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RESUMO

Este trabalho avalia a perspectiva da regulagao do agronegécio da fruticultura irrigada
na Regido Semiarida do Brasil, tendo como base os pressupostos da teoria da
Regulagdo Responsiva em sua vertente da regulagdo em rede. Teve como objetivo
verificar se essa teoria pode ser utilizada para a regulagdo do agronegoécio da
fruticultura irrigada no Semiarido brasileiro e se ha vantagens da sua utilizagdo em
relagdo a regulacdo atual. Utilizou-se a teoria da Regulagdo Responsiva em sua
vertente da regulagdo em rede, tendo em vista que esta se fundamenta na perspectiva
de que a regulacao de uma atividade econémica deve ser pautada por regras fluidas
e adaptativas, eficazes as necessidades do setor, e realizada de forma cooperativa
entre as partes envolvidas. A estrutura regulatoria do agronegocio brasileiro, e por
consequéncia da fruticultura irrigada no Semiarido, € constituida por meio de uma
estrutura burocratica e centralizada no governo federal, criada por leis, decretos,
portarias e instrugcdes normativas, elaboradas por um corpo técnico e politico pouco
atento a complexidade e ao dinamismo do agronegdcio. Necessita-se, assim, de um
modelo regulatério mais coordenado para o agronegdécio da fruticultura irrigada do
Semiarido brasileiro, com a participagdo do governo e de outros atores como os
produtores, organismos certificadores, ONGs, varejistas, consumidores, de forma
responsiva. A regulacdo do agronegocio no Brasil representa um gargalo para o
desenvolvimento do setor produtivo da fruticultura no Semiarido. Este setor necessita
de regras mais claras e de uma regulacdo moderna e essencialmente técnica. As
certificagbes sdo uma exigéncia fundamental para as exportagdes no setor da
fruticultura irrigada no Semiarido. A teoria da Regulacdo Responsiva em rede pode
ser utilizada para a regulagdo do agronegdcio da fruticultura irrigada no Semiarido
brasileiro, permitindo a participacdo de todos os atores envolvidos, de forma
responsiva, e garantira como vantagens, em relagdo ao atual modelo regulatorio,
maior agilidade e dinamismo a esse setor. Havera, também, maior comprometimento
das partes envolvidas na regulacdo em atender ao que foi regulado, pois, terdo
participado do processo regulatério e estardo mais comprometidas moralmente em
seu cumprimento.

Palavras-chaves: Regulagéo, fruticultura, Semiarido, certificacdes, teoria da
Regulacdo Responsiva em rede.



ABSTRACT

This work evaluates the perspective of agribusiness regulation of irrigated fruit
production in the Semi-Arid Region of Brazil, based on the assumptions of the theory
of Responsive Regulation in its aspect of network regulation. The objective was to
verify if this theory can be used for the regulation of the agribusiness of irrigated fruit
production in the Brazilian Semi-Arid and whether there are advantages of its use over
the current regulation. The theory of Responsive Regulation was used in its aspect of
network regulation, considering that this is based on the perspective that the regulation
of an economic activity must be guided by fluid and adaptive rules, effective to the
needs of the sector, and carried out in a cooperative way between the parties involved.
The regulatory structure of Brazilian agribusiness, and as a consequence of irrigated
fruit growing in the Semi-Arid Region, is constituted by means of a bureaucratic
structure and centralized in the federal government, created by laws, decrees,
ordinances and normative instructions, prepared by a technical staff and politician
somewhat attentive to the complexity and dynamism of agribusiness. It is necessary,
therefore, a more coordinated regulatory model for the agribusiness of irrigated fruit
farming in the Brazilian Semi-Arid Region, with the participation of government and
other actors such as producers, certifying bodies, NGOs, retailers, consumers,
responsibly. The regulation of agribusiness in Brazil represents a bottleneck for the
development of the productive sector of fruit growing in the Semi-Arid Region. This
sector needs clearer rules and modern and essentially technical regulation. The
Certifications are a fundamental requirement for exports in the irrigated fruit sector in
the Semi-Arid Region. The theory of Responsive Network Regulation can be used to
regulate the agribusiness of irrigated fruit production in the Brazilian Semi-Arid Region,
allowing the participation of all the actors involved, in a responsive way, and will ensure
as advantages, in relation to the current regulatory model, greater agility and
dynamism to this sector. There will also be greater commitment by the parties involved
in regulation to comply with what has been regulated, they will have participated in the
regulatory process and will be more morally committed to complying with them.

Keywords: Regulation, fruticulture, Semi-Arid, certifications, theory of Responsive
Regulation in network.



RESUMEN

Este trabajo evalua la perspectiva de la regulacion de los agronegocios de la
produccion de frutas de regadio en la region semiarida de Brasil, basado en los
supuestos de la teoria de la regulacion receptiva en su aspecto de regulacion de la
red. El objetivo fue verificar si esta teoria puede ser utilizada para la regulacion de la
agroindustria de arboles frutales de regadio en el semiarido brasilefio y si existen
ventajas de su uso sobre la normativa vigente. La teoria de la regulacion receptiva se
utilizé en su aspecto de regulacion de la red, considerando que esto se basa en la
perspectiva de que la regulacion de una actividad econdmica debe guiarse por reglas
fluidas y adaptativas, efectivo a las necesidades del sector, y realizado de manera
cooperativa entre las partes involucradas. La estructura regulatoria de la agroindustria
brasilefia, y como consecuencia del cultivo de fruta de regadio en la region semiarida,
esta constituida por una estructura burocratica y centralizada en el gobierno federal,
creada por leyes, decretos, ordenanzas e instrucciones normativas, preparada por un
personal técnico y politico algo atento a la complejidad y el dinamismo de los
agronegocios. Es necesario, por lo tanto, un modelo regulatorio mas coordinado para
la agroindustria de la agricultura de frutas de regadio en la region semiarida brasilefia,
con la participacion del gobierno y otros actores como productores, organismos de
certificaciéon, ONG, minoristas, consumidores, de manera responsable. La regulacion
de la agroindustria en Brasil representa un cuello de botella para el desarrollo del
sector productivo del cultivo de frutas en la regidn semiarida. Este sector necesita
normas mas claras y una regulacion moderna y esencialmente técnica. Las
certificaciones son un requisito fundamental para las exportaciones en el sector de las
frutas de regadio en la regidon semiarida. La teoria de la regulacion de la red receptiva
se puede utilizar para regular la agroindustria de la produccién de fruta de regadio en
la region semiarida brasilefia, permitiendo la participacion de todos los actores
involucrados, de manera receptiva, y asegurara como ventajas, en relacion con el
modelo regulatorio actual, mayor agilidad y dinamismo a este sector. También habra
un mayor compromiso de las partes involucradas en la regulacion para cumplir con lo
que se ha regulado, habran participado en el proceso regulatorio y estaran mas
comprometidos moralmente a cumplir con ellas.

Palabras clave: Regulacién, fruticultura, Semiarido, certificaciones, teoria de la
Regulacion Responsiva en red.
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INTRODUCAO

O agronegécio brasileiro tem demonstrado ao longo dos ultimos anos ser de
fundamental importancia para o desenvolvimento do pais, exercendo destacado papel
na sua dindmica econOmica e social. As vicissitudes e a evolugdo pelas quais
passaram o heterogéneo agronegocio no Brasil, mesmo com algumas politicas
erraticas, tem proporcionado uma destacada desenvoltura produtiva, mas existem
desafios e encruzilhadas que precisam ser ultrapassados, para que este papel social
e econdmico seja mantido (BACHA, 2012; BUAINAIN et al., 2014).

O impacto positivo do agronegdécio na economia brasileira é inquestionavel,
respondendo por mais de um quinto das operagdes comerciais no Brasil em 2018. O
valor do Produto Interno Bruto — PIB desse importante setor da economia brasileira foi
de R$ 1,441 trilhdo em 2018, e sua participagdo em relagao ao PIB total brasileiro (R$
6,827 trilhdes), nesse ano, foi de 21,1% (CEPEA, 2019).

E bastante significativa a representatividade do agronegdcio brasileiro na
balanga comercial, em virtude de ser responsavel por grande parte das exportagdes
do pais. Desde 2007 o agronegdcio sempre foi o principal responsavel pelo saldo
positivo da balanga comercial. O aumento nos pregos dos produtos do agronegaocio e
a elevacdo de sua demanda pela China foram fatores que contribuiram para o
crescimento das exportacdes brasileiras. A China, os Estados Unidos da América e a
Holanda tém sido, ao longo dos ultimos anos, os principais destinos das exportagdes
brasileiras do agronegécio (BARROS, ADAMI e ZANDONA, 2014; SANTOS et al.,
2016).

A fruticultura é um setor do agronegdcio que movimenta bilhdes de ddlares
todos os anos, com uma tendéncia de crescimento ao longo das ultimas décadas. Em
alguma medida, isso explica-se pela crescente demanda por alimentos saudaveis e
menos processados, como fonte de saude e longevidade. Por outro lado, a garantia
que esses produtos sejam de fato fonte de saude e ndo tragam prejuizos para seus
consumidores € uma exigéncia cada vez mais presente em mercados de todo o
mundo (CARDENAS, 2017).

O Semiarido Nordestino tem sido palco do desenvolvimento de agropolos que
se estruturaram pelo desenvolvimento da agricultura irrigada em bases técnicas,

especialmente as fruteiras e hortalicas, cujos mercados se encontram em franca
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expansao no Brasil e nos principais blocos econdmicos do mundo. Trata-se de
produtos incluidos nas cadeias produtivas do agronegdcio com elevado potencial de

geracéo de emprego, renda e divisas (MENEZES et al., 2008).

Destacam-se nessa regido os agropolos de Petrolina/Juazeiro, na divisa dos
estados de Pernambuco e da Bahia, situado no Baixo Médio S&do Francisco. Este polo
de fruticultura irrigada tornou-se a principal regido exportadora de frutas frescas do
pais, com maior énfase para a produgdo da manga e da uva. E, é seguido de perto
pelo agropolo RN/CE, que fica localizado na Chapada do Apodi, no Rio Grande do
Norte e descendo para o Ceara, onde encontra o perimetro irrigado Tabuleiro de
Russas, que abrange areas dos municipios de Russas, Limoeiro do Norte e Morada
Nova e contempla outras areas, também, como o Vale do Agu no Rio Grande do Norte.
Esse agropolo da maior énfase para producédo e exportacdo de meldo, melancia,

manga, mamé&o, abacaxi e banana.

As produgdes agropecuarias estdo cada vez mais determinadas por exigéncias
que envolvem aspectos que vao “muito além da porteira”, ou seja, todos os elos da
cadeia estdo mais submetidos as recomendacdes e percepgdes do varejo. Assim, a
partir dos anos 1990, surgiram novas exigéncias de qualidade e padrbdes produtivos
no mercado internacional, através da exigéncia, para exportagéo, de certificacdes de
origem dos produtos, que atestam a qualidade destes, incluindo a rastreabilidade e a
necessidade de organismos certificadores, como € o caso da GLOBALG.A.P., que
certifica as boas praticas agricolas; a Rainforest, voltada para as questdes ambientais
e a agricultura sustentavel; e SMETA, que trata das praticas éticas empresariais,
incluindo condi¢des dos trabalhadores e questbes ambientais.

A modernizagdo da nossa agricultura levou o Brasil a competir
internacionalmente na exportagdo de produtos agricolas com importantes paises e
blocos econémicos, conseguindo se integrar ao chamado Sistema Agroalimentar
Mundial — SAM, que apresentou uma profunda transformagéao nas ultimas décadas,
devido a mudanca do perfil dos consumidores, uma vez que passaram a dar mais
importdncia a produtos vinculados a praticas sustentaveis, rastreabilidade e
certificagdo. Para participar do SAM e das cadeias globais de valor, se a produgéo
agropecuaria nao for certificada, por conseguinte o produto ndo sera posto em uma

godndola de supermercado da Europa, Estados Unidos ou Asia.
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A politica agricola, a produgcdo e o fomento agropecuario, a qualidade e
sanidade vegetal, a comercializacdo e o abastecimento, a defesa sanitaria e a
regulagdo dos agrotoxicos séo atribuicbes do Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento — MAPA, sendo que essas duas Uultimas atribuicdes sao
compartilhadas com a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA. O MAPA
possui uma vasta gama de competéncias para lidar com o agronegdcio (que reune
dezenas de cadeias produtivas, num pais com dimensdes continentais como o Brasil),
como ver-se-a no item 3.1.1.

A Constituicdo Federal dispbe no seu art. 187, que “a politica agricola sera
planejada e executada na forma da lei, com a participagdo efetiva do setor de
producédo, envolvendo produtores e trabalhadores rurais, bem como dos setores de
comercializagdo, de armazenamento e de transportes [...]" (BRASIL, 1988).

A regulagédo é uma ferramenta estatal utilizada para materializar as decisbes
politicas. Assim, 0 esquema de construcao de politicas publicas pode servir para a
elaboracdo de instrumentos regulatérios, posto que, a atividade de regulacéo se
desenvolve diante de uma rede de atores publicos ou privados, com distintos
interesses, onde se busca o alcance do interesse publico a partir da interacdo destas

partes.

O tema proposto ficou delimitado espacialmente a fruticultura irrigada no
Semiarido brasileiro, a fim de tornar viavel a pesquisa, pela complexidade e
abrangéncia do tema geral que € o agronegocio e pela vinculagdo do pesquisador ao
curso de direito da Universidade Federal Rural do Semi-Arido — UFERSA, que tem
sua sede em Mossoro-RN, capital do Semiarido, assim reconhecida pela Lei n°
13.568, de 21 dezembro de 2017 (BRASIL, 2017), localizada do agropolo da
fruticultura irrigada RN/CE, um dos mais importantes do pais, e o local de maior
producdo e exportacdo de meldo do Brasil, e onde esta sediada a maior empresa
exportadora de meldo do mundo — a Agricola Famosa, que também & a maior em
termos de producdo e exportagcdo de frutas frescas em solo brasileiro, além de
diversas outras empresas de grande e médio porte destinadas a produgédo e a
exportacao de frutas.

A UFERSA possui um curso de Direito que tem um enfoque para essa tematica,
privilegiando como disciplinas obrigatérias o Direito do Agronegocio, o Direito
Ambiental e o Direito Agrario, e também possui um curso de agronomia bem

consolidado na regido e que forma diversos profissionais para atuarem no
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agronegocio da fruticultura irrigada no Semiarido, incluindo as demais etapas da
cadeia produtiva “além da porteira”.

Apesar da grande contribuigdo do agronegécio para o desenvolvimento
brasileiro, produtores reclamam que o setor ndo vem recebendo a devida atencéo por
parte dos governos, no que se refere, principalmente, a politicas regulatérias, enorme
burocracia estatal e muita demora na fiscalizagdo para liberacdo de produtos e de
novos insumos agricolas e até mesmo de certificados para exportagao, por exemplo.
Também, reclamam da nao participacéo direta do setor na elaboragao de politicas e
normas regulatérias, a fim de dar mais dinamismo a esse segmento tdo fundamental
da nossa economia.

Sendo o MAPA uma espécie de agéncia central federal, responsavel por cuidar
das atividades ligadas ao agronegécio como um todo (que envolve dezenas de
cadeias produtivas) em todo o territério nacional, de um pais continental como € o
Brasil, ha de se discutir o seu papel e sua eficacia em responder as necessidades do
setor da fruticultura irrigada no Semiarido com o atual modelo regulatorio.

O trabalho se mostra original, na medida em que traz para o agronegdcio
brasileiro a aplicagdo da teoria da Regulagdo Responsiva como estratégia de
regulagéo para o setor da fruticultura irrigada no Semiarido, e traz um debate sobre o
atual modelo regulatério implementado, principalmente pelo MAPA, na regulagédo e
fiscalizagdo desse setor tdo importante para a economia dessa regiéo.

Este estudo sera realizado utilizando-se a teoria da Regulagdo Responsiva,
criada por Ayres e Braithwaite (1992), em seu livro: Responsive Regulation:
transcending the deregulation debate (Regulagdo Responsiva: transcendendo o
debate pela desregulagao, em tradugao livre), a qual foi apresentada como alternativa
para o debate que colocava em extremos opostos aqueles que defendiam o emprego
de uma forte regulagdo estatal nas atividades econbmicas privadas e os que
advogavam a desregulagao parcial, ou total, dessas atividades.

A Regulacédo Responsiva se fundamenta na perspectiva de que a regulagéo de
uma atividade econbémica, ou mesmo um area da economia, deve ser pautada em
regras fluidas e adaptativas, que correspondam de forma eficaz as necessidades
especificas, identificadas por uma analise exaustiva e realizada de forma cooperativa
entre as partes envolvidas (AYRES e BRAITHWAITE, 1992; BRAITHWAITE, 2006;
SILVA, 2017).
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De acordo com Braithwaite (2006), em seu texto intitulado Responsive
Regulation and Developing Economies, paises em desenvolvimento podem sim se
beneficiar profundamente do modelo da Regulagdo Responsiva, em especial se o
trabalho for feito através de modelos de governanga em rede. Pois, 0 mundo vive uma
era de governanga em rede (BRAITHWAITE, 2006; SLAUGHTER, 2009; DRAHOS,
2004). Slaughter (2009) vai além, ao argumentar que vivencia-se um momento da
historia onde a estrutura governamental de um pais nao reflete apenas as decisbdes
tomadas pelos membros eletivos do poder (presidente, deputados, prefeitos, entre
outros), mas também a influéncia que as redes globais possuem na evolugéo

legislativa local.

Como problema de pesquisa, pergunta-se: a teoria da Regulagdo Responsiva
em sua vertente da regulagcdo em rede pode ser utilizada para a regulagdo do
agronegocio da fruticultura irrigada no Semiarido brasileiro? E, caso sim, se ha
vantagem em relagdo a regulagao utilizada atualmente para o agronegocio brasileiro.

Para responder esse problema, levanta-se a seguinte hipétese de trabalho: é
possivel usar a teoria da Regulagdo Responsiva em sua vertente da regulagdo em
rede, tendo em vista que essa teoria se fundamenta na perspectiva de que a regulagao
de uma atividade econémica deve ser pautada por regras fluidas e adaptativas,
eficazes as necessidades do setor, e realizada de forma cooperativa entre as partes
envolvidas, uma vez que vivencia-se uma era de governanga em rede.

A aplicagao da teoria da Regulagdo Responsiva em sua vertente da regulagéo
em rede trara como vantagens para a fruticultura irrigada no Semiarido brasileiro uma
maior agilidade e dinamismo para esse setor e maior comprometimento em atender
ao que foi regulado, por parte dos atores envolvidos.

A presente tese busca verificar se a teoria da Regulagdo Responsiva em sua
vertente da regulacdo em rede pode ser utilizada para a regulagdo do agronegécio da
fruticultura irrigada no Semiarido brasileiro e se ha vantagens da sua utilizagdo em

relagédo a regulagéo atual.



21

1 O AGRONEGOCIO E A IMPORTANCIA DA FRUTICULTURA IRRIGADA PARA
O DESENVOLVIMENTO DO SEMIARIDO BRASILEIRO

A partir da década de 1990, o termo agronegdcio comeca a ser aceito e adotado
nos livros textos e nos jornais no Brasil. Antes, o termo agribusiness espalhou-se e foi
adotado por diversos paises. “No Brasil, essa nova visdo de “agricultura” levou algum
tempo para chegar. S6 a partir da década de 1980 comega a haver difusado do termo
ainda em inglés” (ARAUJO, 2009, p. 16). Para este autor, as propriedades rurais a
cada dia mais passam a depender de insumos e servicos que ndo sao seus;
especializam-se somente em determinadas atividades; conquistam mercado;
enfrentam a globalizagdo e a internacionalizagdo da economia; e necessitam de
estradas, armazéns, portos, aeroportos, softwares, pesquisas, fertilizantes, novas

técnicas, tudo externo a propriedade rural (ARAUJO, 2009).

O conceito de agronegdcio surgiu da atuagao de dois segmentos primarios: a
agricultura e a pecuaria, os quais tiveram suas atividades modernizadas ao longo dos
anos, demandando insumos e servicos cada vez mais especializados (ARAUJO
NETO e COSTA, 2005). Nos dias atuais, considera-se que o setor do agronegécio é
composto de quatro segmentos: 0s insumos para a agropecuaria; a produgéo
agropecuaria primaria; a agroindustria e os servigos (CEPEA, 2017).

Para Mendes e Padilha Junior (2007, p. 48), o conceito do agronegdcio engloba
os fornecedores de bens e servigos para a agricultura, os produtores rurais, os
processadores, os transformadores e distribuidores e todos os envolvidos na geragao
e no fluxo de produtos de origem agricola até chegarem ao consumidor final.
Participam, também, desse complexo, os agentes que afetam e coordenam o fluxo
dos produtos, como o governo, os mercados, as entidades comerciais, financeiras e
de servigos. Ainda segundo os mesmos autores, o valor do agronegocio, quando
computados os valores relativos a insumos, agropecuaria, processamento e

distribuicdo, € o maior negoécio do mundo e da maioria dos paises, inclusive do Brasil.

Batalha (2002), descreve o agronegocio em trés partes: 1) a que trata da
producdo agropecuaria propriamente dita (dentro da porteira), que representam os
produtores rurais (fazendeiros ou camponeses) e as empresas; 2) a segunda parte
trata dos negocios a montante aos da agropecuaria (antes da porteira), representados

pelas industrias e comércios que fornecem insumos para a producao rural, como os
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fertilizantes, defensivos quimicos etc.; 3) por fim, estdo os negocios a jusante dos
negocios agropecuarios (depois da porteira), onde ficam os transportes, o

beneficiamento e a venda dos produtos agropecuarios até chegar ao consumidor final.

Ja Soares e Jacometti (2015) apresentam o agronegdcio como uma agregagao
de atividades divididas em, no minimo, quatro segmentos: 1) compreendendo os
fornecedores de insumos; 2) as atividades que gravitam em torno da agropecuaria; 3)
0s processos de transformacdo da agroindustria; 4) as operagdes de armazenagem,
transporte e distribuicdo. Cada um destes segmentos compdem um elo importante em
todo o processo produtivo e comercial, como apresentado na Figura 1 (SOARES e
JACOMETTI, 2015, p. 95).

Figura 1 — Sistematizagdo do agronegocio
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Fonte: adaptado de Soares e Jacometti (2015, p. 96)

Com o advento da globalizagdo, as relagcbes comerciais no mundo
apresentaram progressivas transformacgdes. A integracdo dos mercados e a insergéo
competitiva dos paises nos fluxos dinamicos de comércio tornaram-se indispensaveis
ao projeto econdmico de crescimento brasileiro desde a década de 1990. A partir da
nossa abertura econémica, um setor que ganhou destaque pela sua dindmica
exportadora foi o agronegaocio. “A competicdo com o mercado internacional tem sido

um dos determinantes do padrdo de crescimento desse setor, estabelecendo a



23

necessidade de ganhos de produtividade e eficiéncia no processo produtivo”
(MARANHAO e VIEIRA FILHO, 2016, p. 7).

Os trabalhos de pesquisa e de uso intensivo de novas tecnologias também
foram de grande importancia para a consolidagdo de novas praticas na agricultura
brasileira, contribuindo para o aumento da produtividade e a qualidade dos produtos.
A Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria — EMBRAPA & uma das instituicoes
que contribuiu de forma significativa para que isso ocorresse. A EMBRAPA trabalha
sob a visdo de uma agricultura baseada na ciéncia e tecnologia, onde seus esforgos
sdo focados para obter resultados uteis que contribuam para ampliar a
competitividade do setor (SANTOS et al., 2016, p. 68).

A participagao dos produtos do agronegdcio brasileiro no mercado internacional
deve-se a combinagéo de varios fatores, tais como desenvolvimento de tecnologia
voltada ao clima tropical, ampliagdo do investimento em novos conhecimentos,
disponibilidade de recursos escassos no mundo, como as terras agricultaveis, e
crescimento da produtividade de forma sustentavel. O Brasil se tornou um dos lideres
na economia agricola mundial, ao lado da Unido Europeia e dos Estados Unidos,
estimulado pelo rapido crescimento da demanda por alimentos, fibras e energia
(MARTINELLI et al., 2011).

O Brasil € o unico pais no cinturdo tropical do planeta que foi capaz de
conquistar a posigao de poténcia agricola. Isso porque o uso de tecnologias de manejo
transformou nossos solos pobres em terra fértil. A tropicalizacdo dos cultivos, com
ciclos diferenciados, nos permitiu aproveitar terras em todas as condi¢des climaticas.
Gragas a uma visao empreendedora, “os produtores souberam combinar esses
conhecimentos e aproveitar as oportunidades de mercado. Eles conduziram a
agricultura a patamares que tornaram as safras do Brasil essenciais para a seguranga
alimentar do pais e do mundo” (LOPES, 2017, p. 151).

Para Lopes (2017, p. 151), nosso modelo de agricultura, sobretudo aquela
baseada fortemente em ciéncia e conhecimento, colocou o Brasil em destaque como
protagonista de uma verdadeira revolugao na produgéo de alimentos nos tropicos. Ele
ressalta que, apesar dos avangos, as demandas para alimentagao e agricultura neste
século indicam muitos desafios para o agronegaocio brasileiro, dentre eles: a) a busca
do aumento da eficiéncia no uso do solo e da agua; b) a necessidade de continua

reducdo de impactos negativos ao meio ambiente; c) a crescente demanda por
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alimentos seguros e nutritivos, e que levem a promogao da saude e o bem-estar; d) o
enfrentamento de novas pragas e patdgenos; e) a expectativa de produgéo crescente
e sustentavel de excedentes para serem exportados, essenciais para a seguranga

alimentar mundial.

O aumento da renda per capita e da urbanizacdo em paises em
desenvolvimento, aliado ao crescimento da classe média que adquiriu novos habitos
culturais e novas demandas econémicas, bem como o forte impacto da inovagao
tecnolégica sobre o sistema produtivo, s&o mudangas relevantes na economia
internacional nos ultimos vinte anos. Essas transformacbdes tém impactado a
distribuicdo do poder econdmico em distintas regides do mundo e, consequentemente,
alterado as relagbes internacionais e o comércio global. A competitividade dos
produtos agropecuarios depende da eficiéncia do processo produtivo, da logistica, do
aspecto da comercializacdo e também dos fatores macroeconémicos que influenciam
as politicas de apoio ao setor, como o crédito rural, pesquisa e tecnologia
(MARANHAO e VIEIRA FILHO, 2017, p. 7).

1.1 A IMPORTANCIA DO AGRONEGOCIO NA ECONOMIA BRASILEIRA

A modernizacdo da agropecuaria, o aumento da produtividade e a diversidade
da cadeia agricola, fizeram com que o agronegdcio se tornasse um setor estratégico
para a economia brasileira (ARAUJO NETO e COSTA, 2005). O agronegdcio é o setor
da economia que possui maior contribuigdo para o superavit da balanga comercial do
pais, revelando que além das conquistas de novos mercados, novos produtos estao
ganhando espago, como as exportagbes de frutas para o mercado asiatico, por

exemplo.

Tratar do agronegdcio significa analisar, de forma direta ou indireta, uma vasta
gama de assuntos importantes a agenda publica do pais. Seu impacto positivo na
economia brasileira é inquestionavel, respondendo por mais de um quinto das
operagdes comerciais no Brasil em 2018. O valor do PIB do agronegdcio brasileiro em
2018 foi de R$ 1,441 trilhdo e sua participagdo em relagcdo ao PIB total brasileiro (R$
6,827 trilhdes), nesse ano, representou 21,1%. O PIB do agronegdcio apresentou

estabilidade em 2018 no Brasil, com leve baixa de 0,01% no fechamento do ano,
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segundo pesquisas do Centro de Estudos Avangados em Economia Aplicada —
CEPEA (ESALQ/USP), em parceria com a Confederagdo da Agricultura e Pecuaria
do Brasil — CNA (CEPEA, 2019). A magnitude de todos esses valores é
impressionante, mas ndo € surpreendente e nem imerecida, uma vez que é
consequéncia natural dos elevados investimentos que fazem do Brasil o terceiro

exportador agricola mundial.

A exclusdo do agronegodcio torna o total do saldo comercial brasileiro
predominantemente deficitario. Isso significa que as importagdes dos demais setores
da economia brasileira sdo muito superiores as exportacdes, resultando em um
processo no qual o pais depende, enormemente, das divisas geradas pela
agropecuaria para honrar os compromissos externos. Segundo Szmrecsanyi (1990),
a economia brasileira, desde a época colonial, sempre dependeu da agricultura como
fonte de divisas. Mesmo na etapa de substituicdo de importacbes e estimulo a
industrializagdo, a agricultura constituiu a principal fonte de divisas para garantir os

pagamentos de débitos assumidos no exterior.

Quando se trata dos indicadores para se medir o desempenho deste setor no
pais, vale destacar que a agropecuaria, segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE é responsavel pelo emprego de 17,4 milhdes de pessoas, o0 que

corresponde a 24% da populagdo economicamente ativa (XAVIER, 2018, p. 9).

O agronegocio é um segmento muito promissor no Brasil, onde a producao
agricola sustenta recordes e desponta como principal alicerce da economia. E
bastante significativa a representatividade do agronegocio brasileiro na balanga
comercial, em virtude de ser responsavel por grande parte das exporta¢cdes do pais.
Além disso, o progresso na agropecuaria brasileira melhorou a vida da populagéao,
pois, “a parcela da renda que o trabalhador brasileiro necessita para adquirir a cesta
basica é hoje menos da metade do que era em 1960” (VIEIRA FILHO e FISHLOW,
2017, p. 14).

O volume exportado pelo agronegécio brasileiro cresceu 230% entre 2000 e
2013, atingindo aproximadamente US$ 100 bilhdes no final de 2013, conforme dados
do Centro de Estudos Avangados em Economia Aplicada — CEPEA (ESALQ/USP). E,
desde 2007, sempre foi o principal responsavel pelo saldo positivo da balanga
comercial, fechando em 2013 em um montante de US$ 83 bilhdes. O crescimento dos

saldos comerciais do agronegdcio foi mais acentuado apos o ano de 2004. O aumento
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nos precgos dos produtos do agronegocio e a elevagao de sua demanda pela China,
nesse periodo, foram fatores que contribuiram para o crescimento das exportagdes
brasileiras. A China, os Estados Unidos da América e a Holanda tém sido, ao longo
dos ultimos anos, os principais destinos das exportagdes brasileiras do agronegécio
(BARROS, ADAMI e ZANDONA, 2014; SANTOS et al., 2016).

Dentro dessa pauta de exportacdo do agronegdcio brasileiro ha a fruticultura,
que atende a demanda de consumidores de mais ou menos 100 paises do mundo. O
numero total de nagdes que importaram frutas frescas, secas, em conserva e
preparados chegou a 95 em 2016, contra 103 no ano anterior, de acordo com o
sistema Agrostat do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — MAPA. A
Unido Europeia continua se destacando como o principal destino das frutas
brasileiras, tendo importado, em 2016, 623,516 mil toneladas e US$ 572,956 milhdes.
As frutas mais embarcadas para a Europa em valor foram meldo (US$ 143,509
milhdes), manga (US$ 137,794 milhdes), limao e lima (US$ 81,919 milhdes). O pacote
também contemplou uva, mamao papaia e melancia, dentre outras frutas. Dos 10
principais paises importadores de frutas do Brasil, a Holanda continua registrando a
maior aquisicdo. Em 2016 foram embarcadas 250 mil toneladas de meldo, que
movimentaram US$ 210 milhdes. Esses numeros fazem do meldo a segunda fruta
mais exportada pelo Brasil em valor e a primeira em volume. Em torno de 80% das
exportagcbes dessa fruta sdo direcionadas a Comunidade Europeia, mais
especificamente a Reino Unido, Holanda e Espanha (CARVALHO et al., 2017).

A Holanda é o principal destino das exportagdes de frutas frescas do Nordeste
brasileiro. Em 2015, Este Pais recebeu mais de 47,0% das exportacdes de uva, 42,0%
do melado e quase 40,0% da manga. Sobretudo pelo fato do porto de Rotterdam ser o
principal complexo de cargas da Europa, funcionando como um polo de distribui¢do
de mercadorias, e sua area de abrangéncia contempla diversos paises europeus,
como a Bélgica, Luxemburgo, Leste da Franca, Alemanha, Suica, Austria e Norte da
Italia. O Reino Unido também recebe um expressivo percentual das exportacdes de
frutas do nordeste, sendo: uva (31,5%) e meléo (28,7%). A Espanha é o terceiro
destino mais importante para frutas frescas do Nordeste, tendo recebido 21,2% e
13,4% do volume exportado de meldo e manga respectivamente, em 2015 (VIDAL e
XIMENES, 2016, p. 23).
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Em paises que tém um setor agricola competitivo como o Brasil, a expansao
do comércio internacional de commodities, impulsionada pelo dinamismo do comércio
entre paises em desenvolvimento, tem tido um efeito positivo para o crescimento da
economia e do desempenho da balanga comercial. Segundo projegdes da
Organizagao para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico — OCDE e da
Organizagao das Nagbes Unidas para Agricultura e Alimentagcdo — FAO, em 2024,
espera-se que Estados Unidos, Unido Europeia e Brasil prossigam como os principais
exportadores de produtos agricolas do mundo. E ressaltam que “o bom desempenho
das exportagbes agropecuarias brasileiras esteve relacionado ndo somente ao
crescimento mundial, mas também aos ganhos de competitividade do setor”
(MARANHAO e VIEIRA FILHO, 2017, p. 7-8).

A década de 1990 foi marcada por um grau elevado de abertura econémica que
significou um desenvolvimento menos intervencionista e mais de mercado. O periodo
estimulou a integragéo entre os paises por meio de acordos bilaterais e multilaterais
(zonas de livre comércio, unides aduaneiras e mercados comuns). Ao longo da
década de 2000, os precos internacionais das commodities aumentaram
consideravelmente, principalmente entre 2004 e 2011, periodo conhecido como boom
das commodities (BARROS, 2016).

O Brasil foi beneficiado pelo boom das commodities, o que facilitou a obtengao
de resultados mais robustos e a maior projegao internacional, indicando que aquele
momento marcaria a entrada do pais como um novo ator na politica global. Entretanto,
a conjuntura internacional a partir da crise econémica de 2008 tornou-se mais hostil.
Primeiro, aos paises ricos e, num segundo momento, para as nagdes menos robustas.
Com efeito, imaginava-se que essa dicotomia estava superada, sobretudo a partir do
desempenho objetivo das economias de paises como Brasil, cujo crescimento
chamou a atencdo de analistas, da midia e mesmo de paises centrais (CARDOSO e
ROSSETTO, 2017, p. 74).

Apds o enfraquecimento da demanda externa e o fim do ciclo de pregos
elevados das commodities em meados de 2008, politicas de incentivos as
exportacdes brasileiras tém sido foco do governo federal. Em conjunto, essas medidas
foram estabelecidas para reverter o déficit comercial, estimular o crescimento

econdmico e o nivel de competitividade do Pais, bem como diversificar a composig¢ao
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da pauta exportadora pelo aumento da participacdo dos produtos manufatureiros
(PEROBELLI, BETARELLI JUNIOR, et al., 2017, p. 344).

A partir dos anos 1990, surgiram novas exigéncias de qualidade e padrdes
produtivos no mercado internacional, através da exigéncia de certificagbes para
exportacao. A ocorréncia de pragas ou de doengas assume importancia com relagéo
nao somente as perdas diretas dos produtos nos locais onde sdo produzidos ou
comercializados, mas também a possibilidade de leva-las para outros locais, onde
poderdo provocar perdas severas. Diante disso, € dado atualmente uma grande
importancia as pragas e doengas dos produtos agropecuarios nas relagées comerciais
entre regides e entre paises, chegando a ponto de exclusdo comercial de paises onde
elas ocorrem (ARAUJO, 2009).

Dai as exigéncias por certificagcbes de origem dos produtos, que atestam a
qualidade destes, incluindo a rastreabilidade e a necessidade de organismos
certificadores, como € o caso da GLOBALG.A.P., que certifica as boas praticas
agricolas; a Rainforest, voltada para as questdes ambientais e a agricultura
sustentavel; e SMETA, que trata das praticas éticas empresariais, incluindo condi¢coes

dos trabalhadores e questdes ambientais.

Diferentemente de qualquer grande produtor de alimentos do mundo, o Brasil
mantém 62% do seu territorio com cobertura vegetal natural, além de poder usar uma
grande extensdo de areas agricolas durante todo o ano. “Esse protagonismo e as
oportunidades de geracdo e disseminagdo de tecnologias capazes de promover a
expansdo sustentavel e sistémica da produgdo agropecuaria deverdo dominar a

agenda do agronegdcio no futuro” (LOPES, 2017, p. 152).

