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POLITICAS PUBLICASNPARA AS AGROINDUSTRIAS FAMILIARES E AS
IMPLICACOES NOS SISTEMAS DE INSPECAO

Jaime Miguel Weber (Doutorando — PPGDR - Unisc); Dra. Erica Karnopp (Docente PPGDR-
Unisc); Cesar Leandro Christo Hundertmarck (Doutorando PPGDR - UNISC)

Resumo

O processamento de alimentos se apresenta como uma alternativa de diversificagcdo de renda e
resisténcia para a agricultura familiar, com a agregacéo de valor e geragéo de empregos. Para dar
suporte as atividades de agroindustrializacéo foi criada a Lei Estadual de Agroindustria Familiar e o
Sistema Unificado Estadual de Sanidade Agroindustrial Familiar, Artesanal e de Pequeno Porte /
RS. Contudo, existem varios limites para o desenvolvimento das agroinddstrias, constatados pelo
elevado grau de informalidade e baixa ades&o ao Sistema. S&o muitas as oportunidades para este
segmento, como programas governamentais de crédito e apoio, servigos de extensdo. Sendo assim,
este trabalho busca a compreensdo desse contexto a partir da analise de algumas limitagcdes
enfrentadas pelas agroindustrias familiares do Estado. Para melhor compreensé@o dos processos
das politicas publicas realizou-se pesquisa bibliogréafica sobre os sistemas de inspec¢éo e programas
disponibilizados pelas secretarias de Estado. As politicas publicas tém contribuido com linhas de
crédito e com simplificagbes nos processos de formalizagdo, mas ainda permanecem lacunas no
sentido de facilitar o processamento de alimentos, de acordo com a realidade enfrentada pelos
agricultores. Agroindustria familiar, neste artigo, refere-se as "formas de organizacdo em que a
familia rural produz, processa e/ou transforma parte de sua producdo agricola e/ou pecuaria,
visando, sobretudo, a producao de valor de troca que se realiza na comercializagdo" (MIOR, 2005,
p. 191). Essa delimitagdo tem grande proximidade com o conceito que é utilizado pelas politicas
publicas, mostrando uma concordancia do uso do termo entre 0s programas de apoio e os estudos
académicos.

Palavras-chave:

Agricultura Familiar. Agroindastria familiar. Sistemas de inspecéo. Politicas publicas.

Introducéo

Segundo dados do Censo Agropecuario do IBGE de 2006, que usa como base os critérios da Lei
11.326 de 2006, que define o que é agricultura familiar no Brasil, essa representa 74,4% da mao de
obra ocupada no campo, com apenas 24,3% de toda a &rea brasileira e com 84,4% dos
estabelecimentos rurais do pais (MDA, 2009). Com uma produtividade mais alta que o modelo de
agricultura patronal para algumas culturas, a agricultura familiar consegue responder por 38% do
Valor Bruto da Producgéo, apesar de ocupar uma area proporcionalmente menor (MDA 2009), e tem
grande importancia na producdo de géneros alimenticios no pais. A titulo de exemplo, pode-se
pontuar que a agricultura familiar € responsavel por 87% da producdo de mandioca, 70% da
producao do feijdo, 46% da producdo de milho, 38% da producdo de café, 34% da producéo de
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arroz, 21% da producéo de trigo, 16% da producdo de soja, 59% da criacdo de suinos, 58% da

producao de leite, 50% da criacao de aves e 30% da criacao de bovinos no pais.

Nas ultimas décadas presenciamos uma ampla participacdo da diversidade rural brasileira nos seus
processos de debate, organizacdo, proposicdo e promocdo de politicas publicas, e no
reconhecimento do pais enquanto referéncia mundial de desenvolvimento rural sustentavel,
considerando as transversalidades e horizontalidades territoriais. No entanto, o recém-lancado
Relatério da Organizagdo das Nacdes Unidas para Agricultura e Alimentacao (FAO), Estado da
seguranca alimentar e nutricional no mundo (FAO, 2017), mostra que ap0s mais de uma década de
diminuicdo, a fome voltou a crescer e afeta, hoje, 11% da populagdo mundial. Sdo 815 milhdes de
pessoas, cronicamente, subnutridas. Dessa forma, a agricultura familiar, que possui uma funcdo
relevante na producao de alimentos, pode ser fundamental para a seguranga alimentar e nutricional,

e para a mitigacdo da fome no mundo.

A sociedade brasileira presenciou e experimentou uma distinta conformacéo nas rela¢des politicas
entre governos e sociedade civil, especialmente no periodo entre 2003 e 2012. Vérias a¢des no
campo das politicas publicas para o meio rural foram desenvolvidas e varios espacos de construgéo
coletiva foram proporcionados, especialmente aos movimentos sociais, com algumas oportunidades
de participacao efetiva nas definicdes de politicas para o campo. Apesar desse “novo” momento de
participacdo e de fortalecimento do protagonismo dos agricultores e da implementacao de politicas
publicas relevantes para a agricultura familiar, os setores conservadores seguiram criando
resisténcias e dificuldades no que diz respeito ao desenvolvimento da producdo de alimentos
saudaveis, com sustentabilidade ambiental e justica social. Uma forte evidéncia para essa
afirmacéo é a proposta do chamado “pacote do veneno” apresentado pelo executivo federal e

sustentado pela bancada ruralista do congresso nacional.

