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DEFESA AGROPECUARIA E INSPECAO DE PRODUTOS DE
ORIGEM ANIMAL: UMA BREVE REFLEXAO SOBRE A OPERACAO
CARNE FRACA E POSSIVEIS CONTRIBUICOES AO APRIMORAMENTO
DOS INSTRUMENTOS NORMATIVOS APLICAVEIS AO SETOR

RESUMO

Os desdobramentos da Opera¢ao Carne Fraca evidenciam a importancia dos servicos
de inspecdo sanitdria e da atividade de Defesa Agropecudria como um todo. A partir
dessa constatacdo, o trabalho busca recapitular algumas das discussdes mais recentes
havidas no Congresso Nacional quanto a politica de Defesa Agropecudria no Brasil.
S@o destacadas as conclusdes da avaliagdo da politica de Defesa Agropecudria
realizada pela Comissdo de Agricultura e Reforma Agriria do Senado Federal no
ano de 2015 e as alteracdes legislativas propostas por projetos de lei em tramite.
O objetivo € fomentar o debate acerca de aperfeicoamentos ao marco legal da Defesa
Agropecudria com vistas ao fortalecimento dessa atividade.

PALAVRAS-CHAVE: Defesa Agropecudria; Inspeg¢do Sanitaria; Operacdo Carne
Fraca.
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DEFESA AGROPECUARIA E IN SPE(;AO DE PRODUTOS DE
ORIGEM ANIMAL: UMA BREVE REFLEXAO SOBRE A OPERACAO
CARNE FRACA E POSSIVEIS CONTRIBUICOES AO APRIMORAMENTO
DOS INSTRUMENTOS NORMATIVOS APLICAVEIS AO SETOR

Em 17 de mar¢o de 2017, veio ao conhecimento do publico a Operacdo Carne
Fraca, que, segundo a assessoria de comunicagdo social da Policia Federal (PF) em
Curitiba!, é a maior j4 realizada pela corporagio, contando com, aproximadamente,
1.100 policiais federais, cumprindo 309 mandados judiciais em diversas unidades da

federacao.

Sao diversas as supostas irregularidades e dizem respeito, entre outras, a
falsificagdo de embalagens, venda de carne vencida, adicdo de produtos em desacordo
com normas técnicas em produtos de origem animal® e extorsdo®. Além de empresarios
do setor de carnes, fiscais federais agropecudrios teriam concorrido para as

irregularidades.

As consequéncias das irregularidades detectadas ainda s@o desconhecidas, mas
certamente os prejuizos serdo grandes, ndo apenas para as empresas suspeitas, mas para

toda a cadeia produtiva de carnes no Brasil.

Ainda no mesmo dia do andncio da operacdao da PF, as duas maiores empresas
envolvidas acumularam uma perda de quase R$ 6 bilhdes em valor de mercado* e
grandes importadores ja haviam pedido esclarecimentos as autoridades brasileiras, como

a Unido Europeia’ e a China®.

Veja matéria publicada no sitio do Departamento de Policia Federal na internet: http:/www.pf.
gov.br/agencia/noticias/2017/03/pf-desarticula-esquema-criminoso-envolvendo-agentes-publicos-e-
empresarios. Acesso em 17/03/2017.

Veja matéria publicada no sitio Globo.com: http://gl.globo.com/pr/parana/noticia/2017/03/policia-
federal-deflagra-operacao-de-combate-venda-ilegal-de-carnes.html. Acesso em 17/03/2017.

Veja matéria publicada no sitio da Gazeta do Povo: http://www.gazetadopovo.com.br/vida-publica/fiscais-
levaram-hamburguer-e-picanha-do-madero-bidcrrfqjhbzuoy3h17umtw2z. Acesso em 17/03/2017.

Veja matéria publicada no sitio da Folha de Sdo Paulo: http://www]1.folha.uol.com.br/mercado/2017/
03/1867454-acoes-de-jbs-e-brf-despencam-e-contaminam-bolsa-que-perde-239.shtml.  Acesso em
20/03/2017.

