAPA devem atuar de forma
coordenada em matéria de regulamentacdo. Com o primeiro, a atividade coordenada consiste
em instituir normas técnicas sobre producao e processamento de produtos organicos. Ja com o
segundo, a atuagdo consiste em elaborar normas técnicas sobre extrativismo sustentavel

organico.

O MAPA tem posicao de centralidade no sistema regulatorio da produgdo de organicos
no Brasil, a ele compete fun¢des de grande relevancia para a credibilidade desse sistema, as
figuras em amarelo demonstram isso. Entre as suas competéncias desses ministérios esta
organizar o Cadastro Nacional de Produtores Organicos; credenciar os organismos de avaliagao
de conformidade organica; fiscalizar, julgar e impor san¢des no caso de infragdes, contra as
normas de producdo organica, cometidas por organismos de conformidade organica e unidades

de produgao.
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Figura 5 — Mapa de processo do mecanismo de controle da producio organica

Fonte: Elaborado pelo autor.
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A Figura 5 descreve o funcionamento do mecanismo de controle da produgdo de
organicos, a partir de um modelo de processo. Ela ¢ motivada por mudangas trazidas pelo
Decreto 10.253/20, que reorganizou a estrutura interna do MAPA. A figura deve ser
interpretada como uma piscina na qual ocorre um conjunto de processos, em que as raias
designam os atores que o desempenham seja na funcdao de iniciador, intermediario ou

finalizador, e as setas indicam a direcao da acao.

Para compreender melhor, vamos a Figura 5. Contando de cima para baixo, a raia dois
estd denominada de “Certificacdo (OAC)”, em referéncia aos Organismos de Avaliagdo de
Conformidade (OAC), que sdo os sistemas de certificagdo por auditoria e sistemas
participativos de garantia (SPG). Quando um ente deseja atuar como certificador de sistemas
de produgao organica, na modalidade de auditoria, ele deve primeiramente solicitar acreditagdo
junto ao Inmetro, que avaliando a documentagao apresentada, decide pela acreditagdo ou nao
da entidade. Se a decisdo sobre a acreditagdo for pelo deferimento, a decisdo sobre o
credenciamento da entidade fica a cargo do MAPA, mais especificamente seu Departamento

de Servicos Técnicos (DTEC-MAPA).

Por sua vez, a normatizagdo em matéria de produgdo e processamento de organicos €
realizada pela Secretaria de Defesa Agropecuaria (SDA/MAPA) em colaboragdo com o

Ministério da Saude, via Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA).

Todas as agcdes que constam na Figura 5 tem um inicio, indicado por uma bolinha verde,
e um final, representado por uma bola vermelha; quando uma determinada ag¢do exige uma
decisdo bindria (ou seja, do tipo “sim ou ndo”) esta € representada por um losango de cor

amarela.

Um ponto que cabe notar, a partir da andlise da Figura 4, é que a atividade de
fiscalizacdo tanto das unidades de produ¢ao organica como das certificadoras pode ser realizada
mediante convénio firmado entre MAPA, os Estados, Distrito Federal e Municipios. Entretanto,
a forma assumida por esta cooperagdo nao ¢ possivel de ser conhecida apenas com base na
analise documental. Por esse motivo, elas foram objeto das entrevistas e da discussdao de

resultados nos proximos capitulos.
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3. MODELO DE ANALISE: A AVALIACAO REGULATORIA COM O
REGULATORY SYSTEM SCAN AND ASSESSMENT

Esta secdo descreve a estratégia de avaliagdo implementada ao estudo de caso que
motiva essa dissertagdo. No final do capitulo que introduziu as politicas de revelagdo de
informacgao, foi dito que a maioria dos trabalhos que tratam das diferentes modalidades t€ém
como denominador comum o interesse em analisar seus efeitos sobre o comportamento das
organizagdes e dos individuos alvo. Muitos desse trabalho adotam como metodologia o uso de
ferramentas estatisticas que procuram a partir de modelos causais verificar os efeitos da

instituicao desses instrumentos regulatorios.

O presente trabalho, ao tratar de programas de certificagdo no contexto da agricultura
organica no Brasil, propde uma abordagem distinta, centrada na garantia de credibilidade da
certificagdo da produgdo de organicos. Para tanto, propde-se uma metodologia avaliativa de
sistema regulatério que possibilite responder as perguntas que motivam a elaboragdo desse
trabalho. Trata-se do Regulatory System Scan and Assessment (RSSA), uma metodologia de
avaliacdo de sistema regulatério proposta por Shmueli et al. (2019), em publicacdo do volume

25, da revista cientifica Evaluation, em 2019.

O RSSA se inspira em principios da Analise de Impacto Regulatorio (AIR), porém
busca incorporar a avaliagdo de uma politica publica ou regulamentagdo a complexidade do
sistema regulatorio, que € definido pelos autores como o emaranhado de normas, organizagdes,

regulamentos, praticas, saberes e cultura organizacional"’.

A Analise de Impacto Regulatério € uma ferramenta que objetiva auxiliar o processo
decisorio nas politicas publicas?®. Ela consiste em avaliar, ainda no curso do processo
administrativo, quando do desenho e formula¢do da norma, os efeitos potenciais de uma
proposi¢ao normativa para um conjunto de atores relevantes (stakeholders), setores econdmicos
ou ao meio ambiente. O AIR usualmente assume a forma de uma analise de custos, beneficios

e riscos de uma determinada proposi¢cdo regulatéria em elaboragdo, mas também pode ser

19 Shmueli et al. (2019) desenvolvem e aplicam o modelo com o intuito de avaliar o quadro regulatorio israclense
de prevencdo e resposta a desastres causados por terremotos. Os autores sustentam que com alguns ajustes esse
modelo pode ser adaptado para avaliagao de sistemas regulatérios de outros setores, razdo pela qual o presente
projeto se propoe a testar os resultados desse modelo a um caso concreto da regulagdo no programa de certificagdo
de produtos organicos no Brasil.
20 Better policy making: A Guide to Regulatory Impact Assessment, London: Cabinet Office. 2003.
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aplicada para avaliar os efeitos de medidas regulatdrias ja em vigor. Nesse caso, o objetivo da
analise de impacto costuma ser eliminar aspectos negativos ou o aperfeicoamento de uma

politica publica, com vistas a torna-la mais efetiva (RADAELLI; DE FRANCESCO, 2010).

Shmueli et al. (2019) propdem o RSSA como uma avaliagdo que deve expandir o
espectro de analise realizado pelo AIR. Para estes autores, enquanto este ultimo seria mais
adequado para avaliar uma regulacdo especifica, o primeiro permitiria uma avaliagdo mais
aprofundada e ampliada sobre toda uma estrutura instituida para regular determinado setor,
sendo mais adequado para avaliar o status quo do sistema regulatorio e compreender sua
estrutura de governanca. Nesse sentido, o RSSA seria uma metodologia capaz de apontar
discrepancias entre o desenho regulatorio, como estabelecido na norma, e a forma como ele se
desenvolve na pratica corrente, partindo da realizagdo de um diagnodstico normativo que se alia
as informagdes colhidas em entrevistas com atores relevantes, cuja atuacao profissional se

insere no contexto regulatdrio investigado.

Os proponentes do RSSA definem sistema regulatorio como o conjunto de institui¢des,
leis e processos que possibilitam ao governo exercer controle sobre determinado campo ou
setor. Essa atuacdo governamental ¢ de natureza complexa, por envolver uma multiplicidade
de organizagdes cuja responsabilidade perpassa diferentes dimensoes da atividade regulatoria
e que, a depender do desenho institucional e das praticas regulatorias, origina conflitos diversos,
materializados nas deficiéncias de atuagao do poder publico, que Shmueli et al. (2019) distingue

entre fric¢des disruptivas (disruptive frictions) e lacunas (Gaps) de atuacao.

Shmueli et al. (2019) chama por friccdo toda situagdo em que se faz necessaria a
interagdo entre um ente, publico ou privado, e um 6rgdo publico. Elas podem ser positivas ou
disruptivas. No primeiro caso, cada agéncia que integra o sistema exerce suas fungdes em
conformidade com o ambiente regulatério, cumprindo metas estabelecidas e desempenhando

um papel de freios e contrapesos, de modo a dificultar a concentragdo de poderes em um 6rgao.

Por outro lado, as fric¢des disruptivas ocorrem em situacdes em que a complexidade
institucional gera contradi¢des ou morosidade no processo de criacdo, adaptacdo ou
conformidade regulatoria. Como resultado, os sujeitos submetidos a regulagdo tém a
necessidade de negociar, ou estar em contato, com varios 0rgdos publicos (ou com o mesmo
orgao publico, repetidas vezes) para saber qual conduta correta a ser seguida sobre determinado
tema, justamente porque o aparato estatal emite regras, instrugdes, critérios e procedimentos

que divergem entre si. Esse tipo de friccdo pode ter causa na sobreposi¢do de fungdes entre
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diferentes agéncias governamentais, obscuridade das normas ou divergéncias em sua

interpretacdo, que ao fim resultam em elevados custos de transagao.

Outra consequéncia adversa das fric¢des disruptivas sobre as agéncias governamentais
¢ a sua estagnacao (deadlock), dado que estas enfrentam entraves para cumprir as finalidades
para as quais foram designadas, em razao de sobreposi¢do de poderes e da auséncia de harmonia
nos procedimentos adotados pelos diferentes atores governamentais. Sobre as consequéncias

das fricgdes disruptivas na pratica regulatéria, dizem Shmueli et al. (2019):

“Such friction among governmental agencies may lead to vague or unclear regulation
(as general standards may be resorted to in order to address the concerns of the various
state agencies involved), leading to sub-optimal or “checkered” regulation, addressing
some matters but not others as a result of ad hoc compromises among the various

governmental entities.” (SHMUELI et al., 2019).

As fricgoes disruptivas podem ser de jure (quando uma unidade governamental tem
competéncia a um para atuar sobre determinada questdo no atingimento de uma finalidade
especifica, mas esta colide com atribui¢des reservada a outro ente) ou de fato (quando ha
desajustes entre a atuacao do ente publico e as finalidades das competéncias que a norma lhe
atribui, e que pode ocorrer em razao de incoeréncia interna ao proprio 6rgao ou por dificuldades

no compartilhamento de informagdes com outros entes do sistema).

A outra categoria de deficiéncias assume a forma de lacunas (Gaps) na governanga
regulatdria. Lacunas ocorrem quando a situacdo fatica que necessita ser enfrentada ndo esta no
raio de competéncia legal de nenhuma autoridade governamental; quando o enquadramento
normativo é incompleto (ndo confere meios necessarios para agao efetiva dos agentes publicos);
ou quando os poderes atribuidos a um ente publico ndo sdo usados, ou o sdo de uma forma que

se mostra aquém dos propdsitos que justificaram sua previsao em lei.

Lacunas na governanca regulatoria também ocorrem quando atores governamentais
falham ao atuar diretamente, ou seja, ao executar a atividade de regular, mas também ao

implementar mecanismos de supervisdo e revisdo de seus atos.

Em sintese, o enquadramento normativo incompleto uma das origens de lacunas na

governanga regulatoria se materializa pela auséncia de previsdo normativa para prover de uma
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estrutura as agéncias governamentais que necessitam dar respostas a determinada situagdo
fatica. No entanto, estas lacunas também sdo manifestacdo de uma omissdo do poder publico
em instituir normas regulatdrias, em implementar essas normas, mas também em monitorar sua

execucao.

Cabe notar que embora o RSSA seja um desenvolvimento recente, e ainda ndo aplicado
como metodologia de avaliagdo para estudar questdes relacionadas a agricultura e
sustentabilidade, mas sim j4 aplicado para avaliar o sistema regulatdrio de resposta a terremotos
de Israel; suas similaridades com outras metodologias avaliativas aptas a encontrar
discrepancias entre os objetivos almejados por uma politica publica e a forma como ela se
desenvolve na pratica, o torna capaz de ser aplicado, feitos os devidos ajustes, a outros

contextos regulatorios, como o que se propde analisar neste trabalho.