Para Secchi (2014) as disputas politicas e as relagdes das forcas de poder sempre deixardo suas

marcas nos programas e projetos desenvolvidos e implementados.

Nesse sentido, o objetivo deste trabalho é refletir sobre a politica publica para as agroindustrias do
Rio Grande do Sul, a partir da lei de 2011, promulgada em 2012, e dos sistemas de inspecéo
sanitaria, o Sistema de Inspecdo Municipal —SIM e o Sistema Unificado Estadual de Sanidade

Agroindustrial Familiar, Artesanal e de Pequeno Porte — SUSAF — RS.

Politicas publicas e suas implicagbes na sociedade
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A origem do termo politica publica ndo é recente, assim como suas compreensdes foram se
alterando ao longo dos anos, com 0s mais variados estudos e pesquisas nessa area. Segundo
Souza (2006) a politica publica enquanto campo de conhecimento e disciplina académica surge nos
EUA, rompendo ou alterando as etapas adotadas pela tradicdo europeia de estudos e pesquisas
nessa area, que eram voltadas mais para a analise sobre o Estado e suas instituicdes do que para
producdo dos governos. Dessa forma, a area de politica publica emerge na Europa como um
incremento dos trabalhos referenciados em teorias explicativas sobre a funcdo do Estado e do
governo, como produtor de politicas publicas. Enquanto nos EUA a area da politica publica aparece
na academia sem estabelecer analogias com as referéncias tedricas sobre o papel do Estado,
colocando sua énfase nos estudos sobre a atuacdo dos governos.

Para falar em politicas publicas € importante buscar um entendimento do conceito de politicas
publicas. Para Souza (2006) as politicas publicas versam do contetdo concreto e do contetdo
simbdlico de deliberagbes politicas, e do processo de construcdo e atuacdo dessas politicas.
Contudo, ressalta que n&o existe uma unica, nem melhor, definicdo sobre o que seja politica publica.
E que entre as definicdes de varios autores, a mais conhecida continua sendo a de Laswell, que
considera que decisbes e analises sobre politica publica provocam resposta para as seguintes

guestdes: quem ganha o qué, por qué e que diferenca faz.

Entre os fundadores da area de politicas publicas, Souza (2006) destaca H. Laswell que nos anos
1930 introduziu a expressao policy analysis (andlise de politica publica) numa tentativa de
harmonizar conhecimento cientifico/académico com a produgdo empirica dos governos, e para
facilitar didlogos entre cientistas sociais, governos e grupos de interesse. Enquanto H. Simon Simon
(1957) introduziu o conceito de racionalidade limitada dos decisores publicos (policy makers),
considerando que a racionalidade dos decisores € sempre limitada em funcdo de informacdes
incompletas ou interesses pessoais; coloca ainda que a criacdo de estruturas (regras e incentivos)

que balizam o comportamento dos atores pode maximizar a racionalidade.

A politica publica se constitui na sociedade a partir das relagbes entre 0s atores sociais e as
caréncias que vao se apresentando de forma dindmica, e que necessitam de atencdo e busca de
solucBes. Para Secchi (2014) a politica publica “é uma diretriz elaborada para enfrentar um
problema publico [e] possui dois elementos fundamentais: intencionalidade publica e resposta a um
problema publico”. Estes elementos sdo relevantes porque se relacionam com a abordagem
multicéntrica, a partir da interpretacdo do papel do Estado e suas particularidades que podem variar

de acordo com as regides ou paises:
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[...] a abordagem multicéntrica [...] porque adota um enfoque mais interpretativo e,
por consequéncia, menos positivista, do que seja a politica publica [...] segundo,
porque evitamos uma pré-analise de personalidade juridica de uma organizacéo
antes de enquadrar suas politicas como sendo publicas [...] terceiro, porque essa
abordagem tem implicacdo em um espectro grande de fenémenos [...] quarto,
porque o papel do Estado varia em cada pais, e muda constantemente dentro de
um mesmo pais (SECCHI, 2014, p. 3).

O debate sobre politica publica se reveste de muita complexidade em fungéo da abrangéncia de
conceitos e interpretacdes. Segundo Secchi (2014) ha mais de cem conceitos de politica publica,
mas para entender melhor sobre esses conceitos ha que se distinguir entre o problema publico e a
politica publica. Problema publico € uma caréncia ou excesso que existe na sociedade, de qualquer
natureza, e que necessita de intervengédo. Enquanto a politica publica € a tentativa de interferéncia
para mitigacdo de um problema publico, a partir das mais variadas possibilidades ou alternativas
para atacar o problema a fim de que seja amenizado ou solucionado. Entéo, trata-se de uma diretriz
publica voltada para a resolucdo de um problema publico, com dois elementos fundamentais:
intencionalidade publica e resposta a um problema publico. Para Secchi (2014) o problema se
caracteriza pela discrepancia entre o status quo e uma situacao ideal possivel. Ou seja, “a diferenca
entre o que é, e aquilo que se gostaria que fosse a realidade publica”. Considera ainda que “o
processo de elaboracéo de politicas publicas (policy-making process) também é conhecido como

ciclo de politicas publicas (policy cycle)”.