Veja matéria publicada no sitio da Revista Globo Rural: http://revistagloborural.globo.com/Noticias/
Criacao/Boi/noticia/2017/03/uniao-europeia-pede-reuniao-de-emergencia-com-o-brasil-sobre-fraude-
da-carne.html. Acesso em 20/03/2017.




Na segunda-feira, 20 de marco de 2017, ja havia noticias de que a Coreia do Sul
intensificaria a fiscalizacdo de carne de frango importada do Brasil e baniria,
temporariamente, as vendas de produtos da BRF’, e de que a Unido Europeia teria
suspendido as importagdes de produtos das empresas envolvidas na operacdo Carne

Fraca®.

Para uma ideia da magnitude do setor que pode ser afetado pela crise, dados do
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA) mostram que, no ano de
2016, foram abatidos mais de 24 milhdes de bovinos e 5,5 bilhdes de aves sob a
responsabilidade dos Servicos de Inspecdo de Produtos de Origem Animal das

Superintendéncias Federais da Agricultura®.

Quanto & relevancia do mercado de carnes, o valor bruto da produgio (VBP)!”
da bovinocultura de corte, suinocultura e avicultura de corte somou mais de R$ 144
bilhdes em 2016!!' e as exportagdes somaram, no mesmo periodo, cerca de US$ 12,5

bilhdes'? ou, aproximadamente, R$ 39 bilhdes, considerando um cambio de R$ 3,10.

A repercussdo da operacdo e a relevancia do mercado de carnes para o Pais
trazem elementos para a reflexdo acerca da importancia da politica de Defesa
Agropecudria para a sustentabilidade econdmica dos mercados agropecudrios, bem
como da adequagdo das normas legais vigentes afetas a essa drea e, especialmente, a

inspecdo industrial de produtos de origem animal.

1 O QUEE A DEFESA AGROPECUARIA?

A Defesa Agropecudria é uma atividade complexa, que envolve a cooperacao de

diversas esferas de governo e a colaboragdo entre o Estado e o setor produtivo para o

Veja matéria publicada no sitio Globo.com: http://oglobo.globo.com/economia/destino-de-us-2-bi-em-
vendas-do-brasil-china-cobra-explicacoes-21085185. Acesso em 20/03/2017.

Veja matéria publicada no sitio Globo.com: http://oglobo.globo.com/economia/coreia-do-sul-barra-
temporariamente-importacao-de-produtos-de-frango-da-brf-21085931. Acesso em 20/03/2017.

Veja matéria publicada no sitio UOL: http://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2017/03/20/uniao-
europeia-barra-importacao-de-carne-das-empresas-investigadas-pela-pf.htm. Acesso em 20/03/2017.

Informagdes disponiveis em: http://sigsif.agricultura.gov.br/sigsif cons/!lap abate estaduais cons?p
select=SIM. Acesso em 20/03/2017.

O VBP corresponde ao faturamento bruto do estabelecimento agropecudrio e ndo considera os valores
agregados ao produto na etapa subsequente de industrializagdo.

Conforme dados do Ministério da Indistria, Comércio Exterior e Servicos, disponiveis em:
http://www.mdic.gov.br/comercio-exterior/estatisticas-de-comercio-exterior/balanca-comercial-
brasileira-acumulado-do-ano?layout=edit&id=2205. Acesso em 20/03/2017.
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atendimento a finalidades diversas, como a prote¢do dos rebanhos, das culturas vegetais

e da sadde da populacao.

A resposta sobre o que é Defesa Agropecudria passa, portanto, pela andlise dos
objetivos que essa politica procura atingir e sobre suas atividades, que constituem 0s

meios utilizados para o alcance desses objetivos.

1.1. OBJETIVOS DA DEFESA AGROPECUARIA

A legislacdo brasileira estabelece que a Defesa Agropecudria tem por objetivo
assegurar: i) a sanidade das populagées vegetais, ii) a saide dos rebanhos animais; iii)
a idoneidade dos insumos e dos servicos utilizados na agropecudria; e iv) a identidade

e seguranca higiénico-sanitdria e tecnologica dos produtos agropecudrios®.