O RSSA tem por premissa que a avaliagdo de um sistema regulatorio importam tanto
substancia (entendida como a qualidade do marco regulatorio) quanto governanga (entendida
como desenho da estrutura das instituicdes encarregadas pela formatacdo e zelo pelo seu
cumprimento). Isso quer dizer que se, por algum motivo, dos meios regulatorios a disposi¢ao
do sistema origina-se tensdes (fric¢cdes), ou se o desempenho da missao que justifica sua criagao
estd aquém do desejado (lacunas), a identificacdo destes pelo RSSA se traduzird como uma
manifestagdo de deficiéncias ou aspectos subdtimos do sistema regulatorio. Assim, nesses
termos, Shmueli et al. (2019), procuram demonstrar a contribuicdo do RSSA em comparagao

ao AIR:

“While the importance of substance and governance is true for RIA of a single regulatory mean,
system analysis allows us to realize when one regulatory mean (in terms of its substance and
structure) is either inconsistent with one or more other regulatory means, or whether the
regulatory means do not address the challenges comprehensively, that is, do not provide
(adequate) responses to the risks by empowering institutions (and outlining the if-then legal

categories for the exercise of state power).” (SHMUELI et al., 2019, p.85).

Dessa forma, havendo em um sistema regulatério imprecisdes em relagdo a linhas de
comando, inconsisténcias quanto a procedimentos, ou um quadro normativo falho ao atribuir
competéncias para mitiga¢do de certos riscos, a metodologia aqui proposta devera ser apta a
identificar e categoriza-los.
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Quadro 5 - Tipologia de Friccoes Disruptivas e Lacunas

Fonte: Adaptado de Shmueli et al. (2019).

O RSSA ¢ uma metodologia de carater colaborativo cujo produto final consiste em

identificar as dimensdes do funcionamento do sistema regulatoério que se apresentam como
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subotimas que, pelas tipologias mencionadas anteriormente e apresentadas no Quadro 5,

respondem por fricgdes disruptivas e lacunas do sistema regulatorio.

Como notam Shmueli et al. (2019), o RSSA ¢ uma metodologia avaliativa de sistema
regulatoria constituida por uma dimensdo ex post, no sentido de buscar compreender o
funcionamento da regulagdo de determinado setor em sua forma corrente; porém com uma
orientacdo ex ante, a medida que pretende, com base na identificagdo das fricgdes disruptivas e
lacunas existentes em um sistema regulatorio, apontar para as mudancas necessarias ao seu

aperfeicoamento futuro.

O Quadro 5 mostra as tipologias e friccdes disruptivas e lacunas do sistema regulatorio
a que se fez referéncia até aqui. O objetivo da avaliagdo de sistema regulatoria € ter como
produto final uma sintese que permita indicar em quais aspectos € mais urgente uma intervencao
por parte do poder publico para melhorar o desempenho da atividade regulatoria. Por esse

motivo, a atencdo ¢ dada a cada uma das tipologias que integram o referido quadro.

As tipologias de friccdes disruptivas e lacunas existentes em um sistema regulatorio
podem assumir diferentes formas. Elas podem ser, por exemplo, atribuiveis a complexidade
institucional, sobreposicao de competéncias ou por falta de clareza na regulagdo ou estrutura
de comando — quando forem fric¢des de jure — ou causadas por lacunas de fato, como por
exemplo, dificuldades de implementacdo em razao de da defini¢dao inadequada da autoridade

competente ou por problemas relacionados as capacidades estatais.

O Regulatory System Scan and Assessment ¢ uma metodologia avaliativa de carater
participativo que combina informag¢des adquiridas na analise documental com outras advindas
de entrevistas com especialistas da area em estudo e de atores relevantes encarregados da
implementagdo da politica publica. Estes ultimos sdo fundamentais para identificacdo de
fric¢des disruptivas e lacunas existentes em um sistema regulatério e, mais, para identificar
quais dentre elas, a partir de um critério objetivo, requerem intervencdo urgente por parte do

poder publico.

A avaliacdo de um sistema regulatdrio se inicia pela realizagdo de um mapeamento do
quadro normativo, que tem como fonte de dados leis, decretos instru¢des normativas, portarias
e demais documentos relevantes para compreender o funcionamento da atividade regulatoria
no setor em estudo. A partir dela conhece-se a estrutura do sistema regulatério, seus 6rgaos

centrais e atribui¢des, assim como os instrumentos a sua disposi¢do e as inter-relagdes
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existentes entre eles. Os subsidios advindos das fontes documentais sdo combinados entrevistas

com atores relevantes.

Critérios

Valores

Nivel de consenso sobre a existéncia de uma fricgdo

1: Auséncia de fric¢ao/lacuna

disruptiva/lacuna 5: Existe uma fric¢do disruptiva/lacuna
1: Nado Importante

Importancia
5: Muito Importante
1: Nao urgente

Urgéncia

5: Extremamente urgente

Numero de agéncias envolvidas

1: Reduzido ntimero de agéncias envolvidas

5: Grande numero de agéncias envolvidas (indicador

de potencial fric¢do disruptiva)

Dificuldade em solucionar a fric¢do

disruptiva/lacuna

1: Facil, 5: Dificil (definir o tipo de dificuldade —

politica, organizacional, de recursos, outras)

Tempo necessario para solucionar a fric¢do

disruptiva/lacuna

1: Semanas; 2: Até 6 meses; 3: 1 ano; 4: de 2 a 3 anos;

5: Muito anos

As pré-condigdes para solucionar as fricgdes

disruptivas/lacunas promovem a equidade social

Sim/Nao, se sim — especifique estas condi¢oes
1: As solugdes ndo irdo promover equidade social

5: As solugdes irdo promover equidade social

Comentarios e identificacdo das trés maiores

deficiéncias

Quadro 6 — Escala de deficiéncias do sistema regulatorio (Shortcoming Scale)

Fonte: Adaptado de Shmueli et al. (2019).
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No curso de analise da legislagdo, devem ser referenciados os artigos que identificam
os 0rgdos competentes, os instrumentos a disposi¢do para atuacao pratica, as circunstancias em
que eles devem atuar como os poderes devem ser utilizados, sobre quem esses poderes serdo
aplicados (sujeitos passivos), as circunstancias que justificam sua utilizacdo e se ha obrigagdes

decorrentes.

O Anexo I ¢ um resultado desse procedimento para a estrutura de controle sobre a
producdo de organicos no Brasil. Dado que a Lei 10.831/2003 (Lei de Produg@o de Orgéanicos)
¢ sintética, os documentos mais relevantes a compreensdo da regulagdo dos sistemas de
produgdo de organicos sdo o seu decreto regulamentador e a instru¢do normativa que disciplina

o funcionamento dos mecanismos de controle.

O mapeamento normativo do sistema regulatério é seguido por entrevistas com atores
de reconhecido conhecimento e experiéncia na area sob investigagdo. A partir dela uma lista
preliminar de fricgdes e lacunas € produzida. A fase seguinte do procedimento consiste em
indicar quais dentre elas demandam uma interveng¢ao prioritaria do poder publico no sentido de

soluciona-las.

Para essa finalidade Shmueli et al. (2019) propdem uma forma de mensuracao de acao
prioritaria denominada de Shortcoming Scale, aqui representada pelo Quadro 6. Trata-se de
uma medida a ser apresentada aos atores entrevistados, composta por nove critérios e que inclui
uma escala Likert (escala de 1 a 5), bem como uma questao do tipo binaria (“sim ou ndo”) e

nao estruturada (questao de tipo “aberta’).

Os critérios listados na tabela acima servem para contextualizar as deficiéncias do
sistema regulatorio, definir uma escala de prioridades e avaliar a possibilidade de soluciona-
las. A identificacdo das fric¢des disruptivas e lacunas mais importantes, considera a opinido
dos entrevistados, e resulta de um critério de classifica¢do (ranking) que toma a média dos trés
primeiros critérios do Quadro 6 (grau de consenso, relevancia e urgéncia) como fator de
ordenamento de relevancia. Os demais critérios que integram o Shortcoming Scale fornecem

evidéncias aprofundadas sobre cada uma das lacunas e friccdes disruptivas.

O resultado final do procedimento descrito neste capitulo ¢ um quadro analitico que
identifica e explica cada uma das dimensdes em que o sistema regulatério analisado estd aquém
das finalidades para o qual ele foi instituido. No préoximo capitulo sdo explicitados os dados e

procedimentos adotados para implementar o modelo analitico exposto nesta se¢ao.

60



4. METODOLOGIA

Até aqui, esta dissertacdo tratou dos fundamentos teoricos, 16gica de funcionamento e
areas de aplicabilidade das politicas de revelagdao de informacgdo. Tratamos de apresentar os
programas de certificacdo como uma modalidade de medida de cunho informacional para, na
sequéncia, focar em sua aplicabilidade no contexto da produgdo agricola convencional e

organica.

Vimos que programas de certificagdo sdo especialmente tUteis em situagdes onde a
assimetria de informacao dificulta sobremaneira a verificagdo de determinados atributos em
produtos, servigos ou processos. Momento em que esse problema também foi analisado sob a
perspectiva de bens coletivos; no que destacamos a promog¢ao da credibilidade como aspecto
importante ao bom funcionamento de politicas de carater informacional baseadas em programas

de certificacao.

Também aludimos que no caso da agricultura organica, o Brasil, acompanhando a
experiéncia internacional, procurou enfrentar os problemas relativos a dificuldade de
transparéncia nesse setor, instituindo um sistema de certificagdo compostos por trés
mecanismos distintos de controle de qualidade da produgdo agricola — o controle social na

venda direta, o sistema participativo de garantia e a certificagdo por auditoria.

A certificagdo na agricultura organica ¢ um bom exemplo de medida instituida para
regular mercados que se caracterizam pelos problemas dos bens de credibilidade que
mencionamos anteriormente. E sendo o aspecto que distingue o sistema de produgdo organica
da produgdo agricola convencional a ateng¢do a critérios de sustentabilidade e dado que essas
caracteristicas sdo de dificil verificacdo tanto pelo Estado, enquanto regulador, quanto pelo
cidaddo, a quem interessa adquirir tais alimentos, conferir credibilidade ao sistema que produz
aquilo a que se denomina organico atende a um interesse da coletividade. E essa a justa razio
de existir da certificagdo de organicos e de toda a estrutura de mecanismos de controle da

produgdo que a acompanha.

Feita esta introdu¢do, a presente dissertagdo visa compreender, a partir da experiéncia
brasileira, em que medida o desenho institucional criado pelo marco legal de producdo de
organico tem sido efetivo em garantir a credibilidade da certificagdo da produgdo de origem
organica. Para tanto, propde-se realizar uma avaliagdo de sistema regulatorio que possibilite
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compreender, do ponto de vista normativo e pratico, como os diferentes 6rgdos competentes
para as atividades de auditoria e controle desse setor se articulam para garantir € promover a

qualidade da certificagdo dirigida a essa modalidade de cultura.

Como dito anteriormente, o enfoque adotado neste trabalho ¢é consideravelmente
distinto do proposto pela maioria dos estudos sobre politicas de transparéncia, uma vez que seu
interesse predominante nao sao os efeitos diretos ou indiretos da certificagdo sobre os usuarios
e as organizacdes, mas sim compreender em que medida as varidveis institucionais contribuem

para garantir a credibilidade do instrumento de certificagao.

4

E comum em estudos dedicados a compreender o funcionamento de medidas de
informacionais, o recurso a estratégias metodoldgicas baseadas em experimentos, isso porque,
embora sejam multiplos os exemplos praticos de medidas regulatérias via revelacdo de
informacao, € significativa a dificuldade de gerar dados que possibilitem identificar mudangas
comportamentais em organizagoes e individuos causados pela introdugao dessas medidas. Por
1ss0, os estudos nessa area tém se caracterizado essencialmente como estudos de caso que usam
técnicas estatisticas para analisar os efeitos produzidos pela instituigdo de uma politica de
revelagdo de informagdo especifica, a partir de dados advindos de um experimento natural ou

através da simulacao de condigdes de mercado.

