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RESUMO

As normas sanitarias vigentes no Brasil, desenvolvidas com base na produgao
industrial em larga escala, apesar de extremamente relevantes para esta
modalidade  produtiva, tornam-se inadequadas e excludentes para
empreendimentos de pequeno porte e artesanais. Com efeito, as mesmas
exigéncias da producédo industrial em grande escala sao cobradas de agricultores
familiares e afins. Portanto, trata-se de um fator desequilibrante diante de uma
competicdo ja muito desigual, visto a dificuldade de adaptagdo da pequena
produgdo aos parametros desproporcionais requeridos. Desta forma, constata-se
uma barreira consideravel para a insercdo no mercado formal de alimentos da
producdo artesanal e de pequeno porte. A questdo principal se refere ao
desenvolvimento de mecanismos legais e politicas publicas que contribuam para a
inclusdo produtiva desse setor marginalizado. Com o debate acerca da adequacéao
das normas, avancgos podem ser identificados, representando passos modestos de
um longo caminho. Por outro lado, retrocessos também foram identificados, muito
influenciados pelos rumos da conjuntura politica brasileira, com instabilidade no
fomento a inclusdo produtiva. Nesse sentido, a presente pesquisa visou identificar e
analisar os avangos e retrocessos no que se refere a legislagdo brasileira de
alimentos voltada para a produgdao em pequena escala e artesanal, com base no
levantamento de dados provenientes de diversas fontes pertinentes para essa
tematica. Por fim, foram elencados demandas e desafios do setor, de maneira a
melhor examinar as lacunas e contradicbes presentes nas normas sanitarias

brasileiras.

Palavras-chave: Legislagdo alimentar; Vigilancia sanitaria; Produgéo artesanal de

alimentos; Agricultura familiar; Soberania alimentar.
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1.  MOTIVAGAO

Quando ingressei no curso em 2014, eu n&o sabia exatamente o que esperar
e conforme fui realizando diversas matérias, fui percebendo que talvez eu nao
tivesse feito uma boa escolha pessoal. Infelizmente, custava a me identificar com as
disciplinas e muitas vezes pensava em desistir e procurar outro curso. Até que me
deparei com disciplinas como “Antropologia da Alimentagdo”, ministrada pela
professora Maria Elisa de Paula Garavello, e também “Seguranca Alimentar e
Nutricional”, ministrada pela professora Marina Vieira, as quais despertaram meu
interesse pelas ciéncias humanas para tratar dos alimentos, o que me abriu um

novo universo com o qual pude finalmente me identificar e me sentir pertencente.

Desta maneira, entrei em contato com conhecimentos sobre acesso a
alimentagao, formas mais sustentaveis de producado, alimentacdo de qualidade,
politicas publicas, movimentos sociais agrarios, etc. Pude visualizar, assim, a
multidisciplinaridade da alimentacdo, seus outros enfoques, muito além da produgao
industrial, a qual € o maior foco do curso de ciéncias dos alimentos da ESALQ/USP.
Entdo, comecei a buscar por grupos de estagio que tivessem correlagdo com os
temas citados acima, conhecendo o Cajan, grupo de comercializagao justa e cultura
alimentar, que me proporcionou riquezas teodricas e praticas, realizando experiéncias
das quais sou muito grata. Assim, pude vivenciar a area que eu queria seguir dentro

do curso e pude ter certeza de que estava no caminho certo.

Em 2019, estando dentro do Cajan, tive a oportunidade de realizar um
Estagio Supervisionado, também orientado pelo Professor Paulo Moruzzi Marques,
em parceria com o Grupo SAF Pirasykawa, que trabalha com sistema agroflorestais
e possui uma area de producdo dentro da ESALQ. O grupo possuia interesse em
processar as matérias-primas produzidas, como, por exemplo, fabricar molho de
pimenta com base em algumas variedades plantadas no local. Para tal, o grupo
entendia que eram necessarias diretrizes gerais tanto para a linha de produgao
quanto para a garantia das Boas Praticas de Fabricacao (BPF), possibilitando assim

um processamento seguro para consumo.

Assim, através de um didlogo com o grupo, me comprometi a elaborar um

Manual de Internalizacdo de Boas Praticas de Fabricagdo para que pudesse ser o
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inicio do projeto de processamento do SAF. Dessa forma, decidi me debrugar na
pesquisa de legislagdes e documentos os quais poderia utilizar como base para a
elaboracao do referido manual. No entanto, com a pesquisa, deparei com iniUmeras
exigéncias que nao correspondiam com a realidade do grupo, como exigéncias de
sofisticadas infraestrutura, instalagdes, equipamentos e utensilios. Devido a pouca
verba para a pesquisa, nao havia condi¢des de adquirir tais itens para o espaco e
assim estar em conformidade com a legislagéo vigente. Principalmente, de maneira
geral, o grupo estava visando processamento artesanal, com equipamentos mais
rudimentares e processos mais tradicionais que, a medida que aprofundava na
pesquisa, percebia que havia negligéncia profunda com esta perspectiva no marco

legal brasileiro de alimentos .

Com tal constatagdo, acabei me deparando com materiais que abrangiam o
debate acerca da adequacido das normas sanitarias para a producdo de pequeno
porte e artesanal. Dessa forma, fui entendendo que era uma pauta real e de muita
importancia, visto toda a problematica apresentada no presente trabalho. Por fim,
menciono que este despertar de interesse se associa a minha inclinagcdo para
questdes sociais, 0 que também explica a escolha por esse tema para a realizacao

do meu Trabalho de Conclusao de Curso Il em Ciéncias dos Alimentos.

2. INTRODUGAO

O marco legal da producdo de alimentos, constituido por leis, decretos e
normas que compdem o sistema sanitario brasileiro, tem como papel principal
estabelecer regras que determinam o que € seguro de ser consumido pela
populagdo. No entanto, esse padrdo de segurangca que vem sendo aplicado €
baseado na esterilizacdo e homogeneizagdo dos alimentos em seus processos de
fabricagdo. Estes alimentos passam por cadeias industriais longas e altamente
complexas, o que de fato tornam essas normas imprescindiveis para o controle dos
processos. Porém, esta logica ndo atende de forma adequada setores de produgao
em pequena escala, tornando-se excludente e também moralmente injusta para

com diversos segmentos sociais que estdo a margem do Estado (NOLETO, 2016).

Apesar da tendéncia de aumento do consumo de alimentos industrializados

nos grandes centros urbanos, com grande padronizagdo e concentragdo da
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produgdo, processamento e distribuicdo de alimentos, ainda existe em nucleos
urbanos de pequena e média dimensdo, a permanéncia de culturas e habitos
alimentares diversos, que se sustentam através de circuitos curtos de
comercializagdo’, com relacdes de proximidade entre consumidores e produtores. E
importante lembrar que 90% dos municipios do pais tém menos de 50 mil habitantes
e apresentam caracteristicas rurais, ou seja, essa modalidade de circuitos é
bastante presente nesses territorios e envolvem uma grande diversidade de
produtos e processos tradicionais, expressando identidades culturais e tendo
relacéo direta com os recursos naturais e a biodiversidade da regido (CINTRAO,
2017).

Uma questao central nesse ambito é que as produg¢des de pequeno porte e
artesanais muitas vezes dispdem de instalagdes e equipamentos bastante simples e
rudimentares. A prépria cadeia, desde o plantio até o processamento e a chegada
do produto nas maos dos consumidores, acaba sendo muito menos complexa em
relagdo as cadeias das industrias de grande porte, as quais, devido ao alto grau de
complexidade e mecanizagdo das etapas, necessitam de padrdes rigorosos para
manter a inocuidade e seguranga dos alimentos produzidos e comercializados
(CINTRAO, 2017).

Considerando que as normas sanitarias foram construidas com base nas
l6gicas das grandes empresas levando em conta suas dindmicas, que se diferem
em elevado grau das produgdes de pequenos empreendimentos, percebe-se que as
exigéncias aplicadas sao desproporcionais, o que dificulta a regularizagdo e
portanto o acesso pelos consumidores a produtos processados artesanalmente ou
produzidos em pequena escala. Além destas dificuldades, aqueles que conseguem
se adequar a essas normas acabam passando por um processo de industrializagao
e artificializacdo de sua cadeia, perdendo caracteristicas especificas (CINTRAO,
2017).

E certo que houveram avangos frente as reivindicacdes deste setor, os quais

serao posteriormente destacados e discutidos ao longo deste trabalho. No entanto,

' De acordo com Oliveira (2018), a maior parte das iniciativas contemporaneas de circuitos curtos de
comercializagdo visa aproximar o produtor do consumidor através do menor numero de
atravessadores possiveis, poupando gastos altos e desnecessarios (como combustivel, energia,
aditivos quimicos), valorizando a producéo local e fortalecendo a economia regional, formando uma
relacéo estreita entre o alimento e o territdrio.
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tais avangos, como mencionado acima, requerem a adaptacdo da produgdo em
escala domeéstica com referéncias em escala industrial, mesmo tratando-se de
situacdes muito diferentes. Com efeito, & evidente uma contradicido, pois 0 processo
de formalizagdo estimula o aumento da escala de producdo, o que desperta a
necessidade de capital para a expansdo do estabelecimento, ou implica em
estimulo a informalidade, justamente pela dificuldade de atingir as exigéncias

requeridas para promover a adequagao do empreendimento (CRUZ, 2020).

Obviamente, a busca pela garantia da saude publica é de extrema
importancia e o problema sanitario deve portanto ser tomado com muita atencéo na
elaboracdo da legislagdo brasileira de alimentos. Entretanto, € necessario olhar
mais atentamente para a producdo em pequena escala e para aquela artesanal, que
desempenham papéis significativos nas dindmicas agroalimentares e
frequentemente encontram meios para sobreviver no mercado, mesmo que
informalmente (CRUZ, 2020). Com efeito, existe resisténcia por parte dos pequenos
produtores para que permanegam atuantes, mesmo com as barreiras das normas
sanitarias, o que constitui uma problematica concreta, devendo ser tratada com

mais cuidado.

A partir deste ponto de vista, convém reconhecer a amplitude da producéao
artesanal em pequena escala, fortemente heterogénea, com diversas formas
produtivas e processadoras do alimento, representando uma grande riqueza cultural
agroalimentar distribuida em todo o territorio brasileiro. Sem este reconhecimento, a
pequena escala permanece invisibilizada e, portanto, impedida de avangar no
processo de qualificacdo e legitimacdo (CRUZ, 2020), bloqueando assim sua

contribuicdo ao desenvolvimento nacional.

Convém aqui inclusive ilustrar a relevancia do setor de pequeno porte em
numeros. As micro e pequenas empresas (MPEs), numa pesquisa do SEBRAE em
2013, respondiam por mais da metade dos empregos formais no pais, com
participagdo em torno de 25% do PIB, o que corresponde a cerca de 40% da massa
salarial. No periodo entre julho de 2009 e outubro de 2014, ocorreu o registro de
mais de 4,4 milhdes de microempreendedores individuais (MEls), sendo que os

MEls formalizados tinham faturamento aproximado de 215 bilhdes de reais por ano.
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Uma grande parte destes estabelecimentos apresenta como local de producgao a
prépria residéncia, representando 48,6% (SORBILLE, [s.d.]).

Ja os agricultores familiares, nessa mesma pesquisa, representavam 74,4%
dos trabalhadores em atividades rurais, ou seja, em torno de 12,3 milhdes de
pessoas, ocupando 84% dos estabelecimentos rurais no Brasil, em apenas quase
25% de area de produgao agricola. Trata-se do principal setor fornecedor de
alimentos basicos para a populagdo. De acordo com o IPEA, em 2013, foram
identificados 571.643 agroindustrias de processamento e transformagdo de
alimentos. Por fim, o Sistema de Informagdo de Economia Solidaria (SIES), entre
2010 e 2012, registrou 19.708 empreendimentos econémicos solidarios (EES),
sendo 54,8% com atuagdo rural, o que representa cerca de 1,4 milhdo de
trabalhadores. A maioria é registrada principalmente enquanto associagdo ou
cooperativa (SORBILLE, [s.d.]).