Assim sendo, as sete fases do processo apontadas séo: Identificacdo do problema; Formacéo da
agenda; Formulacdo de alternativas; Tomada de decisdo; Implementacdo; Avaliacdo; Extingdo
(SECCHI, 2014, p. 33). Para Faria (2003) ha uma gama de abordagens que buscam analisar as

politicas publicas e seus processos de gestdo e formacao:

Na verdade, ha hoje uma Babel de abordagens, teoriza¢gBes incipientes e vertentes
analiticas que buscam dar inteligibilidade a diversificacdo dos processos de
formacdo e gestdo das politicas publicas em um mundo cada vez mais
caracterizado pela interdependéncia assimétrica, pela incerteza e pela
complexidade das questdes que demandam regulagdo. (FARIA, 2003, p. 22).

Nesse sentido, pode-se constatar que os processos de formacdo e gestdo das politicas
publicas no Brasil, especificas para a agricultura familiar ainda s&o recentes, considerando os
processos socioculturais histéricos e a importancia deste setor para o desenvolvimento dos
territérios. Segundo Sabourin (2017) temos que considerar que no Brasil ja temos em torno de vinte
anos de politicas publicas especificas para a categoria da agricultura familiar. [...] “A abordagem
sécio-historica das politicas publicas postula a insercéo do politico no social. Trata-se também de

contextualizar socialmente as politicas, de tentar escapar de uma visdo autocentrada no Estado,
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tomando por objeto de pesquisa os processos globais, regionais ou até culturais” (SABOURIN,
2017, p. 265)

Assim sendo, a finalidade dessa rapida abordagem sobre politica publica justifica-se para contribuir
na reflexao sobre a agricultura de base familiar, o beneficiamento de produtos, e de como se deu o
processo sociocultural e politico de implementacédo da legislacdo e dos sistemas de fiscalizacao e
inspecéo sanitaria que sera abordado na sequéncia deste trabalho.

Agroindustrias familiares: definicBes e percepcdes

Torna-se necessaria a compreensao sobre como as agroindustrias vem sendo “tratadas” pelas
instituicdes e organizacdes, assim como seus conceitos e percepgdes, a partir dos distintos atores
sociais envolvidos com esse tema. Para Gazolla (2009), os pequenos empreendimentos
agroindustriais tém uma importancia crescente em algumas regides onde predomina a agricultura
familiar. Essa importancia se observa na produgéo de alimentos, na diversificacdo da economia
local, na constituicdo de novos mercados para os agricultores e na preservacao das relagfes sociais
no rural, e do rural como o urbano. Contudo, 0s seus processos de reproducéo e sustentacao social
sdo permeados por varias barreiras e caréncias que dificultam o desenvolvimento e fortalecimento
dessas experiéncias e que, consequentemente, repercutem no desenvolvimento dos territérios.
Esses problemas s@o multifacetados e possuem interconexdes com as instituicbes, com as

organizacdes sociais rurais dos proprios agricultores e com o Estado.

Nas ultimas décadas, especialmente apds os anos de 1990, estas atividades passaram a ter uma
importancia econdmica maior para as familias e também para as economias locais, especialmente
pelo tamanho e pela forma descentralizada como se organizam. Segundo Kalnin (2004) foi a partir
dos anos 1990 que os projetos de promocgdo da agricultura familiar passaram a apostar na
implantacao de agroindustrias como possibilidade de alternativa de renda e emprego e melhoria
das condigdes de vida dos agricultores, e também para amenizar a crise e a migragao para 0s

centros urbanos.

Nesse contexto, as agroindustrias familiares tém encontrado um conjunto de barreiras que passam
pela producdo, acesso a mercados, organizacao, e legislacdes sanitaria, ambiental e fiscal, com
todas as suas exigéncias (estruturas, documentos, equipamentos, embalagens, tratamentos, entre
outros). Enfim, as principais limitagcdes enfrentadas no inicio das atividades sdo, em sua maioria,
referentes & complexa e intensa burocracia para a adequacado aos padrdes sanitario, ambiental e

produtivo.
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A partir dessas barreiras/problemas inicia uma mobilizacdo de varios atores sociais numa
perspectiva de busca de alternativas que possam minimizar ou resolver, pelo menos, os problemas

mais relevantes.

Politicas publicas para a Agroindustria Familiar

Percebe-se que os agricultores familiares se esforcam na busca de alternativas para viabilizar a
atividade rural e se manter no meio rural. Uma dessas alternativas tem sido o fortalecimento das
atividades de processamento de alimentos (agroindustrializacdo) que s&o praticas com
particularidades socioculturais. “A agroindustrializacdo da producéo realizada pelos agricultores
familiares € uma importante alternativa de geracdo de renda no meio rural.[...] Neste tipo de
empreendimento, 0s agricultores sdo os protagonistas do processo, passando a atuar em toda a
cadeia produtiva”. (SDR, 2017, p. 3). O Estado do Rio Grande do Sul (Secretaria de
desenvolvimento Rural, Pesca e Cooperativismo — SDR), apds varios debates e diagndsticos,
lancou em 2012 o Programa de Agroindustria Familiar (PEAF) do Estado do Rio Grande do Sul. No
entanto, ainda permanecem algumas lacunas legais e conceituais, do ponto de vista prético, para
fortalecer e expandir esse programa como estratégia de desenvolvimento socioecondmico,
ambiental e cultural das comunidades rurais; e ainda como estratégia de producgéo de alimentos de

qualidade.