Nogueira (2013)', a partir de informacdes do férum Rede de Inovacio
Tecnoldgica para Defesa Agropecudria, elabora o seguinte conceito, o qual contempla

os objetivos consignados na legislacdo:

A Defesa Agropecudria ¢ uma estrutura constituida de normas e ac¢des
que integram sistemas publicos e privados, sob o principio aglutinador
da preservacdo ou melhoria da condicdo zoofitossanitdria, em todo o
territério nacional, garantindo, assim, a protecdo da saide dos animais
e a sanidade dos vegetais, a idoneidade dos insumos e dos servicos
utilizados na agropecudria, além da identidade, qualidade e seguranca
higi€nico-sanitdria dos alimentos e demais produtos agropecudrios.

Por meio da preservacdo ou melhoria da condicdo zoofitossanitdria, o poder
publico busca atingir finalidades que se relacionam com as dimensdes humana,

ambiental e econOmica.

No que se refere a dimensao humana, que tem como foco a prote¢do a saide
publica, as atividades da Defesa Agropecudria sdo essenciais para a garantia da
qualidade e da inocuidade dos alimentos produzidos e comercializados no Pais ou no
exterior. O estabelecimento de normas técnicas para o registro e a aplicacao de produtos
fitossanitdrios na agricultura tem por escopo, também, a defesa da saide do trabalhador

rural. Além disso, a preservacdo das populacdes vegetais e dos rebanhos animais da

Conforme caput do art. 27-A da Lei n® 8.171, de 17 de janeiro de 1991, que dispde sobre a politica
agricola.

NOGUEIRA, Natdlia. Comunicacido na Defesa Agropecudria in Elementos de Defesa Agropecudria.
Ed. Vilela, E. F. e Callegaro, G. M. Piracicaba: FEALQ, 2013. P. 116.



acdo de pragas e doencgas ¢ fundamental para que se garanta a producao de alimentos na

escala necessdria a seguranca alimentar da populagdo.

Embora a dimensdao ambiental ndo seja considerada propriamente um objetivo
da atuacdo da Defesa Agropecudria, ¢ uma preocupagdo que permeia diversos aspectos
dessa atividade, como € o caso da Lei n® 7.802, de 11 de julho de 1989, que veda o
registro de agrotéxicos cujas caracteristicas causem danos ao meio ambiente'>, e da Lei
do Estado de Sao Paulo n® 10.478, de 22 de dezembro de 1999, que elenca, entre os
objetivos da politica agricola relativa ao combate de pragas e doengas que
comprometem a sanidade das populagdes vegetais, a compatibilizacdo das providéncias
a serem adotadas com as normas e principios de protecdo do meio ambiente e da

conservagio dos recursos naturais, além da preservacio da satide humana!®.

Além disso, no que tange a dimensdo econdmica, a Defesa Agropecudria exerce
um papel fundamental para o agronegdcio brasileiro na qualidade de “fiador”, perante o
mercado internacional, da qualidade e seguranca de seus produtos. Quanto a esse
aspecto, € importante lembrar que o setor é responsdvel por mais de um quinto do

Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro e por quase metade das exportagdes do Pais!’.

1.2. ATIVIDADES DA DEFESA AGROPECUARIA

Para o atingimento dos objetivos da Defesa Agropecudria, o Poder Publico
desenvolve as seguintes atividades: i) vigildncia e defesa sanitdria vegetal e animal;
ii) inspecdo e classificacdo de produtos de origem vegetal e animal, seus derivados,
subprodutos e residuos de valor econdémico; e iii) fiscalizacdo dos insumos e dos

servicos usados nas atividades agropecudrias'®.

A Defesa Agropecudria atua, dessa forma, em todas as etapas da producdo
agropecudria: no registro e na fiscalizacdo dos insumos utilizados na producdo; na

producdo propriamente dita; na industrializacdo e comercializagdo dos produtos e

5 Alinea fdo § 62 do art. 32 da Lei n® 7.802, de 11 de julho de 1989, conhecida como lei de agrotéxicos.
16 Art. 12, inciso V, da Lei n° 10.478, de 22 de dezembro de 1999, do Estado de Sdo Paulo.