A partir destes dados se torna evidente o papel determinante das produgdes
de pequeno porte e artesanais na economia, as quais sao fontes importantes de
geragao de renda e trabalho. Nesse sentido, agbes que promovam o fortalecimento
e consolidacdo desses empreendimentos sdo fundamentais para contribuir de forma
significativa para o desenvolvimento local e de forma sustentavel das regides em
que se encontram. De fato, a pobreza € também um reflexo da fragilidade de sua
insercao no mercado. O enfrentamento desse problema requer agdes coordenadas
por parte do Estado, através da elaboracao de ferramentas como politicas publicas
e legislagdes (SORBILLE, [s.d.]).

Por fim, vale destacar entdo que neste trabalho, a caracterizacao utilizada da
producdo de pequeno porte e artesanal envolve varias categorias, a saber:
agricultura familiar; comunidades e povos tradicionais; microempreendedores
individuais; empreendimentos de economia solidaria e; produtor residencial. Estas
diferentes categorias serao todas explicitadas no TCC, conforme necessario. Apesar
de ser um setor muito diverso no que se refere a categorias de produtores, uma
abrangéncia ampla € pertinente para reconhecimento desta diversidade de

modalidades.
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3. OBJETIVOS

Considerando as especificidades do processamento artesanal de alimentos
em pequena escala e seus principais problemas para adequacdo nas normas
sanitarias, a presente pesquisa tem como principal objetivo analisar iniciativas
inovadoras para permitir a formalizagdo e o desenvolvimento deste segmento
produtivo no ambito da legislagdo de alimentos. Trata-se de intengbes de incluséao
produtiva das producbes de pequeno porte e artesanais. Ou seja, trata-se de
identificar mecanismos existentes para promocao da insergcédo desse setor artesanal
e de pequena escala no mercado formal, assim como identificar as barreiras,
desafios e caréncias presentes na legislagdo voltada para essas modalidades de
produgdo, as quais sao pouco ou hao sao representadas no marco regulatério

brasileiro de fabricacdo de alimentos.
Objetivos especificos:

2.1. Levantamento bibliografico referente ao desenvolvimento da legislacédo

brasileira para a producio de alimentos e suas problematicas;

2.2. Identificagdo das principais legislagdes voltadas para a producédo de

pequena escala e artesanal de alimentos;

2.3 Levantamento dos avangos e retrocessos na legislagdo de alimentos
voltada para a producdo de pequena escala e artesanal de alimentos, bem

como desafios, barreiras e caréncias do setor;

2.4. Andlise das legislacdes levantadas, no sentido de identificar lacunas e
insuficiéncias existentes em suas formulagcbes para atender aos

processamentos artesanais e em pequena escala.

4. METODOLOGIA

Tendo em vista o objetivo de analisar os mecanismos legislativos existentes
para inclusdo produtiva da fabricagao de alimentos em pequena escala e artesanal,
os procedimentos desta presente pesquisa se dividem em dois pontos:
primeiramente através de uma revisao bibliografica e posteriormente o levantamento

e analise das principais legisla¢des voltadas a este setor.
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4.1. Revisao bibliografica sobre o desenvolvimento da legislagiao de

alimentos no Brasil

Para melhor entender a situagcdo atual no que se refere a falta de
representatividade das produgdes de pequeno porte e artesanal na legislagao
brasileira de alimentos, é pertinente primeiramente expor como ocorreu o
desenvolvimento da vigilancia sanitaria no Brasil e suas principais consequéncias.
Posteriormente, convém realizar um aprofundamento especifico na area de
alimentos, discorrendo sobre como essa construcdo impactou e ainda repercute
negativamente na regularizagdo da produgdao dos pequenos empreendimentos
artesanais, visto a formacao de um aparato juridico excludente e inadequado para

esta categoria.

Com tal perspectiva, o presente trabalho elencara elementos para realizagao
de uma contextualizagdo historica através de um levantamento da bibliografia
considerada relevante, buscando destacar informagdes importantes encontradas na
literatura, tratando inicialmente por aspectos mais gerais e se aprofundando no caso
brasileiro. Assim, a intengcdo consiste em identificar os problemas existentes
decorrentes da construcdo da legislacdo, as principais demandas dos
representantes dessa modalidade de produgdo, as dificuldades e desafios

encontrados no setor.

4.2. Levantamento e anadlise das principais legislagoes brasileiras de

alimentos voltadas para a produgao de pequeno porte e artesanal

A partir da contextualizagdo historica, o presente trabalho elencara as
principais legislagdes que abrangem a producéo de pequeno porte e artesanal, com
o objetivo de analisar as lacunas que apresentam. Ou seja, através da identificagcao
das demandas, desafios e barreiras, este trabalho discute as principais leis que
impactam essa categoria e identifica as principais insuficiéncias existentes nas leis
atuais no que se refere a promocao do processamento artesanal e em pequena
escala de alimentos. Nesse sentido, foram consultadas fontes provenientes de
orgaos fiscalizadores, demais 6rgaos governamentais relevantes e documentos

elaborados por articulagdes da sociedade civil.
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5. REVISAO BIBLIOGRAFICA: Da legislacdao internacional a legislagdo

brasileira de alimentos

5.1. Contextualizagcao histérica sobre o desenvolvimento da legislagao

mundial de alimentos

O desenvolvimento da vigilancia sanitaria como conhecemos hoje ocorreu em
paralelo com o avango da ciéncia moderna nos séculos XVII e XVIII, com o principal
objetivo de controlar problemas ocasionados pelo aumento da densidade urbana,
como epidemias, abastecimento de agua e saneamento. As posteriores descobertas
bacteriolégicas e a ascensdo de novos campos de estudo, como estatistica e
epidemiologia, passaram a influenciar diretamente a construgdo de leis voltadas
para higiene, incluindo aquelas dos alimentos. Ou seja, os avancgos cientificos
possibilitaram a identificacdo de riscos e suas causas e, consequentemente, o
desenvolvimento de novas formas de intervencdo para o controle dos mesmos
(CINTRAO, 2015).

Durante o século XX, a ciéncia moderna também inovou no que se refere a
formas de produgao, processamento, armazenamento, transporte e distribuicdo de
diversos produtos e servicos, ndao apenas de alimentos. Seus avangos
possibilitaram o processo de industrializagdo e o aumento das escalas de produgao
e de produtividade, o transporte em longas distancias e a elaboragao de estratégias
de aumento do shelf life dos produtos. O processamento de alimentos, antes
realizado majoritariamente no ambiente doméstico, passa a se centralizar cada vez
mais nas industrias, cujas cadeias s&o estruturadas de forma complexa com
inumeros intermediarios. Com esta transformagdo, o alimento torna-se
independente dos ciclos naturais e se desloca de sua localidade, passando a ser
distribuido para longe de sua regido de producdo (CINTRAO, 2015; CINTRAO
2017).

A alimentagdo e a agricultura passaram a ser organizadas em larga escala,
provocando um grande distanciamento entre as pessoas e o local de origem daquilo
que consomem. Na mesma medida, ocorre afastamento entre o local de trabalho e
o lugar de origem dos objetos utilizados pelo trabalhador. De fato, a revolugao

industrial foi um importante fator na constituicdo da vigilancia sanitaria moderna,
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pois configurou um novo modo de vida contemporaneo que apresentava novos
riscos devido as novas tecnologias, materiais, necessidades, habitos e estilos de
vida. Cabe destacar que o periodo fordista, desde o inicio do século passado,
alavancou a produgdo de tecnologias voltadas para a alta produtividade. No
pos-guerra, o patrocinio do Estado a potencializou, na tentativa de garantir grande
disponibilidade de alimentos baratos e, assim, conseguir abastecer nucleos urbanos
cada vez mais densos (CINTRAO, 2015; TRICHES e SCHNEIDER, 2015).

Também cabe destacar que, a partir do final da década de 1980, com o
fortalecimento do modelo liberal produtivista e a globalizagao financeira, a produgao
de alimentos subordinada ao mercado que se “autorregula”® promoveu o
distanciamento devido a quantidade de intermediarios e a complexidade das
cadeias envolvidas no modelo hegeménico. Foi através desses processos que 0s
chamados sistemas alimentares globalizados que conhecemos nos dias de hoje se
fortaleceram. Com tal légica, tanto a produgdo quanto o consumo sao mediados
pelo capital, ou seja, pelos impérios alimentares e corporagdes dominantes, cujos
lucros dependem de transporte por longas distancias e durabilidade dos produtos.
Até o final do século XX, muitos paises ja tinham boa parte da alimentagao
proveniente das empresas transnacionais (CINTRAO, 2015; TRICHES e
SCHNEIDER, 2015).

Os grandes complexos industriais promovem uma constante e crescente
concentracdo e oligopolizagdo da producdo e comercializagdo dos produtos
alimenticios, ou seja, as grandes corporagdes detém muito poder, apoiadas na
competitividade agressiva no mercado. Consequentemente, sdo as poderosas
empresas globais que definem os limites do que é aceitavel em termos alimentares,
bem como os parametros de qualidade, o que € altamente contraditério visto que
estas empresas se orientam pela busca por solu¢coes de barateamento de seus
produtos, atuando em toda a cadeia de produgdo. Assim, por exemplo, privilegiam
ingredientes e insumos mais baratos, substituindo produtos agricolas por outros
artificiais. Neste processo, a produgéo e processamento alimentar fogem cada vez

mais do natural, tendendo a uma imitagéo dos alimentos originais (CINTRAO, 2017).

E interessante pontuar que a produgdo em massa de alimentos mais baratos

tem base na exploragdo de paises em desenvolvimento. Basicamente, a submissao
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a producdo voltada para o mercado global dificultou o crescimento econdmico
desses paises e criou desigualdades regionais, desencadeando na diminui¢do da
autossuficiéncia alimentar, bem como no aumento da divida externa (TRICHES e
SCHNEIDER, 2015). Também, é fundamental evidenciar que o sistema alimentar
moderno € caracterizado atualmente por aliangas entre o agronegécio, a industria
de alimentos e as grandes redes de supermercados. Estes conglomerados atuam
sob uma loégica de monopdlio em todas as etapas que envolvem a cadeia de
producéo e distribuicdo dos alimentos (SCHOTTZ; CINTRAO; SANTOS, 2014).

A fundacao da Food and Agriculture Organization (FAO), ou Organizagao das
Nacdes Unidas para Alimentagdo e Agricultura, também no periodo posterior a
Segunda Guerra Mundial, foi muito importante para impulsionar um aumento de
preocupagoes internacionais principalmente sobre a fome e a segurancga alimentar?.
Este ultimo conceito tem estrita relagcdo com disponibilidade, acessibilidade e
estabilidade na produgcdo de alimentos, considerando fatores como a
autossuficiéncia interna ou a importacdo para complemento da producdo doméstica
(CINTRAO, 2017).