O Semiarido apresenta excelente potencial para a produgao de frutas tropicais,
com destaque para os agropolos de fruticultura RN/CE, Vale do Sdo Francisco
(BA/PE) e Norte de Minas Gerais. O mercado global de frutas frescas cresceu
significativamente nos ultimos anos, principalmente em fungéo de produtos advindos
de regides de clima tropical, com destaque para a América Latina e o Caribe como
players no Sistema Agroalimentar Mundial — SAM, com produtos outrora considerados
exoticos. O cenario externo permitiu ao Brasil fortalecer a sua insergdo comercial no
SAM. Os produtos de maior destaque produzidos pelo Brasil foram, principalmente,
as frutas frescas, as quais s&o destinadas ao consumo in natura (FUNCKE et al.,
2009).
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1.2 A REGIAO SEMIARIDA BRASILEIRA

O Semiarido é uma area que se caracteriza pela pequena duragéo do regime
de chuvas, que ocorrem de forma irregular, num periodo curto do ano. As camadas
superiores do solo, em sua maior parte, sdo formadas por litosolos (embasamento
cristalino e de pouca profundidade, apresentando baixa capacidade de retencédo de
agua, com cobertura vegetal predominantemente de plantas xerofilas ' . A
irregularidade das precipitagdes, quando associada ao baixo volume (estiagem), é a

causa das conhecidas secas que ocorrem na regiao (ARY, 2013, p. 200).

Entre a década de 1970 e 2000, apenas 12 anos foram considerados “normais”
em termos de precipitacdo pluviométrica, sendo os demais considerados mais ou
menos secos, em todo o Semiarido ou em apenas parte dele. A irregularidade
climatica torna extremamente insegura a agricultura de sequeiro (dependente apenas
das precipitagdes pluviométricas) e a pecuaria extensiva, atividades tradicionais ainda

praticadas de forma expressiva na regido (ARY, 2013, p. 201-202).

O Semiarido brasileiro € composto por 1.262 municipios, dos estados do
Maranhdo, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas,
Sergipe, Bahia e Minas Gerais. Os critérios para delimitagdo do Semiarido foram a
precipitagdo pluviométrica média anual igual ou inferior a 800 mm; o indice de Aridez
de Thornthwaite igual ou inferior a 0,50 e; o percentual diario de déficit hidrico igual
ou superior a 60%, considerando todos os dias do ano. A competéncia para fixar
critérios técnicos e cientificos para delimitacdo do Semiarido foi dada ao Conselho
Deliberativo — CONDEL da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste —
SUDENE pela Lei Complementar n°® 125, de 3 de janeiro de 2007 (IBGE, 2018).

Os critérios para delimitacdo do Semiarido foram aprovados pelas Resolucdes
do Conselho Deliberativo da SUDENE de n°® 107, de 27 de julho de 2017 e de n°® 115,
de 23 de novembro 2017. A resolucao de n°® 107, de 27/07/2017, estabelece em seu
Art. 2° os critérios técnicos e cientificos para delimitacdo do Semiarido Brasileiro, in

verbis:

' As plantas xerofilas sdo aquelas adaptadas as condigbes de aridez, encontradas no Semiarido
nordestino. Uma das principais caracteristicas dessa vegetacdo é que grande parte das espécies
perdem suas folhas durante a estagéo seca. E um recurso para diminuir a perda de agua durante o
periodo seco.
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Art. 2° - Estabelecer os seguintes critérios técnicos e cientificos para
delimitagdo do Semiarido:

| — Precipitagédo pluviométrica média anual igual ou inferior a 800 mm;
Il — indice de Aridez de Thorntwaite igual ou inferior a 0,50;

[l — Percentual diario de déficit hidrico igual ou superior a 60%,
considerando todos os dias do ano.

§ 1° - Sao considerados aptos para inclusdo no Semiarido os
municipios da area de atuagdo da Sudene que alcancem pelo menos
um dos critérios elencados nos incisos |, Il e lll em qualquer por¢ao de
seu territério.

§ 2° Estdo considerados aptos a compor o Semidrido todos os
municipios que fazem parte do Anexo | da Portaria Interministerial n.
89, de 16 de margo de 2005 (DOU de 17.03.2005, Segéo 1, fls.21).

§ 3° Para aferigdo dos indicadores dos incisos |, Il e lll do caput sdo
utilizados resultados de interpolacées dos dados gerados por estagdes
meteoroldgicas reconhecidas por 6rgaos meteorolégicos federais.

§ 4° Somente sao utilizadas séries de dados diarias disponiveis por
periodo de 30 anos, consideradas décadas fechadas.

§ 5° A metodologia de calculo dos indicadores dos incisos I, Il e Il do
caput e os procedimentos para interpolacdo de dados sdo os
registrados no Relatorio Técnico do Grupo de Trabalho, disponivel no
sitio eletrénico www.sudene.gov.br. [...] (SUDENE, 2017a).

Ja a Resolugdo de n® 115, de 23/11/2017, do Conselho Deliberativo da
SUDENE, em seus arts. 1° e 2° acrescenta mais 73 municipios ao Semiarido
Brasileiro, a relagcdo anexa a Resolugao de n° 107, de 27/07/2017, como podemos

ver:

Art. 1° - Aprovar a Proposi¢do n° 113, de 22 de novembro de 2017,
sancionada pela Diretoria Colegiada da SUDENE na 2842 reunio,
realizada em 22 de novembro de 2017, que tratou da homologacéao das
posicdes técnicas do GT Semiarido e da DPLAN/CGEP, que resultou
no acréscimo de 73 municipios a relagéo originalmente aprovada pela
Resolugdo CONDEL n° 107, de 27 de julho de 2017.

Art. 2° - Considerar como aptos a luz dos critérios para delimitagdo do
Semiarido e conclusdes contidas na Nota Técnica da SUDENE, 73
(setenta e trés) municipios, que passaram a integrar essa sub-regiao,
em adicdo ao relacionado pelo Anexo “A” da Resolugdo CONDEL n°
107/2017, conforme detalhamento tratado nos quadros 1 e 2 adiante.
[...] (SUDENE, 2017b)

O Quadro 1, mostra o acréscimo de municipios ao Semiarido, por Estado,
descrito na Resolugdo de n® 115, de 23/11/2017, bem como o numero total de

municipios que compde o Semiarido e por Estado.
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Quadro 1 — Acréscimo do quantitativo de municipios aptos a integrar o Semiarido
il ol Qtde. de
Qtde de LA Municipios
Muni.cipios B EES acrescidos ao
ao Anexo “wpn
aprovados “A” da Anexo “A” da L
Estado pela = Resolugédo
Rosehdo . | conbELw | SoNOELw | ()
n
107/2017 ;02’32017 segundo
(a) rtfcursos contiguidade
interpostos (c)
(b)
Maranhéo - 2 - 2
Piaui 164 21 - 185
Ceara 165 5 5 175
Rio G. do Norte 147 - - 147
Paraiba 170 6 18 194
Pernambuco 122 1 - 123
Alagoas 38 - - 38
Sergipe 29 - - 29
Bahia 269 8 1 278
Minas Gerais 85 6 - 91
TOTAL 1.189 49 24 1.262

Fonte: Sudene. Disponivel em: <http://sudene.gov.br/images/arquivos/conselhodeliberativo/resolu
coes/resolucao115-23112017-delimitacaodosemiarido.pdf>. Acesso em: 10 fev. 2019.

A Figura 2 apresenta a nova delimitagdo do Semiarido, ja com as alteragdes
promovidas pela resolucédo de n°® 107, de 27/07/2017 e pela resolucdo de n°® 115, de
23/11/2017, do Conselho Deliberativo da SUDENE.

Esta nova delimitacdo do Semiarido tem a finalidade de nortear as politicas
publicas do governo federal, sobretudo as aplicagcbées do Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste — FNE. O FNE “é um instrumento de politica publica
federal operada pelo Banco do Nordeste do Brasil — BNB que objetiva contribuir para
o desenvolvimento econbémico e social do Nordeste”, através da execucido de
programas de financiamento aos setores produtivos, em consonancia com os planos
de desenvolvimento existentes nos diversos niveis governamentais, possibilitando a
reducdo da pobreza e das desigualdades (ARY, 2013, p. 203).

O FNE tem como origem a Constituigdo Federal de 1988 (art. 159, inciso |,
alinea “c”), sendo regulamentado pela Lei n°® 7.827, de 27 de setembro de 1989, e visa
contribuir para o desenvolvimento econdmico e social do Nordeste através de
instituicdo financeira federal de carater regional, mediante a execug¢ao de programas
de financiamento aos setores produtivos e em consonancia com os respectivos planos

regionais de desenvolvimento. Esse fundo destina-se a produtores e empresas, além
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das cooperativas de producgao, que desenvolvem atividades produtivas nos setores

agropecuario, mineral, industrial, agroindustrial, de empreendimentos comerciais e de
servicos na area de atuagdo da SUDENE (SUDENE, 2017c).

Figura 2 — Delimitagdo do Semiarido
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A Constituicdo Federal, em seu Art. 159, inciso |, alinea c, consigna a
obrigatoriedade de aplicagdo no Semiarido do Nordeste, de 50% dos recursos

destinados ao Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste — FNE:

Art. 159. A Unido entregara:

| - do produto da arrecadacao dos impostos sobre renda e proventos
de qualquer natureza e sobre produtos industrializados, 49% (quarenta
€ nove por cento), na seguinte forma:

[...]

c) trés por cento, para aplicagdo em programas de financiamento ao
setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através
de suas instituicdes financeiras de carater regional, de acordo com os
planos regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao semi-
arido do Nordeste a metade dos recursos destinados a Regido, na
forma que a lei estabelecer; [...] (BRASIL, 1988).

Para Ab’Saber (2003), o Semiarido brasileiro, possivelmente, se trata da regido
que possui a estrutura agraria mais rigida da face da terra. Chove pouco neste local,
onde as precipitagdes variam entre 500 e 800 mm, havendo bolsdes significativos de
400 mm. Além disso, as precipitagdes sao mal distribuidas ao longo do ano, sendo
imprevisivel a ocorréncia de chuvas sucessivas em pequenos intervalos — o que
dificulta bastante o desenvolvimento da maior parte das culturas agricolas. “O que
realmente caracteriza uma seca nao € apenas o baixo volume de precipitagdes, mas

a sua ma distribuicdo ao longo do tempo” (ARY, 2013, p. 201).

Ab’Saber (1999) relata que o geografo francés Jean Dresch, quando esteve na
década de 1970 visitando a regido Semiarida, afirmou que, baseado nas diferentes
regides aridas que conhecia, podia afiancar que o Nordeste seco era a regido
semiarida mais povoada do mundo e que havia populagao distribuida ao longo de todo
o territério. Ademais, aquele espaco, em funcdo de sua inegavel rusticidade,
apresentava os maiores problemas e dramas para o habitante dali e suas familias.

Ab’Saber ainda fez o seguinte relato:

Nos sertbes do Nordeste ha povoamento ao longo de rios que nascem
em macigos cristalinos ou bordos de escarpas sedimentares, mas
sempre chegam ao mar, a despeito de terem seu fluxo d’agua cortado
por cinco a sete meses (rios intermitentes sazonarios, extensivamente
exorréicos). Existem sertanejos vivendo em diferentes posi¢cdes nas
vertentes e altos das colinas, gente habitando os sopés de macicos,
serras Umidas e cimeiras de chapadas e setores de planaltos
cristalinos (AB’'SABER, 1999, p. 61).
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De acordo com Ab’Saber (2003), o Sertdo (também denominado Poligono das
Secas) se assemelha a semidesertos nublados, entretanto, logo apos as primeiras
chuvas, arvores e arbustos de folhas miudas e multiplos espinhos protetores
entremeados por cactaceas reverdecem. Boa parte do territorio do Semiarido é
também territério da caatinga que, para Almeida-Cortez et al. (2007) € o unico bioma
exclusivamente brasileiro, o que significa que grande parte do seu patriménio biolégico
nao pode ser encontrada em nenhum outro lugar do planeta. A Caatinga, com suas
plantas xerofitas caducifélias, € a unica vegetagédo que oferece em uma mesma area,
duas belas paisagens: verde intenso no inverno e branca no ver&o. Ary (2013, p. 202),

explica a origem da palavra caatinga:

Este nome € originario do tupi: [ca (mata) + tinga (branca) = mata
branca] e decorre da paisagem esbranquicada apresentada pela
vegetacdo durante o periodo anual de estiagem. Nesse periodo, a
maioria das plantas perde as folhas (plantas xerdfitas caducifélias) e
os troncos tornam-se esbranquicados e secos. Tal fendmeno de queda
das folhas é uma béngdo da mae natureza, representando duas
importantes fungdes: (a) proteger os solos com a cobertura das folhas
secas contra a incleméncia dos raios solares e (b) reduzir a
evapotranspiragao, economizando agua.

A Caatinga ocupa uma area de aproximadamente 850.000 km2, cerca de 10%
do territério nacional, englobando parte dos estados do Maranhao, Piaui, Ceara, Rio
Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia e parte do norte de
Minas Gerais. E dos biomas brasileiros o mais fragilizado, em face do uso
insustentavel de seus solos e dos recursos naturais ao longo dos séculos de
ocupacdo. E classificada como savana estépica, porém sua paisagem é bastante
diversa, com regides distintas, devido a diferencas em relacdo a pluviometria,
fertilidade, tipos de solos e relevo. Assim, tem-se uma divisdo entre o Agreste e o
Sertdo, sendo o primeiro uma faixa de transigdo entre o interior seco e a Mata
Atléntica; ja o segundo, apresenta vegetacdo mais rustica, com regides que sao
usualmente conhecidas como Seridd, Curimatau, Caatinga e Carrasco (ARY, 2013, p.
202-203).

Castro (2018, p. 13-14) relata que o governo federal langou, em 1970, o esbogo
de uma politica de agricultura irrigada brasileira, com o Plano Plurianual de Irrigagcéo
— PPI, com isso, boa parte dos investimentos preconizados pelo PPI foram destinados

para a regiao Nordeste. Nessa fase, foi criada e implementada a politica de perimetros



35

irrigados publicos, que envolvia a construgdo de barragens, agudes e sistemas de
irrigacéo, e visava promover a agricultura irrigada no Semiarido mediante a instalagao
de empresas no Vale do Sao Francisco, no Vale do Acu, na Chapada do Apodi e no
Vale do Jaguaribe. O governo federal tinha como objetivo inserir o Semiarido
nordestino na chamada “Revolucdo Verde” — a modernizagdo da agricultura no
Nordeste — ou seja, no processo de industrializagdo da agricultura, para aumentar a
sua produtividade por meio do uso intensivo de tecnologias como técnicas de
irrigacéo, adubacéao, defensivos quimicos, tratores e maquinas agricolas, variedade

de sementes, aviagdo agricola, entre outras (ALBANO e SA, 2008, p. 62).

Na tentativa de promover um modelo de agricultura de grande produtividade no
Semiarido, sucessivos governos tém investido na infraestrutura hidrica para a criagéo
de diversos distritos de irrigagdo na regido nas ultimas décadas. Contudo, apesar do
elevado custo deste tipo de operacao, essa politica tem sido apresentada como uma
resposta para a superacdo da escassez hidrica que limita o desenvolvimento da
agricultura regional no Sertdo nordestino. A justificativa dessa opgéo politica ganha
reforgo ante o sucesso obtido por alguns polos de irrigagao instalados na regido, como
os de fruticultura irrigada no Vale do Sao Francisco, entre os municipios de Petrolina
e Juazeiro, nos estados de Pernambuco e Bahia (CASTRO, 2018, p. 7).

1.3 A FRUTICULTURA IRRIGADA NO SEMIARIDO

De acordo com Souza (2006, p. 2), dois cenarios, hoje, caracterizam o
Semiarido brasileiro. O primeiro, ligado a como as pessoas veem habitualmente por
meio de reportagens: “a estiagem, o dissabor do sertanejo ao ver as suas plantagdes
e criagbes morrendo por falta de “inverno”, a caatinga — mata branca, na lingua
indigena — com sua vegetacéo xerofita, arbustiva e seca na maior parte do ano”. No
outro cenario, muitas vezes proximo a paisagem acima descrita, ou mesmo dentro
dela, temos a substituicdo da vegetacdo nativa pelos grandes pomares com suas
fruteiras irrigadas, produzindo para as mesas dos europeus e de outros continentes;
empresarios, trabalhadores assalariados; maquinas e implementos agricolas,
caminhonetes importadas e contéineres tomando o lugar das enxadas e dos animais

de tragao.
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Foi a “seca periédica que deu celebridade ao Nordeste” e para tal, foi
fundamental estabelecer um intenso jogo politico que projetou a seca no Nordeste
como sinbnimo da necessidade emergencial da intervengdo do Estado (FURTADO,
1964, p. 145).

Embora saibamos das limitagcbes concernentes ao Semiarido e de suas
caracteristicas naturais, os produtores de frutas beneficiaram-se da proximidade dos
rios e da infraestrutura de irrigagao disponibilizada pelo Estado. A partir do acesso a
agua por meio da irrigacéo, todos os atributos considerados negativos, como a intensa
insolacéo e até mesmo a falta de chuva, transformaram-se em aspectos positivos. “A
garantia da agua a qualquer época e a aplicagdo de modernas tecnologias de
producdo assegurou a exequibilidade da produgdo de culturas do agronegdcio em

condic¢des naturais, anteriormente, consideradas adversas” (BEZERRA, 2012, p. 156).

Essa nova face do Nordeste é resultado da expansao do agronegocio — um dos
segmentos mais dindmicos e competitivos da economia brasileira — no Semiarido de
estados como Bahia, Ceara, Pernambuco e Rio Grande do Norte. Ali, alguns produtos
vém experimentando um crescimento significativo nas exportagées ha décadas,
como: manga, meldo, uva, mamé&o, melancia, abacaxi, dentre outras frutas, e séo
exportadas para os paises da Unido Europeia, da Asia, do Mercosul, para os Estados
Unidos e para o Canada (SOUZA, 2006, p. 2). Este autor destaca a produgéo irrigada

de meldo, o carro-chefe do agronegdcio norte-rio-grandense:

O estado &, hoje, o maior produtor brasileiro, colaborando diretamente
para que o Brasil se mantenha como um dos maiores exportadores
mundiais desse fruto. Tal aspecto tem contribuido para o
desenvolvimento de pesquisas sobre o controle de pragas, técnicas de
manejo do solo e agua, armazenamento, melhoria da qualidade dos
frutos, sustentabilidade socioecondmica da produgdo etc. (SOUZA,
2006, p. 2).

Dentre os fatores para o bom desempenho da fruticultura no Nordeste estédo as
condicdes de luminosidade, temperatura e umidade relativa do ar, uma vez que estas
trazem uma vantagem para a produgdo de uma grande quantidade de culturas ao
longo do ano. Em termos de valor de produgédo, destaca-se no Nordeste a fruticultura
irrigada. “A viabilizag&o da irrigagdo por meio da implantagao de infraestrutura hidrica
pelo Governo Federal possibilitou a criacdo e consolidacao de polos de fruticultura no
Semiarido de Pernambuco, Bahia, Ceara e Rio Grande do Norte” (VIDAL e XIMENES,
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2016, p. 18). Ha também que se destacar o importante papel desempenhado pelos
empresarios desse setor: seja na perfuragao de pogos, como os da Chapada do Apodi,
onde um pogo chega a ter 1.000 metros de profundidade e custa em torno de R$ 2,5
milhdes; seja na constru¢do de uma infraestrutura nas fazendas de produgéo e o
emprego de alta tecnologia, tudo isso com elevados investimentos e um grau de risco

consideravel, em funcao das incertezas da prépria atividade e do mercado.

De acordo com Bezerra (2012, p. 120), a agricultura irrigada € caracterizada
pela adogao de técnicas de irrigacéo, pela aplicagdo de diversos métodos para suprir
o solo e as plantas da quantidade de agua necessaria ao desenvolvimento destas.
Assim, a agricultura irrigada representa uma intervencdo direta do homem,
responsavel por desenvolver estratégias que envolvam desde os recursos mais
tradicionais até os métodos mais modernos de irrigagdo, para que agua chegue em
regides onde o regime pluviométrico é pouco favoravel ou onde sua distribuicdo ndo

€ uniforme, seja no tempo ou espago.

Somente a partir das técnicas de irrigagao foi possivel a disseminagdo de um
importante polo fruticola em uma regido caracterizada por apresentar um regime
pluviométrico de chuvas desigual no tempo e no espago. Assim, o avango da
fruticultura torna-se um evento expressivo na constituicdo de porcdes diferenciadas
da tecnificacdo do campo. O apoio do Estado contribuiu de forma eficaz para a
garantia das condigbes necessarias para a reproducédo do agronegdcio, por meio da
construcdo de agudes, adequagdo de represas para a perenizagao de rios,
implantacdo de perimetros irrigados, portos, rodovias, canais de transposi¢cao e
abastecimento hidrico, redes de transmissao de energia elétrica, dentre outras ag¢des
(BEZERRA, 2012, p. 135).

Ao analisar as areas que mais apresentaram crescimento da fruticultura para
exportacao, Bezerra (2012, p. 136) observou a seletividade espacial do capital do
agronegocio da fruticultura justamente proximo a importantes rios do Nordeste, como
o rio Sdo Francisco, o rio Piranhas/Agu e o rio Jaguaribe, onde se encontra as

principais microrregides de destaque desta atividade.

O agropolo Petrolina/Juazeiro é o maior exemplo de desenvolvimento agricola
do Nordeste, possibilitado pela irrigacédo e pela modernizagdo do padréo produtivo,
transformando a economia do Semiarido brasileiro. A partir da implantagdo dos

perimetros de irrigagao publicos e privados no final dos anos 60, e dos investimentos



38

estatais em infraestrutura para captacgéo e distribuicdo de agua e geragéo de energia
elétrica, a fruticultura irrigada torna-se a principal atividade econémica da regiéo,
gerando impactos diretos sobre a renda e o emprego. A produgao agricola € um bom
exemplo das transformagdes de base técnico-econdmica do agronegaocio brasileiro no
Semiarido, sobretudo, pela utilizagdo de insumos quimicos, maquinas, variedades
geneticamente melhoradas, assim visto através dos elevados indicadores de
producéo e produtividade (LACERDA e LACERDA, 2004, p. 1-2).

De acordo com Lacerda e Lacerda (2004, p. 6), as agcbes de promogao de
desenvolvimento tecnologico dirigido a fruticultura no agropolo Petrolina/Juazeiro
costumam ser canalizadas através da VALEXPORT (Associagcdo dos Produtores e
Exportadores de Hortigranjeiros e Derivados do Vale do S&do Francisco), que € uma
instituicdo sem fins lucrativos que representa a classe produtora e exportadora a nivel
nacional e internacional, e atua juntamente com EMBRAPA, universidades, centros
de pesquisa e consultores do pais e do exterior, assim como as instituicdes publicas
de financiamento, como o Conselho Nacional de Pesquisa — CNPq e a Financiadora

de Estudos e Projetos — FINEP. Para esses autores:

O diferencial da VALEXPORT é que ela criou uma cultura entre os seus
membros de trabalhar com metas, em camaras setoriais especificas.
Os produtores sdo estruturados em camaras setoriais para as
principais culturas: manga e uva etc. A metodologia de trabalho tem
como ponto de partida a motivagao dos produtores para que se relinam
e discutam os varios problemas que afetam uma cultura particular.
Como resultado, sdo criadas demandas que serdo, em seguida,
discutidas em workshop com os técnicos, para que sejam definidas as
linhas de pesquisa que deverdo ser realizadas (LACERDA e
LACERDA, 2004, p. 6).

Fora da bacia do Séo Francisco, o Ceara se destaca na producao de frutas,
pois existem no Estado importantes perimetros publicos irrigados responsaveis por
elevada parcela regional da producdo de banana, meldo, melancia, goiaba e
maracuja. O Rio Grande do Norte é o maior polo produtor de meldo do Nordeste e
importante produtor de melancia. Nos perimetros irrigados, os produtores que obtém
maior sucesso sdo aqueles de maior porte e mais estruturados, pois possuem mais
acesso a conhecimento técnico e de mercado. E na fruticultura de sequeiro predomina
o pequeno produtor rural (VIDAL e XIMENES, 2016, p. 18 e 20). Entretanto, devido a
ultima grande seca no nordeste brasileiro (2012/2018), o Ceara reduziu

acentuadamente a producdo de frutas em funcdo da escassez de agua no seu
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principal reservatério (barragem do Castao, localizada no alto Jaguaribe), que serve a
agricultura irrigada, e devido a falta d’agua no manancial Calcario Jandaira na
chapada do Apodi, regido limitrofe entre o Ceara e o Rio Grande do Norte, cujos po¢os
estdo na profundidade de 150 a 200 metros, 0 que representaria agua de baixo custo

para o produtor.

De acordo com Souza (2006, p. 3), a producgao de frutas frescas no Semiarido
para o mercado externo € uma das atividades mais dinamicas do Rio Grande do Norte
e que merece destaque dentro da expansao do agronegdcio brasileiro. Ela é resultado
da modernizag&o da produgéo agricola pela penetragdo do capitalismo no campo. Tal
autor explica que as limitagbes impostas pelo meio ambiente vao sendo
gradativamente superadas, passando-se a “fabricar” uma natureza adequada a
producao de maiores divisas, e exemplifica utilizando-se uma frase de Graziano da
Silva: “[...] se uma determinada regido € seca, tome |la uma irrigacéo para resolver a

falta de agua [...]".

A fruticultura é responsavel por um forte incremento na tecnologia empregada
no Semiarido potiguar. As modernas técnicas de irrigacdo importadas de Israel foram
implantadas e adaptadas a realidade local, em culturas como a do meldo, utiliza-se a
irrigacdo por gotejamento associada a fertirrigagdo. Tecnologia essa empregada,
incialmente, apenas nos empreendimentos de grande porte, hoje, os produtores
meédios e pequenos passaram a utiliza-la diante da necessidade de aumentar a
produtividade, reduzir custos e tornar seus produtos mais competitivos. A agricultura
irrigada se desenvolveu na subzona de Mossor6-RN gragas a captagao de agua via
pogos artesianos e teve inicio com a instalagdo da Mossoré Agroindustrial S.A. —
MAISA, logo seguida pela Fazenda S&o Jo&o. Foi a partir da decisao de produzir frutas
irrigadas, tomada por essas duas grandes empresas, que um grande numero de
grupos empresariais locais, regionais e nacionais comegou a se fixar na regiao de
Mossoré (SOUZA, 2006, p. 4 e 8).

Saindo do Rio Grande do Norte, descendo a Chapada do Apodi, encontra-se
no Ceara, no Vale do Jaguaribe, o perimetro irrigado Tabuleiro de Russas, que
abrange areas dos municipios de Russas, Limoeiro do Norte e Morada Nova. Sua
implantacéao foi fundamental para a ampliacdo da area de producao da fruticultura
irrigada. O Tabuleiro de Russas esta numa localizag&o privilegiada, uma vez que o

mesmo é beneficiado pela integragao da infraestrutura da Barragem do Castanhao e
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do Eix&o das Aguas, podendo inclusive receber 4gua proveniente da transposigéo do
rio S&o Francisco (BEZERRA, 2012, p. 336).

De acordo com o Anuario Brasileiro da Fruticultura 2017, a cadeia produtiva do
melao tem uma estimativa de ampliagao de cerca de 10% ao ano e o plantio nacional
da fruta ja é de 20 mil hectares, com uma produgao de 500 mil toneladas/ano. O cultivo
do melédo concentra-se no Nordeste, em especial na Chapada do Apodi, que fica na
divisa dos estados do RN com o CE, embora haja producdo em PE e na BA. O RN é
o maior produtor do Brasil com 250 mil toneladas, seguido pelo CE com 200 mil
toneladas. De acordo com a entrevista, no referido Anuario, do presidente da
Associacdo Brasileira dos Produtores e Exportadores de Frutas e Derivados —
ABRAFRUTAS, Luiz Roberto Barcelos, que também €& o diretor institucional da
Agricola Famosa (a maior empresa produtora de meldo do mundo e a maior
exportadora de frutas frescas do Brasil) e diretor presidente do Comité Executivo de
Fruticultura do Rio Grande do Norte — COEX, comemora-se a abertura de novos
mercados para exportagcéo, como Argentina, Chile, Japao e Vietna, além da China que
também deve se tornar realidade em breve. O dirigente aponta que outra vitoria foi o
registro de varios defensivos por parte da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria —
ANVISA, do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — MAPA e do Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA e afirma
que: “Com esses registros, novos defensivos, mais modernos, com menos toxidade e
mais seletivos, poderdo ser utilizados pelos produtores, garantindo maior

produtividade, menor custo e uma fruta mais saudavel” (CARVALHO et al., 2017).

De acordo com Vidal e Ximenes (2016, p. 19), a fruticultura no Nordeste
respondeu em 2014 por 25,6% do valor de produgéo agricola da Regido. Observou-
se também um destaque para a cultura da banana, que € a principal fruta explorada

na maioria dos Estados.

Na area de atuacdo do Banco do Nordeste em Minas Gerais a fruticultura
irrigada se tornou o principal segmento agricola, e parte dessa consolidagéo do setor
na regido deve-se a organizagédo dos produtores. A bananeira € a principal fruteira
cultivada nessa area e respondeu em 2014 por 58,0% do valor de produgdo da
fruticultura do Norte de Minas, Vale do Jequitinhonha e Mucuri, onde os plantios de
banana se concentram nos perimetros de irrigagcédo Jaiba, Lagoa Grande e Gorutuba.

Naquela regido, também sao cultivados, por pequenos produtores, outras culturas
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irrigadas menos exigentes em capital, como limdo e mamao, que responderam em
2014 por 8,0% e 7,0%, respectivamente, da producédo da fruticultura naquela area.
Outra fruta, também importante ali, € a manga, que representou 9% da produgdo em
2014 (VIDAL e XIMENES, 2016, p. 21).

As grandes empresas produtoras de frutas fazem investimentos em pesquisas,
a partir da adogao de técnicas avangadas no preparo do solo e no plantio, passando
pelos tratos culturais e a pds colheita também, tendo em vista o alto padrao técnico e
cientifico alcangado por este setor. Contam com fazendas dotadas de moderna
infraestrutura para limpeza, selecdo e empacotamento das frutas, os chamados
packing houses, além de camaras frias para o armazenamento das frutas produzidas

enquanto serdo distribuidas para a comercializagédo (BEZERRA, 2012, p. 157).

O Brasil possui grandes extensdes territoriais e condigdes bem favoraveis para
o desenvolvimento do agronegocio e, dentre varios outros recordes na produgéo
agropecuaria, é o terceiro maior produtor de frutas do mundo, com um total de 41,5
milhdées de toneladas produzidas. Apesar deste titulo, o pais exporta pouco mais de
3% de toda a sua produgdo. Mesmo sendo pouco, demonstra que essa cadeia
produtiva do agronegécio tem alto potencial de crescimento. Por ser um setor
complexo, ha muitos fatores que influenciam o seu comportamento, dentre os quais,
€ desperdicado no Brasil cerca de 30% das frutas que sao produzidas e somente
24,1% dos brasileiros ingerem a quantidade minima de frutas e hortalicas
recomendada pela Organizagdo Mundial da Saude — OMS, que é de 400g diarios
(SEBRAE, 2016, p. 4).

Segundo Jesus Junior, Sidonio e Moraes (2010), o Brasil, apesar de apresentar
uma das maiores produgées mundiais no segmento da fruticultura, possui uma

participagdo no comércio internacional ainda pouco significativa.

Apenas um pequeno percentual das frutas produzidas no Brasil s&o envidas ao
exterior. As exportagcées nordestinas de frutas estdo fortemente concentradas em
culturas como meldo, manga, uva, melancia, mamao e banana. Além disso, quase
toda a exportagdo de frutas da Regiao é realizada pelo Ceara, Rio Grande do Norte,
Bahia e Pernambuco. Os estados da Bahia e Pernambuco concentram as exportacdes
de manga e uva. O Ceara e Rio Grande do Norte respondem pelas exportacdes de

meldo, melancia, maméao e banana.
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Das frutas com a melhor relacdo producédo versus exportagcao, tais como o
meldo, a manga e a banana, o Nordeste concentra a maior numero de area plantada
e de quantidade produzida. A uva € a unica cultura de forte participacdo nas
exportacgdes cuja producao ndo esta concentrada, em sua grande maioria, na Regido
Nordeste, porque se trata de uma cultura que nao é tipica do Semiarido e de suas
condi¢cdes edafoclimaticas. Contudo, mediante pesquisas realizadas pela EMBRAPA
Semiarido, foi possivel se obter niveis satisfatorios de produtividade de uva no
agropolo Petrolina/Juazeiro, apresentando, inclusive, duas safras anuais. No ano de
2010, somente a regido do Vale do Sao Francisco foi responsavel por surpreendentes
99% do total exportado de uvas de mesa no Brasil (BEZERRA, 2012, p. 134).

Para Castro (2018, p. 29-30), “a agricultura irrigada no Semiarido se expandiu
consideravelmente nos ultimos cinquenta anos, incentivada por uma série de politicas
publicas formuladas com o objetivo explicito de desenvolvé-la”. Apesar dessa
expansao, os resultados dos incentivos realizados pelo Estado e suas acdes nas
sucessivas politicas publicas de irrigacédo para o Semiarido sdo controversos, pois
lograram éxito em expandir a area irrigada no Semiarido para algo proximo aos 200
mil hectares atuais e criaram as condi¢des para a atracdo de empresas privadas para
os polos de irrigacdo baseados no modelo agroexportador. Entretanto, ndo obtiveram
éxito em difundir a moderna tecnologia agricola para além do reduzido contingente de

produtores localizados nesses polos.

O desenvolvimento agricola para a producdo de frutas no Semiarido foi
possibilitado, sobretudo, pela disponibilidade de area, agua para irrigagao e clima
favoravel, caracterizado pela elevada insolagao durante todo o ano, além de solos de
boa aptiddo para a irrigagéo, que ajudam a promover a qualidade da producéo irrigada
de frutas, que se adequa n&o soO as exigéncias do mercado interno, mas, também,
para as exigéncias dos consumidores da Europa e América do Norte, principais

destinos das frutas exportadas da regido.

A respeito das principais frutas para exportagdo in natura, ou seja, frutas
frescas, o SEBRAE (2016, p. 4-5) tragcou um breve perfil sobre elas, a saber: sobre o
melao, o Rio Grande do Norte é o principal produtor e o Ceara é o maior exportador.
E a fruta mais exportada do pais em termos de volume. Holanda, Reino Unido e
Espanha foram os paises que mais importaram meldo em 2015. A China € uma das

nagdes interessadas na importagdo dessa fruta; a manga € a segunda fruta mais
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exportada no pais em termos de volume, e a primeira em termos de receita. Os
principais produtores exportadores sdo Bahia e Pernambuco. Em 2015, Holanda,
Estados Unidos e Reino Unido foram as regides que mais importaram a manga
brasileira; o pais é o terceiro maior produtor de banana do mundo. Os principais
produtores sdo Bahia, Sdo Paulo e Santa Catarina. Em 2015, as maiores quantidades
de banana brasileira foram exportadas para Uruguai, Argentina e Reino Unido; em
relagdo ao mamao, o Rio Grande do Norte, Bahia, Minas Gerais e Espirito Santo sdo
os estados com produgédo mais significativa de maméo. Holanda, Portugal e Espanha
foram os trés maiores destinos de exportagao da fruta em 2015. Melhorias no potencial
produtivo e logistico nos polos produtores tém contribuido para o crescimento dessa
cultura; no caso da uva, o polo de Petrolina/Juazeiro € o principal exportador da fruta
fresca. Os paises que mais importaram a uva brasileira em 2015 foram Holanda, Reino

Unido e Alemanha.

Muitos produtores enxergam na exportacdo uma excelente oportunidade de
expansdo dos negocios, tendo em vista, também, um ainda timido crescimento do
consumo interno de frutas. Algumas condi¢des do cenario externo podem ser
favoraveis para a cadeia da fruticultura, sobretudo voltada para a exportagao: o délar,
por exemplo, estando em alta pode ser prejudicial para a aquisicdo de insumos
importados, mas € um excelente estimulo as exportagdes pela valorizagdo dos nossos
produtos la fora; as exigéncias fitossanitarias impostas por outros paises podem ser
atendidas, visto que as condi¢gdes climaticas no Semiarido auxiliam a qualidade da
producéo de frutas. E, o governo deve facilitar a abertura de novos mercados ao firmar
acordos de comércio, para estimular ainda mais o potencial de exportacdo de nossos
produtos agropecuarios (SEBRAE, 2016, p. 12).