O Programa Estadual de Agroindustria Familiar do Estado do Rio Grande do Sul foi criado pelo
Decreto Lei n°® 49.341 de 5 de julho de 2012, tendo como objetivos gerais a organizacdo dos
agricultores familiares e publicos tradicionais; a valorizacédo do trabalho coletivo, a promocéo e o
fomento; a implantacdo e a legalizacdo de agroindustrias familiares, de pequeno porte, e de
processamento artesanal, com vista ao desenvolvimento rural sustentavel e a promocéo da
seguranca alimentar e nutricional da populacao, bem como ao incremento a geracao de trabalho e

renda.

Para o Estado do RS considera-se (Lei 13.921/2012): Agroindustria familiar € o empreendimento
de propriedade ou posse de agricultor(es) familiar(es) sob gestao individual ou coletiva, localizado
em area rural ou urbana, com a finalidade de beneficiar e/ou transformar matérias-primas
provenientes de exploragdes agricolas, pecuarias, pesqueiras, aquicolas, extrativistas e florestais,
abrangendo desde os processos simples até os mais complexos, como operacdes fisicas, quimicas

e/ou biologicas.
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A partir do PEAF se constitui um processo de capacitacdo de técnicos e agricultores para a
implementacdo do Programa, tomando como referéncia as novas regras. Para a compreensao
desse processo € relevante o entendimento dos sistemas de inspec¢do, seus instrumentos de

regulacdo e as esferas de competéncia.

Sistemas de Inspecédo Sanitaria dos Produtos de Origem Animal e Vegetal

A regulamentacao dos sistemas brasileiros de inspec¢édo sanitaria de produtos de origem animal e
vegetal tem como referéncia legal um aparato de leis, decretos, portarias e instrugbes normativas,
gue estabelecem a condicao legal de normatizacdo da atuacdo da inspecao sanitaria. No caso da
agroindustrializacdo de base familiar, essas normas se apresentam também como um obstaculo
para o desenvolvimento dessas agroindustrias, como aponta Guimaraes (2001) ao considerar que
as normativas sanitarias apresentam uma série de empecilhos, e que se pode notar pelo elevado

percentual de informalidade desse setor.

A agroindustria de base familiar tem se destacado como uma relevante oportunidade e alternativa
de agregagcdo de valor aos produtos processados e trouxe uma nova esperangca com a
reorganizacdo dos sistemas de produgdo de economia da agricultura familiar, dinamizando a
economia local e regional, gerando novos empregos e contribuindo na reducdo das desigualdades

sociais nos territorios.

Dessa forma, primando pela seguranca da qualidade do alimento, mas buscando eliminar as
clausulas legais que criavam dificuldades, porque a lei foi elaborada de acordo com 0s interesses e
demandas das grandes empresas, foi criado os Servigos de Inspecdo Sanitaria, os Manuais de
Boas Praticas, e algumas legislac6es simplificadas. Contudo, temos que se considerar que 0s
avancos nas legislacfes foram poucos, em fungdo do campo de disputas entre os atores sociais
gue estao envolvidos nos processos agroindustriais. Esse tipo de situacdo nos remete as reflexdes
de Bourdieu (2003) a respeito do conceito de campo, ambiente de disputas de poder entre grupos,
em que Bourdieu reconhece a tensdo constante entre os dominantes e os dominados. E nesse
campo de disputa as regras sao utilizadas para impor uma “conduta adequada”. Em func¢ao do saber

cientifico constituido:

O hébitus cientifico é uma regra feita homem, ou melhor, um modus operandis
cientifico que funciona em estado pratico segundo as normas da ciéncia sem ter
estas normas na sua origem: € esta espécie de sentido do jogo cientifico que faz
com que se faca o que é preciso fazer no momento préprio, sem ter havido
necessidade de tematizar o que havia que fazer, e menos ainda a regra que permite
gerar a conduta adequada (BOURDIEU, 2003, p. 23)
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Essa “conduta adequada” € um campo de disputa por onde o dominante se ampara na legislacéo e
o dominado reage no sentido de criar outras normas que estejam de acordo com a realidade, com
respeito as especificidades, e permitam, pelo menos, a coexisténcia. Nesse sentido, as disputas
também tém se manifestado, muitas vezes de forma sutil e indireta, nas formulagbes e
implementacgdes das politicas publicas para as agroindustrias familiares. Um dos exemplos é a baixa
adesdo ao Sistema Unificado de Atencdo a Sanidade Animal - SUASA e ao Sistema Unificado
Estadual de Sanidade Agroindustrial Familiar, Artesanal e de Pequeno Porte — SUSAF. A adesao a
estes sistemas tem sido prejudicada em funcdo de contradi¢des, disputas ideoldgicas e entraves
burocréticos de instituicées publicas e privadas.

A criacdo e implantacdo do SUASA, a partir de 2006, e no Rio Grande do Sul em 2011, com a
aprovacédo da Lei de criagdo do SUSAF, regulamentada em 2012, estabelecem a base legal para
0S municipios que optam pela implantagéo da equivaléncia sanitaria para o Servigo de Inspecao
Municipal - SIM, possibilitando a comercializagdo de seus produtos para além das fronteiras

municipais.