Dados disponiveis no sitio do Centro de Estudos Avangados em Economia Aplicada (CEPEA) da
Escola Superior de Agricultura Luiz de Queiroz (ESALQ/USP): http://www.cepea.esalq.usp.br/br/pib-
do-agronegocio-brasileiro.aspx. Acesso em 20/03/2017 e http://www.cepea.esalg.usp.br/upload/
kceditor/files/2016.pdf. Acesso em 20/03/2017.

18 Conforme § 12 do art. 27-A da Lei n® 8.171, de 1991.




subprodutos de origens animal e vegetal; na importacdo e exportacdo de insumos e

produtos agropecudrios; bem como no transito desses produtos.

No ambito do Governo Federal, as competéncias relativas as acdes de Defesa
Agropecudria sdo afetas ao Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
(MAPA), que dispde, para essa finalidade, da Secretaria de Defesa Agropecudria

(SDA).

A SDA, por sua vez, é constituida de departamentos dedicados as atividades
especificas da Defesa Agropecudria e coordenacdes-gerais afetas as areas de atuagdo
transversal aos varios departamentos, como € o caso dos laboratdrios agropecudrios e do
sistema de vigilancia agropecudria (VIGIAGRO). O organograma a seguir dd uma visao

geral da estrutura da SDA:

Secretaria de
Defesa

Agropecuaria

Coordenagéo-
5. Geral do Coordenag&o- Coordenagéao- Coordenag&o-
thecr);rggngngéo Sistema Geral de Geral de Geral de
GAB/SDA de Operacdes de Vigilancia Inteligéncia e Laboratdrios Articulagéo
CGOP/SDA Agropecuaria Estratégia Agropecuarios Institucional
CGVIGIAGRO/ CGIE/SDA CGAL/SDA CGAI/SDA
Dep_anamento Dep_anar_nento DepartamNento Depanam~ento Departamento Departamento
de Fiscalizag&o de Fiscalizagéo de Inspegéo de de Inspecéo de . .
de Sanidade de Sanidade
de Insumos de Insumos Produtos de Produtos de Vegetal Animal
Agricolas Pecuérios Origem Animal Origem Vegetal DSV/SDA DSA/SDA
DFIA/SDA DFIP/SDA DIPOA/SDA DIPOV/SDA

Fonte: Mapa'®. Elaboragao propria.

Enquanto os departamentos da SDA atuam na elaboracdo de diretrizes,
formulacao, coordenagdo e monitoramento das acdes de suas respectivas competéncias,
as Superintendéncias Federais de Agricultura, Pecudria e Abastecimento (SFA)
executam diretamente atividades e acdes relacionadas a defesa sanitdria, inspecio,

classificacdo e fiscalizacdo agropecudrias, incluida a sanidade pesqueira e aquicola, nos

9 Informagdes disponiveis em: http://www.agricultura.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/quem-
e-quem/secretaria-de-defesa-agropecuaria-sda-mapa. Acesso em 20/03/2017.




termos do art. 39, I, da Estrutura Regimental do Mapa aprovada pelo Decreto n® 8.852,

de 20 de setembro de 2016.

Importante notar, ainda, que, por se tratar de matéria relacionada as
competéncias comuns e concorrentes dos entes da Federacao, nos termos dos arts. 23 e

120

24 da Constituicao Federal™, as atividades de Defesa Agropecudria sdo desenvolvidas,

além da Unido, no ambito de estados e municipios.

A importancia da atuacdo dos entes subnacionais para a politica de Defesa
Agropecudria pode ser estimada pela quantidade de servidores dedicados a atividade.
Em 2015, o Mapa dispunha de 2.494 servidores na &area finalistica da Defesa
Agropecudria, sendo 248 deles lotados na SDA e 2.246 nas SFA?!, enquanto, segundo
dados da Unido Nacional dos Fiscais Agropecudrios (UNAFA), havia no sistema
estadual 11.131 servidores atuando na Defesa Agropecudria, sendo 5.302 fiscais, 4.484

técnicos e 1.345 auxiliares??.