Cabe notar que a mencionada dificuldade de medir os efeitos gerados pelo uso de
instrumentos de politicas publicas e suas implicagdes para pesquisas sobre o tema ¢ também

analisada por Vedung e van der Doelen (1998, p. 126), dizem os autores:

“Information programs are generally not very costly and the effects on behavior are
often hard to detect. This leads to an evaluation paradox: the policy instrument that
perhaps needs the most intensive evaluation, due to the inherent invisibility of its
impacts, is less evaluated because of its relative cheapness and flexibility.” (VEDUNG

e Van der DOELEN. 1998, p. 126)

Ao investigar a certificagdo na producdo organica no Brasil hd uma evidente dificuldade
em obter ou produzir dados sobre o comportamento de consumidores e unidades de produgao,
ou sobre as condigdes gerais de mercado a partir da instituicdo dessa medida informacional.

Cabe ressaltar, todavia, que o principal interesse desta dissertagdo nao ¢ analisar o efeito do
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tratamento da assimetria de informagdo pela instituicdo de um programa de certificacdo na
produgdo agricola de origem orgéanica, mas buscar investigar a dimensao institucional no qual
se insere a sua instituicdo no pais — e isso importa para compreender o instrumento da

certificagdo em si.

Assim, as perguntas que orientam a parte empirica deste estudo sdo as seguintes:

D Como se articulam os diferentes entes atuantes no mecanismo de certificagdo de

produtos organicos no Brasil para garantir sua credibilidade?

(I)  Que possiveis deficiéncias podem ser identificadas nessa atividade regulatoria e
como elas se materializam no cotidiano dos atores diretamente envolvidos com essa

modalidade de cultura?

A opcao feita por esta dissertag@o ¢ realizar um estudo de caso usando uma abordagem
qualitativa, com uma finalidade avaliativa, uma vez que as perguntas que a motivam tratam de
dimensdes que dificilmente poderiam ser analisadas por uma metodologia quantitativa. Para
tanto, o modelo de andlise proposto consiste em aplicar a metodologia de avaliagdo proposta
por Shmueli et al. (2019), o Regulatory System Scan and Assessment — RSSA, descrito no
capitulo anterior, para compreender a governanca regulatoria do programa de certificacao de

agricultura de origem organica no Brasil.

Antes de prosseguir a descricdo da metodologia, faz-se necessario abordar duas questoes
fundamentais para melhor compreender os objetivos desta dissertacdo. A primeira se refere a
escolha metodologica pelo RSSA, e sua adequacgdo para responder as perguntas de pesquisa
que motivam o presente trabalho. A segunda trata da delimitacdo de escopo que se dard em

relagdo aos mecanismos de controle da producdo organica do pais.

A metodologia concebida por Shmueli et al. (2019) tem por finalidade avaliar sistemas
regulatorios a partir da proposicdo de categorias que pretendem identificar aspectos criticos de
um determinado sistema sob investigacdo onde, seja do ponto de vista substantivo da regulacio
(entendido como o contetido normativo e sua interpreta¢do) seja sob o aspecto de governanga
(institucional e de procedimentos), podem surgir fricgdes disruptivas e lacunas que revelariam

aspectos deficientes ou subdtimos em um sistema regulatorio.
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Cabe ressaltar que embora o referido modelo avaliativo seja aplicado para investigar
problemas de governanga no sistema de resposta a terremotos de Israel, a intengdo de Shmueli
et al. (2019) com as categorias analiticas por eles criadas possam ser usadas para avaliar, com
os devidos ajustes, sistemas regulatorios em contextos institucionais diversos, uma vez que

trata-se aqui de uma proposta de metodologia de avaliagao.

Portanto, considerando que esta dissertacao busca investigar o programa de certificacao
de organicos no Brasil sob um adngulo que prioriza o aspecto institucional e de governanga, fez-
se uma escolha por usar a mencionada metodologia, cientes das limitagcdes de aplicabilidade e
de significado dessa metodologia em um contexto de pais em desenvolvimento com as

caracteristicas que possui o Brasil.

Passando para a segunda questao, vimos anteriormente que a produ¢do de organicos no
Brasil conta com a supervisao de um mecanismo de controle subdividido em Controle Social
na Venda Direta (OCS), Sistema Participativo de Garantia (SPG) e Certificagao por Auditoria.
Foi explicado que enquanto no primeiro caso a certificagdo ¢ facultativa — visto que direcionada
a pequenas unidades de produgdo, com um segmento de mercado restrito a comercializagdo por
venda direta em circuitos alternativos — nas outras duas modalidades a certifica¢do da produgao
¢ compulsoéria e tem como alvo sistemas de produgdo que ndo se enquadram necessariamente

nas categorias de agricultura familiar e produgdo em pequena escala.

Dito isso, a caracteristica de obrigatoriedade da certificacao €, portanto, o principal fator
a distinguir os mecanismos de controle na producao organica. Sendo assim, ele sera o elemento
delimitador de escopo desta dissertagdo. Quer se dizer com isso que dos mecanismos de
controle mencionados neste trabalho, aqui, somente serdo objetos de investigagdo os que
integram o Sistema Brasileiro de Avaliagdo de Conformidade Organica — a certificagdo por
auditoria e o sistema participativo de garantia — excluindo da andlise a modalidade denominada
de controle social, cujas caracteristicas fundamentais sdo distintas daquelas existentes nos dois

outros mecanismos.

No Brasil, a certificagdo de produtos agricolas de origem organica conta com um
desenho organizacional complexo. Nas modalidades de cultura orginica em que ¢ mandatdrio
a certificagdo, SPG e auditoria, verifica-se o entrelagamento de 6rgaos publicos e privados cuja
responsabilidade passa por acreditar, credenciar, certificar, fiscalizar e sancionar as unidades
de produgado rural — a estrutura de funcionamento desse sistema foi analisada anteriormente e

estd disponivel nas Figuras 4 ¢ 5, sendo também discriminada no Anexo 1.
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Com efeito, no Brasil, a producdo de organicos envolve a atuacdo do Inmetro e do
MAPA, responsaveis pela acreditacdo e credenciamento das pessoas juridicas que pretendem
atuar como organismos de conformidade organica (OAC) — comumente chamadas de
certificadoras?! — mas também por fiscalizar e impor sangdes a esses Organismos € aos
produtores organicos, quando ha inobservancia as normas previstas na legislagao de organicos;
as OACs, a quem compete fiscalizar diretamente as unidades de produgao e certificar sistema
producdo como orgénico, na forma prevista pela legislacdo; e o produtor agricola cuja atividade
consiste em manter um sistema de producdo que esteja em conformidade com a legislagdo de

organicos.

A avaliag@o de sistema regulatério realizada nesta dissertagdo segue, com adaptagdes
necessarias ao presente caso, a metodologia proposta por Shmueli et al. (2019) para a avaliacao
de sistema regulatorio, denominado de Regulatory System Scan and Assessment — RSSA.
Assim, os dados utilizados na sua realizagdo tiveram como origem o marco legal da produgao
de orgénicos no Brasil e os insumos colhidos nas entrevistas conduzidas com atores relevantes.
As fontes documentais usadas no diagndstico do sistema regulatdrio consistiram

essencialmente das seguintes normas:

D Lei 10.831/2003 — institui normas referentes a produgao de orgénicos no

pais;
(I)y  Decreto n. 6323/2007 — norma que regulamenta a Lei 10.831/2003;

(IIT)  Instru¢ao Normativa 19/2009 — disciplina os mecanismos de controle,

fiscalizacdo e informac¢do da qualidade na produgdo de organicos.

Complementar a essas normas foi utilizado o livro “Mecanismos de Controle para a
Garantia da Qualidade Organica”, produzido pelo Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (BRASIL, 2008), que permitiu sanar eventuais davidas ao se descrever o

funcionamento do sistema para essa dissertagao.

21 No caso das SPGs, o processo de credenciamento como organismos de conformidade organica ndo envolve a
atuagdo do Inmetro, pois a fase de acreditagdo se aplica somente as certificadoras por auditoria.
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A quem se Etapa em que | Eixo de

Norma Art. Ente Resp./Competéncia )
dirige se aplica atuac¢iio
Acreditar e emitir
Dec. n. 49, caput ) ) ) )
Inmetro | normas técnica sobre | Certificadoras | Acreditagdo Credenciamento

6.323/07 | e §1° )
acreditacao

Quadro 7 — Extrato do mapa normativo do mecanismo de controle da producio de

organicos

Fonte: Adaptado de Shmueli et al. (2019).

A primeira etapa da investigagdo, consistiu em realizar uma analise nos documentos
acima mencionados e, com base neles, identificar as figuras-chave para o funcionamento do
sistema de producdo organica, suas competéncias e responsabilidades, situagdes em que elas

devem atuar e as relagdes existentes entre eles.

O conjunto de informacdes adquiridas foi organizada em uma tabela e agrupado
conforme o Quadro 7, que ¢ um extrato do Anexo II, onde constam informagdes sobre os
seguintes elementos: norma referenciada, artigo, ente, responsabilidade ou competéncia, a
quem se dirige, a etapa em que se aplica e eixo de atuagdo. Os eixos de atuagao foram agrupados
para facilitar a identificagdo da fase de atuagdo do ente no sistema regulatorio, sendo dividido

em Estratégia e Coordenagao, Credenciamento, Inspecao e Auditoria ¢ Regulamentagao.

O processo de destrinchar as etapas de certificagdo, monitoramento e fiscalizacdo da
producdo organica no Brasil, procura identificar as dimensdes em que hd maior ou menor
distanciamento entre a estrutura da regulacdo “nos livros” e “na pratica” (ou seja, discrepancia
entre as finalidades do marco regulatério e seu desenvolvimento corrente), de modo a
compreender como se materializam no cotidiano da atividade regulatéria, as deficiéncias

identificadas na andlise do marco legal.
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4.1 Sobre a sele¢ao dos entrevistados

Para servir as finalidades da metodologia que aqui proposta, adicionalmente as
informagdes colhidas pela analise documental, foram realizadas entrevistas com individuos
com reconhecido grau de conhecimento sobre o funcionamento do setor de producao organica

no Brasil.

Ao todo, foram realizadas entrevistas individuais com oito pessoas, cuja experiéncia
profissional se dividia em (1) atuagdo no setor publico, notadamente em 6rgdos com funcao
regulatoria na produgdo organica; (2) vinculacdo a Organismo de Avaliacdo de Conformidade
(OACQ); (3) e pesquisa cientifica relevante e voltada a estudos sobre producao organica e temas

de sustentabilidade??.

O critério definido para selecionar entrevistados considerou trés perfis distintos:
individuos cuja atividade se desenvolvia no ambito dos entes fiscalizadores do sistema de
produc¢do organica, ou seja, nos 0rgaos responsaveis por emitir regulamentacdes e inspecionar
a atuacdo dos SPGs e certificadoras, mas também as unidades de produgdo e comercializagao;
profissionais cuja atividade cotidiana era desenvolvida em um organismo que estd “na ponta”,
ou seja, interagindo constantemente com produtores, de um lado, € com estruturas
governamentais, de outro; e, por fim, individuos que desenvolviam atividade de pesquisa sobre
o tema desta dissertacdo, na expectativa de colher informagdes, com uma visao mais ampla,

acerca do funcionamento da regulacdo da producao de organicos no pais.

Quanto ao recorte temporal, o critério adotado considerou que tendo a estrutura
regulatoria sobre a producao de organicos se consolidado somente com a entrada em vigor da
IN 19/2009, ouvir entrevistados advindos do setor publico e privado, que atuaram com o
controle do setor entre os anos de 2010 e 2018, permitiria acessar a informagdes importantes

para responder as perguntas que motivam esta pesquisa.