A exportacao € uma atividade complexa e é preciso estar bem estruturado para
inicia-la. A maioria das empresas exportadoras € de grande e médio porte. Ainda
assim, € viavel para micro e pequenos produtores exportarem, sobretudo por meio de
cooperativas. A Associacdo Brasileira dos Produtores Exportadores de Frutas e
Derivados — ABRAFRUTAS disponibiliza em seu site, mediante cadastro, documentos
completos sobre as barreiras para exportagdo organizadas por pais. Para quem
deseja exportar para os EUA, por exemplo, o material mostra as tarifas aplicadas, os

limites permitidos para uso de pesticidas e dados gerais de exportagao.
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A comercializagdo das frutas frescas para exportacdo é feita por meio de
contratos pré-estabelecidos entre as empresas exportadoras e as principais redes de
supermercado. Esses contratos sao prospectados diretamente pelos representantes
comercias dessas redes junto as fazendas ou na participacdo em rodadas de negdcio
que acontecem em importantes feiras nacionais e internacionais, como a Fruit
Logistica, realizada anualmente em Berlim, na Alemanha. Essa feira reune inumeros
grupos empresariais de todos os setores envolvidos na rede de producédo de frutas e
vegetais no mundo. Sao firmados varios contratos durante a realizacdo dessa feira,
onde as frutas sdo comercializadas mesmo antes da producdo em si, por meios de
contratos para a safra posterior. Esse tipo de acordo traz alguns riscos por parte dos
produtores, ja que eles podem sofrer, a titulo de exemplo, prejuizos causados por
eventos naturais (BEZERRA, 2012).

Algumas empresas produtoras de frutas para exportacdo, localizadas na
regiao de Mossoro-RN, finalizam seus contratos de produgdo em meados de abril para
comecgar a produzir e entregar os produtos a partir de agosto. Nesse intervalo, a
cotacdo do dolar pode alterar bastante, o que representa um grau de incerteza, que é
bastante peculiar ao setor do agronegdcio da fruticultura. Além de inumeras variaveis
que podem interferir na producao, e dificultar a execugédo dos contratos. A Agricola
Famosa, em especifico, pelo fato de ser a maior empresa brasileira em seu segmento,
exerce um forte impacto sobre a geragao de trabalho e renda na regido e emprega,

atualmente, entre 9 e 10 mil funcionarios.

Os riscos associados a incerteza quanto aos resultados do empreendimento
destacam a agricultura como uma das mais complexas atividades da sociedade.
Assim, varios riscos afligem os produtores rurais, como os fendmenos climaticos
adversos, mercados complexos e mutaveis, riscos sanitarios, crédito caro ou incerto,
comercializagdo, logistica, marco regulatorio, mudangas rapidas nos padrées de
consumo, dentre outros. Assim, “falhas na gestao de riscos podem levar a prejuizos
na atividade agropecuaria capazes de indiretamente afetar muitas dimensdes da
economia, como comeércio, industria e servigos, além da situagcdo de exclusdo nas
regides mais pobres” (LOPES, 2017, p. 153).

O estudo da rede de produgéao da fruticultura apresenta uma organizagao muito
complexa. S4o inumeras as variaveis que podem interferir no sucesso ou na ruina

desse setor. Diante de cenarios de instabilidade, quer seja este motivado por questdes
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climaticas, pelo mercado, pela cotacdo cambial, dentre outras, o produtor evita ampliar
seus investimentos por considerar um risco alto, ja peculiar ao setor da fruticultura

irrigada.

Valdes et al. (2004, p. 72) identificaram que um dos principais efeitos da
agricultura irrigada na produgao de frutas e hortaligas na regido Semiarida relaciona-
se a geracao de empregos, a um custo relativamente baixo. Os autores constaram
que o aumento da renda da méo de obra empregada contribuiu para a reducédo da
pobreza na regido, tanto pelos investimentos feitos pelo setor publico quanto pelo

setor privado.

A fruticultura se destaca como importante geradora de empregos formais no
setor rural nordestino. Beneficiada pela boa oferta de mao de obra, condi¢cbes
ambientais e financiamento constitucional pelo Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste — FNE, o segmento de frutas teve crescimento médio
anual de 4,11% a.a. na quantidade de empregos formais diretos no periodo de 2010
a 2015, apesar da seca na regido (VIDAL e XIMENES, 2016, p. 23-24). Estes autores
afirmam, ainda, que por meio do Fundo de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
— FUNDECI, o Banco do Nordeste conseguiu financiar centenas de projetos de
pesquisas basicas e tecnoldgicas, de inovagao e transferéncia, tornando menos ténue

a adogao de tecnologias do setor produtivo, especialmente no Semiarido.

Verificando-se o0 aumento das exportacdes e do consumo de frutas na Europa
e Estados Unidos, principalmente, para a escala local e regional, nas microrregides
do Baixo Jaguaribe, Mossoro, Vale do Acgu, Petrolina e Juazeiro, no Semiarido,
Bezerra (2012, p. 345) identificou a criacdo de um mercado de trabalho formal no setor
da agropecuaria, a partir da consolidagao da agricultura irrigada e da especializagéo

produtiva de determinadas culturas com forte insercdo no mercado internacional.

De acordo com Lacerda e Lacerda (2004, p. 7), no agropolo Petrolina/Juazeiro
estado instalados centros de pesquisas voltados para o estudo e ampliagao das etapas
necessarias as culturas ali produzidas, desde a sua produgao até o processo de
comercializagdo. Na produgédo e difusdo de novas tecnologias, existe na regido
escolas técnicas e de nivel superior, como a Universidade Federal do Vale do Sao
Francisco — UNIVASF; a Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco
e do Parnaiba — CODEVASF; instituicbes de assisténcia técnica e o Instituto de

Pesquisas Agrondmicas de Pernambuco — IPA; além da EMBRAPA Semiarido.
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Ainda referente ao apoio ao setor da fruticultura, tem-se o Servigo Brasileiro de
Apoio a Micro e Pequenas Empresas — SEBRAE, unidade de Petrolina, apoia os
produtores de frutas no Vale do Sao Francisco, com servicos que vao desde a oferta
de consultoria para a produc¢ao até mesmo o subsidio para o pagamento dos custos
com certificacdes de qualidade, como a GLOBALG.A.P. O SEBRAE também articula
0s pequenos e médios produtores para que eles possam comercializar sua producgao,
por meio da rodada de negdcios, reunindo produtores e compradores nacionais e
internacionais, durante a Feira Nacional de Agricultura Irrigada, organizada em

parceria com aquela unidade anualmente (BEZERRA, 2012, p. 171).

Semelhantemente, tem-se a atuacido do SEBRAE Mossord, que apoia os
fruticultores da agricultura irrigada no Rio Grande do Norte, inclusive participa da
organizacgéo, em parceria com o COEX, da EXPOFRUIT em Mossoro, que € uma das
maiores feiras da fruticultura no Brasil, onde s&o realizadas varias rodadas de
negocios com compradores nacionais e internacionais. Uma outra agao interessante
qgue contou com o apoio do SEBRAE foi a certificacdo do meldao Mossord, com o Selo
de Indicagao de Procedéncia, concedido pelo Instituto Nacional de Produgao Industrial
— INPI. Este selo € uma indicagdo geografica, que se refere ao local que ficou

conhecido por um determinado produto ali obtido.

Também, com o apoio do SEBRAE, a Cooperativa de Desenvolvimento
Agroindustrial Potiguar — COODAP, localizada na comunidade de Pau Branco,
Mossord-RN, recebeu o selo Comércio Justo (Fairtrade), da Flo-Cert (Certificagao
para o Desenvolvimento), da Alemanha, para a produgao de meldo, e exportara essa
fruta com a garantia de que ela foi produzida respeitando os preceitos das boas
praticas — um cultivo ambientalmente responsavel, sem exploracdo de méao de obra
infantil ou escrava e que garante a justa remuneragéo de todos os envolvidos, entre
outros itens. O selo do Comércio Justo garante, além de tudo, um adicional na renda

dos produtores, porque o produto € mais valorizado.

Ainda, no campo da produgdo e difusdo de novas tecnologias e do
conhecimento cientifico voltados para o agronegocio da fruticultura, tem-se a
Universidade Federal Rural do Semi-Arido — UFERSA, localizada em Mossoro, que
possui ha quarenta anos um curso de agronomia bastante consolidado na regiao,
formando méo de obra qualificada para atuar nesse setor, além de programas de pos-

graduagdo na area de ciéncias agrarias.
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As produgdes agropecuarias estdo cada vez mais determinadas por exigéncias
que envolvem aspectos que vao “muito além da porteira”, ou seja, todos os elos da
cadeia estdo mais submetidos as recomendacgdes e percepgdes do varejo. De acordo
com Ramos (2007, p. 43):

[...] isso vem decorrendo das novas dimensdes do consumo de bens
pelo ser humano, tais como o respeito as exigéncias sociais e
ambientais, ampliando a diversificacdo e a diferenciagéo,
aprofundando as segmentagdes dos mercados e criando outras
oportunidades de negdcios.

As mudancgas no comércio internacional de produtos agropecuarios e no padréao
alimentar, decorrem da busca pelos consumidores por alimentos mais saudaveis e o
crescimento recente da demanda desses alimentos por parte de diversos paises,
principalmente os desenvolvidos. Também, “o consumo de frutas, legumes e verduras
tem sido associado a diminuicao do risco de mortalidade e reducéo da ocorréncia de
doengas crbnicas, como as cardiovasculares, derrames e alguns tipos de cancer”
(NEUTZLING et al., 2009, p. 2365).

O consumo de frutas aumentou de forma vertiginosa em fungdo das mudancgas
nos habitos alimentares pela populagdo mundial. No Brasil, nunca se comercializou
tantas frutas em feiras, supermercados e hipermercados como nos ultimos anos. O
aumento da renda, as novas formas de consumo e o rapido crescimento do processo
de urbanizagdo influenciam a formagdo de um mercado de frutas bastante
competitivo. Nesse sentido, producdo de frutas para o consumo in natura vem

apresentando um crescimento expressivo nos ultimos anos (BEZERRA, 2012, p. 132).

Os consumidores, principalmente no mercado externo, estdo a cada dia mais
atentos ao modo de produgdo dos alimentos. Diante desse cenario, as certificacoes
de boas praticas agricolas, produgédo orgénica, Fairtrade, sustentabilidade, entre
outras, estdo cada vez mais valorizadas no mercado e melhorando a qualidade de
vida do produtor. Os consumidores estdo optando cada vez mais por consumir frutas

in natura em vez de sucos ou outras formas de processamento (SEBRAE, 2016, p. 6)
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2 REGULAGAO E DIREITO REGULATORIO

A regulacdo é uma forgca de coeréncia sistémica — de resgate da ordem —
quando as contradicbes internas em determinado sistema social revelam uma
disfuncionalidade. Assim, a definicho da regulagdo como um resultado da
disfuncionalidade de um sistema explica o fenbmeno de auto-proclamagao do carater
regulador de érgéos e entes estatais e paraestatais. Hoje, fala-se em regulagao para
cada vez mais temas antes alheios a terminologia regulatéria, tais como pesticidas
agricolas, pesquisas com embrides, ordenamento territorial, exploragédo petrolifera,
dentre outros topicos que se apropriam da linguagem regulatoria para o exercicio de

uma fung¢éo que se justifica no paradigma do Estado Regulador (ARANHA, 2018).

A regulacdo, em sua acepgado mais fundamental, “significa um processo de
realimentacdo continua da decisdo pelos efeitos dessa decisdo, reconformando a
atitude do regulador em uma cadeia infinita caracterizada pelo planejamento e
gerenciamento conjuntural da realidade” (ARANHA, 2018, n.p.). Para esse autor, ha
diversos elementos conceituais da regulagdo que especificam essa nogéo
fundamental: manifestacdo da atuac&do reguladora como uma atuagdo de poder
politico; consciéncia de que se regula algo que tem suas proprias leis, onde a
regulagédo potencializa as forgas da iniciativa privada em um ambiente parcialmente
preexistente e parcialmente criado pela atividade reguladora; e, por fim, a regulagao
tem como finalidade o alcance de um equilibrio dindmico das interagdes dos atores
setoriais em conformidade com um objetivo de interesse geral (ARANHA, 2018). Para
Lopes (2018, p. 184):

Outra caracteristica da regulagéo, no Ocidente, € que ela se da a partir
de Estados democraticos e submetidos ao império do direito, sendo
parte da politica e da conformagéo juridica da relagdo do Estado com
a sociedade. Uma questao nevralgica na regulacao € a da adequada
alocagao da soberania econdmica em sociedades organizadas a partir
de principios de mercado, com forte concentragdo empresarial e
inspiradas por politicas provenientes do principio democratico. E
difundida a ideia de que regulagdo ocorre impulsionada por objetivos
de interesse publico, considerando-se que a sua orientacdo para
atender interesses privados € um desvio.

De acordo com o ensinamento de Lopes (2018, p. 161), a regulagdo é uma
tecnologia de intervengdo do Estado na economia, que foi desenvolvida nos Estados

Unidos, onde as decisdes econdmicas ocorrem predominantemente no ambito de
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mercado, carecendo a atuagdo da autoridade na economia de uma configuragao
técnica especial. Ele afirma que a regulacédo se refere a estruturas de um sistema
econdmico regido pelo mercado e a um sistema-politico burocratico, situados em uma
sociedade complexa. E, que o direito se apresenta como um sistema regulador,
devendo manter ndo apenas a sua identidade, mas a dos outros sistemas sociais,

para possibilitar a integracéo sistémica da sociedade. Afirma, ainda, este autor, que:

O objetivo dessa tecnologia € a produgdo de uma utilidade publica
essencial, em regime de mercado. Surgem ai tarefas contraditérias, ja
que se atribui a autoridade reguladora a corregao de deficiéncias do
mercado com a efetivagdo de redistribuicdes compensatorias por meio
do dispensamento das utilidades de interesse publico, num contexto
em que também devem ser garantidas os contratos e propriedade,
especialmente dos produtores de bens e servicos como agentes
privados regulados. [...] Embora ndo constituam direitos sociais
diretamente entregues pelo Estado, essas utilidades publicas
constituem prestacées materiais cujo objetivo € maximizar o bem-estar
de cidadaos, sob as vestes de consumidores de mercados regulados.
A atividade do Estado Regulador tem sua adequagao aferida a partir
de critérios de eficiéncia e éxito na entrega dos produtos regulados.
(LOPES, 2018, p. 162-163).

A regulacdo se organiza em torno de utilidades (servigos publicos ou bens de
interesse publico) a serem ofertados a populagéo e produzidos pelo mercado. Nesse
sentido, boa parte das democracias ocidentais tém constituido agéncias ou
autoridades independentes para o controle da oferta dessas prestacdes, a exemplo
dos Estados Unidos, da Francga, da Italia, da Alemanha, de Portugal e outros (JUSTEN
FILHO, 2006, p. 310).

Importante frisar a observagéo de Lopes (2018, p. 185) a respeito de um objeto
importante da regulacédo, que é a qualidade dos produtos e servigos, mediante a
fixagdo de padrdes de confiabilidade, onde, a fixagdo de critérios nesse ambito exige
a avaliacdo de uma gama de variaveis. Neste sentido, pode-se citar a importancia da
regulagdo no agronegécio, no que diz respeito a confiabilidade dos produtos
destinados a exportagdo, como a garantia de praticas sustentaveis no processo
produtivo, qualidade fitossanitaria dos produtos, em especial da fruticultura (objeto de

nosso estudo), certificagdo do produto de origem, rastreabilidade etc.

O fundamento da regulagao e do direito regulatorio encontra-se na necessidade
de protegdo de um determinado objeto erratico. A competi¢cdo tem sido identificada

como tal objeto, e opera um efeito decisivo no modelo regulatério atual. Todavia, n&o
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se apresenta como seu fundamento central, uma vez que o cerne da regulagao reside
em outra seara qualificadora do mercado: o direito a igualdade (ARANHA, 2018). O

autor acrescenta que:

O mercado existe como instituigdo protegida nos dias de hoje desde
que referido por elementos constitutivos basicos, dentre eles, a
concepgao de se afigurar como espago regrado de atores econdmicos
em igualdade de condi¢des. O mercado € um bem juridico a ser
protegido porque decorre do direito a igualdade, mas o inverso — o de
se proteger a igualdade em virtude do mercado — ndo é verdadeiro. O
original dessa relagéo repousa no lado do direito a igualdade enquanto
declaragéo constitucional inaugural da vida politica em um Estado de
Direito. Nessa relagdo, o mercado é um produto derivado do direito
(ARANHA, 2018, n.p.).

As crises econOmicas, a inovacao, os desafios ambientais e a busca por novas
fontes de crescimento enaltecem a importancia dos marcos regulatorios para o bom
funcionamento dos mercados e das sociedades, bem como das politicas regulatorias
e das instituicbes para lidar com a interconectividade de setores e economias. As
normas regulatorias, quando bem elaboradas e executadas, podem e devem gerar
beneficios sociais e econbmicos superiores aos custos referentes a sua propria
elaboracdo. Neste sentido, “a politica regulatéria, como uma estrutura de politica de
governo sobre como as regulagcbes séo feitas, avaliadas e revistas precisa ser
implementada em todos os niveis governamentais” (ORGANIZACAO PARA A
COOPERACAO E O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO — OCDE, 2012, p. 4).

Os governos podem sofrer pressdes internas e externas para mais ou menos
intervencéo regulatdria, conforme variem os interesses dos agentes intervenientes em
cada contexto considerado. A regulacdo e a maneira como se configura o sistema
regulatorio “sdo fendmenos complexos e influenciados por fatores politicos,
econdémicos e sociais de cada pais” (SCHOLZE, 2016, p. 36). “A regulagcdo € uma
forma de intervencdo do Estado na economia. E um modo de fazer com que decisdes
de iniciativa privada, tomadas no ambito de mercado, passem pelo influxo do interesse
publico” (LOPES, 2018, p. 170).

De acordo com Sales (2018, p. 44-45), ao se conceber a regulagdo como uma
categoria de processo, obtém-se a aproximagao entre as teorias regulatorias e os
contextos reais em que se inserem, vez que 0S processos regulatérios estédo
presentes em todo lugar. Acrescenta esse autor que, ao se fazer o link entre os

outcomes da regulacdo e o estudo dos processos regulatérios, os pensamentos de
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muitos autores podem ser utilizados para se chegar a teorias mais abrangentes e mais

coerentes, com foco nos atores e na forma como atuam influenciando tais processos.

Dentre os diversos elementos conceituais da regulagao, € importante destacar
a sua finalidade, que deve ser a obtencdo de equilibrio dindmico dos processos
interativos, os quais envolvem os diversos atores operantes no sistema ou setor a ser
regulado. O foco deve ser sempre o interesse geral ou publico, em vez de
simplesmente buscar a potencializacdo de determinado mercado em detrimento dos

direitos politicos e sociais atuantes em um contexto especifico (ARANHA, 2018).

Lopes (2011, p. 105), ao discorrer sobre a teoria econdmica da regulagéo,
enfatiza que a atividade regulatoria vai além da intervengao e do controle na produgéo

de bens, pois ela € um bem colocado a disposi¢ao de varios grupos. E assevera que:

A instrumentalizacdo presente na regulagao por imperativos sistémicos
da economia ndo esta apenas na preocupagdo com a eficiéncia na
producéo e na distribuicao de utilidades, mas também no apossamento
da propria atividade de produgédo normativa como modo de atingir bem-
estar para determinados grupos. O cenario da regulagédo nao implica
somente disputa por bens materiais, abrangendo de igual modo o
enfrentamento com vistas a obtencdo de poder coercitivo contido em
normatizac¢des estatais (LOPES, 2011, p. 105).

Feintuck (2010) adverte que aqueles que buscam o lucro ilimitado, a
democracia e as liberdades inerentes a ela s&o inconvenientes. Isso reforga a tarefa
dos institutos regulatérios em proteger os elementos da democracia e alargar os
valores constitucionais inerentes ao ordenamento juridico com fins de promover um

discurso civico racional.

Para Sales (2018, p. 61), o Poder Judiciario participa de forma eventual na
arena regulatoria, e apenas quando é provocado por partes insatisfeitas com decisdes
oriundas dos 6rgaos de regulagdo. Segundo esse autor o Judiciario pode atuar, por
exemplo, para impedir o desrespeito ao principio da supremacia do interesse publico,
evitando resultados indesejaveis para os setores regulados e para a sociedade. Ele
pode tanto prevenir quanto reprimir a captura dos o6rgaos regulatorios por parte de

grupos de interesses especificos. E afirma ainda que:

Embora eventual, a atuagao judiciaria € importante para o controle da
constitucionalidade e da legalidade das normas e decisGes concretas
tomadas no &mbito da regulacdo, impondo aten¢do aos 6rgéos de
regulacdo quanto aos requisitos legais de sua propria atividade, sob
pena de verem suas agoes invalidadas (SALES, 2018, p. 61).
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Uma das mais conhecidas teorias da regulacao € a teoria econdmica da public
choice, que traz uma concepg¢ao pessimista acerca da regulagdo. De acordo com a
mesma, os cidadaos tém pouco interesse e participacao individual porque Ihes faltam
organizagao e recursos, enquanto os grupos de pressao sdo organizados e tém tempo
e recursos para agir em defesa de seus proprios interesses. Essa teoria adverte sobre
resultados contrarios aos interesses da sociedade em favor de resultados favoraveis
a grupos de interesse econémico que, por meio de sua influéncia, capturariam ou
cooptariam os agentes responsaveis pelos processos regulatérios. Os defensores da
public choice levantam a hip6tese de que a melhor solugéo para evitar a captura das
agéncias reguladoras e as consequentes falhas regulatérias seria abandonar a
atividade regulatéria estatal e deixar que o livre mercado se autorregule por meio de
seus proprios mecanismos de equalizagao, mesmo reconhecendo esses mecanismos
como imperfeitos (CROLEY, 2008). Entretanto, este autor ressalta que deve se
considerar o fendmeno regulatério como uma realidade que pode promover o

interesse publico e o bem-estar social.

Para Lopes (2018, p. 191-192), as estratégias consensuais envolvem
autorregulagdo e outras formas de colaboragdo entre autoridades reguladoras e
agentes regulados, e que a sua forca advém de consensos voluntarios formados
dentro das comunidades envolvidas. Para este autor, a autorregulacdo é uma das
formas mais comuns de estratégia consensual, e a sua institucionalizagao se da, em
geral, por meio de associagdes representativas que estabelecem padrées comuns de
condutas em atividades especializadas. O autor cita como modelos de autorregulagéo
no Brasil os conselhos profissionais, que inclusive possuem poder de policia. E afirma

que:

A autorregulagédo pode apresentar como vantagens: elevado grau de
comprometimento dos regulados com suas proprias regras; adequagao
da edicdo de normas, pela disponibilidade de informagao técnica e
proximidade dos regulados; efetividade na detecgéo de violagbes pelo
envolvimento dos afetados; melhor compreensao das regras; rapida
resposta para ajuste de regras. A critica mais forte a autorregulacdo é
a sua raiz corporativista, que pode resultar em falta de transparéncia e
defesas de interesses privados (LOPES, 2018, p. 192).
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2.1 ESTADO REGULADOR

Para Santos e Fortes (2017, p. 139), o Estado precisa de um direito econémico
e concorrencial atuante na economia e de politicas publicas de incentivo e de
regulagcédo efetiva, voltadas para o desenvolvimento do pais, cuja atuagdo daquele
deve ser discutida entre a sociedade, autoridades publicas e empresarios, para que
exija-se uma livre concorréncia justa e se incentive o desenvolvimento econémico, a
fim de que as empresas nacionais sejam capazes de se destacarem e competirem
com as multinacionais do mundo inteiro. Segundo os mesmos autores, “a relagao da
regulacdo e intervencdo do Estado no desenvolvimento econdmico tem sido um
desafio no Brasil, mas consolidou-se no pais e deveria caber aos governos e
governantes a reunido de esforgos para formular politicas setoriais”, utilizando-se dos
instrumentos de que dispde o Estado para atuar sobre o dominio econdémico
(SANTOS e FORTES, 2017, p. 142).

Da perspectiva da Organizagcado para a Cooperagcdo e o Desenvolvimento
Econémico — OCDE (2012, p. 22), “a regulacéo é um dos trés principais instrumentos
de poder formal do Estado (juntamente com tributagdo e gastos)”, e que o objetivo da
politica regulatéria € assegurar que o arcabouco regulatoério funcione de forma efetiva,
de modo que as regulagcbes e os marcos regulatorios estejam de acordo com o
interesse publico. Assim, a politica regulatéria, quando realizada de forma efetiva e de
acordo com o interesse publico, complementa a formulacdo e a implementacao de
todas as outras politcas (ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E O
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO — OCDE, 2012, p. 22).

No entendimento de Aranha (2018), a regulag&o pode ter como sede os 6rgéos
estatais, no papel de sistema continuo de normatizagdo, acompanhamento,
retroalimentacao e reajuste automatico de governanga. Mas, pode estar representada
em mecanismos em que o Estado audita os controles internos das empresas (a meta-
regulagdo) ou em mecanismos internos das proprias empresas (a autorregulagéo).
Esta ultima pode estar presente também no livre mercado, supondo-se que este tenha
a capacidade de se autorregular por meio se suas regras basicamente econémicas.
Nesse sentido, o Estado permanece no centro do contexto regulatorio, em virtude de

sua amplitude de poderes que poucas outras instituigdes tém (GRABOSKY, 2017).



54

E importante que, para uma primeira abordagem do significado de regulacéo,
se fagca um exercicio comparativo o qual divisa o aspecto regulador de outras opgdes
de atuacao estatal. Assim, tem-se de um lado o Estado provedor de bem-estar,
interventor direto e executor, que exerce o papel empreendedor ou prestador de
servicos do Estado. Atribui-se a esse modelo estatal os termos Estado de Bem-Estar
Social (welfare state) ou Estado Desenvolvimentista. Do outro lado, ha a centralidade
do mercado como mecanismo de alocagéao eficiente de recursos por exceléncia. Ao
mercado € dado o papel de coordenador das atividades econémicas e ao Estado, o
papel de garantidor unicamente da propriedade e dos contratos essenciais ao bom
funcionamento do mercado, excluidas fun¢des de intervencdo no plano econdémico e
social. E o chamado Estado minimo ou abstencionista. Ao Estado caberia somente a
minima atuacdo garantidora da propriedade e do livre mercado, deixando de fora a
sua atuacéo interventora no plano social e econédmico (ARANHA, 2018).

Num paradigma que suceda o Estado de Bem-estar Social, tem-se o desafio
de frear a intromissdo de uma politica interventora que desfigure a autonomia do
sistema econdémico. “E dizer, o direito, numa feicdo funcional, tem como desafio evitar
a politizagdo da economia, sem, no entanto, cair no exagero oposto, em que incorreu
o Estado Liberal, de economicizar a sociedade e consequentemente a politica”
(LOPES, 2018, p. 112).

Nesse sentido, o Estado regulador ndo € um Estado intervencionista, nem
mesmo abstencionista, mas um Estado que, embora ndo promova a intervencéao direta
no desenvolvimento econdmico e social (Estado do Bem-Estar Social), nem faga a
opcgao pela entrega dessa fungao a um terceiro mediante desregulagdo do mercado
(Estado minimo), atua como regulador e facilitador desse desenvolvimento. Portanto,
o Estado regulador é definido pelo carater dirigente e gerencial para conformagao das
atividades essenciais, objetivando a promogdo dos direitos fundamentais delas

dependentes (ARANHA, 2018). Esse autor afirma, ainda, que:

Como diferencial dos dois modelos ideais de Estado liberal e de Estado
social, encontra-se o chamado Estado regulador, que se define pela
proeminéncia ndo da interferéncia direta para promogdo do
desenvolvimento econdmico social, nem mesmo da n&o-intervengao
para dinamizacdo do mercado, mas pelo papel de coordenacéao, de
gerenciamento, de controle, de intervengéo indireta, ou sinteticamente,
de regulagao estatal, entendendo-se esta ultima como resultado da
compreensao do Estado e do mercado ndo mais como entes
estanques ou antipodas, mas como fenémenos interdependentes e
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essenciais a consolidagéo dos direitos fundamentais (ARANHA, 2018,
n.p.).

O Estado regulador € um modelo estatal assentado na atuagéo concertada de
intervencao estatal frente aos reflexos verificados no setor regulado. O mercado e tal
intervencdo sdo colocados para o Estado regulador como variaveis, cujo
comportamento interfere nos rumos tomados por uma Administrag&do publica gerencial
em prol da consecucédo dos direitos fundamentais. “No Estado regulador, ha a
substituicdo da parcela de desenvolvimento econdmico e social antes absorvida na
estrutura burocratica estatal do Estado Social por um controle indireto regulatorio
sobre os mercados” (ARANHA, 2018, n.p.).

O pressuposto do Estado Regulador, na concepgédo de Aranha (2018), € a
compreensao da intervencgao estatal como garantia de preservacéo das prestagdes
materiais essenciais a fruicdo dos direitos fundamentais, sejam elas prestacdes de
servigos publicos ou privados, sobre as quais se aplica a regulagéo, e outros tipos de
atividades, tais como o exercicio do poder de policia, atividades de fomento e
prestacdes positivas de indole concreta e normativa. O conteudo normativo encontra-
se remetido a decisdes de normatizagédo secundaria, significando que o adensamento
do conteudo dos direitos fundamentais depende de decisdes estatais influentes sobre
os setores essenciais ao desenvolvimento socioecondmico do pais e o fendbmeno da
regulagdo ocupa posigao privilegiada em tal espago decisorio. Lopes (2018, p. 116)

afirma que:

No ambito do Estado Regulador, os atores individuais pagam o prego
de perda de sua autonomia com uma incluséo sistémica, submetidos
ao exercicio de fungbes de controle e regulagédo, com a submissao a
uma rede de dependéncia funcional. A cidadania € gerida como se os
individuos fossem meros sujeitos de interesse, maximizadores de seu
bem-estar.

O Estado deve buscar, em todos os seus niveis de atuacdo, a qualidade
regulatoria, adotando politicas regulatérias com objetivos claros e estruturas para a
sua implementacdo, para assegurar que os beneficios econémicos, sociais e
ambientais justifiquem os custos e sejam maximizados e distribuidos. O mesmo deve,
ainda, respeitar os principios da transparéncia e da participacdo no processo
regulatorio, com o objetivo de garantir o interesse publico e a equalizagdo das

necessidades de todos os interessados e afetados pelos outcomes regulatérios
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(ORGANIZAGCAO PARA A COOPERAGCAO E O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO
— OCDE, 2012, p. 4).

Na concepg¢ao de Estado regulador, mercado e o Estado n&o sdo antagonicos,
pelo contrario, 0 mercado é visto como meio dirigido a consecug¢ao do interesse
publico, através da concretizagao dos direitos fundamentais. O Estado e o mercado
necessitam existir simultaneamente e precisam agir com o dinamismo caracteristico
da atividade reguladora. Assim, ndo mais se considera o mercado como ente
autbnomo e afeito tdo somente as questdes econdmicas ligadas, isoladamente, ao

lucro, mas como parte integrante da equacé&o regulatoria (ARANHA, 2018).

O Estado Regulador passa a dar maior importancia a qualidade do processo
decisério em busca da efetividade do desempenho regulatério e de melhores
resultados, por meio de uma maior interface entre governo, mercado e sociedade civil,
nos assuntos afetos a economia ao interesse social. Essa agenda tem se
materializado por meio de tratamentos regulatérios mais flexiveis e menos onerosos
em oposicdo a regulacdo de natureza estritamente estatal. Isso se traduz na
disseminagdo e incorporacdo de praticas e mecanismos institucionalizados de
transparéncia e de participagdo social no processo regulatério, bem como na
elaboracao de estratégias de controle e responsabilizagdo politica dos reguladores,
como consultas e audiéncias publicas, instrumentos de negociacédo e busca por
solugbes arbitradas e consensuais de arranjos e adogdo de mecanismos de
autorregulagao, além da instituigdo de orgaos de supervisédo regulatéria (SCHOLZE,
2016, p. 35-36).

Lopes (2011, p. 82) ao tratar dos limites do texto constitucional para a

regulagao, adverte:

Nado s6 a legalidade pde perplexidades para o espraiamento da
regulagao no Executivo. O art. 84, IV, da Constituigdo Federal parece
conferir ao Presidente da Republica competéncia privativa para a
expedigao de decretos e regulamentos para fiel execugdo de lei. Como
entdo outras entidades incrustadas no Poder Executivo poderiam
exercer atividade semelhante? N&o se pode esquecer do art. 25 do Ato
das Disposigbes Constitucionais Transitérias, que revogou
expressamente os dispositivos legais que atribuiam a 6rgdos do
Executivo poderes normativos. Tudo isso levanta sérias objecbes
sobre a competéncia normativa de agéncias ou outras entidades do
Poder Executivo e torna movedigo o tema (LOPES, 2011, p. 82).
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Aranha (2018) demonstra preocupacdo semelhante ao fazer o seguinte

guestionamento:

A discussdo sobre a plausibilidade juridica da regulagdo como ela se
apresenta hoje no ordenamento juridico brasileiro ndo se esgota na
discussdo da plausibilidade juridica da produgdo normativa do
executivo. Ha uma questao subsequente: como aceitar a presenga de
entes administrativos ditos independentes para o desempenho desta
fungdo normativa natural ao Executivo se a Constituigdo Federal de
1988 atribuiu competéncia exclusiva ao Chefe do Executivo para
expedir decretos e regulamentos para fiel execugéo da lei (art. 84, IV e
paragrafo Unico) e para a diregdo superior da Administragao Publica
(art. 84, 11)? (ARANHA, 2018, n.p.).

O poder regulamentar do Chefe do Executivo permite ao mesmo elaborar
decretos regulamentares de leis, que possuem conteudo mais amplo e genérico. No
entanto, ha pormenores que precisam ser melhor detalhados, uma vez que nem as
leis e os seus decretos regulamentares conseguem prever todas as situagdes
concretas do cotidiano administrativo. Diante dessa necessidade, utiliza-se o poder
normativo ordenado a outras autoridades, para expedir outros atos normativos, a fim
de pormenorizar a generalidade e abstragdo dos decretos. Recorre-se as instrugdes,
resolugdes e portarias, formando uma teia de atos normativos subordinados e
derivados (SANTOS, 2015, p. 18).

Por meio da regulacéo setorial, o Estado busca, de um lado, reforgar ou mitigar
os sinais e condi¢cdes determinados pela politica macroeconémica, e de outro, afetar
o nivel e composigao da oferta e demanda nos mercados agropecuarios, estimulando
determinados segmentos e penalizando outros segundo as prioridades da politica
econdbmica e as pressdes dos agentes. Os principais mecanismos de regulagéo
setorial (produgcéo e demanda) s&o: politicas de pregos; politicas de financiamento;
seguro; politica de comercializagdo e estoques; politicas tributaria e fiscal e politicas
de comércio exterior (RAMOS, 2007, p. 66).

A politica publica setorial depende do conhecimento setorial para produzir
regramentos viaveis. “Ela depende de acompanhamento do desenvolvimento
tecnolégico para orientar eventuais designios utilitaristas de mercado (ou dos atores

do mercado) na diregéo do interesse publico” (ARANHA, 2018, n.p.).

Consoante a doutrina de Aranha (2018), somente o conhecimento setorial
habilita os paises a fazerem frente a critica de mera recepcdo dos padrdes

internacionais, posto que a globalizag&o carrega consigo a uniformizacgéo juridica e as
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politicas publicas nacionais ndo mais podem destacar-se das ponderagdes
internacionais. Este autor aponta para necessidade de que o Estado trabalhe com o
estabelecimento de metas variaveis de acordo com as situagdes que se pdem. Afirma
ainda que, o conhecimento setorial € relevante para ponderacédo das fronteiras de
regulagédo no gerenciamento normativo da realidade voltado a otimizagéo da eficiéncia

dos setores representativos da economia nacional.

2.2 TEORIA DA REGULAGAO RESPONSIVA

A teoria da Regulacdo Responsiva surgiu durante o inicio da década 1990,
sendo apresentada como alternativa para o debate o qual colocava em extremos
opostos aqueles que defendiam o emprego de uma forte regulagdo estatal nas
atividades econdbmicas privadas e os que advogavam pela desregulagdo parcial ou
total dessas atividades (AYRES e BRAITHWAITE, 1992). Embora o livro que
inaugurou esta teoria, Responsive Regulation: transcending the deregulation debate
(Regulagdo Responsiva: transcendendo o debate pela desregulagdo, em tradugao
livre), esteja proximo de completar trés décadas, percebe-se que o debate supracitado

continua atual e que pode contribuir com a regulagao no Brasil.