No entanto, a FAO, mesmo com o objetivo de erradicagdo da pobreza e da
fome, promoveu uma agricultura produtivista e colaborou com a Revolugéo Verde, a
qual trouxe inumeros impactos negativos, como 0 uso excessivo de intensivos
quimicos e de maquinario pesado para a produgdo em larga escala. A propdsito, o
pronunciamento do diretor-geral da FAO José Graziano da Silva, em 2019, é

revelador:

"Chegamos ao limite do paradigma da revolugéo
verde; (...) N&o podemos continuar a produzir
alimentos da mesma maneira (...) precisamos
mudar para uma abordagem mais interconectada
da sustentabilidade” (FAO, 2019)

2 Convém aqui destacar as contradigdes no que se refere aos termos seguranga e soberania
alimentar. O primeiro termo foi adotado a principio no ambito da promogédo da producao em larga
escala industrial produtivista como meio principal para acabar com a fome e a miséria. A segunda
nogao é defendida por movimentos sociais, como notadamente a Via Campesina, que avalia que o
acesso a alimentos de qualidade e em quantidade adequada n&o se resume apenas a oferta
abundante. Nesta o6tica, sdo concebidos diferentes papéis sociais, ambientais, territoriais e culturais
da agricultura e do campesinato, muito além de sua subordinagéo a produgao industrial (MORUZZI
MARQUES, 2010).
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A partir da década de 1990, as preocupagdes se voltaram a seguranga
sanitaria dos alimentos, dadas as crises sanitarias alimentares que causaram
doengas como a “vaca louca”, a “gripe aviaria” e a “gripe suina”. Ocorre a criagao da
Organizagao Mundial do Comércio (OMC) e a instauragao do Codex Alimentarius
enquanto referéncia internacional na definicdo de padrbes sanitarios. Com tal
orientagcao, as legislagbes nacionais passaram a ser pressionadas a adotar padroes
de producado e processamento alimentar rigorosos e altamente complexos, validos
mundialmente. Nesse sentido, vale ressaltar que o Codex Alimentarius € um
conjunto de procedimentos, normas técnicas e praticas padronizadas em escala
internacional cujo objetivo € garantir a inocuidade dos alimentos, considerando o
contexto de globalizagdo em que doengas tendem a se propagar mais facilmente.
Com esta evolugédo, aumentaram também as pressdes para a implementacéao de
programas de controle de alimentos a niveis regionais e locais, para além da esfera
nacional (CINTRAOQ, 2017).

Ao passo que as crises sanitarias alimentares da década de 1990
despertaram maior receio e aversdo com a questdo microbioldgica, resultando em
padrdes globais rigidos voltados para a garantia da seguranga na produgao
industrial e em cadeias longas de comercializagdo alimentar, por outro lado, os
“alertas alimentares” reforcaram a desconfianga da populacédo diante da cadeia de
alimentos, resultado de falta de conhecimento e de transparéncia sobre suas
dindmicas. Neste periodo, comecgou a se relacionar as crises alimentares ao modelo
hegemdnico de producgdo agroalimentar, industrializado e em larga escala. Trata-se
de uma crescente desconfianga em relagdo ao modo de operagao do agronegocio,
fundado em alta competitividade em mercado extremamente concentrado
(CINTRAO, 2017).

Um exemplo de problemas em torno das loégicas industriais de produgéo
agroalimentar se refere ao surgimento das gripes suina e aviaria, associadas a
criacao de aves e porcos em grandes granjas industriais. O modo de produgdo em
questado € baseado na concentragado de individuos lado a lado, entre acumulos de
fezes, sob condicbes de estresse que originam nesses animais sistemas
imunoldgicos debilitados. Assim, o uso de antibidticos e a continuidade de
circulagdo dos virus permitem inclusive o surgimento de variedades mais

suscetiveis a transmiss&o entre humanos (CINTRAO, 2017).
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Vale salientar que paralelamente ao desenvolvimento do cenario
agroalimentar moderno e de suas implicagdes especificadas acima, também ocorreu
(e ainda ocorre) o fortalecimento de tendéncias sociais que se apresentam enquanto
contra hegemonicas a este sistema. Diversos movimentos® na Europa e na América
Latina, como por exemplo a Via Campesina®, passaram a questionar praticas e
estruturas, evidenciar as problematicas e apresentar saidas para a construcédo de
novas agendas, com politicas mais sustentaveis e inclusivas. Neste processo,
houve o “reconhecimento da ruptura e da desconexdo na cadeia alimentar”,
levantando a pauta da aproximacgao entre a produgado e o consumo. Nesse sentido,
elementos como a importancia da valorizagdo da producéao local, a necessidade de
reconexao com a natureza e o respeito para com seus ciclos naturais, assim como o
reconhecimento da multifuncionalidade® da produgdo de alimentos e a
multidisciplinaridade passaram a ter maior visibilidade desde entdo (TRICHES e
SCHNEIDER, 2015).

Nesta dtica, torna-se evidente a relevancia da produg¢ao de pequeno porte e
artesanal no que se refere a estratégias alternativas de desenvolvimento nao
apenas rural. Desta forma, € importante considerar seu enquadramento na
regulacdo sanitaria e sua acessibilidade aos mercados formais. E possivel entéo
estabelecer uma conexao entre a percepcao sobre o desenvolvimento do sistema
agroalimentar moderno na construgéo internacional da legislagao de alimentos e o
movimento de contestagdo contra o modelo dominante. E assim que cresce a
tendéncia de adesao aos circuitos curtos e as produgdes locais, com consequente
busca por formas de fomento e fortalecimento desses modelos, incluindo meios de

legalizac&o desses empreendimentos.

3 Aqui também pode-se dar destaque ao ativismo alimentar, expresso por exemplo em movimentos
como o Slow Food. Esse ativismo € voltado para a defesa da reforma agraria e da soberania
alimentar, contra a inseguranga alimentar e a fome. O fortalecimento de produgbes da agricultura
familiar, agroflorestais, de povos e comunidades tradicionais, o fomento a sistemas agroalimentares
tradicionais e o bem-estar animal sado igualmente pontos da paula do ativismo alimentar (DORIA,;
AZEVEDO, 2019).

4 La Via Campesina é um movimento internacional, composto por organizagbes de camponeses,
pequenos e meédios agricultores, sem-terra, mulheres e jovens rurais, indigenas, migrantes e
trabalhadores agricolas de todo o mundo. O movimento se baseia em principios de solidariedade
entre os povos, defende a agricultura camponesa pela soberania alimentar e se opde fortemente ao
modelo capitalista de producao e consumo (LA VIA CAMPESINA, [s.d.]).

5 A multifuncionalidade da agricultura pressupde que as produgdes agricolas cumprem fungdes
sociais, ambientais, econdmicas e culturais, para além de simplesmente produzir alimentos. Ou seja,
é o0 reconhecimento da responsabilidade produtiva em todas as esferas. Assim, por exemplo, a
producao sustentavel a partir da preservagdo de recursos naturais apresenta um carater
multifuncional (GAVIOLI; COSTA, 2011).
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No caso do Brasil, a legislagdo de alimentos se desenvolveu nos moldes da
legislacdo internacional, resultando numa grande caréncia de especificagbes para
producdes de pequeno porte e artesanal. Desta maneira, ha grandes barreiras para

sua legalizacao sanitaria.

5.2. O desenvolvimento da vigilancia sanitaria no Brasil sob influéncias
internacionais e seus impactos na construgao da legislacao brasileira de

alimentos

A partir dos elementos destacados anteriormente, para estudar o
desenvolvimento da legislagdo brasileira voltada a produgcdo de alimentos, é
importante langcar um olhar na construgdo da legislacdo da vigilancia sanitaria
nacional de forma geral. Assim, a visdo macro permite maior nitidez no
entendimento das raizes desse processo, explicitando as contradi¢coes existentes no
aparato juridico brasileiro, especificamente no que se refere a produgédo de

alimentos.

Como resultado da ampliagdo da producao industrial e das exportagdes
desde o periodo da Ditadura Militar (1964-1985), surgiram novas demandas ao
Estado no que se refere a regulamentagdes para adaptar a produgéo do Brasil aos
parametros internacionais de qualidade de produtos. Inclusive, a criagdo do Sistema
Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS) (estruturada posteriormente, apés a
Constituicao de 1988), por exemplo, ocorreu em alinhamento com a tendéncia
mundial neste ambito e com a intencdo de modernizar o aparelho estatal, num
contexto de insercdo da economia brasileira em esfera internacional. Além destes
fatores, houve emergéncia de questdes sociais que demonstravam a importancia de
impulsionar reformas no setor de saude e respectivos servigos, abrangendo a
vigilancia sanitaria, no Il Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) (COSTA;
FERNANDES; PIMENTA, 2008).

Até metade da década de 1970, foram implementadas diversas leis e
regulamentos, gerando um novo arcabougo legal da vigilancia sanitaria, o qual n&o
abrangeu processos para a formacao e qualificagdo de recursos humanos. Havia
uma escassez de consisténcia das politicas de saude, que demonstrava auséncia

de nitidez conceitual nos préprios formuladores dessas politicas. Ou seja, as
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mudancas desejadas se limitaram ao corpo da legislacdo sanitaria (COSTA;
FERNANDES; PIMENTA, 2008).

A partir da segunda metade da década de 1970, em contexto de crescimento
da resisténcia ao regime militar, ocorreu a emergéncia de organizagdes sociais que
pressionavam o governo a incorporar o papel de protecdo da populagao frente aos
excessos resultantes dos interesses da produgao e comercializagao de mercadorias
e servicos. Com tal pressao, houve o surgimento, a partir da década de 1980, de
orgaos estatais e também de organizagbes da sociedade civil que lutavam por essa
causa, como o Conselho Nacional de Defesa do Consumidor e os Programas de
Defesa do Consumidor (PROCON) (COSTA; FERNANDES; PIMENTA, 2008).

Ainda no mesmo periodo, crescem preocupacodes referentes a integracao das
acOes da vigilancia sanitaria a niveis federais, estaduais e municipais, em conjunto
com a demanda de treinamento para capacitagdo dos agentes de fiscalizagcdo. A
falta de trabalhadores especializados era um problema constante e, acompanhado
de oscilagbes na aplicacdo de recursos or¢gamentarios do Estado devido a
conjuntura politica, agravava a dificuldade de realizagao dessas ag¢des. Para além
destas pressdes, a quantidade de empresas que precisavam se adequar as normas
sanitarias e a pressao da sociedade civil e de organizagbes de consumidores para
reduzir os abusos da industria e do comércio demandavam cada vez mais reacao
por parte da Vigilancia Sanitaria (COSTA; FERNANDES; PIMENTA, 2008).

E interessante destacar a atuacdo policialesca da vigilancia sanitaria e seu
modelo cartorial autoritario herdado do regime militar, além de uma frequente
atuacdo com interesses politico-eleitoreiro. Estas logicas significam que a vigilancia
sanitaria agia com uma postura punitivista, de fechamento de estabelecimentos, ao
invés de adotar um carater orientador para contribuir na melhoria da qualidade dos
empreendimentos e de seus produtos. Com tais atitudes, a vigilancia sanitaria se
tornava espaco de conflito de interesses, pelo favorecimento de determinados
setores em detrimento de outros mais marginalizados, resultado das acbes
repressivas e do desvio do objetivo principal de orientacdo (COSTA; FERNANDES;
PIMENTA, 2008).

Na década de 1990, num contexto de liberalizacdo econdmica, globalizagéo e

reforma do aparelho estatal, as deficiéncias presentes na vigilancia sanitaria se
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tornaram ainda mais flagrantes, frente a episédios de mortes evitaveis que se
sucederam. Nesse sentido, o modelo de agéncia como autarquia especial foi
aplicado pelo Estado em diversos setores, resultando na organizagdo de 6rgaos
como a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) (COSTA; FERNANDES;
PIMENTA, 2008).

Em resumo, por um lado houve uma modernizagado da legislagao brasileira
para atender aos padroes exigidos internacionalmente, ocasionando na
configuragédo dos érgéos sanitarios como conhecemos hoje. Por outro lado, também
houve influéncia para a aplicagdo dessas legislagcbes a niveis estaduais e
municipais, ao passo que os orgaos de fiscalizacao se fortaleceram numa dinamica
punitivista e policialesca limitados a aplicagdo da legislacdo. Dessa forma,
estabeleceu-se uma vigilancia sanitaria subordinada aos interesses dos grandes
complexos agroalimentares e, consequentemente, distanciada do setor de pequena

escala e artesanal, ocasionando num processo de marginalizagdo desses ultimos.