22 No momento de realizar a codificagdo das entrevistas, uma delas precisou ser excluida em razio da qualidade
da gravagdo. A quantidade de entrevistas realizadas foi significativamente impactada pelo periodo de
confinamento, em razao da crise sanitaria causada pelo Coronavirus, que dificultou bastante o acesso a potenciais
entrevistados e sua disponibilidade para realizar entrevistas. Outra limitag@o desta pesquisa ¢ a auséncia entre os
entrevistados de servidores do Inmetro, que assim como 0 MAPA atua no credenciamento ¢ fiscalizagdo de OACs
(certificadoras por auditoria). Foram feitas repetidas tentativas de contato, porém nao obtivemos retorno.
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Experiéncia
Identificacido dos | Vinculo Experiéncia Tempo no cargo
com producio
entrevistados profissional profissional (anos) atual (anos)
orginica (anos)
Entrevistadon. 1 | Setor ptblico 37 37 20
Entrevistadon. 2 | Setor publico 15 13 3
Entrevistadon. 3 | Setor publico 20 10 4
Entrevistado n. 4 OAC 38 32 32
Entrevistada n. 5 OAC - 6 6
Entrevistado n. 6 OAC 10 8 1
Entrevistada n. 7 OAC 7 7 1
Entrevistado n. 8 OAC 20 20 4
Média 21 16,6 8,9

Quadro 8 — Perfil dos profissionais entrevistados

Fonte: elaborado pelo autor.

Como se verifica pelo Quadro 8, justamente em razao das dificuldades em contatar
alguns técnicos vinculados ao setor publico, a maioria dos entrevistados desempenhavam
atividade profissional na iniciativa privada, vinculados a organismos de avaliagdo de

conformidade organica.

O perfil final dos entrevistados resultou em um grupo de profissionais com relevante
experiéncia com a produ¢do organica, como confirmado pelo Quadro 8, onde sdo apresentadas
informagdes sobre experiéncia profissional, com produgdo organica e o tempo de atuagao no
atual cargo, e onde se verifica que a média de experiéncia profissional dos entrevistados com
producao organica era de aproximadamente 16 anos. Além disso, ao tempo da realizagdao das
entrevistas os entrevistados residiam em trés regides do pais: Sul (Entrevistados n. 5 e n.8),
Sudeste (Entrevistados n.1, n.4 e n. 7) e Centro-Oeste (Entrevistados n. 2, n.3 e n. 6). Importante
também ressaltar que todos os entrevistados ocupavam posi¢do de destaque em suas respectivas

organizagdes.

68



Os entrevistados foram identificados a partir de consultas em sitios eletronicos do
Governo Federal e também por indicagdes feitas por especialistas com reconhecida experiéncia
em agricultura organica. Na primeira conversa realizada com o entrevistado, sempre via
telefone, era feita uma breve introdugdo ao tema da pesquisa e, apds aquiescéncia do mesmo
em participar da pesquisa, era encaminhada, via e-mail, uma sintese explicativa do objeto da
dissertagao e um termo de consentimento esclarecido, que deveria ser por ele assinado, como

condig¢do para participar da pesquisa.

4.2 A realizacao das entrevistas e sua codificaciao

As entrevistas foram conduzidas com o auxilio do servigo de comunica¢do conhecido
por Google Meet, sendo orientadas por estritamente questdes relacionadas as tipologias de
fricgdes disruptivas e hiatos descritas no Quadro 5, do capitulo 3. Optou-se, entretanto, por nao
definir previamente as entrevistas o roteiro de perguntas a serem formuladas aos entrevistados,
como forma de colher informagdes que pudessem contemplar as diferentes trajetorias
profissionais dos entrevistados, assim como suas experiéncias com a estrutura regulatoria da

certifica¢do de organicos no pais.

Ao adotar essa configuragdo para as entrevistas, procurou-se formular perguntas aos
entrevistados que, em razdo de sua atuagdo profissional, estariam aptos a compreender e
responder. Dessa forma, aos profissionais vinculados ao setor publico, as perguntas formuladas
tinham relagdo com aspectos como o processo de formulagao de regulamentos e monitoramento
das atividades do setor de produ¢do organica; adequa¢dao do marco legal de produ¢do organica
ao contexto socioecondmico brasileiro; fiscalizagdo ou san¢do das OACs e de produtores
organicos; competéncias previstas na legislagdo e capacidade estatal; relacionamento com
demais atores do setor publico, com atribui¢des conexas na produgao organica (Ex. Ministério
da Saude, Ministério do Meio Ambiente e Inmetro); e relacionamento com produtores

organicos e com OACs.

Por outro lado, nas entrevistas realizadas com profissionais vinculados as OACs, além
de se abordar, quando cabivel, alguns dos topicos mencionados acima, as perguntas versavam
sobre o processo de acreditacdo e credenciamento; fiscalizagdo, monitoramento e

relacionamento da OAC com o produtor organico; relacionamento desta com os atores do setor
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publico; e sobre competéncias previstas na legislacdo e a capacidade de fiscalizar

adequadamente a atuag@o do produtor organico.

Ao término da fase de entrevistas, o total de entrevistados ouvidos ficou abaixo do
inicialmente planejado. Isso se deu em razdo das tentativas frustradas de agendamento de
entrevistas. Alguns e-mails e contatos telefonicos tentados ndo foram respondidos. Houve
também potenciais entrevistados que nao concordaram em participar das entrevistas, seja por
ndo acreditarem que poderiam contribuir para a pesquisa seja por falta de tempo. No fim, foi
relativamente mais facil ter acesso e entrevistar profissionais ndo vinculados ao setor publico,

como se verifica pelo Quadro 8.

Entretanto, deve-se registrar que a principal determinante para o tamanho final da
amostra de entrevistados nesta dissertacao foi o periodo em que as entrevistas foram realizadas.
Em razdo da crise sanitdria causada pela pandemia de Covid-19, muitos dos potenciais
entrevistados que poderiam ser facilmente encontrados em seus habituais postos de trabalhos,
passaram a desempenhar suas fun¢des em regime de teletrabalho. Assim sendo, ¢ importante
notar que embora possivel argumentar que o tamanho da amostra usada nesse trabalho limita a
validade das suas conclusdes; sustentamos que mesmo com as condi¢des adversas enfrentadas,
houve um maximo esfor¢o para que os dados colhidos nesse trabalho permitissem responder as
perguntas que motivam esta dissertacdo — e isso esta refletido no perfil dos entrevistados

mostrados no Quadro 8.

Cada uma das entrevistas teve duragdo maxima de 2 horas, foram todas gravadas em
audio e, posteriormente, analisadas com o auxilio do software de pesquisa qualitativa conhecido
por MAXQDA (VERBI SOFTWARE, 2019). O cddigo usado para analisa-las consistiu em
organizar as ja mencionadas tipologias de fric¢des disruptivas e lacunas de sistema regulatorio
propostas por Shmueli et al. (2019) — que sdo descritas no Quadro 5, do capitulo 3, e
reproduzidas no anexo I desta dissertagdo (sugiro que leitor consulte esse anexo ou o capitulo

3).

Essa estratégia de analise possibilitou identificar, a partir das percepgdes dos atores, as
categorias de problemas por eles enfrentadas na sua atividade cotidiana, e como percebiam o

funcionamento do sistema regulatério de producdo de orgénicos.

Para proceder a andlise das entrevistas, os arquivos referentes a cada um dos

entrevistados foram importados ao MAXQDA (VERBI SOFTWARE, 2019). Em seguida, as
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j& mencionadas tipologias, que constituem as dimensdes da avaliacdo de sistemas regulatdrios
proposta pelo RSSA, e constantes no Anexo I, foram organizadas nas seguintes grandes
dimensdes (acompanhadas de suas respectivas subdimensoes): Fricgdes disruptivas de jure,

Fricgdes disruptivas de facto, Lacunas de jure, Lacunas de facto e Lacunas na politica publica.

O processo de codificagdo consistiu em ouvir a integra de cada uma das entrevistas, e
identificar as percepcdes dos entrevistados sobre cada uma das dimensoes relacionadas ao
sistema regulatorio de producdo organica no pais e atribuir a cada um dos trechos selecionadas
na entrevista seu respectivo codigo, inseridos no MAXQDA, conforme a classificacdo de
fric¢des e lacunas definidas pelo RSSA. Nao foi realizada a transcri¢ao dos audios, pois para
os objetivos propostos nesta dissertagdo seria uma tarefa desnecessaria. O resultado de todo

esse processo € apresentado no capitulo seguinte.

Apos a analise das entrevistas, optou-se por ndo contatar novamente os entrevistados
para aplicar o questionario de escala de prioridades descrito no Quadro 6 (Shortcomings scale).
Alternativamente, fez-se diretamente a avaliacdo do sistema regulatdrio com base nas tipologias
de friccoes e lacunas mais mencionadas pelos entrevistados. Embora o RSSA proponha o uso
da escala de prioridades, para identificar as dimensdes do sistema regulatorio onde se faz mais
necessario a ado¢do de medidas governamentais para seu aprimoramento, nesta dissertagdo, por

trés motivos, escolheu-se uma estratégia alternativa.

O primeiro motivo ¢ que enquanto no sistema regulatorio ao qual o RSSA foi
inicialmente aplicado — o sistema de pronta-resposta a terremotos em Israel — ha uma
distribuicdo de competéncias a um grande nimero de o6rgaos, na regulagdo da producao de
organicos no Brasil, o marco legal mostra que as competéncias sdo distribuidas entre um
numero menor de entes, havendo, na pratica regulatoria, uma posi¢ao de centralidade do MAPA
como emissor de regulamentos e fiscalizador dessa modalidade de producdo. A consequéncia
dessa estrutura institucional, percebida a partir das entrevistas, ¢ que tanto em avaliagdes
positivas ou nas negativas, feitas pelos entrevistados, a estrutura regulatoria em vigor, o

ministério da agricultura € sempre mencionado.

A segunda justificativa se deve ao momento em que foram realizadas. Houve em razao
do periodo de confinamento, causado pelo atual momento crise na saude publica, uma
consideravel dificuldade ndo somente de contatar entrevistados, mas inclusive de conseguir sua

disponibilidade em conceder entrevistas. O autor dessa dissertagdo € grato pelas entrevistas lhe
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foram concedidas, mas ndo quis submeter os entrevistados a mais um procedimento

metodoldgico por receio de atrasar a analise dos resultados e a redacdo desta dissertagdo.

Uma ultima razdo para a ndo aplicacdo do mencionado questionario de escala de
prioridades, foi a constatagdo de haver uma significativa convergéncia entre as opinides dos
entrevistados tanto sobre os aspectos positivos, como sobre as limitagdes da regulagao de
produtos organicos. Sendo a finalidade tltima da escala proposta por Shmueli et al. (2019)
justamente encontrar as dimensdes consideradas mais prioritdrias para uma a¢do governamental
em sistema. A convergéncia encontrada a partir da analise das entrevistas nos deu seguranca de
prosseguir a avaliagdo do sistema regulatorio, codificando os dados a partir das tipologias de

fric¢des e lacunas.

No proximo capitulo sdo apresentados os resultados da codificag¢do das entrevistas.
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5. RESULTADOS

A selecdo de entrevistados, feita com base nos critérios descritos no capitulo anterior,
produziu um grupo de individuos heterogéneo, domiciliados em quatro diferentes unidades da
federagdao; com uma experiéncia significativa na producao organica (variando entre 6 ¢ 20
anos); e atuacgao profissional vinculada ao setor publico, organismos de conformidade organica

e produgdo agricola — todos, ocupando postos-chave em suas respectivas organizacdes.

Embora heterogéneo o grupo de entrevistados, foi possivel verificar que ele convergia
em sua avaliagdo sobre os diferentes aspectos concernentes a regulagdo da producdo orgénica
no pais. Nesse sentido, cabe notar que se extrai das manifestagdes dos entrevistados ser quase
unanime a percep¢do quanto a centralidade que ocupa o MAPA no sistema regulatorio de
organicos no Brasil; talvez por isso, as diferentes manifestagdes sobre a regulacao de organicos,
vinham sempre acompanhadas, em alguma medida, de mengdes por parte dos entrevistados

sobre como a atuac¢do desse 0rgdo impactava o setor.