A Regulacédo Responsiva se fundamenta na perspectiva de que a regulagéo de
uma atividade econémica, ou mesmo de uma area da economia, deve ser pautada
em regras fluidas e adaptativas que correspondam de forma eficaz as necessidades
especificas, identificadas por uma analise exaustiva e realizada de forma cooperativa
entre as partes envolvidas (AYRES e BRAITHWAITE, 1992; BRAITHWAITE, 2006;
SILVA, 2017). Este conceito, segundo os proprios Ayres e Braithwaite, remete em
parte aos conceitos da “Lei Responsiva” de Nonet e Selznick (1978), porém, os
autores sao categoricos ao afirmarem que a semelhanga conceitual € parcial (AYRES
e BRAITHWAITE, 1992, p. 5).

Aranha (2018), ao discorrer sobre a teoria da Regulagcdo Responsiva, explica
que Braithwaite, ao analisar crimes de colarinho branco, crimes corporativos e justica
restaurativa, propde que a regulagéo seja compreendida como um esfor¢o de criagao
de incentivos morais para o cumprimento das normas. Afirma que Braithwaite propde

a Regulagdo Responsiva (responsive regulation), afim de ultrapassar o debate entre
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regular e desregular, para qual “a efetividade da regulacdo depende da criagdo de
regras que incentivem o regulado a voluntariamente cumpri-las, mediante um
ambiente de constante dialogo entre regulador e regulado” (ARANHA, 2018, n.p.).
Esse autor destaca um ponto importante desta teoria, consistente num conjunto de
atividades distribuidas numa piramide, onde na base encontram-se atividades
persuasivas da conduta do regulado e no topo um conjunto de penas draconianas de

condutas indesejadas.

Ayres e Braithwaite (1992) afirmam que trabalhando mais criativamente com a
interagcdo entre regulagdo privada e publica, governo e cidaddos podem desenvolver
melhores solug¢des politicas. E que regulagbes eficazes devem dialogar com os
diversos objetivos das empresas reguladas, associacbes de industrias e
individualmente com elas. Entretanto, advertem que a regulagdo responsiva nao é
um programa claramente definido, ou uma receita acerca do melhor caminho para
regular e, que a melhor estratégia depende do contexto, da cultura regulatoria e da
historia. Para esses autores, a regulagcéo responsiva pode canalizar transagdes de
mercado para formas de intervengdo governamental menos intrusivas e menos
centralizadas. Escalonar formas de regulagédo responsiva pode, assim, reter muitos
dos beneficios da governanga do laissez-faire sem abdicar da responsabilidade do
governo de corrigir a falha do mercado (ou seja, introduzir a regulagcédo responsiva
viabiliza uma forma de governanga mais liberal, porém, sem a perda do poder do

estado em intervir quando necessario).

E importante frisar que, para Braithwaite (2011), o ponto fundamental da
regulagédo responsiva é o dialogo: dar voz as partes envolvidas e interessadas na
questdo € a unica maneira de viabilizar a satisfacdo e por consequéncia o

cumprimento do estabelecido como regra.

Para Heimer (2011), o diferencial da aplicacdo da regulacéo responsiva esta
na sua adaptabilidade aos multiplos papéis, interesses e objetivos de cada uma das
partes envolvidas em diferentes camadas de um dado sistema. O dialogo amplo
defendido pelo principio desta teoria proporciona regulagdes que viabilizem interesses
de diferentes setores da sociedade e da economia, sem, necessariamente, sobrepor
os interesses de uma parte aos dos demais. Lopes (2018, p. 183) afirma que o
processo regulatério ndo é apenas um equilibrio de interesses. “E por meio dele que

se gerenciam os riscos coletivos e também constroem estratégias para a produgéo de
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bens e servigos relativos a necessidades compartilhadas socialmente a um menor

custo social’.

Apesar da aparente simplicidade com a qual se pode resumir a premissa desta
teoria, faz-se mister informar que, a Regulagcdo Responsiva € um modelo, e ndo um
caminho claramente definido que venha a abranger qualquer caso regulatério que se
possa imaginar. Assim, cada cenario, cada questéo, se faz singular, e, sob a dtica
responsiva, deve ser tratado segundo suas singularidades (AYRES e BRAITHWAITE,
1992).

Um fator imprescindivel, o qual sera recorrentemente reafirmado, sempre que
tratar-se da teoria da Regulagdo Responsiva, € a imensa importancia que a
participagdo dos grupos (que tém interesse no assunto regulado) possuem no
desenvolvimento da regulagéo, sejam esses grupos os empresarios do setor regulado,
O governo, ou mesmo organizagdes, grupos sociais, com as mais diversas
caracteristicas. Sem esta participagdo coletiva e plural destes grupos n&do ha a

Regulacdo Responsiva.

Para fins didaticos, traz-se um exemplo, que pode ser palpavel, na tentativa de
se abordar os conceitos por tras da Regulagao Responsiva. Neste sentido, conjectura-
se 0 seguinte cenario: o plantio de soja em larga escala no Mato Grosso. Primeiro,
pode-se pensar no ator mais obvio do cenario em questdo — o produtor rural. Seus
interesses, em uma analise inicial do caso, seriam principalmente a produtividade,
baixo custo operacional e garantias que novas legislagées ndo irdo inviabilizar suas
operagodes e a exportacdo do produto. Outro ator de grande participagdo na questéo
sera o governo, alids, os governos, seja local, estadual ou federal. Diferentes
interesses permearéao as reinvindicagdes e os discursos do governo: opinido publica,
interesses micro e macro econémicos, arrecadacao de impostos, entre outros. Um
terceiro ator, seria os empregados destas plantagdes — condi¢des de trabalho salubres
e salarios justos seriam pontos fundamentais para este grupo. Agora, imagine-se um
recorte mais especifico do amplo cenario acima apontado: a utilizacdo de sementes
geneticamente modificadas no cultivo da soja. Neste sentido, além dos atores
supracitados, outros atores seriam inseridos na discussao por possuir interesse na
pauta — grupos de organizagao civil, como a Word Wide Fund For Nature — WWF, que
poderia solicitar voz na discussao, por considerar a utilizagdo de plantios transgénicos

como ambientalmente inseguros, por exemplo; ja as empresas produtoras das
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sementes, outro ator possivel na mesa de negociagdo, poderia solicitar que seus
argumentos fossem levados em consideracdo no momento de deliberar acerca da
regulagdo da questdo. Ainda, outros atores menos 6bvios, porém com interesse na

regulagao da atividade econémica, poderiam também solicitar espago na discusséo.

Sendo assim, uma das coisas que difere a Regulagdo Responsiva dos modelos
regulatorios estaticos é a participagdo ampla e democratica das partes interessadas:
as vozes envolvidas na discussdo devem ser escutadas da mesma forma,
independente do seu tamanho ou poder de barganha. Por isso, a democracia &

fundamental para o modelo responsivo.

A democracia se faz necessaria em um modelo responsivo por diferentes
questdes: a primeira, obviamente, é a viabilizagado da participagdo ampla e irrestrita
dos grupos que possuam interesse na questao. Sem esta voz ativa e ampla, garantida
pelos preceitos democraticos fundamentais, ndo ha como efetivamente se fazer um
modelo de Regulacdo Responsiva. Outro fator da democracia fundamental, citada por
Ayres e Braithwaite (1992) é a pressao interna e externa que os atores devem receber
para que o modelo regulatorio (em sua concepgéao e aplicagao) ndo seja desvirtuado.
‘Também é necessario uma democracia em que os atores politicos estejam sempre
vulneraveis a acusagoes por outros atores politicos concorrentes, que se preparam
para substitui-los” (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 57).

Quando se fala dos atores politicos, ndo se deve restringir-se apenas aos
membros eletivos do governo, mas também aos representantes de classe
(presidentes de sindicatos, por exemplo), e até as empresas as quais sofrem pressao
social que podem influenciar diretamente na sua imagem e, por consequéncia, em
sua capacidade de vendas. Por ultimo, e ndo menos importante, 0 mecanismo
assegurado pela democracia, necessario para a teoria da Regulagdo Responsiva, é a
possibilidade que os atores envolvidos no processo, ou mesmo a sociedade como um
todo, terdo de cobrar a aplicagdo das regras estabelecidas, bem como denunciar o

nao cumprimento destas.

Um dos principais, e inegavel beneficio proporcionado pela teoria da Regulagao
Responsiva, o qual se pode citar, € o fato de que os atores, em especial os
empresarios, se sentem mais propensos a cumprirem as regras regulatorias quando
se sentem contemplados na elaboragcdo destas (AYRES e BRAITHWAITE, 1992;
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BELL e SHELMAN, 2009). Sendo assim, ha menos possibilidade de transgresséo por

parte dos regulados quando estes est&o satisfeitos com o que foi regulado.

Além disso, em um cenario no qual foi proporcionado a participagao ampla e
irrestrita, os demais atores envolvidos tendem a protestar ou solicitar mudancas nas
regras com menos frequéncia, diferente dos casos vistos em cenarios com regulagdes
estaticas e nao participativas do tipo comando/controle, quando muitas vezes os
protestos de populares eclodem apods a elaboragao do texto final ou até mesmo da
aprovagao das novas leis, tendo como consequéncia um maior desgaste politico e
maiores custos no processo regulatorio. Com a participagao irrestrita dos atores,
novas discussdes surgirdo apenas quando for notada a ineficiéncia das regras
adotadas ou quando novos dados surgirem em relagdo a questao (por exemplo, em
relagdo ao cultivo da soja geneticamente modificada, artigos associando ou

desassociando o consumo deste produto ao aparecimento de doengas).

Um dos principais e mais importantes atributos da Regulagdo Responsiva,
seria, entdo, a seguranca juridica que o modelo proporcionaria: menos insatisfagéo
dos atores, o que significa menos clamor por mudangas abruptas; menos mudancgas
radicais nas regras, que remete a maiores garantias para os atores envolvidos (seja
para o empresario que investiu dinheiro na adaptagdo do seu empreendimento, seja
para o estado que conta com a arrecadagao anual de um determinado seguimento
para sua projecéo fiscal, ou até para o trabalhador, que vera maior estabilidade dos

postos de trabalho e seus direitos).

Retornando para o cenario do agronegocio, imaginado anteriormente, tendo
como exemplo a questao da modificagcao e desmatamento de terras para o cultivo de
soja, o empresario, assumindo uma das duas cadeiras da negociagao, buscaria a
regulagéo desta questao a fim de que leis mais brandas sejam aprovadas, viabilizando
assim a expansao de suas operacdes. Nesta situacdo, a parte excluida, no caso
Organizagdes da Sociedade Civil — OSC, com interesses ambientalistas, viriam a
protestar e buscar a modificagao da lei proposta causando possivelmente dois efeitos:
insatisfacdo das OSC’s no caso da indisponibilidade dos governantes ou prejuizo para
0 empresario que investiu em novas terras baseado nas novas regras em caso da
mudanga destas. Em ambos desfechos, o desgaste politico, econdmico e social seria
inerente, demonstrando a fragilidade do modelo vigente. Na Regulagdo Responsiva,

a participacdo democratica € a garantia da estabilidade juridica necessaria para o



63

progresso econdémico e social desejado. E importante frisar que, no modelo nao
responsivo de regulacdo, o dialogo poderia ser dado entre ambientalistas e governo,
por exemplo, excluindo os empresarios com consequéncias igualmente

insatisfatorias.

Sobre 0 modelo de regulagédo nao responsivo, ou tradicional, pode-se apontar
a captura, ou seja, o convencimento de uma das partes baseado em argumentos,
pressbes ou mesmo trocas, sejam elas legais ou ilegais, como frequente e
indesejavel, se tornando danosa para o processo e um problema a ser enfrentado no
processo regulatério, sendo tema inclusive de estudos que buscam solucionar este
comportamento (MARTIMORT, 1999).

Lopes (2018, p. 182) aponta que uma preocupagao no tema da regulagao € a
da captura, ligada a promiscuidade de interesses entre reguladores e regulados, uma
vez que ambos compartilham o mesmo admbito de atuacdo. E traz uma abordagem de
Ayres e Braithwaite sobre o tema, ao relatar que esses autores observam que a
regulacdo € fenbmeno complexo que envolve outras partes além de reguladores e

regulados, muitas vezes com interesses ndo bem definidos.

Ainda de acordo com Lopes (2018, p. 182), Ayres e Braithwaite afirmam que a
analise da relagao entre esse par de atores (regulados e reguladores) é interessante
para demonstrar que algumas condi¢ées que podem levar a captura dos reguladores
permitem um comportamento altamente desejado de cooperagao: “fiscais recrutados
da industria podem estar numa melhor posicdo para assegurar a evolugdo da
cooperagao, porque eles estdo envolvidos em redes de colaboracgao profissionais que
geram uma evolugdo continua da qualidade de sua relacdo” (AYRES e
BRAITHWAITE, 2009). Por fim, Lopes adverte que a relagdo pode ndo apenas ensejar
uma captura, “mas evoluir para a corrupgéo, eis que o permanente contato entre
reguladores e regulados pode tornar-se um incentivo e formar um ambiente de
confianga em que barganhas ilicitas sejam altamente vantajosas” (LOPES, 2018, p.
182).

O elemento central das preocupacgdes na regulagéo € o de como assegurar as
vantagens da cooperacdo entre regulados e reguladores, evitando-se o perigo da
captura e da corrupgao. “Ayres e Braithwaite propde terceiros atores que seriam os

grupos de interesse publico (GIP) que poderiam responsabilizar ndo apenas os
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regulados, mas principalmente os reguladores em relagdo a eventuais desvios”
(LOPES, 2018, p. 183).

No momento da elaboragdo das regras, a captura pode surgir através de
pressdes politicas, sociais ou mesmo no favorecimento politico e econémico (por
vezes legais, por vezes ilegais), desvirtuando o processo como um todo. Ja no modelo
responsivo, a presenca de diferentes atores, os quais fiscalizam uns aos outros,
culmina em uma menor frequéncia do comportamento de captura. Em alguns casos,
segundo descreve Ayres e Braithwaite (1992, p. 54), ao citar a analise da Teoria dos
Jogos da “captura vs tripartismo”, diz que a captura pode ser até desejavel no modelo

responsivo, € assevera.

Os pontos fortes da convergéncia das fraquezas dessas duas
formulagbes, mostram como certas formas de tripartismo podem
impedir a captura prejudicial, identificar e incentivar a captura eficiente,
aumentar a consecugdo de metas regulatérias e fortalecer a
democracia (AYRES e BRAITHWAITE, 1992, p. 54).

O tripartismo remete a participacdo ampla, citada anteriormente neste texto,
onde os grupos de interesse publico (Organizagdes Nado Governamentais — ONGs,
Organizagdes da Sociedade Civil — OCSs, organizagdes sindicais e de classe, entre
outros) devem possuir acesso irrestrito as informagdes acerca da questdo a ser
regulada, possuir voz ativa na mesa de negociagéo junto ao governo e empresas, e

também devem possuir capacidade de fiscalizar e cobrar a execugao das leis.

No contexto atual, caracterizado pela redugao das intervengdes diretas dos
governos no funcionamento dos mercados e pela liberalizagdo econdémica, os
controles de preco estdo fora de uso, e os principais instrumentos utilizados séo os

tributarios, fiscais e comerciais. De acordo com Ramos (2007, p. 55):

O mercado é, sem dulvida, o principal mecanismo para orientar as
decisbes dos milhdes de agentes econdmicos — produtores,
consumidores, comerciantes, importadores, etc. — e definir a alocagéo
dos recursos entre as varias alternativas. O mercado livre € uma
construgéo tedrica util para analisar o funcionamento da economia sob
certas condigbes. No mundo real o mercado é uma instituicdo
imperfeita, sujeita a falhas e ao mau funcionamento. No passado
assumiu-se que o Estado poderia suprir e substituir as imperfeigcbes do
mercado. A experiéncia historica, seja dos paises em desenvolvimento,
desenvolvidos e socialistas, demonstrou que o Estado também é uma
instituicdo imperfeita, também sujeita a falhas e ao mau funcionamento.
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Diante dessas limitagbes do mercado e do Estado, a Teoria da Regulagao
Responsiva surge como uma opgao para intermediar as agdes dos diversos agentes
econdmicos. Advoga essa teoria que, uma efetiva regulagcado depende de um ambiente
favoravel ao dialogo constante entre reguladores e os setores regulados, de forma a
proporcionar regras que viabilizem tanto o interesse do estado, bem como da
sociedade, mas também daqueles aos quais as regulagdes sao dirigidas (AYRES e
BRAITHWAITE, 1992). Para essa teoria e sua nogdo da necessidade de uma
regulagdo organica, um modelo regulatério com a participagdo ativa das partes
envolvidas por meio do dialogo proporcionaria, assim, um ambiente de incentivo moral

para o cumprimento das regras estabelecidas para as partes.

No Brasil, estudos buscam discutir como € aplicada a Regulagcdo Responsiva
ou as possiveis implicagdes da sua adog¢ao em diferentes setores da nossa sociedade,
tais como na saude (FARIAS et al.,, 2011; RIBEIRO, COSTA e SILVA, 2000); na
telecomunicagdo (JESUS, 2015; SILVA, 2017; VASCONCELOS, 2017) e até em
conflitos recentes trazidos pelo avango da tecnologia, como no caso da concessdo em

transportes publicos, especificamente relativo ao aplicativo UBER.

2.2.1 Piramide Regulatéria

A Teoria da Regulagdo Responsiva vai bem além de um paradigma que aborda
a expansao da participacdo dos atores na elaboragao e fiscalizacdo das normas
regulatorias, abrangendo também modelos que tanto abordam estratégias de tipos de
regulagéo, quanto formas de persuaséo para que as regras sejam cumpridas. A estes
modelos da-se o nome de Piramides Regulatdrias (AYRES e BRAITHWAITE, 1992).

Quando se pensa em um modelo classico de regulagdo pensa-se na relagao
simples entre descumprimento da regra e punigéo, sendo esta, na maioria das vezes,
financeira. Porém, a Regulagdo Responsiva argumenta que a puni¢cdo, muitas vezes
desproporcional ao ato, como unica forma de reacéo as infracbes, ndo corresponde
necessariamente a uma forma eficaz de garantir que as regras sejam obedecidas. Ao
invés de buscar repetidamente a punigdo como unico meio de persuasdo, Ayres e

Braithwaite (1992) argumentam que um modelo progressivo deve ser adotado a fim
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de impor o cumprimento das regras, bem como viabilizar financeiramente e

logisticamente os empreendimentos.

Reguladores e regulados ndo devem ser tratados como inimigos, ou opositores,
mas sim como cooperadores que buscam a melhor solugdo para uma questao
importante para a sociedade. Assim, ndo se deve tratar o empresario com
prejulgamento, como alguém que busca sempre vantagens inescrupulosas no jogo da
regulagdo, mas sim como um ator interessado no processo, passivel de erros,
equivocos e, por que ndo, desconhecimento em relagdo as regras que regem cada
area da sua atividade econdémica.

Na base da piramide regulatéria deve estar situada a medida menos danosa
possivel e em seu cume deve estar a acdo mais drastica a ser tomada como reacgao
a um descumprimento da regulagdo. Como uma piramide propde, aquilo que esta na
base deve ser o elemento mais recorrente, bem como deve ser a primeira postura a
ser adotada; enquanto o cume sé sera adotado quando todas as demais medidas
falharem. Ayres e Braithwaite (1992, p. 35) citam, como exemplo, a piramide de
esforcos ou piramide de sang¢des, a qual descreve a escalada de medidas a serem
adotadas em caso de ndo cumprimento de normas regulatérias, como apresentada

na Figura 3.

Figura 3 — Exemplo de pirdmide de san¢des

Rev‘iéo

Fonte: Adaptado de Ayres e Braithwaite (1992, p. 35)
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Na base da Piramide deve-se, portanto, adotar primeiro a conscientizacéo dos
entes regulados em relagdo a importancia das regras previstas pela regulagéo. Por
vezes, no caso dos pequenos produtores, ha um desconhecimento em relacdo a
legislacdo, em especial nos casos de regras advindas de textos recentemente
publicados. Assim, o primeiro passo para o cumprimento das medidas € explicar aos
regulados as regras, o porqué deve-se cumprir as mesmas e as medidas a serem
tomadas em caso de descumprimento. Valores pecuniarios devem estar previstos
como sanséo, sendo importante que os mesmos sejam maiores do que o investimento
que deve ser feito para cumprir as normas regulatérias, caso contrario, 0 empresario
preferira uma possivel puni¢do pecuniaria em detrimento ao investimento necessario

para o cumprimento do que foi regulado.

Como segundo passo, tem-se o aviso formal em relagdo ao descumprimento
da norma. Este passo tem como objetivo alertar o empresario de que o problema ja
foi identificado e que deve ser corrigido. Caso o problema tenha ocorrido por questéo
de desconhecimento sera uma forma eficiente de informar ao gestor acerca da
mesma, caso a empresa esteja descumprindo a regra tem-se uma forma amigavel de
informar que tal postura n&o sera tolerada. Deve-se sempre lembrar que o fim maximo
de uma regulagao nao perpassa pela busca incessante da punigéo, a qual trata todos
0S empresarios como provaveis transgressores, mas sim pelo cumprimento de uma
regra, de preferéncia sem causar danos severos e desnecessarios a economia. Caso
esta medida ndo seja eficaz, ou seja, caso o empresario se demonstre relutante ou
incompetente para a adequacéo a legislagado, medidas punitivas devem ser tomadas,
novamente obedecendo a uma escalada de gravidade: comegando pelas punigdes
menos severas e danosas, culminando na finalizacdo das atividades da empresa que

insista no ndo cumprimento das normas regulatérias.

E importante ressaltar que, de acordo com a matéria regulada, a piramide
podera possuir mais ou menos degraus, de forma a chegar mais rapido ao cume caso
0 assunto em questao assim exigir. Além da piramide de san¢des, Ayres e Braithwaite
(1992, p. 39) apresentam também uma pirdmide de estratégias regulatorias, a qual
descreve a escalada das estratégias de regulacéo a serem adotadas, a fim de garantir

o cumprimento das regras, como exemplificada na Figura 4.
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Figura 4 — Exemplo de pirdmide de estratégias regulatérias

Fonte: Adaptado de Ayres e Braithwaite (1992, p. 39)

Na Figura 4, tem-se um modelo de Piramide que tem por base a
Autorregulagdo. E importante, antes de tudo, que ndo se confunda autorregulacdo
com inexisténcia de regulagdo. A autorregulagéo deixa claro quais regras devem ser
cumpridas pelos entes regulados, de forma a prestar satisfagcdo aos outros atores
interessados no processo em relagao ao que deve ser feito pelo empresariado para
satisfazer as demandas dos consumidores, ONG’s, trabalhadores e governo.

A autorregulacdo proporciona diversos beneficios, tais como menor custo
financeiro no processo regulatério (como o governo despende um menor valor em um
esforgo fiscalizador, o contribuinte tem seus impostos poupados), bem como menor
esforgo logistico em se debrugar sobre a matéria por parte do governo. A
autorregulagao pode ser bem eficiente quando a cultura empresarial tem seus valores
pautados pela ética e pelo zelo da imagem da empresa, assim como quando as

pressdes externas sdo marcantes.

Um caso bem repercutido nos ultimos meses aqui no Brasil foi a acdo de um
segurancga do supermercado Carrefour que culminou com a morte de um cachorro que
costumava transitar no local. Com a repercussao do caso, a empresa se encontrou
pressionada pela opinido publica e por ameacas de boicote a suas vendas. E ai, teve
que remediar a situacdo por meio da promessa de investimentos na protecdo e

cuidado de animais em situagéo de rua (O GLOBO, 2018).
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Neste caso, a busca por uma medida corretiva espontanea por parte da
empresa viabilizou a ndo intromissdo (ao menos por hora) de entes governamentais
na questao (que poderia culminar em um gasto financeiro muito maior), bem como
buscou remediar os danos que o0 caso causou em sua imagem. Caso a empresa
decidisse nao fazer nada, seria entdo o momento de se forcar a empresa a tomar
medidas que possivelmente seriam mais drasticas do que as adotadas, como
exemplificado na pirdmide da regulagdo, onde ocorre a elevagcdo do nivel das

escaladas de punigdo.

Mais recentemente um novo modelo de Regulagdo Responsiva foi proposto por
Braithwaite, no qual os conceitos da Justica Restaurativa foram levados em
consideragao na elaboracdo do modelo de escalada de sancdes, e pautado no
conceito de que remediar o dano causado pela infragao deve ser tomado como fim do
processo juridico, refutando-se o modelo de puni¢do como unico meio de mudanga
de comportamento. Sendo assim, a Justica Restaurativa foca no problema como
centro do processo € nao unicamente no responsavel, buscando assim reparar o
problema ao invés de simplesmente punir exemplarmente o infrator (BRAITHWAITE,
2002; BRAITHWAITE, 2016).

Sob a dtica acima apresentada, deve-se considerar os mais diversos motivos
que levaram ao descumprimento das regras regulatorias, de forma que o empresario
deve ser levado a buscar a reparacdo dos danos causados, seja por um real
entendimento de que o ato cometido foi de fato um erro a ser remediado, seja para
buscar a punicdo de menor proporgao, engajando 0 mesmo em um comportamento

benéfico e saudavel em termos regulatorio.

A fim de inserir os conceitos da Justica Restaurativa na Piramide de Sancdes,
Braithwaite (2016) propde que as medidas tomadas em casos de descumprimentos
das regras sejam adotadas ndo somente pela frequéncia dos erros cometidos, mas
sim pela atitude apresentada pela empresa. Para ele, se o empresario se mostrar
cumpridor das regras, o regulador deve manter apenas a atengéo, sem interferéncias
sobe o regulado. Assim, se acaso erros leves forem apontados, mas o regulado se
demonstre capaz e comprometido em relacdo as regras, medidas meramente
educacionais devem ser tomadas. Em casos onde o regulado se demonstre incapaz
de se adaptar a legislacéo vigente, o regulador devera buscar um plano em conjunto

que direcione o regulado ao cumprimento total das regras. Porém, caso o regulado se
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demonstre totalmente desinteressado, desengajado no cumprimento das regras,
medidas mais drasticas e punitivas deverdo ser adotadas. Por fim, se em algum
momento a empresa apresentar uma solugdo que culmine na reparagao satisfatoria
dos danos causados, o nivel de san¢cdes devera ser reduzido, voltando a medidas

educativas ou apenas de atencao e fiscalizagdo da questao.

Além desta releitura, Braithwaite (2016) aponta que os esforgos no
cumprimento das legislagdes regulatérias devem ser incentivados e reconhecidos,

bem como a auséncia deles deve ser corrigida.

Em suma, pode-se afirmar que a Regulagdo Responsiva se baseia pelo
principio da pluralidade, democracia, equidade e virtuosidade. Os atores interessados
na questdo devem ser parte fundamental do processo de elaboragao das regras, bem
como possuirem meios de garantir o cumprimento destas. Os regulados e suas
motivagdes, bem como o engajamento destes no processo regulatorio devem ser
analisados, com reagdes proporcionais em casos de descumprimentos. O foco deve
ser o de atingir o objetivo da regulagdo, e ndo buscar o embate constante com o
regulado. Além disso, o regulador devera ser o menos intrusivo quando o cenario
viabilizar tal postura, entrando em acédo apenas quando for necessario. Por ultimo,
deve-se procurar sempre priorizar a repara¢gao do dano causado em detrimento da
busca pela puni¢cdo do causador do dano, sendo esta punigdo adotavel apenas como

ultimas medidas cabiveis.

Por se tratar de um modelo tedrico que deve ser aplicado de forma singular em
cada contexto, e para cada problema, a leitura de textos que analisem a aplicagéo ou
a aplicabilidade da Regulagdo Responsiva em contextos reais se faz estritamente
necessaria, destacando-se estudos como o realizado por Mascini e Wijk (2009), que
consiste em uma analise empirica acerca da Regulagdo Responsiva na seguranga
alimentar na Holanda; Ali (2013), sobre a mesma questdo da seguranga alimentar,
porém no contexto de Bangladesch; Job e Honaker (2004), bem como Waller (2007),
acerca da aplicagdo da teoria da Regulagdo Responsiva no sistema tributario
australiano; e Lockie, Travero e Tennent (2015) sobre a aplicacdo de modelos de
certificacdo (como GLOBALG.A.P. e outras regulagdes em rede), na industria de

exportacao de bananas nas Filipinas.
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2.2.2 Regulagao Responsiva em Rede

Braithwaite (2006) ressalta que a Regulacdo Responsiva é uma abordagem
que foi idealizada utilizando-se seu modelo de aplicacdo em paises desenvolvidos,
bem como a maior parte das analises, criticas e sugestdes acerca desta foram tecidas
tendo como pano de fundo paises que possuiam economias solidas e fortemente
desenvolvidas, além de estruturas governamentais igualmente solidas. Para este
autor, a perspectiva responsiva se beneficia da existéncia de instituicdes bem
estruturadas e desenvolvidas, além de encontrar nos principios da democracia e da
participacao plural da sociedade o solo mais frutifero para o seu desenvolvimento.
Dessa forma, o pais que possua uma sociedade civil participativa, grupos de
organizacgao de interesses ativos (sejam grupos sociais, organizagdes da sociedade
civil, ONGs), além de governos participativos e empresarios preocupados com a
opinido publica, provera um cenario mais propicio para o desenvolvimento do modelo

responsivo.

Porém, segundo o proprio Braithwaite (2006), em seu texto intitulado
Responsive Regulation and Developing Economies, paises em desenvolvimento
podem sim se beneficiar profundamente do modelo da Regulacdo Responsiva, em
especial se o trabalho for feito através de modelos de governanca em rede. Pois, o
mundo vive uma era de governanga em rede (BRAITHWAITE, 2006; SLAUGHTER,
2009; DRAHOS, 2004).

Slaughter (2009) vai além, ao argumentar que se vive em um momento da
historia onde a estrutura governamental de um pais nao reflete apenas as decisbes
tomadas pelos membros eletivos do poder (presidente, deputados, prefeitos, entre
outros), mas também as influéncias que as redes globais possuem na evolugéo
legislativa local: os acordos internacionais para conservagdo do meio ambiente, por
exemplo, influenciam diretamente na legislagéo e regulagdo dos paises signatarios. O
engajamento ou ndo nestes tratados podem significar, por exemplo, a exclusao de
acordos econdmicos ou de cooperagdo. A este processo de governo transnacional
essa autora da o nome sugestivo de A New World, ou “A Nova Ordem Mundial’. E
sobre essas redes que discorrer-se-a para que se possa entender, sob a 6tica
apresentada por Braithwaite (2006), como um pais em desenvolvimento como o Brasil

podera se beneficiar profundamente da teoria da Regulagdo Responsiva em Rede.
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A regulacédo em rede funciona quando um novo ator € inserido no cenario a fim
de suprir a caréncia ou fraqueza que os outros atores apresentam na capacidade de
regular uma atividade econdémica. Por exemplo, um pais cuja capacidade econémica
e governamental seja relativamente escassa, contara, em principio, com o que se
pode chamar de “boa fé empresarial”, ou seja, o Estado ira partir do pressuposto que
a empresa exercera a autorregulagao de forma competente e ética. Caso a empresa
se demonstre incapaz ou pouco propensa a desenvolver um modelo de
autorregulagao compativel com as necessidades das partes interessadas, o governo,
caso nao possua recursos (financeiros, de pessoal competente ou mesmo
organizacionais) para exercer o seu papel regulador podera recorrer a ONGs locais

ou internacionais para que possam exercer o papel de regulador (LATOUR, 1984).

A insercado desses novos “jogadores” no jogo regulatorio ndo € sempre feita
através de convites ou interesses do governo: uma ONG pode vir a desenvolver agdes
de fiscalizagdo em um determinado pais a revelia de seus governantes, nestes casos
a ONG se torna regulador do préprio estado (BRAITHWAITE, 2006), apontando a sua
incapacidade ou desinteresse em intervir em uma determinada matéria ou mesmo a
conivéncia de um governo em assuntos considerados cruciais por essas
Organizagdes.

Assim como Braithwaite (2006) aponta que, se as ONGs podem atuar como
reguladores das empresas abusadoras e dos estados abusadores, pode-se entender
0 processo descrito ndo como uma op¢ao a ser adotada por um pais, mas um caminho
a ser seguido em todo o mundo. Vale escrever, mais uma vez, acerca da ja discutida
importancia da democracia para o modelo responsivo da regulagao, pois nao é dificil

imaginar as perseguigcdes que ativistas possam sofrer em paises totalitarios.

Um dos mecanismos eficientes que as ONGs possuem para exigir mudangas
em questdes sensiveis é a naming and shaming, ou nomear e expor, em tradugéo
livre (BRAITHWAITE, 2006). Através desse mecanismo, ONGs com grande insergao
midiatica possuem um grande potencial em exigir modificagbes em comportamentos
e legislagdes, pois podem expor (seja localmente ou internacionalmente) empresas e
até governantes que sejam identificados como abusadores. Com as exposigdes, 0s
consumidores (no caso das empresas) e eleitores (no caso dos representantes do
governo), bem como parceiros comerciais nacionais e internacionais, se munem de

informagdo e podem vir a pressionar os envolvidos por mudangas, se julgarem
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plausivel e necessario. Neste sentido, vale comentar novamente o exemplo citado da
morte do cachorro causada por agdo de um seguranga do Carrefour, no item 2.2.1,
bem como a repercussdo gerada na midia, inclusive com ameacas e boicote aquela

rede de supermercados.

Além de suprir os pontos fracos de um governo em paises em desenvolvimento,
o modelo de Regulagdo Responsiva em Rede pode vir auxiliar a todos os atores
envolvidos em um cenario regulatorio, a fim de prover suporte dos mais diversos tipos

para os envolvidos.

Dessa forma, a rede serve de apoio aos atores menores a fim que esses
equalizem os poderes em uma negociacdo. A Central Unica dos Trabalhadores, pode
ser convocada, por exemplo, para auxiliar um sindicato de pouca expressividade na
busca pela conquista de um novo direito em uma mesa de negociagéo junto a entes
governamentais e representantes dos empresarios. Assim como empresas de um
nicho especifico que se vejam acuadas por um sindicato forte e expressivo poderao
convocar alguma associagao representante dos comerciantes ou empresarios para

auxiliar na mesa de negociagao.

A Rede também podera auxiliar a negociagado das partes envolvidas quando
faltar conhecimento ou experiéncia em relagdo ao assunto discutido. Dessa forma,
organizagbes profissionais e até representantes de outros paises poderdo ser

convidados como consultores ou interessados em um processo.

Por ultimo, a formagao de uma rede regulatoria podera ser benéfica quando
dois ou mais grupos de discussodes, empresas, ONGs ou até governos, possuam um
mesmo objetivo regulatério em comum. Assim, as mesas de discussdo poderéo se
fundir, agregando conhecimento, atores, bem como, por vezes, poupando tempo e

dinheiro no processo de elaborag&o das normas regulatorias.

Uma importante questado apontada por Baldwin e Black (2008), é a extensao
quase imensuravel de empresas e questdes a serem fiscalizadas, muitas delas
indetectaveis pelos érgéos fiscalizadores, seja pela ndo identificagdo, até entdo, da
problematica, ou por incapacidades logisticas (falta de recursos técnicos, pessoal ou
financeiro). O autor utiliza, como metafora, a fiscalizagdo do mar: sendo a extenséo
maritima deveras grandiosa para que toda a sua superficie seja fiscalizada, a

inspecéo efetiva de toda sua area se tornaria muito dispendiosa.
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Baldwin e Black (2008) argumentam que para serem responsivas, as
estratégias regulatorias devem se tornar adaptaveis as necessidades e prioridades,
pois, s6 assim serdo realmente efetivas para a situagdo proposta e os objetivos

regulatorios.

Além da adaptabilidade, em uma realidade na qual os recursos dos reguladores
estejam aquém da necessidade, a Regulagdo Responsiva, através da ja discutida
piramide regulatoria, no item 2.2.1, se faz crucial para que o regulado se sinta
compelido a cumprir as regras do jogo, de forma a preferirem o cumprimento da
legislacdo vigente em detrimento a possivel puni¢do, mesmo que a fiscalizagao atinja

apenas uma parte minima do universo regulado.
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3 ALGUNS ASPECTOS DA ESTRUTURA REGULATORIA DO AGRONEGOCIO
NO BRASIL

A Constituicdo Federal dispde no seu art. 187 sobre a participacao efetiva de
produtores, de trabalhadores rurais e de setores de comercializagédo e de logistica no

planejamento e execugao da politica agricola brasileira, in verbis:

a politica agricola sera planejada e executada na forma da lei, com a
participagéo efetiva do setor de produgao, envolvendo produtores e
trabalhadores rurais, bem como dos setores de comercializagao, de
armazenamento e de transportes [...] (BRASIL, 1988)

Queiroz (2010) considera como entidades que devem atuar na regulagao do
setor de agronegdcios todas aquelas instituicdes que, de alguma forma, colaboram
para o controle dos produtos agricolas no mercado com liberagédo de financiamentos;
investimentos em pesquisa para melhoramento; controle de estoques e
armazenamento da produgéo; melhoramentos da gestdo do agronegdcio, e também

comercializagao.