5.3. O sistema sanitario atual: elementos estruturais e seu papel no

processo

As instituicdes centrais do sistema sanitario sdo o Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (MAPA) e a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(ANVISA), as quais conceituam e determinam as variaveis em torno da alimentacao
no Brasil. Para regulamentar a alimentacgao, é pertinente efetuar uma distingao entre
categorias de produtos relativa aos orgaos reguladores responsaveis. O MAPA
regula os produtos de origem animal, bebidas e vegetais in natura, ja a ANVISA é
responsavel pela agua mineral, aditivos alimentares e demais alimentos
processados (NOLETO, 2016).

O MAPA constitui a instancia central e superior de um sistema que visa uma
padronizagdo seguida por 6rgaos estaduais e municipais de vigilancia agropecuaria,
tendo como referéncia o Decreto 5.741/2006 que organiza o Sistema Unificado de
Atencédo a Sanidade Agropecuaria (SUASA). De outro lado, a ANVISA coordena o
Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS), podendo também determinar
atribuicbes a estados e municipios, gracas a mecanismos criados pela Lei

9.782/1999. A partir desta legislagcdo, para regularizar um empreendimento de
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produgao de alimentos, é necessario determinar minimamente as caracteristicas do
produto final e 0 mercado a ser acessado, possibilitando localizar o respectivo 6rgao
licenciador (NOLETO, 2016).

O SUASA foi criado para descentralizar a atuacido do MAPA para estados e
municipios, constituindo os Sistemas Brasileiros de Inspecdo de Produtos e
Insumos Agropecuarios, a saber: o Sistema Brasileiro de Inspec¢ao de Produtos de
Origem Vegetal, o Sistema Brasileiro de Inspecado de Produtos de Origem Animal
(SISBI-POA) e o Sistema Brasileiro de Inspecdo de Insumos Agropecuarios. No
entanto, somente o SISBI-POA esta regulamentado e sendo aplicado,
principalmente devido ao forte interesse econémico na comercializagao de produtos
processados de origem animal. Além desta estrutura nacional, subsistemas sao
compostos por niveis diferentes de descentralizagdo, fator que dificulta a

compreensao da legislagdo (NOLETO, 2016).

De forma geral, a proposta desse sistema envolve a integragao da inspecéao
dos produtos de origem animal, fazendo com que ao invés de os servigos de
inspegdao municipal, estadual e federal atuem separadamente, componham um
sistema unico. Dessa maneira, ndo ha restricbes para a comercializagado entre
municipios no que se refere a inspecdo municipal, nem para a comercializagao entre
estados no caso da inspegao estadual. Trata-se de um passo importante para
responder a uma das maiores criticas a inspeg¢ao de alimentos no pais: no que se
refere a inspegdo municipal de produtos de origem animal, s6 sado considerados
aptos para consumo no local de produgdo, porém, ao ultrapassar a fronteira
municipal, tornam-se um risco a saude dos consumidores. Essa concepgao e
consequente aplicagao na legislagdo demonstra uma forma de garantia de mercado,
pois restringe produtores artesanais a um pequeno nicho, favorecendo gigantes

industriais preparados para uma concorréncia (CRUZ, 2020).

Em contrapartida, a vigilancia sanitaria possui apenas um unico sistema
central que descentraliza as agbées (SNVS) em todos os niveis, até o municipal. Ou
seja, a partir da regularizagcdo dos empreendimentos pelo municipio, 0s mesmos
podem comercializar seus produtos em todo o territorio brasileiro. Porém, antes da
promulgagdo da RDC n° 49/2013, que sera citada mais a frente, ndo havia a

diferenciagao entre os diversos tipos de empreendimentos de pequeno porte e,



29

consequentemente, na atuagao dos agentes de vigilancia sanitaria, os quais muitas
vezes adotavam uma postura incoerente na avaliagdo discricionaria desses
estabelecimentos (NOLETO, 2016).

A niveis estaduais e municipais, a vigilancia sanitaria deve regularizar a
unidade de beneficiamento no caso de produgao de alimentos. Para licenciar suas
atividades, o interessado deve procurar as secretarias de saude no caso de
produtos voltados para o SNVS, ou as secretarias de agricultura caso seus produtos
sejam de origem animal ou bebidas. A nivel nacional, para produtos de origem
animal, a regularizagdo da situacdo do produtor ocorre em um dos oito entes
federados acoplados ao MAPA (SUASA), presentes na Bahia, Goias, Distrito
Federal, Minas Gerais, Espirito Santo, Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul,
0s quais sdo equivalentes ao sistema brasileiro (SISBI-POA), que permite a
comercializacdo em todo o territério brasileiro. Também pode-se buscar pelas
superintendéncias do MAPA, localizadas majoritariamente nas capitais (NOLETO,
2016).

Por outro lado, um inicio de abertura para dialogo com a ANVISA ocorreu em
2011, quando o 6rgdo aderiu ao Plano Brasil Sem Miséria e criou o Projeto de
Inclusdo Produtiva com Seguranga Sanitaria (PIPSS). Um dos principais resultados
dessas politicas foi a aprovacdo em 2013 da Resolugao da Diretoria Colegiada RDC
n°® 49/2013, através de um processo participativo nunca antes realizado, envolvendo
diversos setores do governo e também da sociedade civil organizada. Através da
aprovacao desta resolucdo, a ANVISA reconheceu que é essencial tratar os
diferentes de forma diferente, pois entende-se que o ambiente do
microempreendedor e do agricultor familiar representa riscos muito distantes

daqueles relacionados aos produtores de grande porte (CINTRAO, 2017).

E relevante ressaltar que a auséncia de participacéo de representacées dos
setores marginalizados na construgdo das normas nao permite agregar elementos
importantes, a partir de conhecimentos técnicos e empiricos dos processamentos
artesanais, que poderiam complementar o conhecimento cientifico. A falta de
dialogo e o favorecimento de setores produtivos mais poderosos, frente a

indiferenca para com os mais vulneraveis, dificulta a constru¢do de politicas
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publicas para a inser¢éo produtiva das produgdes de pequeno porte e artesanais
(NOLETO, 2016).

Cabe aqui destacar que o papel da vigilancia sanitaria consiste na protecao
da saude da populagao, buscando a minimizacao dos riscos aos quais esta exposta,
fornecendo informacbdes e orientagcbes, estabelecendo normas, fiscalizando e
contribuindo para melhorar a qualidade dos produtos e servigos dos
estabelecimentos. Também visa conscientizar o povo e promover a adogao de
habitos alimentares mais saudaveis (SORBILLE, [s.d.]). A¢gdes como as iniciativas
de inclusédo produtiva, as quais serao mais aprofundadas posteriormente, resgatam
este papel da vigilancia sanitaria, marcado, como ja mencionado, por seu carater

policialesco e punitivista construido ao longo das décadas.

Nesse sentido, sua atuacdo se volta a orientacdo e a razoabilidade, ou seja,
antes de fechar um estabelecimento, os agentes terdo de estabelecer um dialogo
com os produtores, para informar e esclarecer informacdes necessarias e assim
potencializar sua capacidade de prevencado de riscos. A partir da apropriagao
desses conhecimentos, torna-se mais factivel para os empreendimentos

conseguirem crescer e se inserir no mercado (SORBILLE, [s.d.]).

6. RESULTADOS E DISCUSSAO

Neste topico, serdo abordados os seguintes itens: (a) problemas da produg¢ao
de pequeno porte artesanal de alimentos e fatores que levam a um alto indice de
informalidade no setor; (b) levantamento de barreiras, desafios e principais
demandas, com aprofundamento da problematica; (c) identificacdo de politicas
publicas de inclusdo produtiva e convergéncias com o debate da adequacéo das
normas sanitarias para producdes de pequeno porte e artesanal; (d) levantamento

de avangos e retrocessos nas legislagdes do setor em questao.

A abordagem adotada aqui se justifica, primeiramente, pela pertinéncia de
conhecer as consequéncias geradas pela legislagdo, a partir de seu processo de
construcdo, sobre as producdes artesanais de pequeno porte e, assim, identificar
barreiras, desafios e demandas do setor. Em segundo lugar, trata-se de apontar

para a convergéncia entre as medidas de inclusdo produtiva e o processo de
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adequacao das normas sanitarias. Por fim, trata-se da identificacdo de conquistas e
retrocessos no que se refere a implementacédo de legislagdes voltadas para a
producdo de pequeno porte e artesanal, o que permite visualizar os desafios

contemporaneos neste campo.

6.1. Impactos nas produgoes de pequeno porte e artesanais e o problema da

informalidade

O desenvolvimento de normas e padrées em esfera internacional afetou
diretamente paises periféricos ou em desenvolvimento, pois favoreceu aqueles que
tinham maior concentragcéao de capital, consequentemente contando com mais poder
para se adaptar as normas com facilidade. Com este quadro, os objetivos da
vigilancia sanitaria sofriam pressdo de interesses politico-econémicos e,
consequentemente, eram muitas vezes distorcidos como forma de protecionismo
disfargado. Ou seja, esses parametros, aparentemente neutros e somente de cunho
tecnolégico e cientifico, davam vantagem no mercado para grandes empresas
agroalimentares e paises que detinham condi¢cdes de atingir o modelo considerado
ideal (CINTRAO, 2017).

Com tal desequilibrio, as referéncias internacionais influenciaram a
construgdo das normas nacionais, criando a percepcao de que aqueles que nao
conseguem se adaptar aos parametros internacionais séo, consequentemente, um
risco a saude publica. Nesse sentido, os produtos de proximidade voltados aos
mercados internos s&o julgados arriscados e, com uma dinédmica de funcionamento
diferente dos gigantes agroalimentares, sofrem pressdes para atingir seus padroes,
0 que impacta diretamente nas produgdes domésticas, artesanais e da agricultura
familiar (CINTRAO, 2017).

As exigéncias estabelecidas voltadas a producdo industrial de alimentos
preconizam infraestrutura, utensilios, equipamentos e formas de processamento
altamente mecanizadas e automatizadas. A nao diferenciagao entre os modelos de
producédo de diferentes escalas origina um processo de criminalizagdo dos
estabelecimentos de pequeno porte, os quais em grande numero sao informais e
nao inspecionados. Assim, alimentos que antes eram amplamente comercializados

e consumidos, que n&o tinham nenhum indicio de ameaga a saude dos
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consumidores, tornaram-se improprios para consumo. As normas sanitarias, além
de promover a exclusido de producdes de pequena escala, impdéem padrdes que
interferem nas caracteristicas tipicas dos alimentos, descaracterizando estes

produtos e perdendo a fidelidade de compradores de longa data (CINTRAO, 2017).

Um exemplo destas dificuldades sdo as exigéncias estabelecidas no
RIISPOA (Regulamento de Inspec¢ao Industrial de Produtos de Origem Animal)
referentes a padrées de qualidade para a fabricacdo de queijos. Esta legislacéo se
contrapde ao modo artesanal de produgéao do Queijo de Minas, nas regides do Serro
e da Canastra, pois define que é necessario a pasteurizagado do leite e uma cura
com periodo superior a 60 dias. Tais exigéncias geram conflitos, pois 0s queijos
artesanais brasileiros sdo fabricados tradicionalmente com leite cru, ou seja, sem
pasteurizacdo, e em Minas Gerais sao consumidos apo6s um periodo de 5 a 15 dias
de maturacgao (fresco ou “meia-cura”). Aplicar estas exigéncias na fabricagdo desses
queijos artesanais implica numa mudanga significativa nas caracteristicas
organolépticas, afetando diretamente a identidade e a carga cultural daquele
alimento (CINTRAO, 2015).