A seguir, sdo apresentados os resultados da codificacdo das entrevistas, eles foram
agrupados por categorias de fric¢des e lacunas do sistema regulatdrio de produgdo organica,
tomando como regra mencionar os pontos mais abordados pelos entrevistados quando

chamados a avaliar o setor de produg@o organica no pais.

5.1 Friccdes disruptivas na regulagio da producio orginica no Brasil

@D Fricgoes disruptivas de jure

Nao obstante o marco legal da producdo organica ter distribuido competéncias entre
diferentes 6rgdos publicos para regular esse setor, a percep¢ao dos entrevistados é que, na
pratica, o MAPA ocupa posi¢do de centralidade como 6rgao regulamentador e fiscalizador da
producdo organica no pais. Essa fungdo ¢ exercida de forma compartilhada com o Inmetro,

notadamente na acredita¢do de organismos de conformidade.

A avaliagdo dos entrevistados sobre a interagdo entre MAPA, organismos de
conformidade, produtores e demais atores interessados ¢ mista. De um lado, a posi¢ao dos
servidores do MAPA, que atuam diretamente na certificagdo de organicos — e que é, em parte,
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confirmada pelos demais entrevistados — ¢ que ela seria boa e contaria com iniciativas de
aproximacao que tem buscado sanar duvidas em temas relacionados a conformidade com a
legislacdo vigente. Esses entrevistados afirmam que essa atuagdo vem sendo efetiva, visto que
se trata de uma funcdo desempenhada pelas superintendéncias do ministério localizadas nos
estados. Para exemplificar esse bom relacionamento, ¢ mencionado o apoio dado pelo
ministério tanto aos organismos que almejam ser credenciados como aos organismos de

conformidade ja credenciados.

De outro lado, hé entrevistados que dirigem criticas aos canais de acesso ao ministério
existentes atualmente, avaliando que eles necessitam ser melhor estruturados. Suas queixas
remetem a falta de institucionalizagdo e clareza sobre os procedimentos a serem seguidos,
recaindo majoritariamente sobre trés temas: a morosidade do ministério em sanar davidas sobre
questdes que demandam uma certa urgéncia, em especial aquelas referentes a permissao ou nao
de uso de determinados produtos na cultura organica; a qualidade da orientagdo fornecida a
organismos que buscam se credenciar para atuar com conformidade organica (e também
aqueles recém constituidos com essa finalidade); e a escassez de técnicos preparados para lidar

com as SPG.

As entrevistas permitem afirmar que ha, de fato, canais de interagdo entre o ministério
¢ demais atores relevantes ao setor de producdo organica. Todavia, eles sdo ruidosos,

especialmente quando envolvem os organismos de conformidade e produtores agricolas.

Além dos aspectos relativos a interacao entre os 6rgaos que atuam na produgao organica,
outra constatacdo frequente entre os entrevistados trata do consideravel nivel de complexidade
da legislacdo de organicos e suas consequéncias para as atividades desenvolvidas pelos atores
envolvidos com a produg¢do organica. Ha um notavel consenso de que a legislagao de organicos
por ser complexa e tratar de temas diversos — producdo animal, vegetal, semente e mudas, entre
outras — resulta em algumas dificuldades de interpretagdo e assimilagdo pelos atores afetados
pela norma, notadamente os organismos de conformidade e os agricultores; e que isso constitui
um descompasso entre a estrutura da regulamentagdo e o contexto socioecondmico de sua

aplicagdo.

Nesse contexto, embora haja um relativo reconhecimento das agdes intentadas pelo
ministério para prover orientagdes sobre questdes normativas, alguns entrevistados entendem
que, diante das limita¢des de capacidade do poder publico, tem sido relevante a mobilizagdo

realizada por outras organizagdes, para suprir a demanda por orientagdo que ndo vem sendo
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atendida pelo MAPA, com destaque para as atividades desenvolvidas pelo Forum Brasileiro de
SPGs (Sistema Participativo de Garantia) e pelo SENAR (Servico Nacional de Aprendizagem
Rural).

(I)  Friccoes disruptivas de facto

Os entrevistados avaliam que, em razdo da centralidade ocupada pelo MAPA na
regulacdo de organicos no pais, € raro existirem conflitos ou problemas de compartilhamento
de informagdo com outros Orgdos governamentais. Entretanto, uma exce¢do por eles
mencionada, ¢ a regulamentacdo e fiscalizagdo de produtos cosméticos organicos. Trata-se de
um aspecto que, embora precise de aprimoramentos, ainda ndo tem avancado tanto quanto

desejado muito em fungao de dificuldades de articulacao entre 0o MAPA e a ANVISA.

Assim, em relacao a regulamentagdo de organicos, a interagcdo de maior frequéncia entre
0 MAPA e outro 6rgdo publico federal ocorre com o Inmetro, 6rgao este que além de exercer
funcao regulamentar, atua como acreditador de certificadoras por auditoria, € também na sua

fiscalizagdo, em parceria com 0 MAPA.

As entrevistas revelam também a existéncia de importantes problemas no fluxo de
informagoes entre MAPA, OACs e produtores. Isso porque o principal instrumento de registro
de informacoes sobre as condi¢des da produgdo organica no pais ¢, pra dizer o minimo,
precario: uma simples planilha em Excel, com informagdes repassadas ao MAPA, pelos

organismos de conformidade, e que carece de padronizacdo das suas informagdes.

A referida planilha — o Cadastro Nacional de Produtores Organicos — esta disponivel ao
publico externo e €, segundo os entrevistados, a principal fonte de consulta para monitorar a
situacdo da produg¢do organica no pais. Ocorre que, sendo uma base de dados cujos protocolos
de preenchimento e organizacdo tém deficiéncias, ela termina por ser um instrumento de

reduzida utilidade para orientar melhorias na regulaciao do setor de produtos organicos.

Sobre esta questdo, mesmo cientes os atores governamentais que o mencionado
Cadastro, em sua atual forma, ¢ uma solucdo paliativa, que possui sérias limitagcdes enquanto
mecanismo de registro (posto em operagdo para atender a exigéncias da IN 19/2009), e que
seria necessario ao MAPA implementar melhorias nos seus registros informacionais; eles
concluem que as lacunas de capacidade estatal, hoje existentes, t€ém gerado morosidade na

implementa¢ao de solucdes a esse e demais problemas.
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As entrevistas revelam outras trés dimensdes em que aparecem fricgdes disruptivas no
sistema regulatério de produg¢do de organicos que, segundo manifestacdo de alguns

entrevistados, a atuacdo do MAPA poderia ser contribuicdo direta para uma solugao.

A primeira trata da avaliagdo dos atores vinculados a organismos de conformidade de
que aspectos da legislagdo de organicos t€ém gerado divergéncia de interpretagdo, inclusive
entre diferentes fiscais do MAPA responsaveis pelas auditorias de conformidade, e que falta
uma estratégia de uniformizacdo de entendimento promovido pelo ministério capaz de resolver

essas divergéncias.

A segunda se refere a inexisténcia de uma lista positiva e atualizada, publicada pelo
proprio MAPA, em que conste com os produtos permitidos na cultura organica. Alguns
entrevistados identificam nessa uma lacuna vital para a produgdo agricola, uma vez que a
demora pode ocasionar perdas significativas para o agricultor. Os entrevistados revelam que
convivem com morosidade em obter orientacdo quando formulam questionamentos ao MAPA
sobre o tema, e que ha divergéncia de interpretacdo em relagdo a quais produtos podem ser

usados na produc¢do organica.

A tltima trata dos controles de rastreabilidade exigidos pelo ministério e sua adequacao
ao contexto social. Nesta seara, é recorrente a avaliacdo de que se, por um lado, ha sistemas de
produgao organica patrocinados por produtores que possuem recursos materiais suficientes para
implementar mecanismos de rastreabilidade; por outro, ha em muitas unidades de producao
produtores agricolas que enfrentam sérias dificuldades para implementa-las, justamente por

escassez de recursos.

5.2 Lacunas na regulacio da producio organica no Brasil

@D Lacunas de jure

r

Os entrevistados avaliam que a legislagdo de organicos ¢ satisfatoria, possui bons
instrumentos e, acima de tudo, ¢ inovadora, na medida em que contempla, por meio dos seus
trés mecanismos de controle, uma pluralidade de caracteristicas da producdo organica. Todavia,
a andlise das entrevistas permite identificar trés pontos referentes ao sistema regulatorio da
producao de organicos no Brasil em que os entrevistados verificam ser necessarias agdes de

aprimoramento. A primeira ¢ a atualizagdo da legislacdo, especialmente em relagdo aos
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controles da producdo organica, previstos na IN 19/2009. A segunda ¢ aperfeicoar a articulagdo
entre 0 MAPA e setores da ANVISA, de forma a viabilizar a regulamentagdo de aspectos ainda
pendentes sobre produ¢@o organica que sob sua esfera de competéncia de ambos, notadamente
a questdo dos cosméticos organicos). A terceira ¢ a falta de clareza e uniformizagdo de
procedimentos por parte do ministério, para assim facilitar a orientagdo tanto de organismos de

conformidade organica como de produtores agricolas.

(I)  Lacunas de facto

Nesta dimensdo sdo abordadas as principais limitagdes existentes no sistema regulatorio
de producdo organica que, de acordo os entrevistados, estdo relacionadas a dificuldades de

implementacao.

Primeiramente, cabe notar que embora inexista previsao normativa quanto a frequéncia
com que devem ocorrer as inspecdes in loco do MAPA nos organismos de conformidade e
unidades de produgdo, as entrevistas revelam que elas tém ocorrido anualmente somente em
casos especificos, notadamente para inspecionar aqueles organismos que a partir de critérios
definidos pelo MAPA se caracterizam como de “alto risco”. Essa informacao, revelada por
entrevistados com atuagdo no setor publico, converge com outras feitas pelos demais
entrevistados, que inclusive relatam haver caso de organizagdo nao inspecionada pelo MAPA

ha mais de dois anos.

Também se extrai das entrevistas que ao longo dos anos ocorreu um descompasso entre
o nimero de unidades de producdo orgdnica e organismos de conformidade organica
credenciados, e as condi¢des para o efetivo controle e inspecdo delas por parte do MAPA. Isto
¢, enquanto as duas primeiras cresceram, reduziu-se paulatinamente o numero de servidores
publicos do mencionado ministério dedicados ao controle da producdo orgénica no pais,

havendo somente 20 fiscais federais para atuar em todo o territdrio nacional.

Os entrevistados avaliam que as dificuldades estruturais hoje existentes no MAPA,
principalmente o quadro reduzido de servidores, tém relagdo direta com o limitado alcance da
atividade de auditoria por eles desempenhada. As alternativas apontadas para contornar esse
problema passariam por uma melhor articulagdo entre o ministério e os organismos de

conformidade organica, com vistas a aprimorar os procedimentos hoje adotados e melhorar a
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capacidade de fiscalizag¢@o do sistema. E também pela celebracdo de convénios, j& previstos na

legislacdo de organicos, com os Estados e o Distrito Federal.

Cabe notar que ambas as alternativas ainda estdo em estagio embrionario. A celebragdo
de convénio, por exemplo, tem como maior entrave a escassez de recursos que caracteriza as

secretarias de agricultura estaduais, que acabariam por suportar uma atribui¢io adicional?.

As entrevistas também revelam outras duas limitagdes que impactam a capacidade
regulatoria da produ¢do de organicos. A primeira € a auséncia de uma maior estabilidade na
orientacdo das politicas publicas sob coordenacdo do ministério, muitas vezes influenciadas por
mudangas politicas que ocorrem quando ha trocas no comando do MAPA. A segunda ¢ o
quadro de servidores reduzido, composto de varios funcionarios em via de aposentadoria, e que

ha tempos ndo vem sendo acrescido.