Dessa forma, no ambito municipal € o Sistema de Inspecdo Municipal — SIM que da amparo as
agroindustrias familiares e de pequeno porte, desde que o processamento e a comercializagéo
sejam realizados nos limites geogréaficos do municipio de origem. Uma situagéo que de certa forma
“‘engessa” o comércio e dificulta a ampliagdo do mercado. A alternativa para resolver esse limite
geografico para a comercializacao, a partir da demanda dos agricultores familiares, foi a criagdo do
SUSAF e do SUASA.

A Legislacéo Sanitaria que vigora para as atividades agroindustriais familiares e de pequeno porte
passou por varias adequacdes, porém, enquanto algumas demandas (problemas) foram
solucionadas, 0 excesso de burocracia e exigéncias legais exclui uma parcela significativa de
agricultores que se envolve em atividades agroindustriais, e que ndo conseguem atender ao
conjunto de exigéncias em fung&o de varios motivos, entre os quais estdo a falta de recursos e a
baixa escala de producéo, ou ainda, por uma opc¢ao de resisténcia e de manutencao de um sistema
de processamento (informal) que tem a ver com a caracteristica e com a cultura da agricultura
familiar. Assim sendo, grande parte das atividades agroindustriais responsaveis pela producao de
alimentos processados, encontra-se inviabilizada legalmente para a producéo e comercializacdo de
seus produtos. Para Prezotto (2013) temos dois sistemas de inspe¢do que estdo em vigéncia no

pais. Até 2006 o sistema convencional tinha abrangéncia e responsabilidades para as esferas
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federal, estadual e municipal, desmembrando-se em trés distintos tipos de inspecdo: Sistema de

Inspecdo Federal - SIF, Sistema de Inspecao Estadual, e Sistema de Inspecdo Municipal - SIM.

A partir de 2006 se estabeleceu o Sistema Unico de Atencdo a Sanidade Agropecuéaria — SUASA,
como um novo sistema de inspecédo de produtos agropecuarios, a fim ampliar as possibilidades de
comercializagdo para as esferas estaduais e nacional. O SUASA passa a ter sua vinculagdo com a
Secretaria Estadual de Agricultura e com o Ministério da Agricultura, onde o SISBI passa a se

constituir como o sistema de inspecéao.

O que se apresenta como novidade e vantagem nessa reestruturacéo € a possibilidade de que a
agroindustria familiar que possua o SIM possa comercializar seus produtos a nivel estadual e
federal, desde que atendam aos requisitos legalmente estabelecidos. A seguir serdo abordados os
sistemas SUASA e o SUSAF (Sistema Unificado Estadual de Sanidade Agroindustrial Familiar,

Artesanal e de Pequeno Porte), criados e implementados no Rio Grande do Sul.

O Sistema Unificado de Atencado a Sanidade Agropecuaria

O SUASA é o novo sistema de inspecdo, organizado de forma unificada, descentralizada e
integrada entre a Unido (através do Mapa), que coordena o sistema, como Instancia Central e
Superior, os estados e Distrito Federal, como Instancia Intermediaria, e os municipios, como
Instancia Local, através de adesdo voluntaria. Seu objetivo é garantir a saide dos animais e a
sanidade dos vegetais, a idoneidade dos insumos e dos servicos e a identidade, qualidade e
seguranca higiénico-sanitaria e tecnolégica dos produtos finais destinados ao consumo. Fazem
parte do SUASA quatro subsistemas brasileiros de inspecao e fiscalizacao, isto é: Sistema Brasileiro
de Inspecdo de Produtos de Origem Animal — SISBI-POA. Sistema Brasileiro de Inspecdo de
Produtos de Origem Vegetal — SISBI-POV. Sistema Brasileiro de Inspecédo de Insumos Agricolas.
Sistema Brasileiro de Inspecdo de Insumos Pecuéarios. O SISBI-POA tem por objetivo a
harmonizacédo e padronizacdo dos procedimentos de inspecdo dos produtos de origem animal e
esta em processo de implantacdo, conforme informacdes contidas neste Documento Orientador.
Portanto, sempre que for citado o SISBI-POA, esté se referindo a parte do SUASA que cuida da

inspecao dos produtos de origem animal. (MDA, 2008)

A legislacédo que instituiu e regulamentou o0 SUASA tem como base a Lei Agricola (n°® 8.171/1991),
alterada pela Lei n® 9.712/1998, nos artigos 27, 28 e 29, que criou o SUASA. No entanto, foi o
Decreto n® 5.741/2006, que regulamentou o seu funcionamento. Os procedimentos para adesdo
dos entes federados foram definidos somente em 2011, através da IN do Mapa n° 36/2011, além
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do decreto n° 8445, de 06 de maio de 2015, que altera o art. 151 e 153 do Decreto n® 5.741 de
2006, e estabelece quais sdo o0s requisitos para equivaléncia entre os servicos de inspecao. Apos
a adesdo dos entes federados ao SUASA, todo o trabalho relacionado com servico de inspec¢éo
passa a ser regido pela propria legislagédo. Significa que o proprio Estado ou Municipio define os
critérios e procedimentos de inspec¢éo e aprovacao de plantas de agroindustrias, a menos que nédo
fira os principios legais do SUASA. Na sequéncia, passam a ser realizadas as auditorias previstas
para avaliagdo sobre a forma como estédo os procedimentos. A inspecao € especifica para avaliar a
gualidade higiénico-sanitaria e a inocuidade alimentar. A concessao de equivaléncia concedida
apés a comprovacao da eficacia da inspecdo local estd prevista no Art. 15 da IN n°® 36/2011.
Enquanto, o Art. 16 apresenta a necessidade legal das auditorias periddicas para constatacao da
fiscalizacdo e manutencdo da qualidade ao longo do tempo. Essas auditorias serdo realizadas em
todas as esferas responsaveis pelo SUASA. (BRASIL, 2011):

Para a agroindustria de base familiar, a adeséo dos municipios ao SISBI é relevante porque propicia
a expansdo da participagdo de agroinduistrias no mercado, especialmente as pequenas

agroindustrias.