Os queijos artesanais de Minas foram reconhecidos e registrados como
patriménio cultural pelo Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional
(IPHAN) em 2008, apés mobilizacbes sociais em contraposicdo a acbes da
fiscalizagao sanitaria, a qual teria tido uma atitude repressiva para com produtores,
provocando temor pelo desaparecimento destes alimentos, referenciais na regiao.
Para além dos parametros de pasteurizagdo e maturagdo dos queijos, outros
referentes as demais etapas de fabricagdo e comercializagdo dos mesmos
provocam conflito com os modos de fazer tradicionais e referéncias culturais, como
por exemplo no que se refere aos procedimentos de ordenha, instalagoes,
embalagens e armazenamento. Combatendo a alegagdo de que os queijos eram
fabricados de forma precaria e representavam risco sanitario, mesmo sendo
consumidos por geragbes e carregados de importancia cultural, ocorreu um
movimento em favor do registro destes produtos, considerando a relevancia

socioeconémica desses alimentos (CINTRAO, 2015).

Quanto as instalacdes, a legislagdo sanitaria exigia pés-direitos minimos,

varios cémodos e divisdes na construgao, revestimento de azulejo ou tinta especial,
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forros sintéticos ou pintados, pisos com revestimento especifico, bancadas e pias de
aco inoxidavel, etc. Ou seja, até 2011 estimava-se que para construir uma casa de
queijos de acordo com a legislagdo era necessario entre 15 e 30 mil reais, valor
muitas vezes incompativel com a realidade dos produtores, cujo valor arrecadado
com sua pequena producao nao era suficiente para custear essas adaptagdes. Sem
contar que a implementacdo destas adaptacbes muitas vezes poderiam modificar
condi¢cdes do ambiente e afetar diretamente na qualidade dos produtos (CINTRAO,
2015).

E oportuno ressaltar que a regulacdo sanitaria dos diferentes mercados de
alimentos consiste numa disputa de interesses de atores muitas vezes antagonicos,
ligados a modelos de desenvolvimento com diferentes valores e objetivos. Dessa
maneira, as normas sanitarias ndo sdo colocadas unica e exclusivamente em prol
da saude e da higiene, mas determinam os valores do mercado, bem como quem

deve e pode ser incluido nas negociacdes (CINTRAO, 2017).

O cenario ndo é o mesmo para os diferentes atores: para as familias que
possuem condi¢cbes de investimento para adaptarem suas produgdes de acordo
com rigidas exigéncias voltadas para a agroindustrializagdo, ndo ha tantas barreiras.
Porém, considerando as inumeras familias situadas na informalidade, incluindo
principalmente o processamento de alimentos no ambito domeéstico, existem muitos
desafios que estdo longe de serem resolvidos. Outros fatores como o cumprimento
de exigéncias sanitarias, tributarias, previdenciarias e ambientais desproporcionais,
influéncias culturais, dificuldades financeiras do setor informal, pouca renda familiar
e, por fim, limitagdes de organizacdo e de recursos disponiveis, contribuem

fortemente para a manutencao do quadro de informalidade (CRUZ, 2020).

Nesse ponto, cabe evidenciar as vantagens da formalizacdo dos
empreendimentos. Em primeiro lugar, o acesso a orientagdes dadas pela vigilancia
sanitaria faz com que a qualidade dos produtos e servicos aumente, devido a
apropriacdo de conhecimento sobre boas praticas de fabricacdo, com mais

informagdes ao consumidor e com érgaos de apoio fomentando estas produgoes.

Em segundo lugar, permite a emissao de notas fiscais, favorecendo o
crescimento e a estabilidade do negdcio; o acesso ao crédito facilitando

disponibilidade de capital de giro ou investimentos em infraestrutura; o recolhimento
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de impostos e disposicdo de cobertura previdenciaria e; por fim, o aumento de
credibilidade frente a fornecedores e consumidores. Convém lembrar que esses
empreendimentos podem ter acesso a politicas publicas somente apds estarem
devidamente legalizados (SORBILLE, [s.d.]).

Em terceiro lugar, a inclusdo de empreendimentos através da formalizagéo
permite um aquecimento na economia do municipio ou da regido, colaborando para
o fortalecimento das administragdes publicas. Assim, aumenta o orgamento para
que o Estado possa fazer investimentos em prol da populacdo e, portanto, é de
grande relevancia que dispositivos publicos possam estimular e apoiar esses
estabelecimentos (SORBILLE, [s.d.]).

Ou seja, a formalizagéo consiste num processo extremamente relevante tanto
para melhoria da qualidade de vida dos produtores, quanto para o fortalecimento e a
insercdo no mercado de seus produtos, facilitando o acesso para os consumidores
de alimentos de qualidade. No entanto, a legalizagao das produgdes nédo deve ser
um instrumento de imposigao de industrializagdo, como tem ocorrido, e, sim, uma
etapa de reconhecimento de uma atividade produtiva e de auxilio para a melhoria da

qualidade concreta do empreendimento através de orientagdes adequadas.

6.2. Politicas publicas para inclusao produtiva e suas convergéncias com a
pauta da adequagao das normas sanitarias para o setor de producao de

pequena escala

Neste tdpico, serdo levantadas algumas politicas publicas que foram
implementadas para a promogdo da inclusdo produtiva de alguns setores da
producdo de alimentos de pequeno porte e artesanal, como a agricultura familiar e
outras categorias inseridas em circuitos de proximidade. Estas politicas séo de
extrema importancia para a garantia da insercao destas modalidades de produgéao
no mercado formal. No entanto, vale ressaltar que a legalizagdo sanitaria, mesmo

com a multiplicagdo destas iniciativas, permanece em grande medida inflexivel.

E importante, inicialmente, ressaltar que a inclusdo produtiva pode ser
caracterizada enquanto um processo econdémico e social baseado na formacao de
cidadaos por meio do trabalho, ou seja, tem como objetivo promover a autonomia

das pessoas para, por meio de sua fonte de renda, conseguirem ter uma vida digna
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e sustentavel. Com tal propésito, é relevante destacar o acesso a mercados de bens
e servicos e as politicas publicas (que terdo mais enfoque neste trabalho), no
sentido de conseguir agregar valor a produgdo, ampliar o acesso a mercados locais
e regionais, além de também construir novas formas de organizagao, principalmente
voltadas a conservagao dos recursos naturais (DELGADO; BERGAMASCO, 2017).
Pode-se destacar o papel das politicas publicas, no debate da adequacgao das
normas, enquanto uma ferramenta que proporciona o fortalecimento da capacidade
produtiva de produtores mais marginalizados e consequentemente confere maior

visibilidade as suas demandas.

Quanto a definicdo da inclusao produtiva, € valido notar que, de certo modo,
muitos consideram que esse processo ocorre com a industrializacdo dos
empreendimentos, com inser¢gdo de ciéncias e tecnologias modernas, o que os
aproxima cada vez mais do modelo dominante. No entanto, nesta pesquisa sera
considerada outra definicdo, associada a valorizagdo de processos produtivos
tradicionais, preservagdo de culturas locais, fortalecimento de circuitos
territorializados de produgdo e consumo, além de desenvolvimento sustentavel
(DELGADO; BERGAMASCO, 2017).

No final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, ocorreu um processo de
reconhecimento e estimulo para a agricultura familiar, tanto no que se refere a
producdo quanto ao processamento de alimentos. Por exemplo, em 1998, foi
incorporada uma linha de crédito para investimentos em agroindustrias familiares, a
politica de Agregacdo de Renda a Atividade Rural (Pronaf-Agregar), a qual,
posteriormente, em 2003, alinhou-se ao Programa de Agroindustrializagdo da
Producdo de Agricultores Familiares, tornando-se Pronaf-Agroindustria. Essa
iniciativa visava o financiamento e o apoio as agroindustrias no que se refere a
legislacdo, a adaptagdo de tecnologias e também ao acesso aos mercados, na
tentativa de construir alternativas econémicas para a permanéncia no campo, bem
como oportunidades de inclusdo, engajamento social e resgate de valores
socioculturais para a construcdo de um modelo de desenvolvimento sustentavel
(CRUZ, 2020).

Na época, em contexto de emergéncia de politicas publicas voltadas a

agricultura familiar, também se iniciou o debate acerca dos regulamentos sanitarios,
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identificados enquanto um dos fatores responsaveis pela baixa efetividade dessas
politicas publicas. Nesse sentido, os debates abordavam principalmente a
adequacao das normas sanitarias, pois as mesmas exigéncias aplicadas para a
industria em larga escala eram também aplicadas as agroindustrias familiares. Este
quadro assinalava que o ambiente institucional era inadequado para a regularizagao
das pequenas agroindustrias. A principal reivindicagdo, portanto, estava vinculada a
proposta de “flexibilizar a legislagdo”, permitindo a legalizagcdo de alimentos

processados provenientes da agricultura familiar (CRUZ, 2020).
6.2.1. Projeto de Inclusao Produtiva com Segurang¢a Sanitaria

Iniciativas como o Programa de Aquisigdo de Alimentos (PAA), criado em
2003, e o Programa Nacional de Alimentacdao Escolar (PNAE), transformado com
uma nova legislagdo em 2009, sédo orientadas ao objetivo de fomentar a compra
institucional de alimentos da agricultura familiar, com a promog¢ao de circuitos de
proximidade. Trata-se de dispositivos de politicas publicas importantes no que se
refere a insergao desses produtos no mercado formal. Com tais agbes, amplia-se o
acesso a alimentos de qualidade e produzidos de formas ecologicamente
sustentaveis. O debate em torno destas concepgdes inovadoras ocorreu
notadamente no Conselho Nacional de Segurangca Alimentar e Nutricional
(CONSEA), extinto pelo governo Bolsonaro®, instancia na qual agdes “estruturantes
e estratégias” visaram a reconexado entre o produtor e o consumidor, bem como
mudangas estruturais que permitam mitigar as raizes da fome e da miséria
(OLIVEIRA, 2019; CINTRAO, 2017).

Mesmo com a vontade politica de mudangas neste ambito, um dos
problemas enfrentados pelos produtores familiares artesanais para inserirem seus
produtos nestas compras institucionais € justamente a dificuldade de adequacgao a
legislacdo sanitaria. Os problemas referentes a legalizagdo de produtos oriundos da
agricultura familiar, de fato, ganharam mais visibilidade principalmente devido ao
reconhecimento crescente destes setores como centrais para o desenvolvimento
nacional. Com efeito, suas atividades econdmicas favorecem a promocdo da

equidade e da sustentabilidade, contribuindo sobremaneira com os objetivos da

& A proposito, a extingdo do CONSEA no primeiro dia de governo Bolsonaro e Mourdo é bastante
reveladora da postura autoritaria e contraria a participacado social que caracteriza a extrema direita
brasileira.
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Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN). A agricultura
familiar se enquadra em formas de produgdo que geram renda e ocupagdo, ao
passo que oferecem maior diversidade de alimentos de qualidade e necessitam de

menor uso de insumos quimicos e maquinarios complexos (CINTRAO, 2017).

A PNSAN ¢é estabelecido pelo Decreto n° 7.272/2010, o qual define suas
diretrizes e objetivos, além de dispor sobre o funcionamento do Sistema Nacional de
Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN). Com base no Artigo 3°, & importante

destacar os seguintes paragrafos, que indicam as diretrizes do PNSAN:

II - “promogdo do abastecimento e estruturacdo de sistemas sustentaveis e
descentralizados, de base agroecoldgica, de produgao, extragdo, processamento e

distribuicao de alimentos”;

Il - “instituicdo de processos permanentes de educacado alimentar e nutricional,
pesquisa e formacao nas areas de seguranca alimentar e nutricional e do direito

humano a alimentagao adequada’;

IV - “promogao, universalizagdo e coordenacgéo das agdes de seguranga alimentar e
nutricional voltadas para quilombolas e demais povos e comunidades tradicionais de
que trata o art. 3°, inciso |, do Decreto n° 6.040, de 7 de fevereiro de 2007, povos

indigenas e assentados da reforma agraria”;

V - “fortalecimento das acbes de alimentacdo e nutricdo em todos os niveis da
atencdo a saude, de modo articulado as demais acdes de seguranga alimentar e
nutricional” (BRASIL, 2010).