Para se ter uma ideia da dimensdo do problema, existem atualmente aproximadamente
de 18 mil unidades de producao organica, mas somente 20 servidores do MAPA dedicados a
cultura organica, para atender o pais inteiro. Isso resulta, como relata um dos entrevistados, “em

uma exigéncia de investimento fisico muito grande”.

Sem duvida, as entrevistas permitem concluir que os problemas acima mencionados tém
reflexos concretos no cotidiano dos produtores agricolas e atores vinculados a organismos de
conformidade, razdo pela qual quando ha criticas dirigidas ao funcionamento do sistema
regulatorio de produgdo organica, sao feitas reflexdes sobre o papel desempenhado pelo MAPA

nesse sistema.

Nesse sentido, tais criticas se materializam na avaliacdo dos entrevistados de que em
muitas ocasides € morosa a resposta do MAPA as dentincias que lhe sdo apresentadas, inclusive
impactando sua capacidade de aplicar sang¢des, uma vez que elas dependem da capacidade de

verificar a ocorréncia de infragdes.

Também decorrem da andlise das entrevistas criticas relacionadas a insuficiéncia da
assisténcia técnica provida pelo MAPA, aos demais atores do sistema (organismos de
conformidade orgédnica e produtores agricolas.); de ser reduzida a quantidade de servidores
publicos com treinamento apropriado para lidar com as SPGs; de ser avaliada, por alguns, como

um tanto adversarial, a relacdo entre o ministério e organismos de avaliagdo de conformidade;

23 O convénio para fiscalizagdo da produgdo organica celebrado entre 0 MAPA e o Distrito Federal é o inico com
essa finalidade firmado com uma Unidade da Federagao.
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e de ser deficiente a capacidade de fiscalizagdo do ministério no comércio de produtos
organicos — principalmente nos casos em que produtores vinculados a sistemas de producdo
certificados como organicos, comercializam produtos advindo de sistemas convencionais de

produc¢do, com a finalidade, por exemplo, de evitar perdas ou prejuizos na sua producao.

(III) Lacunas na politica publica

Esta dimensao trata da avaliacdo dos entrevistados quanto a adequacdo da regulagdo de
organicos ao contexto social, econdmico e cultural em que ele se insere. Nota-se, que apesar de
refletirem os distintos contextos em que se inserem os entrevistados, elas possuem uma notavel
convergéncia. Ha uma clareza por parte dos entrevistados quanto ao potencial impacto positivo
que a implementagdo de medidas e instrumentos que se apropriem dos avangos tecnoldgicos
hoje existente, traria para todo o sistema, por exemplo, melhorando a governanga regulatoria
na producdo de organicos, seja do ponto de vista de aperfeicoamentos das condigdes de
monitoramento dos processos de producdo e da fiscalizacdo, seja sob a forma de reducao de

custos de transa¢do associados a assimetrias informacionais entre os diferentes atores?*.

Nesse sentido, avalia um dos entrevistados que, embora defensavel, do ponto de vista
de mercado, que a legislacdo brasileira estabeleca mecanismos distintos para controle da
producdo organica, tendo a certificacao através de organismo de conformidade como pré-
requisito para a concessao do selo organico (facultando o selo aqueles que realizam a venda
direta por meio das OCS. Esse desenho também pode trazer um efeito adverso ao pequeno
produtor que, embora ndo sendo vinculado a organismos de conformidade, desenvolva seus
produtos atendendo a todas a exigéncias legais, uma vez que ao ndo portar o selo organico, seja
por nao poder arcar com os custos de uma certificadora por auditoria seja por ndo haver SPGs
em numero suficiente no pais, ndo tem meios de demonstrar as qualidades do seu sistema de

produgdo.

O papel de lideranca que se espera do MAPA para promover a incorporagdo de avangos
tecnologicos aos instrumentos de monitoramento e orientagdo dos produtores agricolas e
organismos de conformidade organica, também ¢ mencionado por diferentes entrevistados

como forma de melhor adequar a estrutura regulatoria ao contexto social. Entre eles, a maioria

24 £ recorrente a mengdo por parte dos entrevistados de que investimentos em tecnologia na forma, por exemplo,
de Aplicativos ou Softwares, possibilitariam superar muitas dificuldades em termos de orientagdo e
acompanhamento de processos hoje enfrentadas pelos organismos de conformidade e pelos produtores agricolas.
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percebe essa atuacdo como fundamental para que se produzam avangos no setor, visto que o
contexto em que se insere a producdo agricola costuma ser caracterizado por condigdes
materiais e de instru¢do formal limitadas, o que impacta todos os atores, mas afeta
principalmente os produtores agricolas (ndo somente em termos da capacidade de compreensao

das normas, mas as condi¢des para atuar em conformidade com elas).

Os entrevistados também avaliaram que os beneficios com a inovagao nos instrumentos
de controle ndo seriam restritos aos produtores rurais; eles impactariam todo o setor,
contribuindo para a conformidade com as normas de certificagdo organica e dirimindo conflitos
de interpretagdo ou duvidas que surgem, por exemplo, sobre o emprego de determinados

produtos no cultivo agricola.

5.3 Discussao dos resultados

Programas de certificacdo sdo instrumentos de politica ptblica que visam assegurar a
coletividade que certos atributos em produtos, servicos ou processos atendem a requisitos
definidos em alguma norma especifica, instituida por um o6rgao publico ou privado. Via de
regra, tais programas estdo associados a producao de dois efeitos complementares. O primeiro
€ o incentivo a coordenacdo de acdes entre os atores que atuam no setor em que S3o
implementados, como resultado da definicdo de requisitos minimos para a concessao da
certificagdo. O segundo ¢é possibilitar aos sujeitos-alvo desses programas de certificacao, o
consumidor ou cidaddo, a tomada de decisdes informadas, uma vez que certificar também
significa garantir, ou sinalizar, para a coletividade a existéncia de determinados atributos em

um objeto.

A defini¢do tedrica feita acima ¢ usualmente encontrada em pesquisas sobre o tema
(BARTLEY, 2011; DELMAS; LESSEM, 2017), esta dissertagdo, em boa medida, adota essa
concepgdo como ponto de partida. Todavia, ao investigar os programas de certificagdo na
agricultura organica, entende que uma forma mais promissora de prosseguir ¢ por um enfoque
ndo centrado em efeitos diretos ou indiretos de programas de certificagdo sobre o mercado,
notadamente sobre o comportamento de empresas e consumidores; € sim na compreensao da

rela¢do entre programas de certificagdo, aspectos institucionais, organizacionais e regulatorios.
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Nesse sentido, esta dissertagdo busca compreender como interagem as estruturas
instituidas pelo marco legal da produgdo organica, para garantir a credibilidade da certificagao
organica no pais. Por esse prisma, as evidéncias advindas da analise empirica, apresentadas no

capitulo anterior, possibilitam fazer constatagdes importantes para o caso brasileiro.

E importante notar que os sujeitos entrevistados nesta dissertacdo, independente do
campo de atuagdo, para além de expressar comprometimento com sua atividade, demonstram
ciéncia da sua relevancia para o contexto uma politica agricola orgénica, cuja eixo fundamental
¢ promover um modo de cultura orientada por questdes que, ndo raras vezes, sdo secundarias
na producdo agricola convencional, a exemplo da preocupagdo com sustentabilidade ou a
garantia de condigdes minimas de bem-estar aos trabalhadores envolvidos nessa atividade

economica.

Dito isso, embora no “papel” o sistema regulatorio da produgdo organica no Brasil esteja
bem estruturado, e preveja uma articulacdo bem desenhada entre os diferentes atores que
integram sua estrutura de controle, a aplicacdo do Regulatory System Scan and Assessment
(RSSA) possibilitou identificar diferentes pontos em que hd limitacdo nesse sistema

(denominados por como fric¢des disruptivas e lacunas).

Em esséncia, as limitagdes encontradas denotam deficiéncia de capacidade e
governanga regulatdria na certificagdo da produ¢ao de organicos no Brasil. Para descrevé-las,
faz-se uma sintese que organiza as fric¢des disruptivas e lacunas mais mencionadas pelos
entrevistados, a partir do eixo de atuagdo, e tendo por base o detalhamento do marco legal da

producdo de organicos representado pelo Anexo II.

De modo a facilitar a compreensao do leitor, retomamos a explanagao feita no capitulo
4, quando tratamos do detalhamento do marco legal da produ¢do de organicos. O Anexo II ¢
um mapa normativo da producao organica no Brasil, elaborado com base na Lei 10.831/2003,
no Decreto n. 6323/2007 e na Instru¢do Normativa 19/2009. Ele tem como objetivo atender a
uma das etapas da aplicacdo do RSSA, qual seja, a identificagdo dos atores que atuam no

sistema regulatorio da produgdo organica, elencar suas competéncias e inter-relagdes.

O conjunto de informagdes colhidas a partir da andlise dessas normas foi organizada
conforme o Quadro 7, ja explicado no capitulo 4, que ¢ um extrato do Anexo II. Nele constam
informagdes sobre os seguintes elementos: norma referenciada, artigo, ente a que se refere,

responsabilidade ou competéncia, a quem se dirige e eixo de atuagdo.
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A coluna “eixo de atuagdo”, constante no Quadro 7 e Anexo II, foi criada pelo autor
desta dissertagdo para designar a cada uma das atividades sob responsabilidade ou competéncia
dos entes mencionados nas normativas citadas acima, categorias que designam a caracteristica
preponderante da atividade de um ente; e que se dividem em Estratégia e Coordenacao,

Credenciamento, Inspecao e Auditoria e Regulamentagao.

O objetivo dessa dissertacao ao formular as perguntas que motivaram essa pesquisa era
compreender como se articulam e os atores que compdem a estrutura regulatoria da produgao
organica para garantir a credibilidade da certificagdo no pais. Assim, sendo a capacidade
regulatoria um fator de grande relevancia para efetividade de programas de certificacdo, tenta-

se agora responder as seguintes perguntas formuladas ainda na introducdo desta dissertagao:

(1) como se articulam os diferentes entes atuantes no mecanismo de certificagao

de produtos organicos no Brasil para garantir sua credibilidade?

(2) que possiveis deficiéncias podem ser identificadas nessa atividade
regulatoria e como elas se materializam no cotidiano dos atores diretamente

envolvidos com essa modalidade de cultura?

As evidéncias advindas da aplicagdo do RSSA ao sistema regulatorio de producao
organica no Brasil mostram que os eixos de atua¢dao que concentram a maioria das demandas
por agdes prioritarias visando aperfeicoar o sistema regulatério de produgdo organica sdo, em
ordem de relevancia, as seguintes: Estratégia e Coordenacdo, Inspecdo e Auditoria e

Regulamentagao.

Os resultados associados a cada um desses eixos de atuagdo sdo apresentados na
sequéncia. Primeiro, em dois quadros que sintetizam os resultados da andlise empirica feita
nesta dissertacdo, e divididos em fric¢des disruptivas e lacunas. Depois, através da descrigao

de cada um desses eixos de atuagao.
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Tipo de fric¢io

Implicacio

Eixo de atuacao

Questoes Mencionadas

Legal

Complexidade

Institucional

Estratégia e

Coordenacdo

Necessidade de aprimorar ¢
institucionalizar os canais de
acesso a0 MAPA, para temas

referentes a producdo organica

Reduzir a morosidade do MAPA
em sanar duvidas de OACs e

produtores agricolas

Necessidade de melhorias em
orientagdo técnica, com vistas a
facilitar a  assimilacdo da

legislacdo de organicos

Pratica

Compartilhamento
de informagdes

deficiente

Estratégia e

Coordenacao

Inadequacdo dos instrumentos de
controle e monitoramento da

producdo organica

Aprimorar  os  instrumentos
informacionais — bases de dados —
sobre as caracteristicas da
producdo organica no pais (ex.
Cadastro Nacional de Produtores

Organicos)

Estratégia e
Coordenacao /

Regulamentacao

Promover uma uniformizagdo de
interpretacdo em temas referentes
a legislagdo de produgdo organica
com vistas a reduzir divergéncias
interpretativas entre fiscais do
MAPA e demais atores que atuam

no setor
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e Necessidade de criar uma lista

positiva de produtos permitidos
. na cultura organica, de modo a
Regulamentagdo
resolver os problemas de
interpretacdo hoje existentes no

. setor
Compartilhamento

Pratica de informagdes e Controles de rastreabilidade da
deficiente producdo organica sdo falhos e

necessitam de aprimoramento.
Inspegdo e
Auditoria e Fiscalizagdo do MAPA ¢ ainda
deficiente, no momento de
comercializagdo de produtos

organicos

Quadro 9 — Fricgoes no sistema regulatorio da producao de organicos no Brasil

Fonte: elaborado pelo autor.