Com base nos dados do MAPA (BRASIL, 2016), apenas quatro estados e o Distrito Federal
efetivaram seus credenciamentos ao sistema. O Rio Grande do Sul tem se destacado com a
incluséo de 7 municipios: Alegrete, Erechim, Rosario do Sul, Santa Cruz do Sul, Sao Pedro do Butia,

Vista Galcha e Santana do Livramento.

A adesdo ao SUASA acontece de forma voluntaria. Contudo, alguns fatores como a falta de
estrutura, de recursos humanos e procedimentos pré-estabelecidos figuram entre os principais
limitantes para o fortalecimento e ampliacdo do SUASA (BRASIL, 2016). Outro limitante é a
implantacao do SIM; os municipios possuem dificuldades de varias ordens para “bancar” esse
sistema. Enquanto ndao houver organizacao dos municipios para atender as exigéncias minimas
estabelecidas, a abrangéncia e o desenvolvimento do Sistema Unico de Atencdo & Sanidade

Agropecuéria estardo comprometidos.

Sistema Unificado Estadual de Sanidade Agroindustrial Familiar, Artesanal e de
Pequeno Porte - SUSAF

Trata-se de uma iniciativa do Estado do Rio Grande do Sul. A implantacdo do SUSAF,
regulamentado pelo Decreto Estadual n° 49340 de 05 de julho de 2012, permite aos
estabelecimentos registrados nos Servicos de Inspecdo Municipais e que estejam engajados neste
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Sistema, o comércio em todo o territério do estado do Rio Grande do Sul, o que sé caberia aqueles
registrados na Secretaria da Agricultura, Pecuaria e Agronegécio (SEAPA) por meio do Servico
Estadual de Inspec¢éo (CISPOA). Para que os municipios obtenham, de forma voluntaria a adesao
a este Sistema, € necessaria a comprovacao da equivaléncia junto & SEAPA dos seus processos e
procedimentos de inspecdo e fiscalizacdo. A partir de 2013, os procedimentos para o
reconhecimento da equivaléncia ao SUSAF- RS foram instituidos pela IN n° 02, de 10 de fevereiro
de 2013 — SEAPA (RIO GRANDE DO SUL, 2013). As condi¢bes de infraestrutura administrativa
para o alcance de equivaléncia estdo no Art. 10 da IN 02/2013:

Art. 10. Os requisitos relacionados com a infraestrutura administrativa para
obtencdo da equivaléncia do Servico de Inspecdo Municipal serdo avaliados
mediante as seguintes condi¢Bes: | - recursos humanos: médico(s) veterinario(s)
oficial(is) e auxiliar(es) de inspe¢éo capacitados, em numero compativel com as
atividades de inspecdo naqueles estabelecimentos que fizerem parte do
SUSAF/RS, lotados no Servico de Inspecéo, que ndo tenham conflitos de interesses
e possuam poderes legais para realizar as inspecdes e fiscalizacbes com
imparcialidade e independéncia; Il - para o calculo do nimero de funcionarios,
médico veterinario, auxiliar de inspecdo e administrativo, deverdo ser utilizados
como critério o volume de producao e a necessidade presencial da inspec¢éo oficial
no estabelecimento; Il - estrutura fisica: materiais de apoio administrativo,
mobilidrio, equipamentos de informatica e demais equipamentos necessérios que
garantam efetivo suporte tecnolégico e administrativo para as atividades da
inspecédo; IV - banco de dados sobre o cadastro dos estabelecimentos, rétulos e
projetos aprovados, dados de producédo, dados de abate, mantendo um sistema de
informacdo atualizado; e V - infraestrutura para desenvolvimento dos trabalhos
como veiculos oficiais em nimero e condicdes adequadas, respeitando as
particularidades de cada Municipio e Servigco de Inspegdo, para exercicio das
atividades de inspec¢éo (RIO GRANDE DO SUL, 2013)

Segundo Art. 10, é necessario que os Servicos de Inspecdo Municipais possuam médicos
veterinarios e auxiliares de inspecdo capacitados e em numero compativel. Este € um dos
problemas para a adeséo ao SUSAF, considerando a situacao financeira precaria da maioria dos
municipios gauchos. O Ministério do Desenvolvimento Agrario aportou o valor de 2 milhdes de reais
para a compra de veiculos, computadores e outros equipamentos que foram repassados aos
municipios que obtiverem equivaléncia sanitaria ao SISBI ou SUSAF (SEAPA 2014). J& passa de
35 municipios do Estado com adesédo ao SUSAF, e mais de 60 agroindustrias, segundo informacfes

fornecidas pela Secretaria Estadual da Agricultura — SEAPI.