E interessante visualizar através dos paragrafos acima a intengéo de fomento
a iniciativas de producdo baseadas em sistemas que promovam a diminuicido dos
impactos causados pelo modelo produtivista industrial. O paragrafo Il permite ter
ideia da amplitude do setor apoiado pela definicdo adotada, podendo abranger
desde pequenos empreendimentos solidarios ou producbdes caseiras, até
cooperativas provenientes, por exemplo, de assentamentos de Reforma Agraria.
Grande parte da comercializagdo dos produtores deste grupo ocorre geralmente em
circuitos de proximidade. No paragrafo IV, um destaque extremamente importante
se refere a particularidade das comunidades tradicionais no territorio brasileiro,

como as quilombolas, as quais detém conhecimentos tradicionais e promovem a


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6040.htm#art3i
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manutencdo de praticas passadas de geragdo em geragdo, ou seja, possuem
elevada riqueza cultural, dominio pratico dos processos e conservam habitos

alimentares tradicionais.

Além destas consideragdes, convém observar a urgéncia expressa no que se
refere aos alertas a populagdo sobre os efeitos do consumo de alimentos
industrializados, através da adog¢do de medidas que promovam mudangas nos
habitos alimentares e contribuam para a diminuigdo do consumo de alimentos
ultraprocessados’, visto os riscos a salude que ja foram levantados através de
inumeros estudos mundo afora, como por exemplo um desenvolvido pela FAO
(Agéncia das Nacdes Unidas para a Alimentagdo e a Agricultura) intitulado
“‘Ultra-processed foods, diet quality, and health using the NOVA classification
system”. Este documento foi elaborado pelo Nucleo de Pesquisas Epidemiologicas
em Nutricdo e Saude da Universidade de Sao Paulo (USP), contendo evidéncias
cientificas dos maleficios ocasionados pelo consumo excessivo de alimentos
ultraprocessados, evidenciando associagcdes entre doencgas crbnicas € 0 consumo
de alimentos como refrigerantes e salgadinhos (FIOCRUZ, 2019; MONTEIRO et al.,
2019). A proposito, o Guia Alimentar Brasileiro também merece ser citado neste
ambito. Trata-se de um documento oficial que é composto por principios e
recomendacgdes voltadas a uma alimentagcdo adequada e de qualidade para a
populacdo brasileira, o qual igualmente aborda os maleficios do consumo de
alimentos ultraprocessados. Consiste num instrumento de apoio para o SUS e
demais setores, nas acdes de educacdo alimentar (MINISTERIO DA SAUDE, 2014).

Para além do fomento a sistemas sustentaveis e promog¢ao da equidade
social, esta politica de seguranga alimentar propde também um processo de
educagao popular para a conscientizagdo da populacdo visando a adogao de

praticas alimentares mais saudaveis.

Com fundamento na concepgao de Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN),
que foi aplicada em muitos dispositivos de politicas publicas, diversas organizagdes

sociais foram se articulando para pautar criticas as normas sanitarias vigentes e

" De acordo com o Guia Alimentar para a Populagédo Brasileira, alimentos ultraprocessados s&o
aqueles fabricados “(...) por industrias de grande porte, envolve diversas etapas e técnicas de
processamento e muitos ingredientes, incluindo sal, agtcar, 6leos e gorduras e substancias de uso
exclusivamente industrial”, sendo bastante atraentes mas carentes nutricionalmente, e devem ser
evitados (MINISTERIO DA SAUDE, 2014)


http://www.fao.org/3/ca5644en/ca5644en.pdf
http://www.fao.org/3/ca5644en/ca5644en.pdf
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também a estrutura do sistema de vigilancia sanitaria brasileiro. Documentos
publicos foram produzidos através de encontros realizados por essas articulagoes,
principalmente entre 2011 e 2014, estruturados sobre o argumento principal de que
o sistema sanitario vigente é conflitante com principios de SAN, como o respeito a
diversidade e a cultura de produgdes tradicionais, a produgéo de alimentos naturais
e saudaveis, bem como representa risco de perda da identidade dos produtores e
dos produtos (SCHOTTZ; CINTRAO; SANTOS, 2014).

A partir de 2011, a ANVISA se integra ao Plano Brasil Sem Miséria®,
envolvendo-se com politicas sociais governamentais voltadas para o
desenvolvimento social e o combate a pobreza. O 6rgao aderiu ao “Eixo de Inclusao
Produtiva”, que, dentre seus principais objetivos, visava a simplificacdo de
processos € melhoramento das agbes de monitoramento da seguranga, qualidade e
servicos, a promogao do avang¢o da formalizacdo das atividades econOmicas de
produtos e servigos sujeitos a vigilancia sanitaria e, por fim, a ampliacdo das
capacidades institucionais de regulagao para geragao de ocupacéao e fonte de renda
(SCHOTTZ; CINTRAO; SANTOS, 2014).

Neste sentido, foi criado o Programa de Inclusdo Produtiva com Seguranca
Sanitaria (PIPSS), com o objetivo de integracdo das ag¢des do Sistema Nacional de
Vigilancia Sanitaria (SNVS) aos empreendimentos de menor renda e que possuem
maior dificuldade para regularizacdo de suas atividades econémicas. Um dos
principais desdobramentos do processo de construgcdo do PIPSS foi a publicagao da
RDC n° 49/2013, cuja construgdo ocorreu através de amplo debate por meio de
oficinas, seminarios, audiéncias e consultas publicas. O PIPSS também visa
promover a capacitacdo dos agentes de vigilancia sanitaria, os quais, para além da
atuagdo na prevencgao de riscos, devem se tornar agentes de desenvolvimento
(SCHOTTZ; CINTRAO; SANTOS, 2014).

8 O Plano Brasil Sem Miséria foi iniciado em 2011, com o principal objetivo de superar a extrema
pobreza no Brasil, sendo organizado em trés eixos: (a) garantia de renda para alivio imediato da
situagdo de pobreza; (b) acesso a servigos publicos, para melhoria das condi¢des de educacéo,
saude e cidadania das familias brasileiras, e; (c) inclusao produtiva, para aumentar as oportunidades
de trabalho e geragdo de renda entre as familias mais pobres tanto do meio rural quanto do meio
urbano. O plano é coordenado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, além
de contar com a participagado de diversos ministérios, ter parceria com estados e municipios, bancos
publicos, setor privado e também com a sociedade civil (WWP, 2015) Infelizmente, apesar de ainda
existir no pais, o Plano Brasil Sem Miséria estd cada vez mais sucateado, tendo recebido
aproximadamente R$ 52 milhdes de reais em 2021, em comparagdo com seu auge em 2019 cujo
orgamento era de aproximadamente R$36 bilhdes (PORTAL DA TRANSPARENCIA, 2021).
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Em 2017, como forma de reforcar o Projeto de Inclusdo Produtiva e
Seguranga Sanitaria (PIPSS) e também melhorar o trabalho do SNVS, foi instituido
o Programa para Inclusdo Produtiva e Segurancga Sanitaria (PRAISSAN) através da
Portaria MS n° 523/2017. Essa portaria instituiu o Comité do Programa de Incluséo
Produtiva e Seguranga Sanitaria (CISSAN), cujo carater seria consultivo e articulado
com representacdes de entidades da sociedade civil. No entanto, até 2019, este
comité ainda ndo havia sido criado (HUNGER; PEPE; REIS, 2019).

6.2.2. Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e Programa Nacional de
Alimentagao Escolar (PNAE)

A abertura do mercado institucional para a compra de alimentos provenientes
da agricultura familiar a partir do PAA e do PNAE fortaleceu formas alternativas de
producdo e consumo na esfera local, reconhecendo o agricultor como agente
importante do desenvolvimento, além de, também, reforcar o papel do Estado de
ampliar a compra desses alimentos para abastecer servigos publicos. Porém, vale
ressaltar que sao necessarias politicas complementares considerando a
intersetorialidade da seguranca alimentar e nutricional, bem como devido as
fragilidades as quais os agricultores estdo expostos ou sdo submetidos (HUNGER,;
PEPE; REIS, 2019).

E importante destacar que estes programas dependem diretamente da
vigilancia sanitaria para a regularizacdo dos produtos inseridos nas licitagbes de
compras. Sem este reconhecimento legal, ndo é possivel inserir esses alimentos no
mercado institucional (HUNGER; PEPE; REIS, 2019).

Apesar de ser um importante instrumento para escoamento da produgao da
agricultura familiar, essas politicas dependem fortemente da conjuntura politica na
qual o pais se encontra. No governo Bolsonaro, de fato, quando foi apresentado o
Plano Safra para 2019/2020, o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF) recebeu um repasse de apenas R$ 31,22 bilhdes. Além desta
reducado, o orgamento do PAA passou por um grande esvaziamento a partir do golpe
juridico parlamentar de 2016, chegando no atual governo com um repasse de
apenas R$ 500 milhdes de reais (OLIVEIRA, 2021).
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Além destes retrocessos, o governo Bolsonaro vetou quase integralmente o
Projeto de Lei 735/20, que, além de excluir trabalhadores da agricultura familiar do
auxilio emergencial, vetou igualmente recursos para o PAA, a renegociagdo e o
adiamento de dividas e linhas de créditos emergenciais. Ou seja, para além das
dificuldades de formalizagdo, os trabalhadores rurais ainda vivenciam o
esvaziamento e sucateamento de politicas publicas que sao importantes para sua
insercdo no mercado formal, configurando um momento ainda mais dificil,

principalmente no contexto de pandemia de covid-19 (OLIVEIRA, 2021).

Esta conjuntura politica ilustra perfeitamente a descontinuidade da agéo do
Estado, ndo assegurando convergéncia entre politicas publicas e demais acgdes
afirmativas no sentido de garantir o bem-estar social concomitantemente com a
insercao no mercado. Estas duas frentes devem ser articuladas para garantir melhor

qualidade de vida para a categoria da produg¢ao de pequeno porte.

6.3. Avancos e retrocessos na legislagao voltada para a produgao de

pequeno porte e artesanal

6.3.1. Lei Estadual n° 10.610/1997 no Estado de Santa Catarina: normas
sanitarias para a elaboragcdo e comercializacao de produtos artesanais

comestiveis de origem animal e vegetal no Estado de Santa Catarina

Uma das primeiras referéncias de acgdes voltadas para a facilitar a
implantacdo e legalizagdo de agroindustrias familiares no Brasil é uma lei
catarinense (Lei Estadual n° 10.610/1997), que abriu espago para diretrizes
especificas mais adequadas para a fabricagdo e comercializacdo de produtos
artesanais, tanto de origem animal quanto vegetal. Na pratica, poucas familias se
beneficiaram da referida lei, principalmente devido a conflitos de interesse e pressao
por parte das grandes industrias. No entanto, foi gragas a sua promulgagao que o
debate ganhou relevéncia e passou a orientar a agenda politica federal, além
daquela de outros estados (CRUZ, 2020).