O Quadro 9 esta estruturado em colunas. A primeira mostra as tipologias de friccao ao
qual um sistema regulatorio pode estar sujeito, e que conforme ja explicado no capitulo 3 podera
assumir as formas de fricgoes disruptivas legal (de jure) e pratica (de facto). A segunda coluna
caracteriza a consequéncia para o sistema regulatorio de produgdo organica do tipo de limitagao
encontrada pela pesquisa empirica realizada nesta dissertagdo. A terceira coluna identifica os
eixos de atuagdo a que cada uma das limitagcdes encontradas no de sistema regulatorio de
producdo orgéanica foram associadas. A quarta coluna ¢ uma sintese de cada um dos pontos

levantados pela analise das entrevistas, e que sdo discutidos neste capitulo.

O Quadro 10 segue a mesma estrutura do quadro acima. Nele estdo sintetizados os
resultados referentes as lacunas que foram identificadas no sistema regulatorio de produgao
organica. As duas primeiras colunas listam, respectivamente, as tipologias de lacuna e a
implicacdo para o sistema regulatorio de produgdo organica. J4 as duas Gltimas colunas
identificam os eixos de atuagdo e, na coluna “Questdes Mencionadas”, a sintese dos problemas

associadas a cada um deles.
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A seguir sdo apresentados para cada um dos eixos de atuagdo mencionados
anteriormente os temas levantados as friccdes disruptivas e lacunas identificadas a partir da

aplicagdo do RSSA ao sistema regulatério da produgdo organica.

@D Estratégia e Coordenacao

Na dimensdao Estratégia e Coordenacdo, os resultados indicam que ha
necessidade por aperfeicoamento nos canais de comunicacio do MAPA com demais
atores envolvidos com a produ¢do organica. Nao obstante ser reconhecido pelos
entrevistados que ha efetivamente uma interagdo com o MAPA, a avaliacdo ¢ que ela
ocorre por vias que precisam ser melhor estruturadas e menos informais, nado somente
para tornar menos moroso o atendimento a questionamentos formulados por OACs, ¢
produtos rurais, a esse ministério, mas sobretudo para conferir mais clareza as normas
que ele emite. Nesse sentido, também se identificam queixas que tratam das
consequéncias de divergéncias de interpretacdo da legislagao organica, entre agentes do

proprio MAPA, para OACs e os produtos rurais.

Também hd uma percepcao de que os instrumentos para o monitoramento da
produgdo organica hoje utilizados precisam ser aperfeicoados, em especial o Cadastro
Nacional de Produtores Organicos, uma simples planilha em Excel, avaliada por varios
entrevistados como instrumento precario, sujeito a erros de preenchimento e de
seguranga, € como um instrumento inadequado para acompanhar o desenvolvimento do
setor de agricultura organica. Aqui, as avaliagdes vao no sentido de que a solugdo para
tais problemas passa por investimentos urgentes em tecnologia, a exemplo, softwares
ou aplicativos de celular — que ndo somente facilitariam a rotina dos produtores agricolas
e OACs, como permitiriam ampliar a capacidade de monitoramento e controle de toda

a cadeia de produgdo agricola no pais

85



Tipo de lacuna

Implicacao

Eixo de atuacao

Questoes Mencionadas

Legal

Lacunas de

normatizagao

Regulamentacao

Necessidade de atualizar o
marco legal, em especial no que
concerne aos mecanismos de

controle da producdo organica

Estratégia e
Coordenacédo /

Regulamentacao

Necessidade harmonizar
regulamentos ou procedimentos
em temas de interseccionam a
entes

atuagdo de  outros

governamentais

Pratica

Autoridade
definida, mas que
nao
implementa/executa

(em razdo de...)

Inspecido e

Auditoria

A capacidade regulatoria do
MAPA na agricultura organica
esta aquém do desejado em razao
de restricdes em termos de
recursos

materiais,  quadro

reduzido de servidores (em
comparacdo ao tamanho do setor
a ser monitorado) e, em certa

medida, treinamento

Dificuldade para estabelecer
convénios com as secretarias de
agricultura dos estados, para
melhorar a qualidade da
fiscalizagdo da producio

organica
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e Necessidade de adequar
regulamentos ao contexto rural,
atentando  para  condigoes

materiais e instru¢do formal dos

) produtores
Desaten¢do com o Estratégia e
Na politica contexto social, Coordenacao / e Controle de rastreabilidade da
publica econdomico e Inspegdo e producdo organica sdo falhos e
cultural Auditoria necessitam de aprimoramentos.

e Fiscalizacdo do MAPA ¢ ainda
deficiente, em especial na fase de
comercializagdo de produtos

organicos

Quadro 10 — Lacunas no sistema regulatério da producao de organicos no Brasil

Fonte: elaborado pelo autor.

(I)  Inspecao e auditoria

Aqui os resultados mostram que as condi¢des para ampliar a rastreabilidade da
producdo organica no pais ainda esbarram nos contrastes socioecondmicos que
caracterizam esse setor. Ha, de um lado, produtores com recursos materiais suficientes
para se adequar aos requisitos de rastreabilidade hoje existentes. E, de outro, um niumero
consideravel de agricultores enfrenta sérias dificuldades para se adequar as

regulamentagdes vigentes, devido a escassez de recursos financeiros.

Também relacionados ao eixo de Inspe¢do e Auditoria sdo os problemas de
capacidade regulatoria tdo presentes na agricultura organica brasileira. O MAPA,
enquanto o 6rgdo central na estrutura regulatéria da producdo orgénica, convive com
diversas restrigdes que limitam as condi¢des para que ela execute suas atribuigdes,
dentre elas a escassez de recursos materiais, reduzido quadro de servidores e dificuldade
de capacitar e ampliar seu quadro de técnicos para que seja compativel com tamanho e

a complexidade do setor a ser monitorado.
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Somado as dificuldades acima mencionadas, a celebracdo de convénios entre o
MAPA e as secretarias de agricultura dos estados, previstos na legislagdo de organicos,
como uma forma adicional de ampliar a capacidade fiscalizatoria do poder publico no
setor, ainda ndo sdo uma realidade. Pois para a quase totalidade das Unidades da
Federagao, que ja convivem com restri¢des financeiras e de quadro de servidores, firmar

tais convénios resultaria em obrigacdes adicionais.

(II) Regulamentacao

Por fim, o eixo de atuacdo Regulamentagdo mostra a necessidade de atualiza¢ao
do marco legal, principalmente em relagdo aos controles da produgdo organica. E
também de se instituir de uma lista positiva de insumos ou substancias cujo uso ¢
permitido na agricultura organica, elaborada a partir de uma ag¢ao coordenada pelo
MAPA, e envolvendo outros atores relevantes no setor, com o proposito de diminuir

divergéncias de interpretacdo hoje existentes, inclusive entre as diferentes OACs.

A partir de uma classificagdo simples, as pesquisas sobre programas de certificacao
podem ser inseridas em dois grandes grupos. No primeiro estdo aquelas que objetivam
investigar em que medida programas dessa natureza sao capazes de solucionar problemas a que
se pode denominar como sendo de primeira ordem, ou seja, reduzir assimetrias de informacgao
em determinados mercados, incentivar comportamentos virtuosos em individuos ou
organizagdes ou disseminar conhecimento ao publico sobre certas questdes tidas como

socialmente relevantes.

No segundo grupo estdo estudos que abordam problemas a que podemos chamar de
segunda ordem e que sdo, portanto, mais inclinados a investigar a relagdo entre a dimensao
institucional e o funcionamento do programas de certificacdo analisando, por exemplo, a
estruturas de controle criadas para garantir que a certificagdo atenda as finalidades que
justificaram sua institui¢do, bem como a capacidade dos mecanismos de controle em serem

efetivos nas suas atribuicoes.

Em que pese ambas as perspectivas acima poderem ser combinadas em pesquisas
futuras, ao formular as perguntas que orientam esta dissertagao, optou-se por uma abordagem

que insere esta pesquisa no segundo grupo, buscando compreender a articulagdo entre os atores
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instituidos pelo marco legal da producdo organica para garantir a credibilidade da certificagdo

da produgdo organica no Brasil.

A metodologia avaliativa usada para esse fim ¢ um instrumento novo, idealizado por
Shmueli et al. (2019) para ser mais amplo que a Analise de Impacto Regulatorio, que se propde
a avaliar sistemas regulatorios tanto em termos de substancia — qualidade e contetdo do marco
regulatorio — como em termos de governanga — desenho das instituigdes criadas para garantir
a efetividade da norma regulatoria. E uma metodologia de cunho qualitativo, que ndo possui
pretensdo de validade externa e que ainda pode passar por aprimoramentos futuros. Esta
dissertacdo fez uma aposta nesta metodologia em razdo do tipo de questdo que se queria

investigar.

Sobre a aplicagdo do RSSA para responder as perguntas formuladas neste trabalho,
temos que os resultados sao modestos € nao permitem formulagdes categodricas. Apesar das
dificuldades encontradas na fase de realiza¢dao de entrevistas, para compor um grupo maior de
entrevistados, pode-se sustentar que os resultados encontrados mostram lacunas importantes
entre o que previu o desenho instituido pelo marco legal da produgdo organica no Brasil, para
garantir a credibilidade da certificagdo de organicos no pais, e como ele tem funcionado na

pratica.

Nesse sentido, verifica-se que existe de fato uma articulagdo no sistema regulatorio de
producao organica no Brasil, mas ela tem algumas importantes limitagdes como canais de
comunicag¢do ainda mal estruturados e pouco institucionalizados; a¢des para promover clareza
a aspectos complexos da legislagao orgénica ainda aquém do desejado por OACs e agricultores;
limitada capacidade regulatoria e fiscalizatoria na producdo organica, em razao da escassez de
recursos materiais € humano tanto a nivel federal como estadual; ¢ baixo investimento em
apropria¢do de novas tecnologias, que possibilitariam aumentar o alcance do controle sobre a

produgdo organica no pais.
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6. CONCLUSAO

Esta dissertacdo tratou do uso de medidas informacionais no contexto das politicas
publicas. Ao fazé-lo, teve por foco os programas de certificagdo, espécie de instrumento de
politica publica cuja finalidade é revelar e garantir a existéncia de determinados atributos em
produtos, servigos ou processos; € assegurar que eles atendam a requisitos minimos definidos

em alguma regulamentagdo especifica.

O uso crescente de programas de certificacdo nas mais diferentes areas €, em boa
medida, uma mudanga de paradigma na forma como se utilizam instrumentos de politica
publica para interferir na realidade social. Assim, para incentivar determinados
comportamentos em individuos, organizagdes, ou mesmo na coletividade; formas de
intervengao que se valem de instrumentos mais diretos, a exemplo de sangdes ou incentivos
financeiros, vao sendo progressivamente substituidas por estratégias de acao mais indiretas —

através de mecanismos de revelacdo de informacao.

E nesse contexto que a presente dissertagio investigou a certificagio da produgio
organica no Brasil, fazendo uso de uma metodologia da avaliagdo de sistemas regulatorios,
proposta por Shmueli et al. (2019), denominada de Regulatory System Scan and Assessment —
RSSA.