Essa breve contextualizacdo dos sistemas de inspecdo sanitaria tem como objetivo dar subsidio
para a reflexdo que vira na sequéncia sobre a relacdo dos processos das politicas publicas e suas

implicacdes, analisadas especialmente para as fases de formulagéo e implementacdao.

11
X SEMINARIO INTERNACIONAL SOBRE DESENVOLVIMENTO REGIONAL — Atores, Ativos e Instituigdes: O

Desenvolvimento Regional em perspectiva
15, 16, 17, 23 e 24 de setembro de 2021



‘\I X Seminario In(crnacionn{l/r’-g/obrc -\\\
<-’ Desenvol\(lmento reglqnal
=

Atores, Ativos

X /

o 95 4

,r/

N

Andlise dos sistemas de Inspecéo a partir das interpretacdes, percepcdes, limites e

potencialidades de implementacdo de uma politica publica

A andlise a seguir dar-se-a com énfase na implementacdo do SUSAF, como politica publica
especifica do Estado do Rio Grande do Sul. A proposi¢cao do SUFAF como uma politica publica de
ambito estadual tem sua origem a partir de um problema socioecondmico, manifestado por
agricultores de varios municipios, com a implantacdo do SIM, considerando que essa politica
restringe a comercializacdo de produtos processados para os limites geograficos do municipio.
Assim sendo, pode-se considerar que houve a identificacdo do problema e a busca de solucéo
envolveu a sociedade civil como demandante, o poder legislativo, como intermediario para a
elaboragéo da politica publica, o poder executivo Estadual, através da SEAPI - responséavel pelo
processo de fiscalizacdo, orientacdes, auditorias e vistorias, e o poder executivo Federal (MAPA),
como poder regulador em ambito Federal. A demanda inicial foi levada a assembleia legislativa
(gabinete do deputado estadual Edegar Preto) que passou a mobilizar os movimentos e
organizacdes sociais do campo, envolvendo o governo do estado, o governo federal e a federacéo
dos municipios. Para ampliar e aprofundar o debate foram realizadas uma série de reunibes,
audiéncias publicas e seminarios, em diversas regiées do estado, para buscar uma forma adequada
de como deveria ser esse sistema integrado — passou a se constituir como uma politica publica de

construcao coletiva.

Dessa forma, a Assembleia Legislativa do Estado aprovou por unanimidade a proposta do Sistema,
em novembro de 2011, e o governador do Estado a época, Tarso Genro, sancionou a Lei n°® 13.825,
que dispde sobre o Sistema Unificado Estadual de Sanidade Agroindustrial Familiar, Artesanal e de
Pequeno Porte — SUSAF — RS. Entéo, a unificacdo dos Sistemas de Inspec¢éo estava viabilizada
legalmente. As agroindustrias que alcancarem a aprovacao pelo Servico de Inspec¢do Municipal,
com a adeséo ao SUSAF-RS poderao comercializar no dominio territorial do Estado do Rio Grande
do Sul.

Pela LEI N°13.825/2011 sdo consideradas agroindustrias familiares de pequeno
porte de processamento artesanal os estabelecimentos com pequena escala de
producdo dirigidos diretamente por agricultor(es) familiar(es) com meios de
producdo proprios ou mediante contrato de parceria, cuja a producdo abarque
desde o preparo da matéria prima até o acabamento do produto, e seja realizada
com o trabalho predominantemente manual e que acrescente aos produtos
caracteristicas peculiares relacionadas ao local de origem. E s&@o consideradas
agroindustrias familiares de pequeno porte os estabelecimentos de propriedade ou
posse de agricultores familiares, definidas pelo artigo 3° da Lei Federal n°
11.326/2006, de forma individual ou coletiva, dispondo de instalagfes minimas e
destinadas ao abate, ao processamento e a industrializagdo de produto de origem
animal, conforme critérios definido em regulamento.
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A implementacdo de uma politica publica é considerada como uma das etapas mais criticas e
delicadas, pelo fato de que é nessa fase que as vulnerabilidades e as insuficiéncias da politica se
manifestam, e € nessa fase que se coloca em prova o potencial da politica e a capacidade dos
gestores. Contudo, torna-se relevante a observacdo na trajetéria das etapas de uma politica publica
e suas relagbes com os atores sociais e instituicdes, considerando que os resultados normalmente
sdo imprevisiveis, porque fazem parte de um processo interativo de elaboracdo, execucgdo e
reformulagao (alteragdo de rumo ou estratégias). Para Lima (2013) “o processo de formulagéo seria
permeado pela légica da atividade politica, ao passo que a implementacdo estaria no ambito da
pratica administrativa”. Ou seja, a implementagdo possui uma relagéo direta com a execugéo de

atividades, com distintos atores e cenarios.

Segundo Lima (2013), a literatura sobre implementacdo de politicas publicas apresenta duas
abordagens hegemoénicas. A primeira adota como centralidade de analise o processo de formulagéo
da politica publica, e as variaveis destacadas se referem as regras que a estruturam, enquanto, a
segunda abordagem destaca informagfes dos contextos de acdo nos quais a politica sera
implementada, e adota como variaveis as condicdes dos ambientes locais e as burocracias
implementadoras, ou seja, referencia-se na suposicdo de que a implementacdo modifica a

formulacao.