Dentre os artigos relevantes desta lei catarinense, destacam-se:

Art.7¢ “O estabelecimento de processamento artesanal de alimentos de

origem animal e vegetal mantera em arquivo proéprio sistema de controle que
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permita confrontar, em quantidade e qualidade, o produto processado com o

lote que Ihe deu origem”;

Art.82 “Cada tipo de produto devera ter registro de formula em separado junto
ao Servigo de Inspecdo Estadual - SIE, sendo cada qual objeto de norma
especifica a ser editada e para os produtos de origem animal, esta sera
previamente estabelecida com os produtores, respeitada a legislacéao

vigente”;

Art.92 “As instalagcbes para estabelecimento processador artesanal de
alimentos de origem animal e vegetal serdo diferenciadas e obedecerdo a
preceitos minimos de construgdo, equipamentos, higiene e escala de
producdo, e sua especificacdo sera estabelecida em regulamento proprio.”
(SANTA CATARINA, 1997)

Observa-se significativa abertura na definicdo das especificagbes, inclusive
promovendo a participagdo dos individuos diretamente afetados pela legislagao.
Nesse sentido, as possibilidades de adaptacdes e flexibilidade representam um
meio para que uma maior gama de produtores possa atingir as exigéncias minimas
na garantia da seguranca dos alimentos fabricados, bem como conseguir atingir o
mercado formal. Inclusive, como desdobramento da experiéncia no estado de Santa
Catarina, houve a elaboracdo de uma proposta de sistema equivalente, o Sistema
Brasileiro de Inspecado de Produtos de Origem Animal (SISBI-POA), que integra o
Sistema Unificado de Atencdo a Sanidade Agropecuaria (SUASA), abordados
anteriormente (CRUZ, 2020).

6.3.2. Resolucao da Diretoria Colegiada (RDC) n° 49/2013: regularizagao para o
exercicio de atividade de interesse sanitario do microempreendedor
individual, do empreendimento familiar rural e do empreendimento econémico

solidario

A RDC n° 49 de outubro de 2013 dispbe sobre “a regularizacédo para o
exercicio da atividade de interesse sanitario do microempreendedor individual, do
empreendimento familiar rural e do empreendimento econdmico solidario” (BRASIL,
2013). Foi a primeira vez que esses setores tiveram reconhecimento de suas

atividades de produgdo, com o objetivo de protecdo das praticas e dos
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conhecimentos tradicionais, a partir de um amplo processo de consulta aberto pela
ANVISA, que teve participacédo efetiva de representantes da agricultura familiar,

povos e comunidades tradicionais (NOLETO, 2016).

Em 2012, o Movimento Slow Food, o Instituto Sociedade, Populacdo e
Natureza (ISPN), o Instituto Marista de Solidariedade (IMS) e a Unidao Nacional das
Cooperativas da Agricultura Familiar e Economia Solidaria (UNICAFES), sob a
pauta referente as dificuldades de formalizagcdo e adequacédo as normas sanitarias
por parte dos produtores de pequeno porte e artesanais, organizaram uma oficina
que contou com a participagdo de organizagdes da sociedade civil, produtores e
autoridades como profissionais da ANVISA. Essa oficina permitiu uma aproximagao
entre esses atores mencionados acima, proporcionando uma troca de saberes que
posteriormente permitiu a criacdo da RDC 49/2013. Além desta articulacdo, a
ANVISA realizou apresentagdes, reunides, audiéncias publicas e seminarios em
diversas regides do Brasil, o que contribuiu significativamente no processo. Por fim,
a norma foi submetida a consulta publica, recebendo contribuigdes provenientes de
16 estados (HUNGER; PEPE; REIS, 2019).

E importante caracterizar as trés categorias mencionadas acima, a saber: (a)
agricultores familiares, (b) microempreendedores individuais e (c) empreendimentos

de economia solidaria. Estes trés grupos sao definidos respectivamente como:

(a) Detentores de area produtiva de até quatro médulos fiscais, mantida com
a mao de obra da prépria familia a qual também dirige o estabelecimento, cujas
atividades ocorrem no meio rural. Também sao considerados agricultores familiares:
silvicultores, aquicultores, extrativistas e pescadores, povos indigenas e

comunidades tradicionais;

(b) Trabalhador autbnomo com arrecadagao de até 60 mil reais/ano, que seja
proprietario apenas daquela empresa e que tenha no maximo um empregado

contratado;

(c) Associagdes, cooperativas, empresas autogestionarias, grupos de
produgao, comercializagdo, crédito e consumo, além também de clubes de trocas,

ou seja, organizagdes de trabalhadores do campo ou da cidade cuja gestédo seja
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democratica na realizacdo das acdes e na administragcao dos recursos (SORBILLE,
[s.d.]).

E valido mencionar que os movimentos sociais e a ANVISA se voltam mais
para acdes referentes a empreendimentos da agricultura familiar e solidarios. Por
outro lado, o SEBRAE, a Frente Nacional de Prefeitos (FNP) e articulagbes sociais
existentes desde o langcamento do PIPSS se voltam para agdes referentes a
microempreendedores individuais (HUNGER; PEPE; REIS, 2019).

Dentre os elementos inovadores em torno desta resolugcédo, pode-se citar a
abordagem diferenciada frente a expressdes culturais alimentares, que sao
provenientes de habitos e costumes tradicionais. Tal perspectiva significa que as
acgdes da vigilancia sanitaria ndo devem se sobressair sobre 0s processos
considerados tradicionais, ou seja, as acdes devem atender a reducgao de riscos,
porém as recomendacdes nao podem contribuir para a descaracterizacdo da
producédo em questdo. Trata-se de um olhar mais sensivel por parte dos agentes
fiscalizadores, de observar os reais riscos da produgao artesanal, considerando as
condicbes materiais nas quais se encontra e assim prover uma atuagao de carater

orientador que contribua para a melhoria do empreendimento (SORBILLE, [s.d.]).

Além destas orientacdes, trata-se de favorecer aisencéo da taxa sanitaria de
fiscalizagao; a simplificagdo do processo de regularizagdo sanitaria para produtores
de pequeno porte que se enquadram nas categorias citadas acima; a possibilidade
de regularizagado de atividades econémicas em residéncias e em areas ou iméveis
nao regularizados, como ocupagdes, assentamentos rurais, quilombos, terras
indigenas e reservas extrativistas; agdes de cunho educacional de seguranca
sanitaria principalmente para empreendedores que realizam atividades de alto risco;
programas de capacitagdo de profissionais de maneira regular e voltados a
sensibilizagdo de seus agentes e; por fim, a simplificacdo no que se refere a
responsabilidade técnica, podendo ser realizada por institutos, fundacdes,
organizagdes nao governamentais, possibilitando empreendimentos pequenos e de

baixa condicao financeira de ter profissionais para a fungao (SORBILLE, [s.d.]).

E importante mencionar que a efetivagdo dessa diretriz apresenta problemas
no que se refere a classificacdo dos riscos, bem como nas proprias orientagdes de

Boas Praticas de Fabricagcdo (BPF) e exigéncias voltadas para instalagdes,
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utensilios e equipamentos, embalagens e formas de comercializagdo. Nesse
sentido, existe um choque entre a percepcdo dos agentes de fiscalizagcdo e as
referéncias sociais e culturais do povo (CINTRAO, 2017). De toda forma, a
resolugcao trouxe inovagdes importantes para o SNVS, em conformidade com os
principios de Seguranga Alimentar e Nutricional, assim como uma visao ampliada da

questao da saude.

6.3.3. Instrucao Normativa n° 16/2015: normas especificas de inspecao e a
fiscalizagao sanitaria de produtos de origem animal, referente as

agroindustrias de pequeno porte

A IN n°® 16 de junho de 2015 estabelece, em todo o territério brasileiro, “as
normas especificas de inspegao e a fiscalizacdo sanitaria de produtos de origem
animal, referente as agroindustrias de pequeno porte” (BRASIL, 2015). Trata-se de
regulamentacdo das cadeias de producéo de carne, pescado, leite, ovos, produtos
das abelhas e demais derivados dessas cadeias produtivas. Criada na tentativa de
aproximar o MAPA dos setores marginalizados, tal normativa representou avangos
significativos a partir da aplicagao dos principios de razoabilidade, transparéncia de
procedimentos, racionalizagdo e simplificacdo para registro sanitario, além de
reconhecer a multifuncionalidade de uma unidade de fabricacdo e determinar a
isengao de pagamento de taxas de registro e inspeg¢ao sanitaria. No entanto, o
corpo técnico do MAPA nao reconhece a IN n® 16/2015, o que dificulta os processos
de regulamentacdo (NOLETO, 2016).

Na Instrucdo Normativa n® 16/2015, no que se refere aos principios adotados,
cabe ressaltar os seguintes artigos, que abordam aspectos de inclusdo assim como

evidenciam valores adotados:

Art. 3°% “As acbes dos servicos de inspecao e fiscalizagdo sanitaria
respeitarao os seguintes principios:

Paragrafo | - a inclusédo social e produtiva da agroindustria de pequeno porte;

Paragrafo Il - harmonizagdo de procedimentos para promover a formalizagéo
e a seguranga sanitaria da agroindustria de pequeno porte;

(..))

Paragrafo VIl - razoabilidade quanto as exigéncias aplicadas;
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Paragrafo IX - fomento de politicas publicas e programas de capacitagao para
os profissionais dos servicos de inspecao sanitaria para atendimento a

agroindustria familiar.”

(...)

Art. 5° “No estabelecimento agroindustrial de pequeno porte as agbes de
inspecao e fiscalizacdo deverao ter natureza prioritariamente orientadoras, de
acordo com a Lei Complementar n° 123/2006, considerando o risco dos
diferentes produtos e processos produtivos envolvidos e as orientagcbes

sanitarias com linguagem acessivel ao empreendedor”’ (BRASIL, 2015).

Além destas orientagdes gerais, dispde de diretrizes mais especificas, como

€ 0 caso, por exemplo, dos elementos elencados a seguir:

Art. 7°, § 4° “O pé-direito das instalagbes deve facilitar troca de ar e a
claridade, permitir adequada instalagao dos equipamentos e nas salas de
abate devera ter altura suficiente para as carcagas penduradas manterem

distancia minima de 50 centimetros do teto e do piso”;

§ 6° “Fica permitido o uso de equipamentos simples, de multifuncionalidade,
considerando: | - o pré-resfriamento de carnes e pescados podera ser
efetuado com agua gelada ou agua com gelo, com renovagao da agua; Il - as
instalagdes de frio industrial poderao ser supridas por balcao de resfriamento,
refrigerador, congelador e freezer, ou outro mecanismo de frio; Ill - o uso de
mesa para depilagdo ou esfola e evisceragao, funil de sangria e outros em
substituicdo a trilhagem aérea; IV - 0 uso de bombonas e outros recipientes
exclusivos e identificados para depositar subprodutos nao-comestiveis ou
residuos, retirados das areas de trabalho quantas vezes forem necessarias
de forma a impedir a contaminagédo; V - o uso de bombonas e outros
recipientes exclusivos e identificados para depositar produtos e subprodutos
comestiveis; e VI - o envase em sistema semi automatico ou similar do leite

pasteurizado para o consumo direto”;

Art. 12, Paragrafo unico: “E permitido o transporte de matérias-primas e
produtos frigorificados do estabelecimento agroindustrial de pequeno porte

em vasilhame isotérmico, em veiculos sem unidade frigorifica instalada, em
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distancia percorrida até o maximo de duas horas, desde que mantida a
temperatura adequada a cada tipo de produto, em todo o percurso até o local
de entrega” (BRASIL, 2015).

Para a concepcéao desta instru¢ao normativa, o MAPA realizou reunides com
convidados das cadeias de leite e derivados, as quais ndo possuiam representantes
dos principais setores marginalizados pela norma. Gragas ao Ministério de
Desenvolvimento Agrario (MDA), atualmente extinto®, foi promovida a realizagéo de
seminarios como forma de participagdo das representa¢des da agricultura familiar.
Desta forma, houve encaminhamentos questionadores direcionados ao MAPA para
discussao. Finalmente, a IN foi submetida a consulta publica por 60 dias, com a
ressalva de que foi realizada por meio eletrénico e através de pouca divulgagdo, o
que comprometeu a participagdo de representantes da agricultura familiar e da
agroecologia devido a falta de acessibilidade (NOLETO, 2016).