O processo de compatibilizagdo de objetivos e meios de uma politica publica
tem duas dimensdes: a dimensao técnica, que procura identificar a relagdo 6tima entre
objetivos e instrumentos, pois alguns instrumentos sdo mais adequados do que outros
para lidar com problemas; a segunda dimensé&o é a politica, porque nem todos os
atores estdo de acordo com o que constitui um problema politico ou uma solugao
adequada (HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013).

A regulagéo é uma ferramenta estatal utilizada para materializar as decisbes
politicas. Assim, o esquema de construcao de politicas publicas pode servir para a
elaboracgao de instrumentos regulatorios, pois a atividade de regulagéo se desenvolve
diante de uma rede de atores publicos ou privados, com distintos interesses, onde se
busca o alcance do interesse publico a partir da interacdo destas partes. Nestes
termos, regulagao e politicas publicas estéo interligadas em diferentes esferas. Uma
politica regulatoria se insere no campo das politicas publicas como detentora de um

propdsito geral: a atuagao explicita do Estado com vistas a qualidade da regulagao.

Importante destacar a interdependéncia entre as politicas publicas e a
regulagdo, uma vez que ambas sao formas de intervencdo do Estado, e

complementam-se para o enfretamento de problemas publicos.
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De acordo com Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 123), a “formulacédo da
politica publica refere-se ao processo de criacdo de opgdes sobre o que fazer a
respeito de um problema publico”. No estagio do processo politico-administrativo
procede-se a identificacao, ao refinamento e a formalizagado das opgdes politicas que
poderdo ajudar a resolver os problemas reconhecidos da montagem da agenda.
Nesse estagio do desenvolvimento, conduz-se uma avaliagdo inicial sobre a

viabilidade das opg¢des politicas. Ainda, de acordo com esse autor:

Depois que um governo reconhece a existéncia de um problema
publico e a necessidade de tomar um posicionamento a seu
respeito, isto é, depois que o problema entrou na agenda formal do
governo, espera-se que 0s policy-makers decidam-se por um curso de
agdo (HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013, p. 123).

Para Jones (1984, p. 7), “a formulagdo da politica tem por caracteristica
distintiva a proposicdo de meios para resolver as necessidades percebidas da
sociedade”. Assim, a formulagao da politica envolve a identificacdo e a determinagao
das possiveis solu¢des para os problemas politicos, ou a exploragcéo das opgdes, ou
cursos alternativos de acao disponiveis para enfrenta-los. Para esse autor, podem
surgir propostas no proprio processo de montagem da agenda, na medida em que o
problema e sua respectiva solugdo chegam juntos a agenda do governo, ou se pode

desenvolver opgdes apos o caso em questao ja ter entrado na agenda oficial.

Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 124 e 127), entendem que “a fase do dialogo
procura facilitar a comunicacéo entre os atores politicos com diferentes perspectivas
sobre a questao e as solugdes potenciais”. Informam que, as vezes, sao realizadas
reunides abertas em que os apresentadores podem discutir e debater as opg¢des
politicas propostas. Explicam ainda que, ha casos em que o didlogo € mais
estruturado, com representantes societarios de organizacbes de negocio e
trabalhadores convidados para falar contra e a favor das solu¢des potenciais. Ainda,
consoante os mesmos autores, as consultas formais e as audiéncias publicas tendem
a privilegiar a informagao especializada e frustrar os novos participantes. As ideias e
experiéncias que esses atores trazem para a formulagcdo da politica e os contextos
em que eles operam pode ajudar a explicar porque algumas opgdes ganham atencgéo

consideravel enquanto outras sao ignoradas.
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Majone (1989, p. 76) explica que a formulagdo de politicas publicas inclui a
identificacdo de restricbes técnicas e politicas a acdo do Estado. Ela envolve o
reconhecimento de limitagdes, o que revela que € inviavel e, por implicacéo, o que é
viavel. O autor diz que isso pode parecer 6bvio, mas que ainda nao se reflete nas
muitas propostas sobre o que os policy-makers deveriam estar fazendo, que muitas
vezes deixam de reconhecer as limitagbes que restringe um curso de agéo
proposto. Adverte, o autor, que os politicos ndo podem simplesmente fazer tudo o que
eles acham que apela aos eleitores e que outras restricbes podem vir da capacidade

administrativa e financeira do Estado.

As regulagbes em sua maior parte sado escritas e promulgadas por servidores
publicos que trabalham sob a autoridade delegada de uma legislagdo habil
competente. Em seguida, as regulagdes sao administradas por um departamento ou
orgao do governo especializado (inicialmente chamados de comissdes regulatorias
independentes nos Estados Unidos), que € mais ou menos autbnomo em relagéo as
suas operagdes do dia a dia ao controle governamental. Outra forma de instrumento
regulatorio € a regulamentagao delegada, onde os governos permitem que atores nao
governamentais regulem a si mesmos. “Essa, as vezes, & conhecida como
‘autorregulacdo’, embora esse termo tenda a descrever os arranjos regulatérios
resultantes como se eles fossem mais ‘voluntarios’ do que de fato o sdo” (HOWLETT,
RAMESH e PERL, 2013, p. 133 e 135).

O Brasil ndo pode mais prescindir de um planejamento estratégico e de uma
institucionalidade estavel, na forma de uma lei agricola, com vigéncia minima de cinco
anos, que garanta atencdo destacada a gestdo de riscos e uso da inteligéncia
territorial estratégica para orientar o desenvolvimento rural sustentavel, além da
incorporagao de conhecimentos e tecnologias para ganhos continuos de resiliéncia
nos sistemas produtivos. O agronegécio brasileiro precisara atentar para a nova
globalizagdo que esta nascendo com a transformacgéo digital, fenbmeno que produz
profundas mudangas na forma como a tecnologia é criada, gerenciada e consumida.
Essa rapida mudancga tecnoldgica exige que o Brasil redesenhe setores e negdcios,
da industria pesada ao agronegocio e ao setor de servigos, para se alinhar ao novo
cenario competitivo (LOPES, 2017, p. 154).

Atualmente, o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — MAPA é o

principal responsavel por regular os assuntos relativos a produgdo agropecuaria.
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Porém, a competéncia do MAPA se faz tado vasta, que assuntos dos mais diversos,
como politica agricola; defesa vegetal e animal; registro geral da atividade pesqueira;
cooperativismo e associativismo na agricultura; pecuaria; aquicultura e pesca, e agora
reforma agraria, dentre outras, tornam-se objeto de sua regulacdo. Ha uma
preocupagao com a eficiéncia e agilidade do MAPA diante das atribuigcbes acima
descritas e das demais elencadas nos itens a seguir, 0 que pode refletir diretamente

nas atividades do agronegdcio brasileiro.

Discute-se a necessidade da implantagdo de um modelo regulatério mais
coordenado para o agronegocio, para que os atores que ali atuam tomem suas
decisdes de forma mais agil e inserindo-se na gestdo moderna desse expressivo setor

da economia brasileira.

3.1 MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO

Para entender a histéria do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
— MAPA, deve-se retornar ao Decreto n® 1.067, que em 28 de julho de 1860 (BRASIL,
1860) cria a Secretaria de Estado dos Negdcios da Agricultura, Comércio e Obras
Publicas, posteriormente renomeado de Ministério da Agricultura, Comércio e Obras
Publicas (BEDIAGA, 2011; LIMA, 1988; GABLER, 2012).

Ja sob a presidéncia de Marechal Manoel Deodoro da Fonseca, as atribuicdes
relacionadas a agricultura sdo integradas ao Ministério da Industria, Viagéo e Obras
Publicas, segundo o art. 6°, alinea a, da Lei n° 23, de 30 de outubro de 1891 (BRASIL,
1891). Apos 15 anos, na administragao de Affonso Penna, o Decreto n° 1.606, de 29
de dezembro de 1906, torna os assuntos relativos a agricultura e pecuaria
competéncia do Ministério dos Negocios da Agricultura, Industria e Comércio, criado
pelo referido decreto (BRASIL, 1906).

E apenas em 1930, através do Decreto n° 19.448, de 03 de dezembro de 1930,
no inicio do governo de Getulio Vargas, que a agricultura passa a ser assunto de um
ministério totalmente dedicado a questdo, denominado Ministério da Agricultura
(BRASIL, 1930), cujas competéncias e nomenclatura durariam 60 anos, sendo extinto
pelo art. 27, inciso V, da Lei n° 8.028, de 12 de dezembro de 1990, que criou, através
do seu art. 17, inciso IX, o Ministério da Agricultura e Reforma Agraria (BRASIL, 1990).
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Duas outras mudangas ocorreram antes da nomenclatura que se conhece hoje:
a primeira em 1992, através da Lei n° 8.490, de 19 de novembro de 1992, que
transformou o Ministério da Agricultura e Reforma Agraria em Ministério da
Agricultura, do Abastecimento e da Reforma Agraria (BRASIL, 1992); e a segunda em
1998, pela Lei n® 9.649, de 27 de maio de 1998, que alterou mais uma vez o seu nome
para Ministério da Agricultura e do Abastecimento (BRASIL, 1998).

O nome atual, Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — MAPA,
advém da Medida Provisoria n°® 2.143-36, de 24 de agosto de 2001 (BRASIL, 2001),
ratificada pela Lei n® 10.683, de 28 de maio de 2003 (BRASIL, 2003).

3.1.1 Competéncias

As competéncias atuais do MAPA s&o oriundas da Medida Proviséria n°® 870,
de 01 janeiro de 2019 (BRASIL, 2019a), especificamente nos seus arts. 21 e 22. Como

se pode ver no Quadro 2.

Quadro 2 — Competéncias e Estrutura do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
Art. 21. Constitui area de competéncia do Ministério da Agricultura, Pecuaria e

Abastecimento:

| - politica agricola, abrangidas a produgéo, a comercializagdo, o seguro rural, o

abastecimento, a armazenagem e a garantia de pre¢gos minimos;

Il - produgédo e fomento agropecuario, abrangidos a agricultura, a pecuaria, a
agroindustria, a agroenergia, as florestas plantadas, a heveicultura, a aquicultura e a

pesca;

[l - politica nacional pesqueira e aquicola, inclusive a gestdo do uso dos recursos
e dos licenciamentos, das permissoes e das autorizagdes para o exercicio da aquicultura

e da pesca;
IV - estoques reguladores e estratégicos de produtos agropecuarios;
V - informagéo agropecuaria;
VI - defesa agropecuaria e seguranga do alimento, abrangidos:
a) saude animal e sanidade vegetal;
b) insumos agropecuarios, inclusive a protegao de cultivares;

c) alimentos, produtos, derivados e subprodutos de origem animal e vegetal;
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d) padronizagéo e classificagao de produtos e insumos agropecuarios; e
e) controle de residuos e contaminantes em alimentos;

VII - pesquisa em agricultura, pecuaria, sistemas agroflorestais, aquicultura, pesca
e agroindustria;

VIII - conservagdo e protegcdo de recursos genéticos de interesse para a
agropecuaria e a alimentagao;

IX - assisténcia técnica e extensao rural;

X - irrigacao e infraestrutura hidrica para produgao agropecuaria observadas as
competéncias do Ministério do Desenvolvimento Regional;

XI - informag&o meteorolégica e climatolégica para uso na agropecuaria;
XII - desenvolvimento rural sustentavel;
XIlI - politicas e fomento da agricultura familiar;

XIV - reforma agraria, regularizagédo fundiaria de areas rurais, Amazénia Legal,
terras indigenas e quilombolas;

XV - conservagao e manejo do solo e da agua, destinados ao processo produtivo
agricola, pecuario, sistemas agroflorestais e aquicultura;

XVI - boas préticas agropecuarias e bem-estar animal;

XVII - cooperativismo e associativismo na agricultura, pecuaria, aquicultura e
pesca;

XVIII - energizagao rural e agroenergia, incluida a eletrificagéo rural;

XIX - operacionalizacdo da concessao da subvengao econdmica ao prego do
oleo diesel instituida pela Lei n® 9.445, de 14 de margo de 1997;

XX - negociagdes internacionais relativas aos temas de interesse da agricultura,
da pecuaria, da aquicultura e da pesca; e

XXI - Registro Geral da Atividade Pesqueira.

§ 1° A competéncia de que trata o inciso XVIII do caput sera exercida pelo
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, quando utilizados recursos do
orcamento geral da Unido, e pelo Ministério de Minas e Energia, quando utilizados
recursos vinculados ao Sistema Elétrico Nacional.

§ 2° A competéncia de que trata o inciso XIV do caput, compreende:

| - a identificagdo, a delimitagdo, a demarcagdo e os registros das terras

tradicionalmente ocupadas por indigenas; e

Il - a identificacdo, o reconhecimento, a delimitacdo, a demarcagéo e a titulagao
das terras ocupadas pelos remanescentes das comunidades dos quilombos.




81

§ 3° Cabe ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento exercer, por
meio do Servigo Florestal Brasileiro, a fungdo de érgéo gestor prevista no art. 53 da Lei n°
11.284, de 2 de margo de 2006, em ambito federal.

Art. 22. Integram a estrutura basica do Ministério da Agricultura, Pecuaria e

Abastecimento:
| - o Conselho Nacional de Politica Agricola;
Il - o Conselho Deliberativo da Politica do Café;
[Il - a Comissao Especial de Recursos;
IV - a Comisséo-Executiva do Plano da Lavoura Cacaueira;
V - o Conselho Nacional de Aquicultura e Pesca;
VI - o Servigo Florestal Brasileiro;
VII - a Secretaria Especial de Assuntos Fundiarios;
VIII - o Instituto Nacional de Meteorologia;
IX - o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel; e
X - até seis Secretarias.

Paragrafo unico. Ao Conselho Nacional de Aquicultura e Pesca, presidido pelo
Ministro de Estado a Agricultura, Pecuaria e Abastecimento e composto na forma
estabelecida em ato do Poder Executivo federal, compete subsidiar a formulagdo da
politica nacional para a pesca e a aquicultura, propor diretrizes para o desenvolvimento e
o fomento da produgcdo pesqueira e aquicola, apreciar as diretrizes para o

desenvolvimento do plano de agao da pesca e da aquicultura e propor medidas que visem

a garantir a sustentabilidade da atividade pesqueira e aquicola.

Fonte: Medida Proviséria n°® 870, de 01 de janeiro de 2019 (BRASIL, 2019a).

Faz-se importante mencionar que o MAPA também é citado na Medida
Provisoria n°® 870, de 1 janeiro de 2019, em artigos referentes as competéncias
compartilhadas com outros Ministérios. No art. 23, inciso XVIII, no que tange a
competéncia do Ministério da Cidadania, firmando ser competéncia do MAPA e
assisténcia do Ministério da Cidadania, a regularizagdo fundiaria para viabilizar a
continuidade das atividades socioculturais dos remanescentes das comunidades dos
quilombos (BRASIL, 2019a).

No art. 29, inciso VI, da supracitada Medida proviséria, faz-se referéncia ao
MAPA na atribuigdo do Ministério do Desenvolvimento Regional, que trata da “politica
nacional de irrigacdo, observadas as competéncias do Ministério da Agricultura,

Pecuaria e Abastecimento”. No mesmo sentido, na competéncia do MAPA em relagao
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a irrigagao, no art. 21, inciso X, diz que € competéncia deste Ministério “irrigacéo e
infraestrutura hidrica para produgdo agropecuaria observadas as competéncias do
Ministério do Desenvolvimento Regional” (BRASIL, 2019a). A irrigacdo € um topico
interessante deste trabalho, tendo em vista que o agronegdcio da fruticultura no
Semiarido se desenvolve, necessariamente, por meio da agricultura irrigada. Sem o
uso dessa técnica, ndo se atingiria o nivel de desenvolvimento que a fruticultura
alcangou no Semiarido, devido as condi¢cdes pluviométricas, dentre outras, dessa

regido, explicitadas no item 1.1 deste trabalho.

Mais adiante, no art. 39, inciso VI, paragrafo unico, da Medida Provisoéria n°®
870/2019, o MAPA ¢é citado em competéncia conjunta com a do Ministério do Meio
Ambiente para tratar sobre florestas publicas: “A competéncia do Ministério do Meio
Ambiente sobre florestas publicas sera exercida em articulagdo com o Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento” (BRASIL, 2019a).

O MAPA ainda é citado no art. 43, inciso |, alinea i, da Medida Provisoria n°
870/2019, o qual trata das competéncias do Ministério da Mulher, da Familia e dos
Direitos Humanos, sobre politicas e diretrizes destinadas a promocgao dos direitos
humanos e inclui os “direitos do indio, inclusive no acompanhamento das acbes de
saude desenvolvidas em prol das comunidades indigenas, sem prejuizo das
competéncias do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento” (BRASIL,
2019a).

Compete também ao MAPA a fiscalizagao de outras questdes relativas a cadeia
produtiva do agronegdcio, tal como a fiscalizagdo de residuos de agrotéxicos ou
contaminagdo quimica, fisica ou biolégica. Tal atuacdo é regida pela Instrugéo
Normativa n° 31, de 15 de agosto de 2013 (MAPA, 2013b).

3.1.2 Estrutura

A atual Estrutura Regimental do Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento — MAPA esta descrita no Decreto n°® 9.667, de 2 de janeiro de 2019
(BRASIL, 2019b), com alteragbes do Decreto n° 9.689, de 23 de janeiro de 2019
(BRASIL, 2019c).
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O MAPA conta, como assisténcia direta e imediata, com a Assessoria Especial
de Controle Interno, a Assessoria Especial de Comunicagao e Eventos, o Gabinete e

a Secretaria Executiva, além da Corregedoria-Geral e Consultoria Juridica.

Além dos supracitados orgaos, o Ministério conta, ainda, com orgaos
especificos e singulares, sendo eles: Secretaria Especial de Assuntos Fundiarios;
Secretaria de Politica Agricola; Secretaria de Defesa Agropecuaria; Secretaria de
Aquicultura e Pesca; Secretaria de Agricultura Familiar e Cooperativismo; Secretaria
de Inovagéao, Desenvolvimento Rural e Irrigagéo; Secretaria de Comércio e Relagdes
Internacionais; e o Servigco Florestal Brasileiro. Abaixo dessas Secretarias, existem
varios Departamentos, os quais tratam de assuntos mais especificos, como, por
exemplo, o Departamento de Inspecdo de Produtos de Origem Vegetal e o

Departamento de Suporte e Normas (mais ligados ao objeto desse estudo).

Tem-se, ainda, as unidades descentralizadas: Superintendéncias Federais de
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — SFAs, Laboratorios Federais de Defesa
Agropecuario, Superintendéncias Regionais de Desenvolvimento da Lavoura

Cacaueira e Distritos de Meteorologia, além de nove 6rgdos colegiados.

Por ultimo, estdo elencadas na estrutura organizacional do MAPA as entidades
vinculadas, sendo elas: o Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria —
INCRA (autarquia), a Companhia Nacional de Abastecimento — CONAB e Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria — EMBRAPA (ambas empresas publicas), além
da Central de Abastecimento de Minas Gerais S.A. — CEASA/MG, Companhia de
Armazéns e Silos do Estado de Minas Gerais — CASEMG e Companhia de
Entrepostos e Armazéns Gerais de Sdo Paulo — CEAGESP (sendo essas ultimas

sociedades de economia mista).

As competéncias das Superintendéncias Federais de Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento — SFAs, segundo o art. 48 do Decreto n°® 9.667, de 02 de janeiro de
2019 (BRASIL, 2019b), esta descrita no Quadro 3.

Quadro 3 — Competéngias das Superintendéncias Federais de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
Art. 48. As Superintendéncias Federais de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento,

unidades descentralizadas diretamente subordinadas a Secretaria-Executiva, compete,
consoante as orientagdes técnicas e administrativas dos 6rgaos especificos singulares e
setoriais do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, executar atividades e agbes
de:
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| - defesa agropecuaria, incluida a sanidade pesqueira e aquicola;

Il - produgao e fomento pesqueiro, aquicola, agropecuario, incluidas as atividades da

heveicultura, e de florestas plantadas;
Il - assisténcia técnica e extenséo rural;
IV - infraestrutura rural, cooperativismo e associativismo rural;

V - producédo e comercializagdo de produtos agropecudrios, pesqueiros e aquicolas,
do café, da cana-de-acucar, do aglcar e do alcool;

VI - administragdo e desenvolvimento de pessoas e de servigos gerais, incluidas as
unidades técnicas regionais a elas submetidas;

VII - planejamento operacional;

VIIlI - programagdo, acompanhamento e execugdo orgamentaria e financeira dos
recursos alocados;

IX - qualidade e produtividade dos servigos prestados aos seus usuarios;

X - comunicagdo digital e publica e relagbes publicas e com a imprensa, em
articulagdo com a Assessoria de Comunicagao e Eventos;

Xl - apoio a producgédo, ao beneficiamento e a comercializagdo do pescado;

XII - assuntos relacionados a infraestrutura pesqueira e aquicola, ao cooperativismo
€ ao associativismo de pescadores; e

XIIl - organizagéo, operacionalizagdo e manutengao do Registro-Geral da Pesca.

§ 1° Exclui-se da competéncia estabelecida no inciso | do caput a execugéo das
atividades, acdes de inspecgéo e de fiscalizagdo sanitaria e industrial de produtos e derivados
de origem animal; e o transito internacional de produtos e insumos agropecuarios em
fronteiras, portos, aeroportos, estagdes aduaneiras e postos de fronteira internacional.

§ 2° Nos portos, aeroportos, postos de fronteira e aduanas especiais onde as
demandas da vigilancia agropecudria internacional se deem de maneira esporadica ou
sazonal, cabera ao Superintendente Federal, por intermédio da Secretaria de Defesa

Agropecuaria, prover o atendimento pontual por servidor qualificado.

Fonte: Decreto n°® 9.667, de 02 de janeiro de 2019 (BRASIL, 2019b).

Sobre as SFAs, destaca-se a Superintendéncia Federal de Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento no Estado do Rio Grande do Norte, SFA/RN, onde o autor
teve a oportunidade de visitar no final de 2018 para uma conversa com o0 seu
Superintendente a época, Senhor Roberto Papa. Ele explicou que no estado do Rio
Grande do Norte existem apenas 22 fiscais lotados naquela Superintendéncia, para
atuarem em portos, aeroportos e no campo em todo o estado, e que so pelo porto de

Natal-RN sao exportados cerca de 400 contéineres de frutas por semana.
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3.1.2.1 Departamento de Inspegao de Produtos de Origem Vegetal — DIPOV

E de competéncia do MAPA, por meio do Departamento de Inspecdo de
Produtos de Origem Vegetal — DIPOV, a inspecdo da qualidade e seguranca dos
produtos de origem vegetal, tanto aqueles que sdo destinados ao consumo interno
quanto a exportacdo. Esta competéncia € explicitada no Decreto n° 9.667, de 02 de
janeiro de 2019, especificamente em seu art. 24 (BRASIL, 2019b), conforme é

apresentada no Quadro 4.

Quadro 4 — Competéncias do Departamento de Inspecao de Produtos de Origem Vegetal
Art. 24. Ao Departamento de Inspegéo de Produtos de Origem Vegetal compete:

| - Elaborar as diretrizes de agdo governamental para a classificagio, inspegao € a

fiscalizagdo de produtos de origem vegetal;

Il - Programar, coordenar, promover, acompanhar e avaliar as atividades de:

a) fiscalizagdo, auditoria e inspecdo higiénico-sanitaria e tecnoldgica de
estabelecimentos de produtos vegetais e de seus derivados;

b) fiscalizagdo, auditoria e inspegdo higiénico-sanitaria e tecnologica de
estabelecimentos de bebidas, de vinhos e de derivados da uva e do vinho; e

c) fiscalizagdo da classificagdao de produtos vegetais, de seus subprodutos e de

residuos de valor econémico;

lll - as atividades previstas no inciso anterior, incluem também aquelas em apoio as

exercidas pelo Ministério da Economia relacionadas ao comércio exterior;

IV - realizar, diretamente ou por meio de unidades descentralizadas do Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, auditorias técnico-fiscal e operacional em
estabelecimentos agricolas, locais de fronteiras, portos maritimos e fluviais, aeroportos
internacionais e estacdes aduaneiras especiais, no que se refere a inspecéo de produtos de
origem vegetal, observados os principios e as obrigagdes do Sistema Unificado de Atengao
a Sanidade Agropecuaria;

V - coordenar as atividades e agbes de padronizacdo e classificagdo de produtos

vegetais, de seus subprodutos e de residuos de valor econémico;

VI - elaborar propostas e participar de negociagdes nacionais e internacionais e
implementar compromissos institucionais concernentes as atividades de sua competéncia,
em articulagdo com as demais unidades administrativas da Secretaria de Defesa

Agropecuaria e com os 6rgéos do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento;

VII - coordenar programas de monitoramento e controle de residuos e contaminantes

em alimento e produtos de origem vegetal,
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VIII - auditar o autocontrole dos estabelecimentos regulados pelo Departamento; e

IX -gerir os riscos relacionados aos alimentos e produtos de origem vegetal, com base

nos procedimentos de analise e avaliagéo de risco.

Fonte: Decreto n°® 9.667, de 02 de janeiro de 2019 (BRASIL, 2019b).

Ainda sob o tema fiscalizacdo e certificacdo, € de responsabilidade da
Coordenacéo-Geral de Qualidade Vegetal — CGQV, do Departamento de Produtos de
Origem Vegetal — DIPOV, a obrigagdo de promover e acompanhar a fiscalizagdo da

segurancga alimentar dos produtos de origem vegetal.

Para efetuar a fiscalizagdo, o DIPOV age através das Superintendéncias
Federais de Agricultura — SFAs (unidades descentralizadas e diretamente
subordinadas a Secretaria-Executiva do MAPA, das quais as competéncias sao
definidas através do art. 48 do ja citado Decreto n° 9.667/2019). Ja as diretrizes a
serem adotadas na fiscalizacdo acima descrita, advém das diretrizes da
Coordenacéao-Geral de Qualidade Vegetal — CGQV.

A legislacéo a qual trata da fiscalizagao e inspecéo da qualidade dos produtos
vegetais pode ser dividida em dois grupos: o primeiro, que se refere a habilitagdo das
empresas exportadoras, onde pode-se destacar a Lei n° 5.025, de 10 de junho de
1966 (BRASIL, 1966), a qual trata da disposigao sobre o intercadmbio comercial com o
exterior, criando o Conselho Nacional do Comércio Exterior - CONCEX. E, a Instrugao
Normativa n°® 66/2003, de 11 de setembro de 2003 (MAPA, 2003); o segundo grupo,
por sua vez, trata da classificagcdo e padronizagao de produtos para consumo final,
seja de origem de produgéo nacional, importado ou para fins de exportagéo, e diz
respeito a padronizacdo da qualidade de producdo, bem como da mensuracgao e
divulgacdo desses padrdes através de rotulos, por exemplo. Destacam-se a Lei n°
9.972, de 25 de maio de 2000 (BRASIL, 2000), que institui a classificacdo de produtos
vegetais e o Decreto n° 6.268, de 22 de novembro de 2007 (BRASIL, 2007), o qual
estabelece a classificagao de produtos de origem vegetal, bem como os subprodutos

e os chamados residuos de valor econémico.

As padronizagdes oficiais para os produtos de origem vegetal, s&o
estabelecidas através de portarias ou instru¢ées normativas, de acordo com o tipo de
produto. Ha uma relacdo dos padroes oficiais estabelecidos pelo MAPA para

classificagcdo de 84 diferentes produtos de origem vegetal (MAPA, 2018).
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3.1.2.2 Secretaria de Defesa Agropecuaria e Departamento de Sanidade Vegetal e

Insumos Agricolas

A Sanidade Vegetal diz respeito ao controle ou erradicagdo de organismos
Nocivos, 0s quais podem ser capazes de provocar danos e comprometer parte ou toda
uma operagao, causando, por consequéncia, prejuizo financeiro e até possiveis crises
em um setor produtivo. A questdo da Sanidade Vegetal €, segundo o Decreto n® 9.667,
de 02 de janeiro de 2019, de competéncia da Secretaria de Defesa Agropecuaria, de
acordo com o seu art. 21, inciso lll, alinea a, bem como do Departamento de Sanidade
Vegetal e Insumos Agricolas, conforme disposto no seu art. 22, inciso | (BRASIL,
2019b).

Faz-se importante ressaltar que, sendo uma questao a qual ndo obedece as
fronteiras geograficas estabelecidas pelo homem, a questdo do controle de sanidade,
tanto vegetal quanto animal, é tratada por, além das legisla¢gdes nacionais, também
por acordos e convengoes internacionais, a fim de dirimir o risco de que o comércio

internacional de produtos agricolas culminem em uma crise a nivel mundial.

A titulo de exemplo, pode-se citar os protocolos adotados em casos de
incidéncia de Encefalopatia Espongiforme Bovina (popularmente conhecida como
“‘Mal da Vaca Louca”), no qual, dentre outras medidas, a producgdo local ou até
nacional € impedida de transitar através das fronteiras até que todos os indicios da

presenca da doenga sejam extintos.

Cumpre destacar, como parte da rede que trata a questao da sanidade vegetal
a nivel internacional, a Convengao Internacional para Prote¢cédo dos Vegetais — CIPV,
a qual se constitui como um tratado internacional com o intuito de impedir o transito
de agentes nocivos a produgdo de origem vegetal, além da Comissdo de Medidas

Fitossanitarias — CMF, que gerencia a referida convengao (MAPA, 2016a).

3.1.2.3 Sistema de Vigilancia Agropecuaria Internacional — VIGIAGRO

O MAPA conta com um 6rgéo dedicado ao controle e vigilancia de produtos de

origem animal e vegetal, além de insumos e outros produtos relativos a cadeia
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produtiva do agronegocio. O nominado Sistema de Vigilancia Agropecuaria
Internacional — VIGIAGRO, é um o6rgao ligado a Secretaria de Defesa Agropecuaria.
o VIGIAGRO ¢é composto por 111 Servigos e Unidades de Vigilancia Agropecuarias,
as quais estao localizadas em portos, aeroportos, postos de fronteiras e aduanas
especiais (MAPA, 2016b).

A Instrugdo Normativa n° 39, de 27 de novembro de 2017, aprova o
funcionamento do Sistema de Vigilancia Agropecuaria Internacional — VIGIAGRO,
suas regras e os procedimentos técnicos, administrativos e operacionais de controle
e fiscalizacdo nas operagdes de comércio e transito internacional de produtos de
interesse agropecuario, e cria o Manual do VIGIAGRO, que traz um vasto e detalhado
texto de instrugbes e informagdes relativas a vigilancia aplicada ao transito

internacional de produtos de interesse agropecuario (MAPA, 2018).

Em especifico, para a presente tese, e a importancia da regulagdo sobre a
fruticultura no Semiarido, onde grande parte da produgédo destina-se a mercados
externos, destaca-se o Anexo XXVI do Manual do VIGIAGRO, o qual trata sobre a
exportacao de plantas, partes de plantas e seus produtos. Assim, o item 1.1, do Anexo
XXVI, do referido Manual, diz que a inspegao e a certificacdo de produtos vegetais
destinados a exportacdo serdo realizadas mediante solicitagdo do exportador,
observando-se os procedimentos e critérios para emissao do Certificado Fitossanitario
— CF e do Certificado Fitossanitario de Reexportacdo — CFR, estabelecidos na
Instrucdo Normativa n° 29, de 25 de julho de 2013 (MAPA, 2013a).

O item 1.2., do Anexo XXVI, do Manual do VIGIAGRO, diz que o Certificado
Fitossanitario — CF e o Certificado Fitossanitario de Reexportacdo — CFR serdo
emitidos observados os requisitos fitossanitarios estabelecidos pela Organizagéo
Nacional de Protecdo Fitossanitaria — ONPF do pais importador, para atestar a
condigao fitossanitaria do envio de vegetais, partes de vegetais, produtos de origem

vegetal e outros produtos de interesse agropecuario exportados pelo Brasil.

3.1.2.4 Importagao e Exportagcado dos Produtos de Origem Vegetal

Segundo o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, o Brasil

exporta produtos de origem vegetal para mais de 180 paises, tendo como principais
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consumidores a China, Mercosul, Unido Europeia e Estados Unidos. Nos ultimos
anos, o Brasil se consolidou como um dos maiores produtores e exportadores
mundiais de alimentos e fibras. A crescente participacdo do Pais no mercado
internacional é resultado da combinacgao de fatores como clima propicio, investimento

em tecnologia, extensao territorial cultivavel e qualidade dos produtos (MAPA, 2017a).

Como sugere a Medida Provisoria n® 870, de 01 de janeiro de 2019, em seu art.
21, inciso XX, & de competéncia do MAPA “negociagdes internacionais relativas aos
temas de interesse da agricultura, da pecuaria, da aquicultura e da pesca” (BRASIL,
2019a). Dessa forma, exportagdes e importagcbes de produtos relativos ao

agronegocio perpassam pela competéncia deste Ministério.

Os produtores que desejarem realizar exportacbes de produtos de origem
vegetal poderdo se cadastrar no Sistema de Cadastro dos Agentes da Cadeia
Produtiva de Vegetais, seus Produtos, Subprodutos e Derivados para Certificagdo da
Seguranga e Qualidade — SICASQ. O SICASQ foi criado através da Instrugéo
Normativa n° 66, de 11 de setembro de 2003, tendo como um de seus objetivos
fornecer uma plataforma na qual o publico interessado possa ter acesso a informacoes

de empresas exportadoras e seus produtos (MAPA, 2003).

O SICASQ tem também a funcao de certificar a cadeia produtiva, atestando a
Seguranga e Qualidade dos produtos de origem vegetal. A Instrugdo Normativa n°
66/2003, em seu Anexo |, no item 2.3, considera Certificacdo da Seguranca e
Qualidade como: “o conjunto de atividades inter-relacionadas na cadeia produtiva
como um todo e independentes em cada etapa especifica, realizadas por profissionais
responsaveis técnicos, que garantem a seguranga e qualidade dos produtos de
origem vegetal” (MAPA, 2003).

A Instrucdo Normativa n°® 66/2003, em seu Anexo |, no item 3.1, disciplina que:

O Cadastramento objeto das presentes normas refere-se aos agentes
da cadeia produtiva dos produtos de origem vegetal: castanha do
Brasil, amendoim, milho, pimenta-do-reino, café, feijdo, trigo, soja,
frutas e hortalicas frescas, processadas, semi e minimamente
processadas, e outros produtos, cujos estudos apontarem necessidade
de Certificagdo da Seguranga e Qualidade (MAPA, 2003).
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E importante ainda mencionar que, diferentes instrugdes e procedimentos séo
adotados para aqueles que desejam exportar produtos de origem vegetal, variando

de acordo com o item produzido e o pais importador.

3.1.2.5 Camaras Setoriais e Tematicas

As Céamaras Setoriais e Tematicas possuem como objetivo, prover um
importante espaco de discussao entre os atores envolvidos nas cadeias produtivas do
agronegocio, reunindo os representantes de 6rgaos publicos, técnicos do governo,
produtores, instituicdes financeiras e outros interessados na pauta. Os assuntos
discutidos nestes Féruns perpassam pelo manejo, processo produtivo, tributagao,
comercializacdo e demais materiais que possam interessar ou afetar, direta ou

indiretamente, os setores produtivos agropecuarios (MAPA, 2016c¢).

A criagdo das Cémaras Setoriais e Tematicas tem origem na criacédo do
Conselho do Agronegocio — CONSAGRO, que foi instituido pelo Decreto (sem
numero) de 2 de setembro de 1998. Este Conselho possui como missdo, de acordo

com o art. 2° do referido decreto:

a articulagdo e a negociagdo entre o poder publico e a iniciativa
privada, com o objetivo de implementar os mecanismos, as diretrizes e
as respectivas estratégias competitivas do agronegdcio brasileiro, no
médio e longo prazos, a partir das propostas do Férum Nacional da
Agricultura — FNA (BRASIL, 1998).

As Cémaras sdo criadas de acordo com o segmento, produto ou tema de
especializagdo do agronegocio, constituindo-se, assim, num espago especializado,
agregando pessoas com interesses diretos ou indiretos em relagdo a determinada

area.