A mencionada metodologia, um desenvolvimento recente, ¢ uma abordagem avaliativa
de carater qualitativo, que propde avaliar sistemas regulatorios a partir das dimensdes de
substancia (caracteristicas fundamentais do marco regulatorio) e de governanca (desenho das

instituigdes criadas para garantir a efetividade da norma regulatoria).

O RSSA foi aplicado nesta dissertagdo por parecer um instrumento apto a auxiliar na
responda as perguntas de pesquisa que a motivaram, na medida em que o interesse aqui foi
compreender a estrutura institucional criada pelo marco legal da produgdo organica no pais, em
especial, como ela articula para garantir a credibilidade da certificacdo de orgéanicos e quais as

limitagdes ela enfrenta ao desempenhar essa atividade.

As evidéncias colhidas a partir da condugdo do RSSA permitem afirmar que o marco
legal da produgdo organica é bem estruturado e contém bons instrumentos para, em teoria,
promover a credibilidade da certificagdo organica e o crescimento do setor. Todavia, verificou-

se que ha lacunas consideraveis entre a conformagao constante no marco legal de organicos e
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seu funcionamento na pratica. Essas lacunas, que aparecem em diferentes feigcdes, sdo parte da
experiéncia cotidiana dos atores envolvidos com a produgdo organica, sendo a manifestacao de

problemas de governanga e capacidade estatal tdo presentes no pais.

Verificou-se ao longo desta pesquisa a existéncia de importantes problemas de
governanga regulatoria na producao organica no pais, com impactos para a credibilidade da
certificagdo da produgdo organica, € em custos transacionais incorridos por produtores
agricolas, organismos de avaliagdo de conformidade e Orgdos regulamentadores e

fiscalizadores.

Nesse sentido, mostram-se necessarias agdes para aprimorar os canais de comunicacao
hoje existentes entre os atores envolvidos com a producdo organica; para promover clareza de
procedimentos e orientagdo; ampliar a capacidade regulatoria e fiscalizatéria; e incorporar
novas tecnologias com vistas melhorar os sistemas de monitoramento e controle da produgao

organica no pais.

6.1 Limitacoes da pesquisa

Considerados significativos os achados desta dissertagdo, podem ser feitos comentarios
adicionais sobre a experiéncia brasileira com a certificacao de organicos. Em primeiro lugar,
sendo este um instrumento concebido a partir de uma premissa neoliberal sobre a forma de
funcionamento do mercado, os resultados aqui apresentados mostram a influéncia das

instituicdes no funcionamento dos instrumentos de politica publica.

A certificacdo garante a coletividade que um produto a que chama orgéanico contém um
conjunto de atributos previstos na norma que regulamenta esta modalidade de cultura.
Entretanto, para gozar de credibilidade, a certificacdo da producdo organica necessita que a
estrutura instituida pela legislagdo para garanti-la (da qual participam Governo Federal,
Organismos de Avaliagdo de Conformidade, produtores agricolas e, eventualmente, secretarias
estaduais de agricultura) se articule para tanto. Esta dissertacdo procurou evidenciar diferentes

pontos em que ha falhas nessa governanca.

Nao obstante o Brasil, em matéria de produgdo orgénica, ter incorporado a sua legislacao
um modo de regulacdo semelhante a de outros paises, principalmente a regulagdo de terceira
parte — embora inovando ao permitir a atuagdo de sistemas participativos de garantia — verifica-
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se que os orgdos incumbidos das fungdes de regulamentagdo e inspegao de organicos, convivem
com limitagdes estruturais consideraveis, e que impactam negativamente o desempenho das

competéncias que lhes foram atribuidas pelo marco regulatorio atualmente em vigor.

E curioso notar que quando se trata de pecuaria e agricultura convencional de larga
escala, por exemplo, o desenho adotado € outro: a regulacao e a fiscalizacao destas atividades
sdao feitas diretamente por fiscais do MAPA, nao parece haver terceiros atuando como

certificadores da producao.

Uma hipotese a ser levantada para essa configuragdo € haver um interesse maior do
poder publico em monitorar e controlar o desenvolvimento destas atividades economicas, em
razdo da sua importancia para a economia do pais. Outra hipotese para a configuragdo adquirida
pela regulacdo da produgdo organica no pais € que ela poderia ser a manifestagdo de um
fendmeno de isomorfismo institucional por processo mimético (DIMAGGIO; POWELL,
1983). Isto €, quando o Ministério da Agricultura do Brasil, em meados na década de 90, cria
sua primeira Comissdo para propor normas de certificagdo de produtos organicos, ja existia
uma longa tradi¢ao de uso de certificacdo na producdo de alimentos, mas também um debate ja
estabelecido sobre a regulagdo da produgdo orgénica, em especial naquilo que sdo os dois

maiores mercados para essa modalidade de cultura: Europa e Estados Unidos.

Essas questdes poderiam ser objeto de uma investigagao futura, focada em modelos

comparados de regulacao e mudanca institucional no setor de produgdo de alimentos.

Muito embora as evidéncias aqui apresentadas parecem indicar que a aplicagdao do
RSSA foi efetiva em encontrar as dimensdes do sistema regulatorio da producdo organica onde
ha fricgdes disruptivas e lacunas, assim como proposto Shmueli et al. (2019). Esses resultados
devem ser interpretados com cautela; pois eles s3o modestos, tém limitada validade externa e
resultam de uma estratégia de investigacdo que avalia a intera¢do entre atores dos setores

publico e privado, o que é sabidamente influenciada pelo contexto.

E mais, ndo obstante Shmueli et al. (2019) proporem uma metodologia nova, clara e
objetiva, e que permite uma andlise granular das deficiéncias existentes em um sistema
regulatdrio e que, portanto, tem méritos; € nessa caracteristica que se encontra seu ponto fraco.
As tipologias e dimensdes da avaliacdo propostas pelo RSSA ddo margem a viés, na medida
em que se voltam a encontrar apenas aquilo que ndo funciona, ou estd aquém do desejado, ou

seja, as limitagdes do sistema regulatério em questdo.
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O que se quer dizer com isso € que a interpretacdo a ser dada aos resultados da aplicagdo
do RSSA em contextos de paises desenvolvidos e em desenvolvimento serd necessariamente
distinta. Assim, propor e aplicar essa metodologia avaliativa, como fazem Shmueli et al. (2019),
em um pais com significativo grau de desenvolvimento politico e economico, como Israel,
eventualmente, podera apenas revelar um problema pontual, que nao reflete a forma usual do

funcionamento da Administragao Publica naquele pais.

Por outro lado, em uma realidade politica e econdmica distinta, de um pais em
desenvolvimento, por exemplo, a mencionada metodologia, talvez sirva apenas para evidenciar
algo que, de certa forma, espera-se encontrar (mas ndo se sabe ao certo o que ¢), pois que nao
estd ainda categorizado nos termos propostos pelo RSSA — e esta seria sua maior contribuigao;
ou entdo evidenciaria algo que ja é de conhecimento comum e, nesse caso, essa avaliacdo nao
serviria a outro propdsito que ndo o de reforgcar uma percepgao, ou mesmo um Senso comum,

sobre a relagdo entre governo e sociedade, em sentido amplo, no pais em estudo.

Shmueli et al. (2019) afirmam que esta metodologia ainda pode ser aprimorada e
adaptada. O autor desta dissertagdo acredita que a metodologia avaliativa aqui usada tem seus
méritos, porém, deve-se atentar para a possibilidade de gerar vieses tanto do ponto de vista de
resultados como de sua interpretacdo. Ainda assim, pensando especificamente em estudos sobre
programas de certificagdo na agricultura, organica ou ndo, ha muito espago para pesquisas que

investiguem o uso de instrumentos de carater informacional.

A medida que se amplia o recurso a instrumentos de politicas publicas baseados em
estratégias de revelacdo de informagdo, em dreas diversas como salide publica, energia,
producdo de alimento, compras publicas e politicas de sustentabilidade, evidencia-se que ha
ainda muito espago para pesquisas futuras que busquem compreender o funcionamento desses
instrumentos seja do ponto de vista das institui¢des criadas para garantir a credibilidade e

efetividade dessas medidas informacionais seja da governanga regulatoria.
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8. Anexo I — Guia das entrevistas e do codigo de analise

Fricgoes Disruptivas de jure (na lei)

e Complexidade institucional
e Sobreposi¢do de competéncias e deficiéncias na coordenacao

e Incoeréncias ou falta de clareza na defini¢do da cadeia de comando ou na regulacao

Fricc¢oes Disruptivas de facto (na pratica)
e Compartilhamento de informacgdes deficiente

e Autoridade distribuida de forma incoerente entre diferentes pelos atores

Lacunas de jure (na lei)
e Lacunas na normatizacao

e Auséncia de autoridade legal ou de 6rgdo com atribui¢ao sobre determinado assunto in
concreto

e Atribuicdo para atuar combinada com auséncia de instrumentos efetivos para tanto
e Auséncia de um processo corrente de aquisi¢do e atualizagao de informagdes

e Auséncia de um processo efetivo de revisao de atos (falta de autoridade/responsabilidade)

Lacunas de facto (na pratica)
e Implementacdo/execucgdo (enforcement) sem definicao de autoridade na lei (deficiéncia de
rule of law)

e Autoridade legal definida, porém, que nao implementa/executa em razao de:
o Capacidade executiva deficiente
o Defeito na disponibilizagdo de informacdo/evidéncias
o Incapacidade de definir prioridades

o Modelo de Revisdo de atos ndo efetivo

Lacunas Na Politica Publica
e Auséncia de uma estratégia robusta para lidar com o problema em questao

e Desaten¢do com o contexto social, cultural, economico
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10. Anexo III — Termo de Consentimento e Ficha de Identificacao dos Entrevistados

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

A presente atividade ¢ parte da pesquisa Regulacido por Informacido e Garantia de
Credibilidade: Uma Avaliacio dos Mecanismos de Controle na Certificacio da
Agricultura Organica no Brasil, titulo da dissertagdo de mestrado desenvolvida por mim,
Renaud Bruno Evina, sob orientacdo do professor Paulo Carlos Du Pin Calmon, no ambito do
Programa de P6s-Graduacao em Ciéncia Politica da Universidade de Brasilia (UnB).
A mencionada pesquisa trata do uso da informagao como instrumento de politica publica, tendo
como foco o programa de certificacdo da produgdo de organicos instituido no Brasil.
Vocé foi convidado a participar dessa atividade em razao do relevante conhecimento que possui
sobre o tema. Esta entrevista tera duragdo estimada de 2 horas e tera por objetivo colher suas
impressdes sobre a regulacdao da produgdo de organicos no pais.
Todas as informagdes necessarias a compreensao desta atividade lhe serdo prestadas da forma
mais transparente possivel. Mas antes, faz-se alguns esclarecimentos a respeito do uso dos
dados provenientes desse procedimento:

1. Suas informagdes serdo usadas somente para fins de elaboragdo da dissertagdo e

publicacdes académicas dela decorrente, sendo preservado o seu anonimato.

2. Essa entrevista sera gravada somente com seu consentimento.

3. Sua permissao sera requisitada antes de qualquer citagdo direta feita na dissertagdo.

4. Todo o material resultante desta entrevista serd guardado em local seguro, sendo

acessivel somente pelo autor da dissertacdo e seu orientador.
5. A integra desta entrevista serd descartada, de forma segura, no prazo de 1 ano, a contar

da defesa da disserta¢ao.

Ratifico minha disponibilidade em responder a qualquer questionamento que surja apds a

realizagdo desta entrevista.

Nome Assinatura

Entrevistado:

Pesquisador: Renaud Bruno Evina
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Ficha de Identificacao do Entrevistado

Nome completo

E-mail

Contato(s) telefonico(s)

Area de formacio Instituicio de origem

Tempo de trabalho no setor
publico/privado (em anos)

Area de atuacio

Tempo na Instituicio
vinculada

Cargo ocupado atualmente

Tempo no cargo atual
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