6.3.4. Instrucao Normativa n° 05/2017: requisitos para avaliagdo de
equivaléncia ao Sistema Unificado de Atencdao a Sanidade Agropecuaria
relativos a estrutura fisica, dependéncias e equipamentos de estabelecimento

agroindustrial de pequeno porte de produtos de origem animal

A Instrucdo Normativa n° 5 de fevereiro de 2017 estabelece os requisitos
para avaliacdo de equivaléncia ao Sistema Unificado de Atencdo a Sanidade
Agropecuaria relativos a estrutura fisica, dependéncias e equipamentos de
estabelecimento agroindustrial de pequeno porte de produtos de origem animal
(BRASIL, 2017). Nesta |IN, encontram-se trés capitulos referentes ao
processamento de alimentos em estabelecimentos agroindustriais de pequena
escala (leite e derivados, produtos apicolas e derivados, ovos de galinha, ovos de
codorna e derivados). Essa IN foi construida com consulta publica, assim como
com dialogo em grupos de trabalhos mediados por representantes do atualmente
extinto Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), implicando agricultores
familiares e pesquisadores da area. Mesmo com esse processo de elaboragao, a

norma nao contemplou os debates realizados (CRUZ, 2020).

® A extingdo do MDA é outro evento que revela a ampliacdo das dificuldades para a promogéo da
inclusao social com o fomento da producgao artesanal em pequena escala.
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Com tal insuficiéncia, é possivel notar que a IN n° 05/2017 ndo menciona a
IN n° 16/2015, que seria muito relevante enquanto suporte para sua
operacionalizacdo. Assim, a IN de 2017 apresenta maior alinhamento ao RIISPOA,
cujas exigéncias como ja mencionado anteriormente s&o proprias para
estabelecimentos de grande porte. Tal situagao reflete um retrocesso diante dos
avangos conquistados com a IN n°® 16/2015 no ambiente institucional. Portanto,

desafios perduram sem solu¢ado em horizonte préximo (CRUZ, 2020).

Podemos destacar alguns elementos que ilustram a complexidade desta
Instrugdo Normativa, apesar de ser voltada para a produgao de pequeno porte

artesanal, como, por exemplo:

Paragrafo unico. A barreira sanitaria deve possuir cobertura, lavador de
botas, pias com torneiras com fechamento sem contato manual, sabao
liquido inodoro e neutro, toalhas descartaveis de papel n&o reciclado ou
dispositivo automatico de secagem de maos, cestas coletoras de papel com

tampa acionadas sem contato manual e substancia sanitizante;

(..))

Art. 7° Paragrafo IV - as paredes da area de processamento devem ser
revestidas com material impermeavel de cores claras na altura adequada

para a realizagao das operacgoes;

(..)

Art. 12. Devem ser instalados exaustores ou sistema para climatizagdo do
ambiente quando a ventilagdo natural ndo for suficiente para evitar

condensacgdes, desconforto térmico ou contaminacgdes;

(...)

§ 30 As cémaras frias podem ser substituidas por equipamentos de frio de
uso industrial providos de circulacédo de ar forcada e termémetro com leitura
externa, desde que compativeis com os volumes de produgdo e

particularidades dos processos produtivos (BRASIL, 2017).
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E possivel constatar através destes elementos destacados uma abordagem
fundada em elementos de ldgica industrial, os quais ndo corroboram com a
realidade de muitos produtores, que nao conseguem ter capital para investir e
modernizar o suficiente para obter a formalizacdo de suas producdes. Esta situacao
reforca o paradoxo ja mencionado neste trabalho de que o processo de legalizagao
€ concomitante a um processo de industrializacdo do empreendimento, o que
colabora para com a perda de identidade do negdécio ou uma imposi¢ao da

informalidade, visto o montante dos investimentos exigidos para os produtores.

6.3.5. Lei n° 13.680 de junho de 2018 e Decreto n° 9.918 de julho de 2019:
dispoem sobre o processo de fiscalizagao de produtos alimenticios de origem

animal produzidos de forma artesanal

A Lei n® 13.680/2018 dispde sobre o processo de fiscalizacdo de produtos
alimenticios de origem animal produzidos de forma artesanal, ou seja, € o primeiro
regulamento que de forma explicita faz meng¢do ao processamento artesanal de
alimentos (BRASIL, 2018; CRUZ, 2020). Nesta lei, existem elementos inovadores,
como o Selo ARTE para identificagao de produtos artesanais, mencionado no Artigo
2°:

§ 4° “A inspegao e a fiscalizagdo da elaboragdo dos produtos artesanais com

o selo ARTE deveréo ter natureza prioritariamente orientadora”.

Além desta inovacdo, apés a publicacdo desta lei, estaria liberada a
comercializacdo destes produtos em todo o territério nacional, desde que fossem
fiscalizados pelos 6rgaos de saude publica dos estados e do Distrito Federal,
explicitado no Art. 10-A:

“E permitida a comercializagdo interestadual de produtos alimenticios
produzidos de forma artesanal, com caracteristicas e métodos tradicionais ou
regionais préprios, empregadas boas praticas agropecuarias e de fabricagéo,
desde que submetidos a fiscalizagcdo de o6rgaos de saude publica dos
Estados e do Distrito Federal” (BRASIL, 2018).

E importante mencionar que existem divergéncias em torno desta lei. A
primeira € referente a sua operacionalizagdo, principalmente quanto a questao da

fiscalizagdo e quanto a sua aplicabilidade. A segunda se refere ao enquadramento
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conceitual, ou seja, a definicdo de “alimentos artesanais” adotada € no minimo
ambigua. A terceira é referente ao modo de construgao da lei, pois n&o contou com
participacdo publica para sua elaboracido. Por fim, existem incertezas quanto ao
seu funcionamento na pratica, visto o elevado grau de discordancias em torno de
seu conteudo (CRUZ, 2020).

De toda maneira, vale ressaltar que o selo ARTE foi regulamentado através
da publicagdo do Decreto n°® 9.918, de julho de 2019, o qual dispbde sobre o
processo de fiscalizagdo de produtos alimenticios de origem animal produzidos de
forma artesanal. Neste decreto, encontram-se especificagdes no que se refere a
definicdo de “artesanal”’, com requisitos voltados a técnicas e utensilios utilizados,
boas praticas de fabricagdo, restricdo no uso de ingredientes industrializados,
manutengdo de caracteristicas tradicionais, culturais ou regionais dos produtos,
dentre outros (BRASIL, 2019; CRUZ, 2020). Alguns elementos séo interessantes de

destacar nos seguintes artigos e paragrafos:

Artigo 5°, Paragrafo lll - “fomentar a educagao sanitaria e a qualificagao
técnica em boas praticas agropecuarias na producdo artesanal e na

fabricagdo de produtos artesanais”;

Paragrafo VI - “elaborar guias orientadores de boas praticas agropecuarias
na producao artesanal e na fabricacado de produtos artesanais, para promover

a melhoria continua dos sistemas produtivos”;

§ 1° “As normas técnicas complementares de que tratam os incisos | e Il do
caput serdo elaboradas de forma participativa, de acordo com os principios
da racionalizacdo, da simplificacdo e da virtualizagdo de processos e
procedimentos” (BRASIL, 2019).

Com os elementos elencados acima, € possivel notar a atencao voltada para
a qualificacdo dos produtores e para o desenvolvimento de suas producdes, através
da inclusao de processos participativos na elaboragéao das normas técnicas e de
materiais voltados para as boas praticas agropecuarias e de fabricagao de produtos
artesanais. Inclusive, foi langada posteriormente uma cartilha elaborada pelo MAPA,
composta por orientagdes necessarias para a obtencdo do selo ARTE (MAPA,
2019).
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No entanto, apesar da evidente importancia desta ferramenta do selo, bem
como da Lei n° 13.680/2018, é valido mencionar que um ou dois anos apenas de
aplicacao representa pouco tempo para avaliagao de suas possiveis limitagoes, ou
mesmo para mensurar os impactos no setor de producéo de alimentos de pequena
escala e artesanal. Para além deste curto periodo para analise de impactos, as
divergéncias acerca da aplicabilidade da Lei n° 13.680/2018, em conjunto com seu
processo de constru¢ao nao participativo, carrega consigo muitas duvidas sobre sua
real efetividade (CRUZ, 2020).

7. CONCLUSAO

Este trabalho evidenciou que a construcdo das normas internacionais
relativas a produgdo, processamento e comercializagdo de alimentos favoreceu
grandes complexos agroalimentares. Dessa forma, a produ¢gdo em pequena escala
e artesanal foi excluida deste processo, bem como do apoio do Estado, tendo

muitos obstaculos para sua inser¢gao no mercado.

Igualmente, o caso brasileiro apresenta normas sanitarias muito complexas e
desfavoraveis a agricultura familiar, a produgao artesanal e também doméstica.
Portanto existe um desequilibrio competitivo num ambiente socio-politico no qual o
poder das grandes empresas e do agronegocio é ainda maior, a partir da
dependéncia econémica do pais das commodities agricolas. A atribuicao de muita
importancia para estas ultimas leva a uma negligéncia da relevancia da produgao
artesanal de alimentos na economia nacional, desconsiderando seu papel no nivel

regional.

O crescimento das criticas contra o modelo industrial induz a elaboragao de
propostas como programas de inclusdo produtiva e legislagao adaptada a pequena
producdo, com vistas a outra forma inclusiva de atuagao do Estado favoravel a
producao artesanal de estabelecimentos familiares. Como exemplo, a producéo de
queijo mineiro - que segue determinados processos com equipamentos artesanais
especificos, os quais afetam diretamente nas caracteristicas organolépticas, mas
sao proibidos pela legislacao - estd mergulhada em conflito que leva a perda de

identidade e descaracterizagao do produto final.
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Para evitar estes conflitos e beneficiar os produtores, existem iniciativas de
dialogo entre estes ultimos e representantes dos orgaos sanitarios, na tentativa de
amenizar a desigualdade competitiva permitindo o reconhecimento legal de suas
produgcées. Como essas iniciativas, existem outras articulagbes com o mesmo
sentido, porém as dificuldades sao enormes principalmente na conjuntura politica
atual de desmantelamento das politicas publicas, sobretudo para a agricultura

familiar, e de ataques as iniciativas de participacao social.

Vale ressaltar o poder de transformagao que representa a forca democratica
assentada em espacos participativos de tomada de decisbes. Mas, € valido
evidenciar que o termo “participacdo” carrega ambiguidade, pois nao
necessariamente implica na consideracdo do que foi proposto nestes espacos, tal
como foi demonstrado neste trabalho (por exemplo, no @mbito da elaboragédo da
Instrucdo normativa n°® 16/2015). Ou seja, a construcdo de espacos participativos

promovem frequentemente uma falsa sensacgao de participacao da sociedade civil.

Também, convém olhar criticamente esses espagos de tomada de decisdes,
no sentido de avaliar se realmente fortalecem circuitos curtos solidarios de
comercializacdo ou se apenas reforcam determinados nichos de mercado, que
poderiam favorecer (novamente) os gigantes agroalimentares. Para uma efetiva
reorientacdo, € necessario o reconhecimento do saber tradicional, que deve
dialogar com o saber cientifico de forma colaborativa para, consequentemente, uma

elaboragao mais assertiva de medidas adequadas.

Dessa forma, a abertura por parte dos érgéos sanitarios para o dialogo com
produtores de pequeno porte e suas organizagdes tende a impulsionar o
reconhecimento da importancia do setor para a sociedade. Ao invés de negligenciar
a producdo artesanal em pequena escala, quando ndo condena-la, € muito mais
vantajoso buscar caminhos para que seja possivel viabilizar sua legalizagcédo e
qualificacdo, preservando os produtos com suas caracteristicas tradicionais e

mantendo a identidade dos produtores.
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