Atualmente, existem 30 Camaras Setoriais, a saber: Agtcar e Alcool; Algodo;
Animais de Estimagao; Arroz; Aves e Suinos; Borracha Natural; Cacau; Cachaga;
Caprinos e Ovinos; Carne Bovina; Citricultura; Culturas de Inverno; Equideocultura;
Erva-Mate; Feijao; Fibras Naturais; Flores e Plantas Ornamentais; Florestas
Plantadas; Fruticultura; Hortalicas; Leite e Derivados; Mandioca; Mel e Produtos das

Abelhas; Milho e Sorgo; Oleaginosas e Biodiesel; Palma de Oleo; Produgao e Industria
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de Pescados; Soja; Tabaco e Viticultura, Vinhos e Derivado (MAPA, 2016d). E ha 6
Camaras Tematicas, sendo elas: Agricultura Orgéanica; Agricultura Sustentavel e
Irrigacdo; Crédito, Seguro e Comercializag&o; Infraestrutura e Logistica; Insumos
Agropecuarios e do Sistema Brasileiro de Inspecdo de Produtos de Insumos
Agropecuarios do SUASA (MAPA, 2016e). Estas Cémaras Tematicas tém por
finalidade contribuir para o agronegécio brasileiro, uma vez que estando interligadas
as Camaras Setoriais, permitem agregar varios representantes de diversos setores da
economia, responsaveis pela producdo, armazenamento, transporte, distribuicdo e
exportacgao.

Para proporcionar um melhor desempenho, o MAPA instituiu a Coordenacgao-
Geral de apoio as Camaras Setoriais e Tematicas — CGAC, a qual possui como
principal atribuigdo coordenar e apoiar as atividades das Camaras, oferecendo apoio
operacional, recebendo, encaminhando e acompanhando as proposi¢cdes enviadas,
promovendo o intercambio entre as diversas Cémaras, organizando o material de
memorias (atas, banco de dados, entre outros) destas, entre outras atribuicbes
(MAPA, 2009). Dessa forma, o fluxograma dos trabalhos das Camaras pode ser

resumido pela Figura 5.

Uma vez que o presente trabalho fala sobre fruticultura irrigada no Semiarido,
merece registro a Camara Setorial da Cadeia Produtiva da Fruticultura, que foi criada
pela Portaria n° 34, de 26 de janeiro de 2006, porém sua instalagdo remete a mais de
dois anos antes, em 25 de novembro de 2003. Esta Camara possui como objetivo a
reunido de produtores, industrias, exportadores, varejistas, bem como de 6rgéos
publicos, além de entidades privadas com interesses na questao, sejam elas de cunho

econdmico, social, técnico ou politico (MAPA, 2017b).

Dentro dessa estrutura regulatéria do agronegécio, faz-se necessario ressaltar,
também, a importancia da ANVISA, seja no registro dos agrotéxicos, onde possui
competéncia compartilhada com o MAPA e com o Ministério do Meio Ambiente, ou
em diversas outras competéncias relacionadas a alimentos, residuos toxicos,

instalacdes onde ocorrem a producao dos alimentos etc.
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Figura 5 — Fluxo do processo envolvendo Camaras Setoriais e Tematicas,
Coordenagao-Geral de apoio as Camaras e os Orgaos competentes
- Ministério da
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Fonte: (MAPA, 2009).

3.2 AGENCIA NACIONAL DE VIGILANCIA SANITARIA — ANVISA

O compartilhamento de riscos entre paises e regides, em decorréncia do
processo de globalizagdo e constantes trocas de mercadorias devido ao gigantesco
volume de exportagdes e importagdes (sobretudo de alimentos), além da circulagéo
interna de mercadorias, considerando-se o tamanho do Brasil e a sua enorme
extensao territorial de fronteiras, além de inumeros portos e aeroportos e a velocidade
acelerada com que se dao as inovagdes tecnoldgicas, juntamente com a pressao dos
grupos de interesses, constituem-se desafios para a vigilancia sanitaria e transformam

a governanga regulatéria em importante preocupacéo institucional para a ANVISA.

A ANVISA é uma autarquia sob regime especial, de acordo com o art. 3°, caput,
da Lein®9.782, de 26 de janeiro de 1999, e vinculada ao Ministério da Saude (BRASIL,

1999). Tem como sede e foro o Distrito Federal, com prazo de duragao indeterminado
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e atuacdo em todo o territério nacional. Detém natureza especial por ostentar a
caracteristica de possuir independéncia administrativa, estabilidade de seus
dirigentes e autonomia financeira, garantidas pelo art. 3°, Paragrafo Unico, da referida
Lei. Esta agéncia atua como entidade administrativa independente, exercendo suas
prerrogativas legais nos termos da Lei n°® 9.782/99, art. 4° (JUSTEN FILHO, 2008).

O movimento de modernizagado estatal e descentralizagdo administrativa
iniciado no Brasil, na década de 1990, deu ensejo a criagdo de varias outras
autarquias especiais, sob a denominacédo de Agéncias Reguladoras. Foram criadas a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, Agéncia Nacional do Petroleo, Gas
Natural e Biocombustiveis — ANP, Agéncia Nacional de Telecomunica¢cdes — ANATEL,
Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS, Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios — ANTAQ, Agéncia Nacional de Aguas — ANA, Agéncia Nacional do
Cinema — ANCINE e a Agéncia Nacional de Aviac&o Civil — ANAC (SALES, 2018).

As leis que instituiram as agéncias reguladoras buscaram atribuir a estas uma
maior autonomia em relagdo ao Poder Executivo, em face de possuirem importante
funcdo regulatoria especifica de determinado setor econdmico, garantindo-se
legalmente a estabilidade de seus dirigentes. A ANVISA assumiu a fungéo regulatoria
sobre uma area bastante importante para a saude publica — a vigilancia sanitaria, pelo
fato de abranger medicamentos, alimentos e agrotoxicos, dentre outros. A atuagéo da
ANVISA lida com interesses de corporagdes com grande poder econdmico e politico,
dai a necessidade de maior autonomia e estabilidade para seus dirigentes (SANTOS,
2015).

A Lei n® 9.782/99, que instituiu o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria
atribuiu @ ANVISA, em seu art. 7°, inciso |, a funcdo de Coordenadora do referido
Sistema. A mesma devera exercer suas atividades de vigilancia sanitaria, de
competéncia federal, de forma descentralizada (SANTOS, 2015). Ainda de acordo
com esse autor, o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria deve ser executado por
todos os entes federativos, conforme suas competéncias legais, que deverao agir de
maneira cooperativa, desconcentrada e descentralizada, devido ao grande numero de
atividades sujeitas ao seu controle, fiscalizagdo e normatizagdo, como a produgao e

comercializagcido de alimentos, medicamentos, cosméticos, dentre outros.

De acordo com o art. 6° da Lei n® 9.782/99, a finalidade institucional da ANVISA

€ a protecao da saude da populagdo, por meio do controle sanitario da producéo e da
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comercializagdo de servigos e produtos submetidos a vigilancia sanitaria, inclusive dos
respectivos ambientes, processos, insumos e tecnologias a eles relacionados, bem

como o controle de portos, aeroportos e de fronteiras (BRASIL, 1999).

O art. 7° da Lein® 9.782/99, dispbe sobre a competéncia da ANVISA para
proceder a implementacao e a execugao do disposto nos incisos Il a VIl do art. 2° da
mesma Lei (merece destaque os incisos Il e IV: “lll - normatizar, controlar e fiscalizar
produtos, substancias e servigos de interesse para a saude; IV - exercer a vigilancia
sanitaria de portos, aeroportos e fronteiras [...]"), devendo, relativamente ao
agronegocio, de acordo com os incisos IV, VII, VIII, IX; X, XV, e XXIl, do art. 7°:
estabelecer normas e padrbes sobre limites de contaminantes, residuos téxicos,
desinfetantes, metais pesados e outros que envolvam risco a saude; autorizar o
funcionamento de empresas de fabricacao, distribuicdo e importacdo dos produtos
mencionados no art. 8° desta Lei (referente ao inciso Il - alimentos, inclusive bebidas,
aguas envasadas, seus insumos, suas embalagens, aditivos alimentares, limites de
contaminantes organicos, residuos de agrotoxicos e de medicamentos
veterinarios); anuir com a importagao e exportagéo dos produtos mencionados no art.
8° desta lei (inciso Il); conceder registros de produtos, segundo as normas de sua area
de atuagao; conceder e cancelar o certificado de cumprimento de boas praticas de
fabricacao; proibir a fabricagcdo, a importacdo, o armazenamento, a distribuicédo e a
comercializagdo de produtos e insumos, em caso de violagao da legislagao pertinente
ou de risco iminente a saude; coordenar e executar o controle da qualidade de bens

e produtos relacionados no art. 8° desta Lei (inciso ).

De acordo com os §§ 1° e 2° do art. 7° da Lei n® 9.782/99, a ANVISA podera
delegar aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a execugao de atribui¢cdes
que Ihe séo proprias, excetuadas as previstas nos incisos |, V, VIII, IX, XV, XVI, XVII,
XVIll e XIX deste artigo, e podera assessorar, complementar ou suplementar as agdes
estaduais, municipais e do Distrito Federal para o exercicio do controle sanitario
(BRASIL, 1999).

Ainda, relacionado ao agronegécio, o art. 8° da Lein® 9.782/99 incumbe a
ANVISA a regulamentagéo, o controle e a fiscalizagdo dos produtos e servigos que
envolvam risco a saude publica. E disciplina no seu § 1°, inciso Il, e §§ 3° e 8° sobre

esses produtos e servigos a serem fiscalizados, in verbis:
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§ 1° Consideram-se bens e produtos submetidos ao controle e
fiscalizagdo sanitaria pela Agéncia:

[...]

Il - alimentos, inclusive bebidas, aguas envasadas, seus insumos, suas
embalagens, aditivos alimentares, limites de contaminantes orgénicos,
residuos de agrotdxicos e de medicamentos veterinarios;

[...]

§ 3° Sem prejuizo do disposto nos §§ 1° e 2° deste artigo, submetem-
se ao regime de vigilancia sanitaria as instalagdes fisicas,
equipamentos, tecnologias, ambientes e procedimentos envolvidos em
todas as fases dos processos de producdo dos bens e produtos
submetidos ao controle e fiscalizagao sanitaria, incluindo a destinagéao
dos respectivos residuos.

[...]

§ 8° Consideram-se servigos e instalagbes submetidos ao controle e
fiscalizagdo sanitaria aqueles relacionados com as atividades de
portos, aeroportos e fronteiras e nas estagdes aduaneiras e terminais
alfandegados, servigos de transportes aquaticos, terrestres e aéreos.
(BRASIL, 1999).

3.3 REGULACAO DOS AGROTOXICOS

A evolucdo da industria de agrotéxicos esta ligada ao processo de
modernizagdo da agricultura apds a segunda guerra mundial, em face do uso intensivo
de insumos quimicos, bioldgicos e mecanicos. No Brasil, este processo foi se
consolidando durante a década de 1970 com a constituigdo de um parque industrial
de insumos para a agricultura, como parte resultante da politica de substituicdo de
importagdes. Em relagao a industria de agrotoxicos, a criagdo do Programa Nacional
de Defensivos Agricolas, em 1975, foi de fundamental importancia. Isto se deu no
ambito do |l Plano Nacional de Desenvolvimento, que proporcionou recursos
financeiros para a criagao de empresas nacionais e a instalacdo de subsidiarias de
empresas transnacionais no pais (PELAEZ, TERRA e SILVA, 2010, p. 28).

De acordo com Almeida et al. (2017, p. 2), a partir da década de 1970 o governo
brasileiro adotou a monocultura e o uso intensivo de agrotoxicos como politica agricola
de modernizagdo no campo. Esta politica foi incentivada por meio de isengdes fiscais

as industrias quimicas formuladoras de agrotoxicos.

Em 1989 entrou em vigor a Lei n° 7.802, de 11 de julho de 1989,
regulamentando a fabricagao e o uso dos agrotdxicos no pais, que substituiu o antigo
regulamento sobre a matéria, o Decreto n° 24.114, de 12 de abril de 1934, tornando

o processo de registro de agrotdxicos muito mais exigente. Esta lei dispde sobre a
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pesquisa, a experimentacdo, a produc¢do, a embalagem e rotulagem, o transporte, o
armazenamento, a comercializagdo, a propaganda comercial, a utilizagdo, a
importagdo, a exportacéo, o destino final dos residuos e embalagens, o registro, a
classificagdo, o controle, a inspecdo e a fiscalizagcdo de agrotdxicos, seus
componentes e afins (BRASIL, 1989).

A lei 7.802/89, conhecida como a Lei dos Agrotéxicos, foi regulamentada pelo
Decreto n° 98.816, de 11 de janeiro de 1990, tendo este sido revogado e substituido
pelo Decreto n°4.074, de 04 de janeiro de 2002. O grande avango da Lei 7.802/89
deu-se com o estabelecimento de regras mais rigorosas para a concesséao de registro
dos agrotoxicos, que em seu art. 5° proibe o registro de novos agrotoxicos caso a
acao toxica deste ndo seja igual, ou menor, do que a de outros produtos ja existentes
e destinados a um mesmo fim, e até a possibilidade de impugnagéo ou cancelamento
do registro por solicitagcado de entidades representativas da sociedade civil; em seu art.
4°, a citada lei dispbe sobre a obrigatoriedade de se cadastrarem nos orgaos
competentes todos os agentes diretamente envolvidos no manuseio de agrotoxicos,
desde os produtores, importadores, comerciantes, e até os aplicadores dos produtos,
visando uma maior rastreabilidade das infracbes causadas pelos usuarios dos
agrotoxicos; também foi instituida a obrigatoriedade do receituario agronémico para a
venda de agrotoxicos em seu art. 13. Esta lei trouxe uma maior responsabilidade

administrativa por qualquer dano causado pelos agrotoxicos (BRASIL, 1989).

A nova estrutura de registro dos agrotéxicos passou a ser compartilhada pelos
Ministérios da Agricultura, da Saude e do Meio Ambiente. Ao Ministério da Agricultura
coube a avaliagdo do desempenho agrondmico do produto, ao da Saude a avaliagéo

toxicolégica e ao do Meio Ambiente a avaliagdo ambiental (TOMITA, 2006).

De acordo com Pelaez, Terra e Silva (2010, p. 29), diante da retracdo das
politicas publicas de incentivo a agricultura, a Confederagdo Nacional da Agricultura
— CNA e a Associacdo Nacional dos Defensivos Genéricos — AENDA, tém se
empenhado para alterar a legislagdo de agrotéxicos para facilitar o registro dos
produtos, sobretudo dos equivalentes cujas patentes ja expiraram, sob o argumento
de que haveria uma significativa reducado dos precos dos agrotdxicos, tendo como
consequéncia a redugédo sobre os custos de produgdo agricola. Essas entidades
alegam que o marco regulatorio atual favorece as grandes empresas transnacionais,

que possuem maior capacidade de investimento em P&D, permitindo atender mais
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facilmente as exigéncias dos 6rgaos de registro e fiscalizagdo, contribuindo para uma
maior concentragdo do mercado. Esses autores explicam ainda que os 6rgaos
reguladores, particularmente a ANVISA e o IBAMA, consideram as exigéncias legais
como condi¢cdo fundamental para minimizar os riscos e perigos ao meio ambiente e a

saude do consumidor e dos trabalhadores rurais.

A lei 7.802/99, ao tratar das competéncias e sobre o registro dos agrotéxicos,
sedimentou nas maos do Poder Executivo a prescricdo dos parametros oficiais que
devem ser cumpridos para as avaliagdes para a concesséo do referido registro. Os
parametros seriam criados a partir de decretos. Esse formato de normatizacdo das
avaliacdes, e posterior classificagdo dos agrotéxicos, ndo esteve sujeito a aprovagéo
do Congresso Nacional e, assim, tornou-se passivel de ser alterado em fung¢ao dos
critérios definidos pelos diferentes governos (PELAEZ, TERRA e SILVA, 2010, p. 37).

Este espaco discricionario deixado para o exercicio do Poder Executivo, tornou-
se o foco de agao dos grupos de interesse representados por associagdes de classe
dos diferentes segmentos da industria de agrotoxicos, como a Associagao Nacional
de Defesa Vegetal — ANDEF, a Associagdo Nacional dos Defensivos Genéricos —
AENDA e o Sindicato Nacional das Empresas de Aviagédo Agricola — SINDAG, bem
como da Confederacdo Nacional da Agricultura— CNA, representando parte do setor
agricola (PELAEZ, TERRA e SILVA, 2010, p. 37). As estratégias de intervencéo
dessas associagoes, junto as instancias de decisdo do governo federal, configuram o
chamado mesocorporatismo. Nesse cenario, as esferas econdmica e politica
interagem, por meio de um jogo de forgas, em busca da legitimagao e da legalizagao
de interesses privados. Essa interagédo constitui um nexo “econémico-juridico”, no qual
as empresas buscam, sobretudo, estabelecer regras favoraveis a sua atuagédo no
mercado (SAMUELS, 1989).

Os grupos de pressédo questionaram sobre as exigéncias para o registro de
agrotoxicos, como a AENDA, a qual argumentava que o novo marco regulatorio
representou um maior custo e maior tempo no prazo de espera para a obtencao de
novos registros, bem como maiores gastos em fungdo das novas exigéncias de
embalagem e rotulagem, e que isso teria contribuido para a criagdo de barreiras a
entrada no mercado para as empresas especializadas, as quais passaram a ter custos
maiores para empreender todos os testes exigidos para a concessao dos registros,

tendo colaborado para a manutencdo de uma elevada concentracdo de poucas
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empresas no mercado nacional. Os produtores rurais manifestaram-se, entre outros,
por meio da bancada ruralista (PELAEZ, TERRA e SILVA, 2010, p. 38).

Neste sentido, os grupos de pressao advindos das associagdes de produtores
rurais e da AENDA lograram éxito em alterar o Decreto n° 98.8116/90 que, segundo
eles, atravancaria a expanséo da oferta e a redugdo dos pregos dos agrotéxicos, e
impedia a desconcentracdo do mercado nacional. Assim, ocorreram duas
modificagdes: a primeira, com o Decreto n°4.074, de 04 de janeiro de 2002, que
revogou e substituiu o Decreto n° 98.8116/90, e a segunda, com o Decreto n® 5.981,
de 06 de dezembro de 2006, que da nova redacgao e inclui dispositivos ao Decreto n°
4.074/2002.

Nas palavras de Gurgel et al. (2017, p. 9), “a pressdo dos conglomerados
econdmicos de produgédo de agroquimicos para atender as demandas do mercado e
de commodities agricolas, tem resultado numa tendéncia de supressao da fungéo
reguladora estatal”. Assim, as legislagbes recentemente publicadas no Brasil e os
correspondentes projetos de lei em tramitag&o, tentam flexibilizar a fungao regulatoria
do Estado. Neste sentido, a Lei n® 12.873, de 24 de outubro de 2013, autoriza o Poder
Executivo a declarar estado de emergéncia fitossanitaria ou zoossanitaria, anuindo a
autoridade agropecuaria a importar e conceder autorizagdo emergencial temporaria
de produgao, distribuicdo, comercializagdo e uso de agrotoxicos e afins com uso n&o
autorizado no pais (BRASIL, 2013).

A expansao do mercado de agrotdxicos no Brasil tem levado a instalagéo de
filiais das transnacionais produtoras de agrotoxicos e transgénicos no pais, como € o
caso da recente inauguragao de uma fabrica da Monsanto em Pernambuco, na cidade
de Petrolina (GURGEL et al., 2017, p. 6).

A exposigcdo aos agrotoxicos ocorre, principalmente, no setor agropecuario,
mas também nas atividades de controle de vetores em saude publica, nas empresas
de dedetizagdo, e durante a produgcdo dos mesmos, no transporte, € em sua
comercializagdo. E importante frisar que, além da exposicdo ocupacional, destaca-se
também a contaminag&o dos alimentos, e do meio ambiente, o que coloca em risco a
saude de outros grupos populacionais, como as familias dos agricultores, a populagéo
circunvizinha a uma unidade produtiva e a populacdo em geral que se alimenta da
producédo agricola. Neste sentido, € de fundamental importancia que todas as esferas

de governo adotem medidas preventivas, de acordo com suas respectivas
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competéncias estabelecidas na Lei n® 7.802/1989 e nos seus regulamentos, para a

protecdo a saude humana, animal e ao meio ambiente (ALMEIDA et al., 2017, p. 2).

Para Londres (2011, p. 99-100), existe no pais uma legislagdo de agrotoxicos
que, se fosse cumprida por todos os elos da cadeia (fabricantes, comerciantes, 6rgaos
de fiscalizagcdo e agricultores), minimizaria consideravelmente os danos por eles
provocados. A Lei 7.802/1989, é considerada avangada e foi aprovada pouco depois
do assassinato de Chico Mendes, num momento em que, devido a enormes pressoes
internacionais com foco sobre a Amazbnia, o governo brasileiro considerou
estratégico aprovar um pacote de medidas pré6 meio ambiente, que incluia o Projeto

de Lei sobre agrotoxicos.

De acordo com Londres ( 2011, p. 100), a Constituicdo Federal ja estabelece
alguns principios que se aplicam a questao dos agrotéxicos, e assegura em seu art.
225, caput, que: “Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao
poder publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes
e futuras geracdes” (BRASIL, 1988). E, que o § 1° e seu inciso V, do art. 225,
estabelece que: “Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder
Pudblico: [...] V — controlar a produgéo, a comercializagdo e o emprego de técnicas,
meétodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio
ambiente [...]". Também merece destaque o art. 196 da CF, que diz que “A saude é
direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas

que visem a reducéo do risco de doenga e de outros agravos [...]" (BRASIL, 1988).

3.4 CERTIFICACOES

Padrdes internacionais na area de alimentos assumem um papel chave para
proteger a saude humana, o meio ambiente, os interesses dos consumidores e o
comércio internacional. A atuagdo conjunta da Organizagdo Mundial do Comércio —
OMC e da Organizagao das Nag¢des Unidas para a Alimentagao e a Agricultura— FAO
tem permitido que o comércio internacional de alimentos ocorra a partir de referéncias
sélidas quanto, a qualidade, a sanidade e ao valor nutricional. A OMC, por exemplo,

possui regras que disciplinam sobre exigéncias sanitarias as importagdes de
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alimentos que precisam ter base cientifica. O Codex Alimentarius, da FAO e da
Organizagao Mundial da Saude — OMS, é a fonte primaria de padrées na area de
alimentos. Os acordos da OMC incentivam os governos a harmonizarem suas
exigéncias com base no Codex Alimentarius, e essa harmonizagdo permite diminuir
0s obstaculos ao comércio ao mesmo tempo em que assegura preocupacgdes
legitimas com a saude (FAO e WTO, 2017).

FAO e WTO (2017) defendem a definicdo de padrbes internacionais de
qualidade para produtos alimenticios e esclarecem a importancia de normas para a
garantia de que a comida que chega a mesa das pessoas seja mais saudavel, segura
e barata. Observam que, se ndo houvesse padrdes internacionais para alimentos, os
consumidores se sentiriam mais inseguros quanto a qualidade do que consomem; 0s
produtores teriam que cumprir exigéncias diferentes em cada mercado de destino; os
pequenos exportadores seriam especialmente prejudicados; o comércio internacional
diminuiria; e os pregcos muito provavelmente aumentariam, afetando, ao final, os
proprios consumidores. Enfatizam que os Padrbes internacionais servem para
aumentar a seguranga e a confiabilidade dos alimentos que chegam a mesa das
pessoas em todo o mundo, com a consequente melhoria da saude e do bem-estar e
o crescimento econémico, que refletem os objetivos de desenvolvimento sustentavel

da Organizagao das Nag¢des Unidas — ONU.

Os governos tém uma tarefa importante para assegurar que os alimentos sao
seguros e que, por exemplo, os pesticidas utilizados ndo contaminam o meio
ambiente, uma vez que os consumidores querem também ter certeza que as frutas e
os legumes que consomem n&o contém niveis nocivos de residuos toxicos desses
pesticidas. Como novos pesticidas s&o constantemente desenvolvidos, os governos
podem ter dificuldades em manter os seus requerimentos atualizados. Neste sentido,
padrées internacionais para niveis seguros de pesticidas em frutas e legumes,
desenvolvidos pelo Codex Alimentarius, permitem que governos contem com uma
referéncia internacional de credibilidade. Esses Padrdes internacionais sao
indispensaveis para que o comércio ocorra sem maiores obstaculos, além de evitar
gque medidas relacionadas a qualidade dos alimentos sirvam para dissimular
interesses meramente protecionistas. Sendo esses Padrdes internacionais ancorados
na ciéncia, eles dificultam que os paises adotem medidas fitossanitarias apenas como

artificio para restringir as importa¢des (FAO e WTO, 2017).
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De acordo com FAO e WTO (2017), paises podem monitorar na OMC a
implementagdo desses padrdes internacionais, acordados no ambito do Codex, em
situagbes concretas. Esses autores citam que mais de 900 casos envolvendo
barreiras técnicas, sanitarias ou fitossanitarias ja foram discutidos nos comités da
OMC e que em boa parte dos casos os paises conseguem resolver suas diferengas
por meio do didlogo, facilitado muitas vezes pela existéncia de padrdes internacionais.
E, que das centenas de casos discutidos, apenas 20 viraram disputas comerciais no

sistema de solugao de controvérsias da OMC.

Porter (1990) afirma que ha um interesse comum entre empresas,
ambientalistas e consumidores em apoiar uma regulagcdo do padrdo dos produtos.
Padrdes rigorosos para a performance dos produtos, sua seguranga e impacto
ambiental contribuem para a criagdo e a relevancia da vantagem competitiva. Isso
pressiona as companhias a aumentarem a qualidade, avangar tecnologicamente e
promove a resolugao de preocupagdes dos consumidores e da sociedade. O desafio
criado para a regulagdo dos padrées dos alimentos se diferencia de pais para pais.
Para minimizar o problema, varios 6rgaos reguladores e companhias enfatizaram o
uso de sistemas de vigilancia de alimentos que confiscam e rastreiam alimentos que
possam criar risco a saude (BELL e SHELMAN, 2009).

Empresas, assim como o governo, estéo frequentemente propensos a ver os
custos a curto prazo de lidar com padrdes altos, e ndo os beneficios a longo prazo em
termos de inovacao. As empresas apontam para os rivais internacionais, os quais nao
possuem padrdes tdo duros e acreditam que eles tém vantagem em relag&o ao custo.
Tal pensamento é baseado em uma visdo incompleta de como a vantagem
competitiva € criada e sustentada, onde vender produtos com baixa performance,
inseguros e danosos ao meio ambiente ndo € uma forma real de vantagem competitiva
em segmentos sofisticados da industria, especialmente em um mundo onde a
preocupagao com o meio ambiente e o bem estar social estdo crescendo em todos os
paises. Compradores sofisticados irdo priorizar seguranga, engajamento ambiental e
melhores produtos antes que o governo o faga. E por fim, empresas sem habilidades
para produzir tais produtos vao ter que transpor um nivel de dificuldade imenso para
entrar no mercado internacional, e pode até aumentar a velocidade com a qual as

regulagdes estrangeiras sao endurecidas (PORTER, 1990).
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Questdes como a rastreabilidade, a certificagdo e os cuidados fitossanitarios
na fruticultura sdo destacadas por Gongalves, Vianna e Bacha (2007). Para esses
autores, ha uma tendéncia crescente de garantias relacionadas a segurancga alimentar
nas diversas cadeias produtivas. Programas de qualidade na cadeia de produgao tém
sido adotados em diversos ramos produtivos, ndo apenas com relacao as frutas, mas
de maneira geral para todo o mercado de produtos pereciveis. Um reflexo de tais
programas € a adog¢ao de selos de certificagdo que comprovam a qualidade e
condigdes sanitarias do bem importado. Essas certificagdes estabelecem um conjunto
de normas internacionais de controle de qualidade, exigindo grandes mudangas no

processo produtivo.

O aumento no consumo de frutas e legumes e sua forma de acesso pelos
supermercados, a partir das redes ou das cadeias, possibilitaram o surgimento de
novos mecanismos de controle e regulagdo. Como os verdadeiros responsaveis por
possibilitar o acesso dos consumidores aos produtos, os supermercados assumiram,
em grande parte, a responsabilidade por assegurar a qualidade e seguranga dos
alimentos. Nunca as pessoas tiveram tanto interesse em buscar maiores informagdes
sobre o produto que consomem, sobretudo, a respeito do lugar onde foram produzidos
e de que modo foram produzidos. (BEZERRA, 2012, p. 172 e 174).

Bezerra (2012, p. 172) explica que foram organizados sistemas de auditoria e
certificagdo privados com o objetivo de fiscalizar a qualidade das frutas, com vistas a
oferecer a “garantia” ao consumidor que o mesmo encontrara produtos provenientes
de empresas auditadas, de forma sistematica, onde s&o verificadas a respeitabilidade
ao uso das boas praticas agricolas, o respeito as normas ambientais e ao
cumprimento das leis trabalhistas do local onde as frutas sédo produzidas. Este autor
relata que, com a criagdo dos sistemas de auditoria e certificacdo de alimentos,
controlados por empresas multinacionais de auditoria e certificagéo, vislumbrou-se um
novo nicho de mercado. Nesse sentido, varias empresas se especializaram na
inspecao de produtores agricolas em todo o mundo, aplicando os pontos de controle
criados pelas certificagdes, como os da GLOBALG.A.P. e das certificagbes criadas
por redes individuais, tais como a Tesco Nurture e Garantia de Origem Carrefour,
dentre outros, e enfatiza que os supermercados ocupam hoje um papel central de

controle e governancga sobre as redes de produgao.
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Gereffi et al. (2001) admitem a existéncia de dois tipos de estrutura de
governancga nas cadeias globais de valor — a que Bezerra (2012) se refere como redes
de producao global — quais sejam: a governanga que é dirigida pelos produtores e a
dirigida pelos compradores. “Essa proposta € bastante interessante por concentrar a
analise das redes no que diz respeito ao papel das empresas, suas relacdes com o
mercado e a dindmica dos setores da produc¢do e do capital comercial” (BEZERRA,
2012, p. 177).

Uma tendéncia que caracteriza a expansao dos supermercados € o controle da
cadeia de producao, desde a fazenda até a prateleira. Foi desenvolvida uma complexa
logistica de gerenciamento dos seus fornecedores. Os consumidores passaram a
procura-los com mais habitualidade, para o atendimento de suas necessidades
basicas de suprimento, mas também por comodidade e praticidade. As redes
varejistas ganharam forga na negociagao e definicdo dos pregos junto aos produtores
e fornecedores, justamente pelo seu poder de compra e de acesso aos consumidores
(BEZERRA, 2012, p. 181).

Verificando-se o crescimento das redes de producgao da fruticultura, observa-
se o papel de destaque do mercado europeu nos fluxos de exportacido e no aumento
do consumo de frutas, bem como na organizagdo das redes de governancga. Neste
sentido, observa-se que o papel dos supermercados nesta nova configuragéo
econdmica da cadeia agroalimentar supera a simples comercializagao e distribuicéo
de alimentos, e passa a influenciar, diretamente, os padrbes de producido e de
consumo, portanto, conduzem a decisdo do que sera produzido, onde e qual padrao
sera adotado (LAWRENCE e BURCH, 2007).

As grandes redes varejistas criaram, em relagdo a produgédo de frutas, um
sistema de certificagcdo baseado em auditorias para assegurar que seus fornecedores
seguem as principais normativas das Boas Praticas Agricolas. A preocupagéo com a
sanidade dos alimentos e a reducdo/eliminagédo gradativa da quantidade abusiva de
agroquimicos criou nichos de mercado, uma vez que os consumidores adotaram
novos habitos de consumo, passando a exigir produtos agricolas mais saudaveis.
Para isso, foi necessaria a regulamentacdo da producdo de alimentos e o
estabelecimento de normas e critérios que determinassem a seguranga e a qualidade

dos produtos.
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Verifica-se novas formas de governanga quando as redes varejistas
adentraram na arena da regulagéo via difusdo de certificagbes privadas. Para Fuchs
e Kalfagianni (2010), o surgimento e a difusdo da regulamentacdo privada dos
alimentos dao-se em funcao do poder estrutural (material) dos supermercados, como
também do poder das redes varejistas em criar uma legitimidade perante os
consumidores. Assim, os supermercados se tornam atores politicos prontos para
disputar sua efetividade na sociedade. De acordo com Hatanaka e Busch (2008, p.
73), a “Certificagcédo de terceira parte € um mecanismo de verificagdo da seguranga e
qualidade dos produtos no qual uma terceira parte avalia, julga e certifica a seguranca
e qualidade diante um determinado conjunto de normas e procedimentos de

conformidade.”

Para Henson (2008, p. 66), o aumento no temor dos consumidores quanto a
seguranca e a qualidade dos alimentos, principalmente apos o escandalo da vaca
louca e da disseminagao dos alimentos transgénicos, contribuiu para o descrédito da
fiscalizagdo pelo poder publico. Diante desse cenario, as grandes redes de
supermercados comegaram a competir entre si, utilizando-se de estratégias de
diferenciagdo das mercadorias com o foco na seguranga e qualidade. Nesse sentido,
deu-se o fortalecimento das certificacdes, que permitiu a criagdo de normas, padroes
e regras, tidas, muitas vezes, como mais rigidas do que as do poder publico. Essas
normas, de uma forma geral, seguem os preceitos do Codex Alimentarius, criado pela

Organizagao das Nagdes Unidas para a Alimentagéo e a Agricultura — FAO.

Para a obtenc¢ao da certificagao, os produtores recebem inspecao de empresas
de auditoria. Assim, a GLOBALG.A.P. e/lou redes de supermercados contratam
terceiros, os organismos certificadores (empresas de auditorias), para que estes
possam inspecionar os produtores e avalia-los mediante a aplicagdo dos respectivos
cédigos e normas para a emissao dos certificados, de cada certificadora. A
certificagdo ndo necessariamente agrega valor aos produtos, sendo mais uma
questao de acesso ao mercado externo, uma vez que aqui no Brasil as certificacdes
sdo ainda “dispensaveis”, tendo em vista que € pouco difundida a exigéncia de

certificacdo de qualidade.
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3.4.1 Organismos Certificadores

A partir da década de 1990 surgiram inumeras certificagbes privadas. Henson
e Humphrey (2011, p. 154) citam trés tipos de certificagbes privadas nas redes
agroalimentares, sendo elas: a) certificagcbes de empresas individuais, como a Tesco
Nature’s Choice, Garantia de Origem Carrefour, Field to fork Marks & Spencer, Albert
Heijn BV; b) certificagbes coletivas nacionais: Assured Food Standards (UK), British
Retail Consortium Global Standard, Freedom Food (UK); c) certificagbes coletivas
internacionais: International Food Standard, Safe Quality Food, GLOBALG.A.P.
Também ocorreu o crescimento da comercializagdo pelas grandes redes de
supermercado de produtos certificados com o selo do Comércio Justo (Fairtrade), e

de produtos organicos.

A Global Partnership for Good Agricultural Practice (Parceria Global por Boas
Praticas Agricolas, em tradugao livre e literal), ou simplesmente GLOBALG.A.P.,
estabelecida originalmente em 1997 como EurepGap (Euro Retailer Produce Working
Group for Good Agricultural Practices, ou Grupo de trabalho dos varejistas europeus
por boas praticas agricolas, em tradugao livre) surgiu como uma iniciativa que buscava
estabelecer padrbes de seguranga e conservagdo alimentar para a industria
alimenticia. Foi em 1999 que dezessete varejistas do ramo alimentar da Europa se
uniram para apresentar a ideia de padrdes universais a serem adotados nos produtos
por estes comercializados. A iniciativa visava estabelecer parametros de producéao
alimentar que garantiriam seguranga para os consumidores e também para o meio
ambiente (BELL e SHELMAN, 2009; KALFAGIANNI e FUCHS, 2012a).

De todas as certificacdes existentes, aquela que obteve uma maior difusao foi
a GLOBALG.A.P. Esta € uma organizagao privada, criada com o objetivo de formular
normas voluntarias para a certificagdo de produtos agricolas e garantir credibilidade e
seguranga ao publico consumidor, assegurando a comercializagdo de produtos
saudaveis. A certificacdo GLOBALG.A.P. surgiu com o intuito de simplificar o
atendimento as normas regulamentadoras por parte dos fornecedores, pois, em vez
da criacdo de varios selos, com diferentes metodologias e praticas e a avaliagéo
acerca da origem de cada produtor e/ou fornecedor, foi pensada uma forma de

harmonizar todas as praticas agricolas e, de comum acordo, acatar a emisséo da



106

certificagdo via auditoria como uma forma fidedigna de controle da produgéo
(KALFAGIANNI e FUCHS, 2012b).

Bell e Shelman (2009) explicam que o GLOBALG.A.P. é um organismo
certificador internacional com sede na Alemanha, que visa a agricultura segura e
sustentavel em todo mundo. E um protocolo genérico de boas praticas agricolas que
tem um selo social anexo. Vai desde a escolha das mudas, solo, propagacao e
rastreabilidade. Ainda segundo esses autores, o GLOBALG.A.P. inicia-se com a
adaptacdo da empresa ao protocolo, seguida de visita do auditor de uma empresa
certificadora (terceira) registrada no GLOBALG.A.P. na Alemanha. O produtor atende
as recomendacdes do auditor, e, se tudo estiver nos conformes, a entidade
certificadora maxima (GLOBALG.A.P.) autoriza a certificadora a emitir o certificado
GLOBALG.A.P. para o produtor. A entidade maxima certificadora, neste caso a
GLOBALG.A.P., registra numa plataforma e autoriza a empresa certificadora a emitir

o certificado para a empresa produtora.