Limitar, regular e controlar a discricionariedade dos implementadores sdo questdes
centrais. Regras claras, compreensiveis e especificas visam a permitir a difusdo do
plano e minimizar a discricdo, consideradas uma distorcdo da autoridade
governamental. (LIMA, 2013, p. 103)

Considerando os apontamentos de Lima (2013) pode-se considerar que um dos principais limites
na implementacdo do SUSAF possui relacdo com certo grau de resisténcia dos implementadores,

a partir do seu aparato administrativo responsavel.

Assim, fatores como disponibilidade e qualidade dos recursos humanos e materiais,
estrutura e a dindmica das regras organizacionais (formais e informais), fluxo e
disponibilizacdo de informacgdes influenciam a forma como se dara a apropriagdo e
implementacdo do plano nos espacos locais. (LIMA, 2013, p. 106).

A partir da definicdo do problema e da ampla mobilizag&do para buscar alternativas, percebe-se que
houve uma coalizdo composta por uma diversidade de atores do Estado e da sociedade civil, e que
resultou na aprovacdo de um projeto de lei, por unanimidade na assembleia legislativa do estado
do RS, e com apoio popular. Houve entdo, uma composicdo que perpassou as fronteiras tradicionais
entre Estado e sociedade. Mesmo assim, o processo de formulacdo, e, especialmente de

13
X SEMINARIO INTERNACIONAL SOBRE DESENVOLVIMENTO REGIONAL — Atores, Ativos e Instituigdes: O

Desenvolvimento Regional em perspectiva
15, 16, 17, 23 e 24 de setembro de 2021



V4 A
‘\I X Seminario Internacional/sobre \

- Desenvol\('imento regidnal
(=) e\
(q) s /

65 Graduagio em Desenvolvimento Regi

implementacao dessa politica publica, o SUSAF, continua sendo um processo dindmico de disputas
envolvendo os atores participantes, seus interesses e articulagbes, com disputas em que 0s
interesses politicos, o “uso” das estruturas burocraticas e o conhecimento especializado tém
influenciado de forma significativa as decisbes dos municipios. Esse grau de resisténcia
visivelmente adotado pelos implementadores tém consequéncias que se manifestam e limitam o
desenvolvimento desse setor em todo o territério estadual. Para Marques (2006), essas estruturas
compdem uma densa e complexa trama relacional interna ao Estado que emoldura a dinamica

politica e influencia fortemente a formulagéo e a implementacéo das politicas publicas.

As disputas da fase de implementacao continuam e, atualmente, ha uma proposta de alteracéo da
lei, que entra para novos rounds com disputas intensas de interesses. De certa forma, a
implementacdo do SUSAF, mesmo com todas as dificuldades e disputas, deve seguir avancando
até um ponto em que se possa realizar as etapas de avaliacdo a fim de poder orientar os tomadores
de decisdo, assim como Ramos e Schabbach (2012) destacam que a avaliagdo se assenta na
determinag&o de valor de uma atividade, programa ou politica, uma avaliagdo tdo sistematica e
objetiva quanto possivel, efetuada por avaliadores internos ou externos. Ao considerar elementos
valorativos e de julgamento, a avaliagdo considera aspectos qualitativos, ndo se confundindo com

0 mero acompanhamento das a¢des governamentais.

A avaliag&o das politicas sociais é concebida como um processo orientado para julgar a valoracao
e 0s méritos de iniciativas politicas governamentais, cujos resultados sédo capazes de expressar
tanto os conflitos quanto as conciliagdes sociais desenvolvidas em diferentes contextos e

instituicoes.

Consideracodes

Lamentavelmente, em alguns casos, as disputas politicas se sobressaem aos interesses da
sociedade. Outras politicas de Estado, formuladas com ampla participacéo social e aprovadas por
unanimidade pela assembleia legislativa do RS, como € o caso da politica para o setor leiteiro,

também tiveram sérios problemas no processo de implementacao.

Enfim, o resultado de uma politica publica ndo depende apenas de ser politica de governo ou de
Estado, mas possui forte relagdo com as arenas e campos de disputas que se estabelecem nas
distintas etapas. E perceptivel que o fluxo e adequacg&o no processo de implementaco de politicas

publicas séo influenciados pelos atributos e pelo teor do plano, pelas composi¢des e dindmicas dos
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espacos organizacionais, e pelas concepcdes de sociedade e visdo de mundo dos atores

implementadores.

Significa, portanto, que esses atores podem exercer sua arbitrariedade, a partir de varios fatores
objetivos e subjetivos, utilizando-se das normas organizacionais formais e informais para “boicotar”

ou incentivar determinados comportamentos.

Por fim, cabe salientar que essa politica publica estd em fase de implementacéo, desde que foi
aprovada pela ALERGS e sancionada pelo governo do Estado, e seguem as disputas
protagonizadas pelos interesses expressados nas relacfes de poder dos atores sociais envolvidos.
Assim, a busca pelo fortalecimento e desenvolvimento dos territérios, em muitos casos, fica no
discurso em vez de se consolidar em consciéncia coletiva das instituicbes, com atuacéo integrada

e integradora para proporcionar a incluséo social e a reducgdo das desigualdades.
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