O protocolo da GLOBALG.A.P. foi originalmente desenhado para responder as
preocupagdes dos consumidores acerca da seguranga alimentar, definida no Codex
Alimentarius com a garantia de que os alimentos n&o causar&o danos ao consumidor

guando este fosse preparado e, ou consumido.

A proposta da iniciativa era direta e ambiciosa: os produtores que desejassem
vender para os grupos varejistas participantes precisariam ser certificados por
organizagbes credenciadas, de forma a atestar a qualidade de seus produtos.
Inicialmente, apenas os varejistas foram incluidos no processo decisério que
culminavam nas elaboracdes dos padrbes a serem adotados. Porém, tal modelo foi
identificado como ineficaz, pois ndo levava em consideragao as analises das questdes
pela oOptica do produtor. Sendo assim, em 2001, um grupo de 50 produtores se
juntaram aos trabalhos da GLOBALG.A.P. O principio da equidade foi estabelecido
como norte nas discussdes, no qual tanto a diregdo, o corpo técnico, quanto as
participagdes nas decisdes, seriam divididas igualitariamente entre os dois grupos,
varejistas e produtores (BELL e SHELMAN, 2009).

Essas discussdes deram origem a primeira versao de um documento que trazia
as regras a serem seguidas pelos produtores, e foi langada pelo grupo, ainda, com a
alcunha de EUREPGAP, em 2001 (EUREPGAP, 2001). Atualmente, conta-se com a
verséo 5.2 da regulacdo, da atual GLOBALG.A.P, publicada em fevereiro de 2019, a
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qual é dividida por temas (aquicultura, produgdo vegetal e produgdo animal)
(GLOBALG.A.P., 2019).

Hoje, as normas estabelecidas pela certificagdo séo criadas em parceria entre
produtores (grandes grupos empresariais no setor da produgédo) e varejistas
retalhistas, com o intuito de harmonizar os requisitos de producdo conforme as
orientagdes adotadas pelo cdédigo de Boas Praticas Agricolas. A emissado do
certificado GLOBALG.A.P. é realizada por empresas certificadoras, cadastradas pela
organizagdo mediante auditorias, e visitas de inspe¢édo nas fazendas produtoras, de
modo a certificar o atendimento a todas as regras contidas nos pontos de controle

presentes no checklist adotado pela organizagao.

Bezerra (2012, p. 193) observa que os auditores ao realizarem a inspec¢éao para
emitir a certificacdo GLOBALG.A.P. devem seguir uma ampla lista de exigéncias
contidas nos pontos de controle. Do total de 234 pontos de controle utilizados nas
auditorias do GlobalG.A.P., 117 séo vinculados a seguranga alimentar, 50 ao meio
ambiente e biodiversidade, 46 ao controle da rastreabilidade e 21 relacionam-se
diretamente ao bem estar dos trabalhadores. Na pratica, o cumprimento as regras do
GLOBALG.A.P. significa a necessidade de realizar investimentos vultosos nas
fazendas para adequar toda a infraestrutura de packing house, o treinamento dos

trabalhadores, o controle de agrotoxicos, entre outros.

De acordo com os dados disponiveis no relatorio anual da GLOBALG.A.P., em
2011, o numero total de produtores com esta certificacdo cresceu 10% em relagao a
2010, saindo de 102.300 produtores para 112.600. Estes produtores estavam em 113
paises, sendo que 74% encontravam-se na Europa; 11% nas Américas; 9% na Asia;
4% na Africa e 2% na Oceania. Destacaram-se com uma quantidade maior de
produtores certificados a Espanha, a Italia e a Grécia. No Brasil, eram 433 produtores
certificados, sendo 290 no setor de frutas e vegetais (BEZERRA, 2012, p. 189). A
Figura 6 mostra a localizagao dos produtores certificados pelo GOBALG.A.P. no Brasil
em 2011, onde se pode observar a distribuicdo geografica dos produtores certificados
e perceber a importancia das areas de produgdo na Regido Nordeste, que
concentrava 71% desses produtores, com destaque para Petrolina (PE), que foi
responsavel por concentrar um tergco (33%) de todos os produtores certificados pelo
GLOBALG.A.P no Brasil naquele ano (BEZERRA, 2012, p. 191).
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Figura 6 — Localizagédo dos produtores certificados pelo GLOBALG.A.P.
no Brasil — 2011
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Fonte: Bezerra (2012, p. 190)

Apesar do progresso que o modelo de certificagdo estabeleceu, o que viabilizou
tanto uma maior qualidade alimentar, quanto evolugcbes na questdo ambiental em
paises cuja questao era negligenciada, este é fruto de algumas criticas. Uma delas
esta pautada no impacto financeiro que pequenos produtores sofrem na busca pela
certificagcdo (KALFAGIANNI e FUCHS, 2012a). Alguns criticos apontam a relagao

pouco igualitaria que o grupo possui com fornecedores de paises menos
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desenvolvidos (CAMPBELL, 2005). Se faz fundamental que a iniciativa

GLOBALG.A.P. busque sanar estas e outras importantes questdes.

A partir das criticas feitas ao aspecto secundario com respeito aos fatores
sociais da produgédo, O GLOBALG.A.P. desenvolveu pontos de controle especificos
que tratam sobre as relagdes trabalhistas, o chamado de GRASP (Risk Assessment
on Social Practice), traduzido para o portugués como Analise de Risco
GLOBAL.G.A.P. para praticas sociais, que complementa a certificagao tradicional,
mas n&o obriga os produtores detentores da certificacdo GLOBALG.A.P., servindo de
orientacdo e conscientizagcao destes. O GRASP estabelece 11 pontos de controle,
acompanhados de uma analise da comprovagdo documental, a serem averiguados

junto aos produtores.

O GRASP representa um avangco no que diz respeito ao tratamento das
questdes trabalhistas, tanto que, mediante observacéo realizada por Bezerra (2012,
p. 198), ha uma correlagao direta entre a presenga de produtores certificados pelo
GLOBALG.A.P. e o crescimento de postos de trabalho formal no setor do agronegaocio.
Esse autor cita como exemplo o municipio de Petrolina-PE (localizado em um dos
mais importantes polos de irrigagdo do Brasil, destinados a produgéo de frutas), que
concentrou em 2011 um tergo (33%) dos produtores certificados pelo GLOBALG.A.P.
no Brasil e em 2010 foi o municipio brasileiro com o maior numero de trabalhadores

formais no setor da agropecuaria.

No entanto, Bezerra (2012, p. 198-199) adverte que ao considerar a adogao
das certificagbes como um indicador de melhoria no ambiente de trabalho, ndo se
pode reputar apenas a certificacdo a tarefa de cobrar das empresas produtoras de
frutas o avango nas condi¢des de trabalho de seus empregados. E, observa ainda que
a atividade exercida por organismos de certificacdo ndo possui legitimidade publica,
indagando sobre quem avalia as certificagbes privadas e quem certifica as

certificadoras.

Para Bezerra (2012, p. 202-203), uma das grandes criticas relacionadas as
certificagdes, sobretudo, a GLOBALG.A.P., é a de n&o concentrar esforgos mais
precisos na protecdo a saude ambiental e a dos trabalhadores. E, relata uma
entrevista sua com um representante da GLOBALG.A.P. em Berlim, onde citou
exemplos de denuncias realizadas por pesquisas e organiza¢gdes ndo governamentais

de produtores, com relagdo as grandes empresas do setor da produgéo de frutas no
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Nordeste para exportacédo (certificadas pela GLOBALG.A.P.), sobre acusagdes de
violagao de leis trabalhistas, e de n&o oferecer um meio ambiente de trabalho seguro
aos trabalhadores. Relatou ainda que a reacdo do citado representante da
GLOBALG.A.P., diante do seu relato, foi a de lamentar a ocorréncia dos casos citados,

ressaltando que a certificagdo é voltada para a seguranga dos alimentos.

Diante da falha ou até desinteresse dos entes governamentais em promover a
conservacao ambiental dos ecossistemas encontrados em seu territério, se faz
fundamental que os atores ndo governamentais se levantem e exijam que as questdes
ambientalistas sejam seriamente discutidas e amplamente respeitadas (CASHORE,

AULD e NEWSOM, 2004), e é nesse contexto que a Rainforest Alliance se apresenta.

A organizagdo ndo governamental Rainforest, surgiu durante os anos 1990
tendo como proposta principal desenvolver padrbes de produgdo que buscassem a
criacdo de uma rede de agricultura sustentavel. A iniciativa € apontada como
importante na preservagao ambiental, com varios estudos mostrando os beneficios
que a iniciativa obteve em diversas regides do mundo, contribuindo para unir uma
cadeia de producdo financeiramente eficiente, e ambientalmente responsavel e
sustentavel (RAINFOREST, 2017). Pode-se destacar também, o impacto que as
regras propostas por esta certificagcdo trouxeram na producgéo cafeeira brasileira
(PINTO et al., 2014), na geréncia agricola australiana (DARE, SCHIRMER e
VANCLAY, 2011) e até no ecoturismo sustentavel (FONT, SANABRIA e SKINNER,
2003).

A Sedex Members Ethical Trade Audit — SMETA (Comiss&o de Auditoria Etica
da Sedex, em tradugao livre), € o nome da metodologia de auditoria adotada pela
organizacado Suplier Ethical Data Exchange — SEDEX (Intercambio de dados éticos

por fornecedores, em tradugao livre).

Fundada em 2001 por um grupo de varejistas, a SEDEX & uma organizagao
sem fins lucrativos que possui como objetivo trabalhar com fornecedores e
compradores, a fim de implementar e aprimorar valores éticos em empreendimentos

da cadeia de fornecedores a nivel mundial (SEDEX, 2017).

A SMETA consiste em quatro principais documentos: o guia para melhores
praticas, o documento de critérios de medicdo (que detalha os itens examinados
durante as auditorias), o relatério de auditoria da SMETA e o relatério de plano de

acao corretiva da SMETA. Esta é divida em dois tipos de auditorias: a primeira,
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baseada em apenas dois pilares, a qual audita as questdes relativas aos padrdes
trabalhistas, bem como a saude e seguranca. Ja o segundo modelo, baseado em
quatro pilares, acrescenta aos dois anteriormente citados a questdo ambientalista e a
ética corporativa (SEDEX, 2017). O primeiro modelo, de dois pilares, & obrigatorio
para todas as auditorias SMETA, ja o segundo, de quatro pilares, ndo € requerido para
todos os membros SEDEX.

Se faz importante ressaltar que a SMETA é moldada e adaptada para cada
tamanho, forma e tipo de cadeia de alimentos, de forma a prover uma auditoria
ajustada metodologicamente para diferentes situagdes. Porém, o padréo principal que
rege a SMETA se mantém fixo em todos os casos: um codigo de ética para um
comercio ético (SEDEX, 2017).

A SMETA busca a adequacdo dos membros certificados ndo apenas pelas
auditorias, mas por um trabalho autorregulatorio exercido por cada membro, que inclui
um questionario de auto avaliagdo e possui questionamentos que serdao abordados
nas auditorias, de forma a proporcionar uma oportunidade de adequacéo por parte do
futuro auditado. Além disso, a SMETA disponibiliza um pacote de informagdes pré
auditoria, de forma a cientificar, previamente, as empresas acerca dos padroes e
medidas que serdo adotadas nas auditorias. Esse trabalho de pré auditoria, busca

uma diminui¢do do custo da certificagdo, bem como agilizar o processo.
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4 A TEORIA DA REGULAGAO RESPONSIVA COMO ESTRATEGIA DE
REGULAGAO NO AGRONEGOCIO DA FRUTICULTURA IRRIGADA NO
SEMIARIDO BRASILEIRO

As produgdes agropecuarias estdo cada vez mais determinadas por exigéncias
que envolvem aspectos que vao “muito além da porteira”, ou seja, todos os elos da
cadeia estdo mais submetidos as recomendacgdes e percepgdes do varejo. De acordo
com Ramos (2007, p. 43), tais exigéncias decorrem das novas dimensdes do consumo
de bens pelo ser humano, que envolvem preocupacdes com questdes sociais e
ambientais, e ampliam a diversificacdo e a diferenciagdo de produtos, com a
consequente segmentagdo dos mercados e a criagdo de novas oportunidades de
negocios, como a certificagdo de boas praticas agricolas e de origem dos produtos,

gue atestam a qualidade destes.

O agronegocio esta relacionado, de forma direta ou indireta, a uma vasta gama
de assuntos importantes a agenda publica do pais. Seu impacto positivo na economia
brasileira € inquestionavel, respondendo por mais de um quinto das operagdes
comerciais no Brasil em 2018. Especificamente a fruticultura brasileira, serve

consumidores de cerca de 100 paises do mundo.

A expansdo do agronegocio no Semiarido se deu principalmente nos estados
da Bahia, Pernambuco, Ceara e Rio Grande do Norte, por meio de polos irrigados de
fruticultura. Ali, alguns produtos vém experimentando um crescimento significativo nas
exportagdes ha décadas, como: manga, meldo, uva, mamao, melancia, abacaxi,
dentre outras frutas, tendo como destino os paises da Unido Europeia, da Asia, do
Mercosul, os Estados Unidos e o Canada, principalmente (SOUZA, 2006, p. 2). Os
Estados da Bahia e Pernambuco concentram as exportagées de manga e uva. O
Ceara e Rio Grande do Norte respondem pelas exportagdes de meldao, melancia,
mamao e banana. Quase toda a exportagéo de frutas da regido Semiarida é realizada

por esses quatro estados.

O Brasil possui grandes extensdes territoriais e condigdes bem favoraveis para
o desenvolvimento do agronegocio e, dentre varios outros recordes na produgéo
agropecuaria, € o terceiro maior produtor de frutas do mundo. Mesmo o pais

exportando pouco mais de 3% de toda a sua produgao (€ desperdi¢ado no Brasil cerca
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de 30% das frutas que s&o produzidas), essa cadeia produtiva do agronegocio tem
alto potencial de crescimento (SEBRAE, 2016, p. 4).

Os riscos associados a incerteza quanto aos resultados do empreendimento
destacam a agricultura como uma das mais complexas atividades da sociedade.
Assim, varios riscos afligem os produtores rurais: como os fendmenos climaticos
adversos, mercados complexos e mutaveis, riscos sanitarios, crédito caro ou incerto,
comercializagdo, logistica, mudangas rapidas nos padrbes de consumo, marco
regulatorio etc. (LOPES, 2017, p. 153).

Os consumidores, principalmente no mercado externo, estdo a cada dia mais
atentos ao modo de produgdo dos alimentos. Diante desse cenario, as certificacbes
de Boas Praticas Agricolas, producdo organica, Fairtrade (comércio justo),
sustentabilidade, entre outras, estdo cada vez mais valorizadas no mercado e
melhorando a qualidade de vida do produtor (SEBRAE, 2016, p. 6).

O Estado precisa de um direito econédmico e concorrencial atuante na economia
e de politicas publicas de incentivo e de regulacdo efetiva, voltadas para o
desenvolvimento do pais, cuja atuagao daquele deve ser discutida entre a sociedade,
autoridades publicas e empresarios, para que as empresas nacionais sejam capazes
de se destacarem e competirem com as multinacionais do mundo inteiro (SANTOS e
FORTES, 2017, p. 139).

Deve o Estado buscar a qualidade regulatéria, adotando politicas regulatorias
com objetivos claros para assegurar que os beneficios econdémicos, sociais e
ambientais justifiquem os custos e sejam maximizados e distribuidos. Deve, ainda, o
Estado, respeitar os principios da transparéncia e da participagdo no processo
regulatorio, com o objetivo de garantir o interesse publico e a equalizagdo das
necessidades de todos os interessados e afetados pelos outcomes regulatérios
(ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO
— OCDE, 2012, p. 4).



114

41 ALGUMAS CONSIDERACOES SOBRE A TEORIA DA REGULAGAO
RESPONSIVA E SUA VERTENTE EM REDE

A teoria da Regulacdo Responsiva se fundamenta na perspectiva de que a
regulagdo de uma atividade econdbmica deve ser pautada em regras fluidas e
adaptativas que correspondam de forma eficaz as necessidades especificas,
identificadas por uma analise exaustiva e realizada de forma cooperativa entre as
partes envolvidas (AYRES e BRAITHWAITE, 1992). Braithwaite propde a Regulagao
Responsiva a fim de ultrapassar o debate entre regular e desregular, para qual “a
efetividade da regulagdo depende da criagdo de regras que incentivem o regulado a
voluntariamente cumpri-las, mediante um ambiente de constante dialogo entre
regulador e regulado” (ARANHA, 2018, n.p.).

Ayres e Braithwaite (1992) afirmam que regulacdes eficazes devem dialogar
com os diversos objetivos das empresas reguladas e que escalonar formas de
regulagéo responsiva pode reter muitos dos beneficios da governanga do laissez-faire
sem abdicar da responsabilidade do governo de corrigir a falha do mercado. Ou seja,
introduzir a regulacédo responsiva viabiliza uma forma de governanga mais liberal,

porém, sem a perda do poder do estado em intervir quando necessario.

A Teoria da Regulagédo Responsiva aponta que uma efetiva regulagéo depende
de um ambiente favoravel ao dialogo constante entre reguladores e os setores
regulados, de forma a proporcionar regras que viabilizem tanto o interesse do estado,
bem como da sociedade, mas também daqueles aos quais as regulagdes sao dirigidas
(AYRES e BRAITHWAITE, 1992). De acordo com essa teoria, um modelo regulatorio
com a participagdo ativa das partes envolvidas, por meio do dialogo, proporcionaria
um ambiente de incentivo moral para o cumprimento das regras estabelecidas para

as partes.

Para esta teoria, a punicdo, muitas vezes desproporcional ao ato praticado,
como unica forma de reacao as infragdes, ndo corresponde necessariamente a uma
forma eficaz de garantir que as regras sejam obedecidas. Em vez de buscar
repetidamente a punigdo como unico meio de persuaséao, Ayres e Braithwaite (1992)
argumentam que um modelo progressivo deve ser adotado a fim de impor o
cumprimento das regras, bem como viabilizar financeiramente e logisticamente os

empreendimentos.



115

Braithwaite (2016) propbée que as medidas tomadas em casos de
descumprimentos das regras sejam adotadas ndo somente pela frequéncia dos erros
cometidos, mas sim pela atitude apresentada pela empresa. Assim, se o empresario
se mostrar cumpridor das regras, o regulador deve manter apenas a atengédo, sem
interferéncias sobe o regulado. Caso erros leves sejam apresentados e o regulado se
demonstre capaz e comprometido em relagéo as regras, devem ser tomadas apenas
medidas meramente educacionais. Mas caso o regulado se demonstre totalmente
desinteressado e desengajado no cumprimento das regras, medidas mais drasticas e

punitivas deverdo ser adotadas.

De acordo com Braithwaite (2006), paises em desenvolvimento podem sim se
beneficiar profundamente do modelo da Regulagdo Responsiva, em especial se o
trabalho for feito através de modelos de governanga em rede, pois 0 mundo vive uma
era de governanga em rede. Slaughter (2009) ressalta que se vivencia um momento
da histéria onde a estrutura governamental de um pais néo reflete apenas as decisdes
tomadas pelos membros eletivos do poder, mas também as influéncias que as redes

globais possuem na evolugao legislativa local.

A regulacédo em rede funciona quando um novo ator € inserido no cenario a fim
de suprir a caréncia ou fraqueza que os outros atores apresentam na capacidade de
regular uma atividade econdémica. Por exemplo, um pais cuja capacidade econémica
e governamental seja relativamente escarca, contara a principio com a “boa fé
empresarial’. Caso uma empresa se demonstre incapaz ou pouco propensa a
desenvolver um modelo de autorregulacdo compativel com as necessidades das
partes interessadas, o governo, caso n&do possua recursos (financeiros, de pessoal
competente ou mesmo organizacionais) para exercer o seu papel regulador, podera
recorrer a ONGs locais ou internacionais para que possam exercer esse papel
(LATOUR, 1984).

4.2 CONSIDERACOES SOBRE O AGRONEGOCIO E SUA ESTRUTURA
REGULATORIA NO BRASIL

As vicissitudes e a evolugao pelas quais passaram o heterogéneo agronegdcio

no Brasil, mesmo com algumas politicas erraticas, tem proporcionado uma destacada



116

desenvoltura econdmica e produtiva, mas existem desafios e encruzilhadas que
precisam ser ultrapassados, para que este papel social e econémico seja mantido
(BACHA, 2012; BUAINAIN et al., 2014).

Este setor necessita de regras mais claras e de uma regulagdo moderna e
essencialmente técnica, para que possa atender a dindmica das complexas relagcoes
de mercado, sobretudo da fruticultura de base exportadora praticada no Semiarido, e

num momento em que se vivencia uma era de governanga em rede.

A Constituicdo Federal dispbe no seu art. 187, que “a politica agricola sera
planejada e executada na forma da lei, com a participagdo efetiva do setor de
producédo, envolvendo produtores e trabalhadores rurais, bem como dos setores de
comercializagdo, de armazenamento e de transportes [...]" (BRASIL, 1988).

A construcdo de politicas publicas pode servir para a elaboracdo de
instrumentos regulatorios, dado que a atividade de regulagao se desenvolve diante de
uma rede de atores publicos ou privados, com distintos interesses, onde se busca o

alcance do interesse publico a partir da interagao destas partes.

O Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — MAPA ¢é o principal
responsavel por regular os assuntos relativos a produgdo agropecuaria. Porém, a
competéncia do MAPA se faz tdo vasta, que assuntos dos mais diversos, como politica
agricola, defesa vegetal e animal, registro geral da atividade pesqueira,
cooperativismo e associativismo na agricultura, pecuaria, aquicultura e pesca, e
recentemente a reforma agraria, entre outras, tornam-se objeto de sua regulagao.
Dessa forma, pode-se verificar que diante de tantas atribuicdes do MAPA, além da
necessaria decisdo politica, tem-se inviabilizado a adogdo de um modelo regulatorio
mais organico e participativo, bem como, a eficiéncia desse 6rgdo em acompanhar a
dinamica e rapidez exigida pelo agronegdécio no Brasil, que € um pais com dimensdes

continentais e possui dezenas de cadeias produtivas ligadas ao agronegocio.

As competéncias atuais deste Ministério sdo oriundas da recente Medida
Provisoria n° 870, de 1 janeiro de 2019, especificamente nos seus arts. 21 e 22, além
de outras elencadas no item 3.1.1 do nosso estudo. Destaca-se as competéncias
descritas nos incisos I, Il, VI e XV, do art. 21, que tratam, respectivamente, da politica
agricola, abrangidas a produg&o, a comercializagao, o seguro rural, o abastecimento,
a armazenagem e a garantia de pregos minimos; da produgcdo e fomento

agropecuario, abrangidos a agricultura, a pecuaria, a agroindustria; da defesa
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agropecuaria e seguranga do alimento; e da conservagao e manejo do solo e da agua,

destinados ao processo produtivo agricola (BRASIL, 2019a).

Compete ao MAPA, ainda, a fiscalizacdo de residuos de agrotoxicos ou
contaminagdo quimica, fisica ou biologica. Tal atuacdo é regida pela Instrugéo
Normativa n° 31, de 15 de agosto de 2013 (MAPA, 2013b).

Dentre os 6rgaos que que compde a estrutura do MAPA, elencados no topico
3.1.2, pode-se destacar as Secretarias relacionadas ao objeto desse estudo:
Secretaria de Politica Agricola; a Secretaria de Defesa Agropecuaria; Secretaria de
Inovacgéo, Desenvolvimento Rural e Irrigacéo; e a Secretaria de Comércio e Relagdes
Internacionais. Também, o Departamento de Inspecéo de Produtos de Origem Vegetal

e 0 Departamento de Suporte e Normas.

Tém-se, ainda, as Superintendéncias Federais de Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento — SFAs, que sado unidades descentralizadas e diretamente
subordinadas a Secretaria-Executiva do MAPA, a quem compete executar atividades
e acgdes disciplinadas no art. 48 do Decreto n° 9.667, de 02 de janeiro de 2019
(BRASIL, 2019b), onde cabe destaque, de acordo como este trabalho, os incisos |, Il
e V, que tratam, respectivamente, da defesa agropecuaria; da produgédo e fomento
agropecuario, pesqueiro e aquicola; e da produgédo e comercializagdo de produtos
agropecuarios.

Sobre as SFAs, é importante mencionar a Superintendéncia Federal de
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento no Estado do Rio Grande do Norte, SFA/RN,
qgue o autor visitou no final de 2018. Em conversa com o seu Superintendente a época,
este explicou que no Estado do Rio Grande do Norte existem, apenas, 22 fiscais
lotados na SFA/MAPA, para atuarem em portos, aeroportos e campo, em todo o
estado. Que so pelo porto de Natal-RN sao exportados cerca de 400 contéineres de
frutas por semana. Ressaltou que existe sim, em alguns casos, uma demora na
fiscalizagédo pela SFA e que esta pode atrasar algumas vezes, inclusive na exportagéo
de frutas, e que essa demora se da pela existéncia de poucos servidores no 6rgao e
o cuidado que o MAPA tem com o seu endosso quando da fiscalizagdo dos produtos
agropecuarios, tendo em vista o crédito internacional de que dispde o 6rgao ao atestar
a qualidade dos produtos brasileiros que sao exportados. O Superintendente até citou
um exemplo negativo internacional, sobre fiscalizagdo de produtos agropecuarios — a

China, uma vez que seus produtos exportados ndo sdo muito confiaveis, sob o ponto
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de vista da qualidade fitossanitaria. Por fim, informou que a maior empresa produtora
de frutas frescas para exportacéo do Brasil e maior produtora e exportadora de melao
no mundo, a Agricola Famosa, sediada em Mossoré-RN, exporta parte de sua

producgao pelo porto do Ceara.

Também é de competéncia do MAPA, por meio do seu Departamento de
Inspecdo de Produtos de Origem Vegetal — DIPOV, a inspeg¢do da qualidade e
seguranga dos produtos de origem vegetal, tanto aqueles que sédo destinados ao
consumo interno quanto a exportacédo. Esta competéncia € explicitada no Decreto n°®
9.667, de 02 de janeiro de 2019, especificamente em seu art. 24, conforme
apresentado no item 3.1.2.1 (BRASIL, 2019b). Para efetuar a fiscalizagao, o DIPOV
age através das Superintendéncias Federais de Agricultura — SFAs. As padronizagdes
oficiais para os produtos de origem vegetal, sdo estabelecidas através de portarias ou

instrucdes normativas, de acordo com o tipo de produto.

O MAPA conta, ainda, com o Sistema de Vigilancia Agropecuaria Internacional
— VIGIAGRO. A Instru¢do Normativa n° 39, de 27 de novembro de 2017, cria o Manual
do VIGIAGRO. Em especifico, para a tese que desenvolvida no presente texto,
sobretudo observando a importédncia da regulagdo da fruticultura irrigada no
Semiarido, onde grande parte da produc¢ao destina-se a mercados externos, destaca-
se 0 Anexo XXVI do Manual do VIGIAGRO, o qual trata sobre a exportacao de plantas,

partes destas e seus produtos.

Assim, o item 1.1, do Anexo XXVI, do referido Manual, diz que a inspecao e a
certificagdo de produtos vegetais destinados a exportagéo serdo realizadas mediante
solicitagdo do exportador, observando-se os procedimentos e critérios para emisséo
do Certificado Fitossanitario — CF e do Certificado Fitossanitario de Reexportagao —
CFR, estabelecidos na Instrugdo Normativa n® 29, de 25 de julho de 2013 (MAPA,
2013a).

O item 1.2., do Anexo XXVI, do Manual do VIGIAGRO, diz que o Certificado
Fitossanitario — CF sera emitido observados os requisitos fitossanitarios estabelecidos
pela Organizacdo Nacional de Protegcédo Fitossanitaria — ONPF do pais importador,
para atestar a condigdo fitossanitaria do envio de vegetais, partes de vegetais,
produtos de origem vegetal e outros produtos de interesse agropecuario exportados

pelo Brasil.
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Durante uma das visitas do autor em 2018 ao escritorio central da Agricola
Famosa (maior exportadora de frutas frescas do Brasil), em Mossoré-RN, foi
constatada uma dificuldade da empresa para exportar bananas para Singapura (um
mercado bastante robusto e com um 6timo potencial de crescimento da empresa para
a exportagao para paises asiaticos), tendo em vista a morosidade do MAPA para a
emissao do Certificado Fitossanitario. Apesar de ja haver se passado mais de um ano
que a empresa solicitara este certificado ao MAPA, onde deveria constar, dentre as
exigéncias feitas pelo 6rgao de protecéao fitossanitaria de Singapura, que a area de
producao de bananas da empresa no Rio Grande do Norte era livre de uma doenca

chamada “mal das folhas”, que acomete plantagcbes de cacau.

Ora, além da demora excessiva para a emissao do Certificado Fitossanitario,
ha mais de um ano, prejudicando a expansao de mercado da empresa, tem-se o fato
de que a comprovagao da exigéncia feita pelo governo de Singapura era muito facil
de ser atestada, visto que a area no Rio Grande do Norte onde ocorre a producao de
bananas pela Agricola Famosa esta ha centenas de quildmetros da area mais proxima

de producéio de cacau, que fica no Sul da Bahia.

E, também, de competéncia do MAPA “negociacdes internacionais relativas
aos temas de interesse da agricultura, da pecuaria, da aquicultura e da pesca’,
conforme disposto no art. 21, inciso XX, da Medida Proviséria n® 870, de 01 de janeiro
de 2019, (BRASIL, 2019a).

Na estrutura do MAPA, existem ainda as Camaras Setoriais e Tematicas, que
possuem como objetivo prover um importante espag¢o de discussédo entre os atores
envolvidos nas cadeias produtivas do agronegocio, reunindo os representantes de
orgaos publicos, técnicos do governo, produtores, instituicbes financeiras e outros
interessados na pauta. Os assuntos discutidos nestes Foéruns perpassam pelo
manejo, processo produtivo, tributagdo, comercializagdo, e demais materiais que
possam interessar ou afetar, direta ou indiretamente, os setores produtivos
agropecuarios (MAPA, 2016c¢).

O MAPA instituiu a Coordenacdo-Geral de apoio as Camaras Setoriais e
Tematicas — CGAC, a qual possui como principal atribuicdo coordenar e apoiar as
atividades das Camaras, oferecendo apoio operacional, recebendo, encaminhando e
acompanhando as proposi¢cdes enviadas, promovendo o intercambio entre as

diversas Céamaras, organizando o material de memdrias destas, dentre outras
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atribui¢cdes. Assim, cada Camara identifica os problemas, discute e encaminha uma
proposta de solugdo a CGAC, que identifica o organismo ou 6rgao responsavel e
finalmente encaminha a proposta. Os 6rgaos competentes devolvem a solug¢do para

a CGAC, que por sua vez responde a Camara (MAPA, 2009).

Dentro dessa estrutura regulatéria do agronegécio, faz-se necessario ressaltar,
também, a importancia da ANVISA, seja no registro dos agrotéxicos, onde possui
competéncia compartilhada com o MAPA e com o Ministério do Meio Ambiente, ou
em diversas outras competéncias relacionadas a alimentos, residuos téxicos,
instalacbes onde ocorrem a produgao dos alimentos etc., conforme apresentado no

item 3.2 deste trabalho.

A Lei dos Agrotoxicos (Lei n°® 7.802/89) trouxe um grande avango com o
estabelecimento de regras mais rigorosas para a concessdo de registro aos
agrotoxicos, quem seu art. 5° proibe o registro de novos agrotdxicos, caso a agéo
toxica deste ndo seja igual ou menor do que a de outros produtos ja existentes e
destinados a um mesmo fim, até a possibilidade de impugnagao ou cancelamento do
registro por solicitagdo de entidades representativas da sociedade civil (BRASIL,
1989).

O desafio criado para a regulacédo dos padrdes dos alimentos se diferencia de
pais para pais. Para minimizar esse problema, varios o6rgdos reguladores e
companhias enfatizaram o uso de sistemas de vigilancia de alimentos que confiscam

e rastreiam alimentos que possam criar risco a saude (BELL e SHELMAN, 2009).

O aumento no consumo de frutas e legumes e sua forma de acesso pelos
supermercados, a partir das redes ou das cadeias, possibilitaram o surgimento de
novos mecanismos de controle e regulagdo. Como os verdadeiros responsaveis por
possibilitar o acesso dos consumidores aos produtos, 0s supermercados assumiram,
em grande parte, a responsabilidade por assegurar a qualidade e seguranga dos
alimentos (BEZERRA, 2012, p. 172).

Bezerra (2012, p. 172) explica que foram organizados sistemas de auditoria e
certificagdo privados com o objetivo de fiscalizar a qualidade das frutas, com vistas a
oferecer a “garantia” ao consumidor que o0 mesmo encontrara produtos provenientes
de empresas auditadas. Varias empresas se especializaram na inspecdo de

produtores agricolas em todo o mundo, aplicando os pontos de controle criados pelas
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certificagdes, como os da GLOBALG.A.P., e os supermercados ocupam hoje um papel

central de controle e governanga sobre as redes de produgéo.

Neste sentido, observa-se que papel dos supermercados nesta nova
configuragdo econdmica da cadeia agroalimentar supera a simples comercializagéo e
distribuicao de alimentos, e passa a influenciar diretamente os padrdes de produgao
e de consumo. Portanto, conduzem a decisao do que sera produzido, além de onde e
qual padrao sera adotado (LAWRENCE e BURCH, 2007).

Para Fuchs e Kalfagianni (2010), o surgimento e a difusdo da regulamentagao
privada dos alimentos d&o-se em funcdo do poder estrutural (material) dos
supermercados, como também do poder das redes varejistas em criar uma
legitimidade perante os consumidores. De acordo com Hatanaka e Busch (2008, p.
73), a “Certificagcédo de terceira parte € um mecanismo de verificagdo da seguranga e
qualidade dos produtos no qual uma terceira parte avalia, julga e certifica a seguranca
e qualidade diante um determinado conjunto de normas e procedimentos de

conformidade.”

De todas as certificagdes privadas existentes, a GLOBALG.A.P. foi aquela que
alcangou uma maior difusdo. Trata-se de uma organizagao privada, criada com o
objetivo de criar normas voluntarias para a certificacdo de produtos agricolas e
garantir credibilidade e seguranga ao publico consumidor assegurando a

comercializacado de produtos saudaveis.

Bell e Shelman (2009) explicam que o GLOBALG.A.P. &€ um protocolo genérico
de boas praticas agricolas que tem um selo social anexo. Segundo esses autores,
esta certificagdo inicia-se com a adaptagdo da empresa ao protocolo, seguida de visita
do auditor de uma empresa certificadora (terceira) registrada na GLOBALG.A.P. na
Alemanha. A empresa atende as recomendagdes do auditor e, se tudo estiver nos
conformes, a entidade certificadora maxima (GLOBALG.A.P.) autoriza a certificadora
a emitir o certificado GLOBALG.A.P. A entidade maxima certificadora registra numa
plataforma e autoriza a empresa certificadora a emitir o certificado para a empresa

produtora.

Em conversas com produtores do Agropolo RN/CE, de médio a grande porte,
que produzem frutas para a exportagao, verificou-se que a certificacado GLOBALG.A.P
€ a mais adotada, como também no agropolo Petrolina/Juazeiro, conforme observado

por Bezerra (2012), e que essa certificagao representa o primeiro passo para aqueles
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que desejam exportar frutas, principalmente para a Europa. A ndo existéncia da
certificacdo GLOBALG.A.P representa uma primeira barreira a exportacdo. As
empresas que realizam a compra das frutas junto aos produtores no Semiarido, ja tém
estabelecido que s6 podem comprar de empresas que possuam a certificagao
GLOBALG.A.P, pois € com essa certificacdo que elas e, por sua vez, 0s

supermercados, tém a “garantia” de que o produtor segue as Boas Praticas Agricolas.

43 A REGULACAO RESPONSIVA EM REDE E SUA APLICACAO NA
REGULACAO DO AGRONEGONIO DA FRUTICULTURA IRRIGADA NO
SEMIARIDO BRASILEIRO

As empresas estdo imersas em um ambiente altamente dinamico, onde as
transformacgdes ocorrem em velocidades crescentes. Essas transformagdes derivam
de uma continua capacidade de inovagdo que tem levado a um processo de
constantes mudangas da logica produtiva e concorrencial estabelecida. A fim de
manter-se competitiva, € preciso capacidade de inovar e se adaptar as mudancas,
mas, também, que haja um ambiente regulatorio condizente com essa realidade, e
que permita agilidade para as opera¢des das empresas e produtores do setor da

fruticultura irrigada no Semiarido brasileiro.

No que diz respeito a regulagdo no agronegdcio brasileiro na atualidade, o
governo, por meio de um modelo regulatério do tipo comando/controle, estabelece um
numero crescente de normas que sao elaboradas, na maioria das vezes, por quem
pouco compreende os problemas existentes e em pouco ou nada pode contribuir para
as solugdes do setor. Os problemas sao tratados de forma centralizada e burocratica
pelo governo, conduzindo a uma ineficacia regulatéria no agronegécio, o que prejudica
a atracdo de varias empresas que poderiam contribuir, por exemplo, com o
desenvolvimento da agricultura irrigada na regido Semiarida, que necessita de
investimentos vultosos, em face da natureza do empreendimento e dos riscos

associados a fruticultura irrigada no modelo exportador.
O setor da fruticultura irrigada no Semiarido esta vinculado as estruturas de
governancga dos grandes compradores, uma vez que a maior parte de sua produgéo

se destina ao mercado externo, particularmente das grandes redes varejistas
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representadas pelos supermercados. Esses atores exercem influéncia na rede de
producédo da fruticultura do Nordeste brasileiro, a qual esta vinculada aqueles desde
o planejamento da producgao, tendo em vista o atendimento a marcos regulatérios
privados (certificagdes), contratos de compra e venda, como garantia da produc¢ao,
levando-se em conta os elevados investimentos necessarios para aquela atividade,
aliados a um alto grau de risco e o prec¢o dos insumos, que dependem, na maioria das

vezes, da cotacdo cambial e das incertezas do mercado.

Assim, na constru¢do de um marco regulatério que atenda as necessidades
desse setor, deve-se, necessariamente, envolver outros atores que ndo apenas o
governo, mas, sobretudo, os produtores, setores envolvidos com o agronegdcio,

varejistas, consumidores, entre outros.

A estrutura regulatoria do agronegdcio brasileiro, e por conseguinte, da
fruticultura irrigada no Semiarido, € constituida principalmente por meio de uma
estrutura centralizada no governo federal, criada por leis, decretos, portarias e
instrucdes normativas (envolvendo o MAPA, a ANVISA, entre outros o6rgaos),
elaboradas por um corpo técnico e politico, pouco atento a complexidade e ao
dinamismo do agronegocio, que perpassam, inclusive, por questdes externas ao
Brasil, como o Sistema Agroalimentar Mundial — SAM; as redes globais de produgéo;
as certificagdes internacionais; o comeércio exterior; os insumos destinados a produgao
agricola que séo produzidos fora do pais; a demanda mundial por alimentos; além da

necessidade da geragédo de emprego e renda no Brasil, entre outras.

Apesar da existéncia das Camaras Setoriais e Tematicas no MAPA, que
possuem como meta prover um importante espaco de discussdo entre os atores
envolvidos nas cadeias produtivas do agronegocio, reunindo os representantes de
orgaos publicos, técnicos do governo, produtores, instituicbes financeiras e outros
interessados na pauta, elas tém o objetivo, apenas, de implementar os mecanismos,
as diretrizes e as respectivas estratégias competitivas do agronegocio brasileiro, sem,
no entanto, participarem efetivamente da mesa de discussdo para a construgdo do
marco regulatério do agronegocio no Brasil.

Essas Camaras Setoriais e Tematicas tratam-se, tdo somente, de Féruns para

discusséo de assuntos pertinentes a diversas areas de interesse, perpassando pelo

manejo, processo produtivo, tributagdo, comercializacdo e demais matérias que
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possam interessar ou afetar, direta ou indiretamente, os setores produtivos
agropecuarios.

Tanto € assim, que o MAPA instituiu a Coordenacédo-Geral de apoio as
Camaras Setoriais e Tematicas — CGAC, para coordenar e apoiar as atividades das
Camaras, tendo estas a tarefa de identificar os problemas, discutir e encaminhar uma
proposta de solugdo a CGAC, que identifica o organismo ou 6rgao responsavel e
encaminha a proposta. Os 6rgdos competentes devolvem a solugéo para a CGAC que
por sua vez responde a Camara. Ou seja, as Camaras Setoriais e Tematicas existem,
apenas, para prover um espago de discussao entre os atores envolvidos nas cadeias
produtivas do agronegocio e implementar os mecanismos, as diretrizes e as

estratégias competitivas desse setor, mas n&o participam da esfera regulatoria.

A titulo de exemplo, destaca-se a Camara Setorial da Cadeia Produtiva da
Fruticultura, que foi criada pela Portaria n° 34, de 26 de janeiro de 2006. Esta Camara
possui como objetivo a reunido de produtores, industrias, exportadores, varejistas,
bem como os 6rgaos publicos, além de entidades privadas com interesses na questao,

sejam elas de cunho econémico, social, técnico ou politico (MAPA, 2017b).

De todo modo, este modelo de Camaras pode servir de suporte para inspirar a
possibilidade de participacdo dos diversos atores acima elencados, além de atores
que nao participam da cadeia produtiva do agronegdécio da fruticultura irrigada no
Semiarido (por exemplo, ONGs, sindicatos, entre outros), no ambiente regulatorio,
tornando-o um espago mais frutifero para o desenvolvimento de um modelo de

Regulacdo Responsiva no agronegaocio.

No presente contexto de enorme desafio do MAPA em executar sua missao
em meio a tantas atribuicdes (como visto no tépico 3.1), num pais com a extenséo
territorial do Brasil, verifica-se sua pouca eficiéncia em acompanhar a dinamica e a
rapidez exigida pelo agronegdcio brasileiro, especialmente no setor da fruticultura
irrigada no Semiarido, de base exportadora. Neste sentido, n&do se pode atribuir
puni¢cao a quem deseja produzir, gerar emprego e renda, além de novas divisas para
o Brasil, diante da morosidade do MAPA, em mais de um ano, para a emissao de um
Certificado Fitossanitario (exigido para a exportagéo de frutas para Singapura, com a
abertura de um novo mercado para a empresa produtora, como citado no item 4.2).
Chama a atengao nesse caso especifico, que o referido certificado deveria constar,

por exigéncia do governo de Singapura, que a area de producdo de bananas da
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empresa no Rio Grande do Norte era livre de uma doenga chamada “mal das folhas”,
que acomete plantacdes de cacau, sendo que a area mais proxima de producgao de

cacau esta ha centenas de quildmetros no sul da Bahia.

A regulagdo do agronegoécio no Brasil representa um gargalo para o
desenvolvimento do setor produtivo da fruticultura no Semiarido, conforme relatos de
alguns produtores de frutas para exportagao, no polo de fruticultura irrigada RN/CE.
Este setor necessita de regras mais claras e de uma regulagdo moderna e
essencialmente técnica, para que possa atender a dindmica das complexas relagcoes
de mercado, sobretudo da fruticultura de base exportadora praticada no Semiarido, e

num momento em que se vivencia uma era de governanga em rede.

Diante dessa realidade, urge uma séria discussdo sobre o atual modelo
regulatorio para esse setor. Neste sentido, a presente tese buscou verificar se a teoria
da Regulagdo Responsiva em sua vertente da regulacdo em rede pode ser utilizada
para a regulagdo do agronegdcio da fruticultura irrigada no Semiarido brasileiro e se

ha vantagem da sua utilizagdo em relagdo a regulagao atual.

A Teoria da Regulagdo Responsiva surge como uma opg¢ao para intermediar
as acgdes dos diversos agentes econdmicos. Esta aponta que uma efetiva regulacéo
depende de um ambiente favoravel ao diadlogo constante entre reguladores e os
setores regulados, de forma a proporcionar regras que viabilizem tanto o interesse do
estado, bem como da sociedade, mas também daqueles aos quais as regulagdes sé&o
direcionadas (AYRES e BRAITHWAITE, 1992). Para essa teoria e sua nogédo da
necessidade de uma regulagédo organica, um modelo regulatério com a participagao
ativa das partes envolvidas, por meio do dialogo, proporcionaria assim, um ambiente

de incentivo moral para o cumprimento das regras estabelecidas para as partes.

Além disso, em um cenario no qual foi proporcionado a participagao ampla e
irrestrita, os demais atores envolvidos tendem a protestar ou solicitar mudancas nas
regras com menos frequéncia, diferente dos casos vistos em cenarios com regulagdes
estaticas e ndo participativas, quando muitas vezes ocorre protestos de determinados
setores apos a elaboracao do texto final ou até mesmo apods a aprovacédo das novas
normas, tendo como consequéncia um maior desgaste politico e maiores custos no
processo regulatério. Com a participagao irrestrita dos atores, novas discussdes
surgirdo apenas quando for notada a ineficiéncia das regras adotadas ou quando

novos dados surgirem em relagao a questao.
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A nao participagdo no processo regulatorio gera insatisfagdes nas partes
afetadas pela regulagédo. Cita-se como exemplo, o ilustrado no item 3.3, sobre a
aprovagao da lei 7.802/99, ao tratar das competéncias e sobre o registro dos
agrotoxicos, que sedimentou nas maos do Poder Executivo, por meio de decretos, a
prescricdo dos parametros oficiais que devem ser cumpridos para as avaliagdes com
finalidade a concesséo do referido registro. Este espago discricionario deixado ao
Executivo, tornou-se o foco de agdo dos grupos de interesse representados pela
Associagcdo Nacional de Defesa Vegetal — ANDEF, a Associacdo Nacional dos
Defensivos Genéricos — AENDA e o Sindicato Nacional das Empresas de Aviacao
Agricola — SINDAG, bem como da Confederagdo Nacional da Agricultura — CNA,
representando parte do setor agricola (PELAEZ, TERRA e SILVA, 2010, p. 37).

Esses grupos de pressado questionaram sobre as exigéncias para o registro de
agrotoxicos, como a AENDA, onde esta argumentava que o novo marco regulatorio
representou um maior custo € maior tempo no prazo de espera para a obtencao de
novos registros, bem como maiores gastos em fungdo das novas exigéncias de
embalagem e rotulagem, e que isso teria contribuido para a criagdo de barreiras a
entrada no mercado de empresas especializadas, que passaram a ter custos maiores
para realizar os testes exigidos para a concesséo dos registros, o que colaborou para
a manutencdo de uma elevada concentragdo de poucas empresas no mercado
nacional (PELAEZ, TERRA e SILVA, 2010, p. 38).

A Regulacéo Responsiva se orienta por um norte tedrico resumivel na seguinte
premissa: através da participagdo ativa, igualitaria e democratica dos diversos atores
envolvidos em uma questdo, pode-se desenvolver regras justas que possam, em
maior ou menor grau, satisfazer todas as partes envolvidas, ou a maior parte delas.
Essas regras devem ser fluidas e abarcar as mudangas necessarias com capacidade
de resposta rapida e eficiente, visando o menor engessamento das regras
regulatorias, de maneira a ndo prejudicar os regulados, td4o pouco aqueles que

possuam interesses na regulagao proposta.

Um dos principais e inegavel beneficio proporcionado pela teoria da Regulagao
Responsiva, o qual se pode citar, € o fato de que os atores, em especial os
empresarios, tornam-se mais propensos a cumprirem as regras regulatérias quando
se sentem contemplados na elaboragcdo destas (AYRES e BRAITHWAITE, 1992;
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BELL e SHELMAN, 2009). Sendo assim, ha menos possibilidade de transgresséo por

parte dos regulados quando estes est&o satisfeitos com o que foi regulado.

Pode-se afirmar que a Regulacdo Responsiva se baseia pelo principio da
pluralidade, democracia, equidade e virtuosidade. Os atores interessados na questao
devem ser parte fundamental do processo de elaboragcdo das regras, bem como
possuirem meios de garantir o cumprimento desta, posto que um dos principais e mais
importantes atributos da Regulacdo Responsiva, seria, entdo, a segurancga juridica
que o modelo proporcionaria: menos insatisfacdo dos atores, o que significa menos

clamor por mudancgas abruptas.

O Estado e o mercado necessitam existir simultaneamente e precisam agir com
o dinamismo caracteristico da atividade reguladora. Assim, n&do mais se considera o
mercado como ente auténomo e afeito tdo somente as questdes econdémicas ligadas,
isoladamente, ao lucro, mas como parte integrante da equacgao regulatoria (ARANHA,
2018).

Reguladores e regulados ndo devem ser tratados como inimigos, opositores,
mas sim como cooperadores que buscam a melhor solugdo para uma questao
importante a sociedade. Assim, ndo se deve tratar o empresario com prejulgamento,
como alguém que busca sempre vantagens inescrupulosas no jogo da regulagédo, mas
sim como um ator interessado no processo, passivel de erros, equivocos e, por que
nao, desconhecimento em relagédo as regras que regem cada area da sua atividade

econdbmica.

Um dos principais pontos que a Regulagdo Responsiva em rede pode oferecer
para os atores é a equalizagdo dos poderes em uma mesa de negociagao. Na maioria
dos cenarios que se possa imaginar, havera sempre atores mais poderosos, bem
como atores com poder limitado. Como trata-se de um modelo aplicado em contextos
reais, pode-se supor que os atores poderosos serao frequentemente mais ouvidos e
atendidos em uma mesa de negociagdo, ao passo que os atores menores serao,
muitas vezes, negligenciados. Isso se da em virtude dos atores maiores possuirem
um maior poder de barganha em relagdo aos demais envolvidos (seja poder
econdmico, politico ou social). Porém, como citado anteriormente, um modelo de
Regulagdo Responsiva realmente eficaz exige que todos os envolvidos tenham voz e

peso na elaboragéo e fiscalizagdo das normas regulatérias.
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Verifica-se novas formas de governanga quando as redes varejistas
adentraram na arena da regulacdo via difusdo de certificagbes privadas. Os
supermercados assumiram, em grande parte, a responsabilidade por assegurar a
qualidade e segurancga dos alimentos. Assim, foram organizados sistemas de auditoria
e certificagdo privados, com o objetivo de fiscalizar a qualidade das frutas. Varias
empresas se especializaram na inspec¢éo de produtores agricolas em todo o mundo,
aplicando os pontos de controle criados pelas -certificagbes, como os da
GLOBALG.A.P. Além disso, os supermercados ocupam hoje um papel central de

controle e governancga sobre as redes de produgao (BEZERRA, 2012, p. 172).

A regulagéo pode estar representada em mecanismos em que o Estado audita
os controles internos das empresas (a meta-regulagdo) ou em mecanismos internos
das proprias empresas (a autorregulagao). Esta ultima pode estar presente também
no livre mercado, supondo-se que este tenha a capacidade de se autorregular por
meio se suas regras basicamente econdmicas (ARANHA, 2018). Nesse sentido, o
Estado permanece no centro do contexto regulatério, em virtude de sua amplitude de

poderes que poucas outras instituicbes tém (GRABOSKY, 2017).

O elemento central das preocupacgdes na regulagédo € o de como assegurar as
vantagens da cooperacdo entre regulados e reguladores, evitando-se o perigo da
captura e da corrupgao. “Ayres e Braithwaite propde terceiros atores que seriam os
grupos de interesse publico (GIP) que poderiam responsabilizar ndo apenas os
regulados, mas principalmente os reguladores em relagdo a eventuais desvios”
(LOPES, 2018, p. 183).

No momento da elaboragdo das regras, a captura pode surgir através de
pressdes politicas, sociais ou mesmo no favorecimento politico e econémico (por
vezes legais, por vezes ilegais), desvirtuando o processo como um todo. Ja no modelo
responsivo, a presenca de diferentes atores, os quais fiscalizam uns aos outros,
culmina em uma menor frequéncia do comportamento de captura (Ayres e Braithwaite,
1992, p. 54).

Por todo o exposto e por constatagao do autor por meio de visitas e conversas
com produtores, empresarios e associacdes representativas destes, como COEX e
ABRAFRUTAS, ha a necessidade da construgdo de um modelo regulatério mais
coordenado para o agronegocio da fruticultura irrigada do Semiarido brasileiro,

utilizando-se como suporte a teoria da Regulacdo Responsiva na sua vertente em
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rede, com a ampla participacdo de todos atores envolvidos nesse setor, que possui
um grande dinamismo para a geragdo de emprego e renda nessa regido, voltado,
principalmente para a producéo de frutas para o mercado externo, que esta permeado
por essa nova era de governangca em rede e, portanto, se faz necessario, a
participagdo de varios atores, que vao além do governo e dos entes a serem

regulados.

Neste diapasao, este marco regulatorio que necessita ser construido, ndo pode
ficar alheio a estas questdes externas e a nova ordem mundial. Assim, além do
governo, devem participar da construgdo desse modelo regulatério, de forma
responsiva: os atores envolvidos diretamente na cadeia produtiva da fruticultura
irrigada no Semiarido (que poderiam ser representados, por exemplo, pela
VALEXPORT, COEX, ABRAFRUTAS, dentre outros), outros atores interessados,
como organismos certificadores; ONGs; os mercados aos quais se destinam os
produtos que s&o exportados, representados pelas redes varejistas; além de
representacdo de consumidores, por meio de organizagdes sociais, dentre outros.

Estes atores devem participar da mesa de discussdao como 0 mesmo poder decisorio.

Assim, respondendo ao problema suscitado para esta pesquisa, a teoria da
Regulagdo Responsiva em rede pode ser utilizada para a regulagdo do agronegdcio
da fruticultura irrigada no Semiarido brasileiro, permitindo a participagdo de todos os
atores envolvidos de forma responsiva, uma vez que essa teoria se fundamenta na
perspectiva de que a regulagdo de uma atividade econdmica deve ser realizada de
forma cooperativa entre as partes envolvidas, uma vez que vivemos em uma era de
governanga em rede, além de ser pautada por regras fluidas e adaptativas, eficazes
as necessidades do setor.

Neste sentido, a titulo exemplificativo, poderia ser criado uma espécie de
Organismo Setorial, que no caso em tela seria o Organismo Setorial para a regulagéo
da fruticultura irrigada no Semiarido (com participagcédo dos atores acima citados), que
seria responsavel pela fiscalizacao e certificacao desse setor. Dentro desse exemplo
proposto, o MAPA faria o cadastro e o credenciamento desses organismos setoriais
(a exemplo dos organismos certificadores da GLOBALG.A.P.), além de audita-los
periodicamente (de forma direta ou por meio de auditoria credenciada para tal fim).

Mas, caberia a estes Organismos Setoriais a fiscalizagdo e a certificagdo das
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atividades do agronegocio da fruticultura irrigada no Semiarido brasileiro, em moldes
semelhantes ao que é feito pela GLOBALG.A.P.

Este modelo regulatorio poderia responder rapidamente as necessidades do
setor da fruticultura irrigada no Semiarido, ao identificar e regular novas questdes da
cadeia produtiva. Baldwin e Black (2008) argumentam que para serem responsivas,
as estratégias regulatorias devem se tornar adaptaveis as necessidades e prioridades.
SO assim serdo realmente efetivas para a situagdo proposta e os objetivos

regulatorios.

Uma situacéao fatica que pode ser utilizada como exemplo para a aplicagao do
modelo acima proposto € o monitoramento e delimitagéo de area livre de moscas das
frutas, que é realizado pelo Comité Executivo de Fruticultura do Rio Grande do Norte
— COEX ha cerca de 30 anos. Este Comité emite relatérios anuais, com base nesse
monitoramento, para que o MAPA edite portarias reconhecendo a area definida pelo
COEX como livre de moscas das frutas. Ou seja, o MAPA, nesse caso pratico, ja
confere a um orgao externo representativo dos produtores de fruticultura, numa
importante regido de producdo de frutas do Semiarido, uma tarefa que aquele
Ministério certamente n&o poderia realizar diretamente, seja pela especificidade do
monitoramento ou por causa de sua estrutura de pessoal limitada. Esse € um exemplo

importante de apoio regulatério em rede.

Ademais, essa creditacdao que o MAPA da as atividades desenvolvidas pelo
COEX, concernentes ao monitoramento e delimitacdo de area livre de moscas das
frutas e emissao de relatérios, € de substancial importancia para o setor da fruticultura,
uma vez que a defesa sanitaria € uma das principais preocupacdes dos paises
importadores. E sem a garantia de que aquela area de produgao é livre de moscas
das frutas ndo ocorrera a exportagdao de um unico contéiner de frutas frescas ali
produzidas (o que seria catastrofico para a fruticultura irrigada no Semiarido), pois, 0os
importadores precisam se resguardar de que os frutos comprados ndo carregam

larvas dessas moscas — 0 que poderia disseminar plantagées em seu territorio.

E certo, portanto, que contextos mais desafiadores e dinamicos exigirdo
respostas cada vez mais rapidas as demandas da sociedade e dos mercados, e,
consoante a doutrina de Aranha (2018), somente o conhecimento setorial habilita os

paises a fazerem frente a critica de mera recepcido dos padrbes internacionais. A
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globalizagdo carrega consigo a uniformizagdo juridica, e as politicas publicas
nacionais nao mais podem destacar-se das ponderacdes internacionais.

Uma regulagdo adequada as necessidades da fruticultura irrigada no Semiarido
brasileiro, utilizando-se a aplicagdo da teoria da Regulagdo Responsiva em sua
vertente da regulacdo em rede, nos moldes acima proposto, garantira, como
vantagens em relagdo ao atual modelo regulatorio, maior agilidade e dinamismo ao
setor e permitira que os empreendedores desse importante negdcio possam superar
mais facilmente os desafios futuros, tanto no mercado externo quanto no interno, que
sdo muitos, complexos e de muitas variaveis e propor¢cdes, mas nenhum deles
insoluvel se houver um bom ambiente regulatério, e um cenario que permita o pleno
desenvolvimento da atividade produtiva, com a consequente atracdo de investimentos
e a geragao de emprego e renda, além de divisas para o Estado. Havera ainda, um
maior comprometimento das partes envolvidas na regulagdo em atender ao que foi
regulado, pois terdo a satisfagdo de terem participado do processo regulatério e assim,

estardo mais comprometidas moralmente em seu cumprimento.

A Regulacdo Responsiva em rede pode ser aplicada em diversas situagdes
praticas na cadeia produtiva do agronegdécio da fruticultura irrigada no Semiarido (o
que pode ser estendido também para outras cadeias produtivas do agronegdcio),
inclusive para resolver situagdes que tem prejudicado os produtores. No Quadro 5 sdo

descritos alguns casos que requerem a sua aplicagao.

Quadro 5 — Casos para aplicagdo da Regulagdo Responsiva em rede

Caso pratico Descrigao do caso

Emissao de Certificado | Morosidade do MAPA para a emissdo do Certificado
Fitossanitario para | Fitossanitario para a exportacdo de banana para
exportacdo de banana | Singapura, apos a solicitagdo da empresa Agricola
para Singapura Famosa ha mais de um ano, onde deveria constar,
dentre as exigéncias feitas pelo o6rgao de protecao
fitossanitaria de Singapura, que a area de produgao de
bananas da empresa no Rio Grande do Norte era livre
de uma doenga chamada “mal das folhas”, que acomete

plantacbes de cacau. A demora na emissdo desse
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certificado ¢é injustificada sobretudo porque € do
conhecimento do MAPA que o cacau é plantado a
centenas de quildmetros da area de produgao daquela

empresa no RN.

Aplicagao do fungicida
sportak  (prochloraz)
de

melao e melancia para

em pos-colheita

exportacao

A aplicagao do fungicida sportak (prochloraz) em frutas
€ proibida por uma Portaria da ANVISA, que também
impede o seu uso em frutas destinadas ao mercado
externo e isso prejudica as exportagdes desses
produtos, tendo em vista a necessidade de prolongar-
se sua vida util para o transporte a grandes distancias,
sobretudo porque a GLOBALG.A.P. exige que o
agroquimico utilizado seja autorizado no pais de origem
para poder realizar a certificagdo do produto. Assim,
ocorre um prejuizo para o setor pois a néo certificagdo
da GLOBALG.A.P. ndo se da por exigéncias de
importadores, mas dos protocolos daquela certificadora
que exigem conformidade entre o que é utilizado na
fruta e o que é permitido no local de sua produgao

Aplicagao de fungicida

A unido europeia proibiu o uso desse fungicida,

Delimitagdo de area
livre de moscas das
frutas para culturas de
meldao e melancia no
Rio Grande do Norte

imazalil em pos- | prejudicando o produtor na exportagdo, sem
colheita de maméao | intervencgao direta pelo MAPA para resolver a situacéao,
formosa para | inclusive pela substituicdo por outro produto para
exportacao prolongar a vida util daquela fruta.

Monitoramento e | Tem-se um exemplo emblematico que pode ser

utilizado para a aplicagdo do modelo de Regulacdo
Responsiva em rede, em que o COEX ha cerca de 30
anos monitora e delimita a area livre de moscas das
frutas no Rio Grande do Norte e emite relatérios anuais
para o MAPA que, ao creditar essas atividades
realizadas pelo COEX, edita portaria reconhecendo a

area como sendo livre de moscas das frutas.

Nos casos citados no Quadro 5, a Regulacdo Responsiva no modelo em rede,

como proposto acima, poderia resolver tais situagdes. Com um Organismo Setorial,

com exemplificado, com a participagdo dos diversos atores envolvidos na atividade

econdmica da fruticultura, poder-se-ia facilmente certificar a sanidade da banana para
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a exportacdo, de acordo com a exigéncia do pais importador (Singapura), atestando,
de forma célere, que a area da empresa para a producao daquela fruta no Rio Grande
do Norte é livre da doenca “mal das folhas” que acomete o cacau. Também, a
aplicacado do fungicida sportak (prochloraz) em meldo e melancia para exportagéo
seria liberada por esse Organismo Setorial proposto, uma vez que, mesmo se
restringindo o seu uso para o mercado interno, ndo ha por parte dos importadores tal
restricao, contudo, a certificacdo nao é feita pela GLOBALG.A.P devido a proibicdo do
seu uso pela ANVISA. Em substituigdo ao sportak (prochloraz) uma empresa visitada
em 2018 tinha feito inumeras tentativas de uso de outros produtos, estando no
momento da visita testando um produto biolégico, mas ainda assim sofrendo as

consequéncias da restrigdo ao uso daquele fungicida.

Por fim, de acordo com o entendimento de Canotilho (2001, p. 24), “é
impossivel que um sistema regulativo central gere um conjunto unitario de respostas
dotadas de racionalidade e coeréncia relativamente ao conjunto cada vez mais
complexo e crescente de demandas ou exigéncias oriundas do ou constituidas no

sistema social’.
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CONSIDERAGOES FINAIS

O agronegdcio brasileiro precisara atentar para a nova globalizagéo resultado
da transformacéao digital, fenémeno que produz profundas mudangas na forma como
a tecnologia é criada, gerenciada e consumida. Essa rapida mudanga tecnoldgica
exige que o Brasil redesenhe setores e negdcios, como o agronegdcio, para se alinhar
ao novo cenario competitivo (LOPES, 2017, p. 154). Assim, deve-se incorporar
inovagdes tecnologicas para agregacao de valor, especializagao e diversificagdo que
permitam aos nossos produtos se integrarem as cadeias de valor globais, sem olvidar-
se de um marco regulatério que atenda a essas necessidades, e que responda
rapidamente as demandas desse setor bastante expressivo da economia brasileira,

guem em 2018 respondeu por mais de um quinto do PIB nacional.

Um agronegdécio competitivo s6 pode ser construido a partir da existéncia de
marcos regulatorios que reflitam a realidade das operagbes de produgdo e
comercializagdo dos agentes envolvidos com o setor, seja aqui no Brasil ou no
exterior. Essas questdes sdo centrais a competitividade do agronegdcio e merecem
ser discutidas a luz dos aspectos legais que as regem. O governo brasileiro ainda se
encontra num estagio de desenvolvimento de politicas publicas e regulatérias mais
efetivas, buscando a melhoria da qualidade regulatoria no pais, ja implementada em
alguns setores importantes da nossa economia. Entretanto, pouco, ou quase nada, foi

feito de substancial em relagdo ao agronegaocio.

O Semiarido brasileiro, que concentra a maior parte de frutas frescas
exportadas pelo pais, participa do Sistema Agroalimentar Mundial — SAM por meio da
exportacdo de frutas produzidas em areas irrigadas. Entretanto, a falta de marcos
regulatorios claros e mais direcionados para esse setor, tem causado uma
insegurancga juridica para novos negoécios e expansado desse segmento do
agronegocio, tendo em vista os altos investimentos necessarios para o
desenvolvimento da agricultura irrigada. Ha o interesse de grandes grupos
empresariais em investir na fruticultura irrigada na regido Semiarida brasileira,
especialmente os chineses, que desejam se instalar em paises como o Brasil, visando
o desenvolvimento das principais cadeias produtivas do negocio rural, com énfase a
suprir a demanda externa dos paises de mercados potenciais, como o asiatico.

Existem empresas europeias tradicionais do mercado mundial de frutas que se
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instalaram no Semiarido para exportar frutas para a Europa, como a espanhola Bollo,
a italo-austriaca Meripobo e a americana Del Mont Fresh Produce, e outras podem vir

a investir nessa regiao.

A Regido Semiarida brasileira apresenta excelente potencial para a produgéo
de frutas tropicais, com destaque para os agropolos de fruticultura RN/CE, Vale do
Séo Francisco (BA/PE) e Norte de Minas Gerais. As exportagdes nordestinas de frutas
estdo fortemente concentradas em culturas como meldo, manga, uva, melancia,
mamao e banana. Além disso, quase toda a exportagdo de frutas da Regido é
realizada pelo Ceara, Rio Grande do Norte, Bahia e Pernambuco. Os estados da
Bahia e Pernambuco concentram as exportagées de manga e uva. O Ceara e Rio
Grande do Norte respondem pelas exportacbes de meldo, melancia, mamao e
banana. A fruticultura se destaca como importante geradora de empregos formais no

setor rural nordestino.

Mudancas nos habitos alimentares pela populagdo mundial fizeram com que a
demanda pelo consumo de frutas aumentasse de forma vertiginosa. Nesse sentido, a
producao de frutas para o consumo in natura vem apresentando um crescimento
expressivo nos ultimos anos. Entretanto, os consumidores, principalmente no
mercado externo, estdo a cada dia mais atentos ao modo de producéo dos alimentos.
Assim, as questdes associadas as boas praticas agricolas, questdes ambientais,
condicdes dos trabalhadores sao avaliadas por meio de certificagdes privadas, ou de
terceira parte, e representam uma exigéncia fundamental para as exportagdes no
setor da fruticultura irrigada no Semiarido, tendo em vista a necessidade de se verificar
a qualidade e a seguranca das frutas através de uma certificagdo realizada por um
organismo certificador, como a GLOBALG.A.P. Essa certificagdo € a mais exigida das
empresas produtoras de frutas para exportagdo nos agropolos de fruticultura irrigada
do RN/CE e de Petrolina/Juazeiro.

A qualidade dos produtos e servicos, mediante a fixacdo de padrdoes de
confiabilidade, onde a fixagdo de critérios nesse ambito exige a avaliacdo de uma
gama de variaveis é um importante objeto da regulacéo. E, portanto, a regulagdo uma
forma de intervencdo do Estado na economia. Contudo, a atividade regulatoria vai
além da intervencéo e do controle na produgao de bens, pois, ela € um bem colocado
a disposicdo de varios grupos. E um modo de fazer com que decises de iniciativa

privada, tomadas no ambito de mercado, passem pelo influxo do interesse publico.
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O Estado precisa de politicas publicas de incentivo e de regulacdo efetiva,
voltadas para o desenvolvimento do pais, cuja atuagdo daquele deve ser discutida
entre a sociedade, autoridades publicas e empresarios, para que se incentive o
desenvolvimento econémico. Deve-se também respeitar os principios da
transparéncia e da participagdo no processo regulatério, com o objetivo de garantir o
interesse publico e a equalizagdo das necessidades de todos os interessados e

afetados pelos outcomes regulatérios.

Regulagdes eficazes devem dialogar com os diversos objetivos das empresas
reguladas, e introduzir a Regulagdo Responsiva viabiliza uma forma de governanga
mais liberal sem, no entanto, a perda do poder do estado em intervir quando
necessario. Paises como o Brasil podem se beneficiar do modelo da Regulagao
Responsiva, por meio de modelos de governanga em rede, tendo em vista que a
estrutura governamental de um pais nao reflete apenas as decisdes tomadas pelos
membros do governo, mas sofre influéncias das redes globais na evolugao legislativa

local.

A estrutura regulatoria do agronegocio brasileiro, e por consequéncia da
fruticultura irrigada no Semiarido, é constituida por meio de uma estrutura burocratica
e centralizada no governo federal, pouco atenta a complexidade e ao dinamismo do
agronegocio que, inclusive, perpassam por questdes externas ao pais, como as redes
globais de producdo, as certificagdes internacionais, o comércio exterior, dentre
outras. As normas dirigidas ao agronegocio sdo elaboradas, na maioria das vezes,
por quem pouco compreende os problemas existentes e em pouco ou nada pode
contribuir para as solugdes do setor. E essa centralizagao e burocracia conduzida pelo
governo tem levado a uma ineficacia regulatoria no agronegécio, o que prejudica a
atragcdo de varias empresas que poderiam contribuir para o desenvolvimento da

fruticultura irrigada na regido Semiarida.

No presente estudo n&o se verificou na pratica institucional regulatoria do
agronegocio da fruticultura no Semiarido, bem como no agronegécio brasileiro, os
pressupostos propostos pela teoria da Regulagdo Responsiva em sua vertente da
regulagdo em rede, pois, efetivamente, ndo ha um ambiente de constante dialogo na
construgdo do marco regulatério desse importante setor da economia brasileira, que
deveria envolver, além do governo, os atores envolvidos diretamente na cadeia

produtiva da fruticultura irrigada no Semiarido (que poderiam ser representados pela
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ABRAFRUTAS, VALEXPORT, COEX, dentre outros), outros atores interessados,
como organismos certificadores, ONGs, e os mercados aos quais se destinam os
produtos que s&o exportados, representados pelas redes varejistas, além de
representacdo de consumidores, por meio de organizagdes sociais, dentre outros.
Apesar da existéncia das Camaras Setoriais e Tematicas no MAPA, que existem
apenas para prover um espacgo de discussao entre os atores envolvidos nas cadeias
produtivas do agronegocio e implementar os mecanismos, as diretrizes e as

estratégias competitivas desse setor, todavia ndo participam da esfera regulatéria.

Ha a necessidade de um modelo regulatério mais coordenado para o
agronegocio da fruticultura irrigada do Semiarido brasileiro, atento as questdes
externas e da nova era de governanga em rede. Assim, além do governo devem
participar também desse processo regulatério, de forma responsiva: os atores
envolvidos diretamente na cadeia produtiva da fruticultura irrigada no Semiarido (que
poderiam ser representados, por exemplo, pela VALEXPORT, COEX, ABRAFRUTAS,
dentre outros), outros atores interessados, como organismos certificadores, ONGs, os
mercados aos quais se destinam os produtos que sdo exportados, representados

pelas redes varejistas, além de representagao de consumidores.

A teoria da Regulacdo Responsiva em rede pode ser utilizada para a regulagéo
do agronegdcio da fruticultura irrigada no Semiarido brasileiro, permitindo a
participacao de todos os atores envolvidos nessa atividade de forma responsiva, uma
vez que essa teoria se fundamenta na perspectiva de que a regulagdo de uma
atividade econdmica deve ser realizada de forma cooperativa entre as partes
envolvidas — ainda mais num momento em que se vivencia uma era de governanga
em rede — além de ser pautada por regras fluidas e adaptativas, eficazes as
necessidades do setor. Também, garantira como vantagens, em relacdo ao atual
modelo regulatorio, maior agilidade e dinamismo a esse setor. Havera ainda um maior
comprometimento das partes envolvidas na regulagdo em atender ao que foi regulado,
pois terdo a satisfacdo de terem participado do processo regulatério e, assim, estarao

mais comprometidas moralmente em seu cumprimento.

O mecanismo assegurado pela teoria da Regulacdo Responsiva é a
possibilidade que os atores envolvidos no processo terdo de cobrar a aplicagao das
regras estabelecidas, bem como denunciar o ndo cumprimento destas. Assim, no

modelo responsivo proposto, a presencga de diferentes atores culmina em uma menor
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frequéncia do comportamento de captura, uma vez que os mesmos fiscalizam uns aos
outros. Os produtores da fruticultura irrigada na Regido Semiarida brasileira se
sentirdo mais propensos a cumprirem as regras regulatérias por terem sido partes na
elaboragdo das mesmas. Também, uma outra vantagem desse modelo regulatério é
que os atores envolvidos na regulagédo tendem a protestar ou solicitar mudangas nas

regras com menos frequéncia.
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