2 MARCO LEGAL DA DEFESA AGROPECUARIA

N

A legislacdo relativa a Defesa Agropecudria € bastante complexa, devido a
multiplicidade de atividades que compdem o escopo da drea, a atuagdo concorrente dos
entes da Federacdo ou a necessidade de especificacdo de mintcias técnicas, o que

resulta na proliferacdo de diplomas normativos legais e infralegais.

Somente no ambito federal, hd diversos diplomas normativos legais vigentes?
que, em seu todo ou em parte, possuem disposi¢des correlatas 2 Defesa Agropecudria®*.

Quatorze deles foram objeto do Projeto de Lei do Senado (PLS) n2 592, de 2011, de

20 Em razdo da multiplicidade de objetivos da defesa agropecudria, € possivel relacionar a atuacgéo estatal

nessa drea aos incisos II, VI e VIII do art. 23, que tratam, respectivamente, das competéncias materiais
comuns relacionadas a prote¢do da satdde publica, do meio ambiente e ao fomento agropecudrio e
organizagdo do abastecimento alimentar, e aos incisos V, VI e XII do art. 24, em que se estabelecem
as competéncias legislativas concorrentes relacionadas a producdo e consumo, prote¢do do meio
ambiente e defesa da sadde, respectivamente.

2l Conforme dados apresentados pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) em audiéncia publica da

Comissdo de Agricultura e Reforma Agraria do Senado Federal (CRA) em 20/08/2015. Disponivel em:
http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/cf6d60b3-74bc-4778-8449-e2ac89894¢e70.
Acesso em 20/03/2015.

Dados de 2015, apresentados pelo representante da Unafa em audiéncia publica da Comissdo de
Agricultura e Reforma Agraria do Senado Federal realizada em 17 de setembro de 2015.

22

2 Leis, decretos-lei e decretos com status de lei.

24 A relagdo dos diplomas legais aplicados a drea de defesa agropecudria no ambito federal encontra-se

no Apéndice deste trabalho.



autoria do entdo Senador ANTONIO RUSSO, que consolida a legislagdo sanitéria

vegetal e animal em Ambito federal ao longo de 321 artigos®.

E, todavia, no nivel infralegal que as disposi¢des normativas se multiplicam com
maior énfase. Somente o Regulamento da Inspecao Industrial e Sanitaria de Produtos de
Origem Animal, aprovado pelo Decreto n® 39.691, de 29 de margo de 1952, possui um
total de 952 artigos.

Essa complexidade do sistema normativo de Defesa Agropecudria acaba por
suscitar dividas que dizem respeito a conflitos de competéncia, a legitimidade para
edicdo de atos normativos infralegais e a conflitos aparentes de normas.

Nesse sentido, pesquisa apresentada no ambito do Projeto Inovacdo Tecnoldgica

)26 intitulada Analise do Sistema Normativo de

para Defesa Agropecudria (InovaDefesa
Defesa Agropecudria’’, identificou, por meio de pesquisa jurisprudencial,
questionamentos relacionados a: i) incompeténcia para edicdo de atos normativos;
ii) inovacao na ordem juridica por resolucdo de 6rgdo do Poder Executivo; iii) conflito
de competéncias entre Unido e Estados, entre a Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (ANVISA) e o Mapa, entre o Mapa e a Receita Federal do Brasil (RFB), entre
o Mapa e o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA); iv) conflitos aparentes de normas entre o Cédigo Penal e a Lei n® 7.802, de

1989; v) abuso na fiscalizacdo; e vi) ddvidas acerca da habilitacdo profissional exigida

para fiscais da drea animal.

Outro ponto que chama a aten¢do em relacdo a legislacao da area de Defesa
Agropecuadria € o fato de muitas das normas aplicaveis ao setor terem sido editadas ha

muitas décadas, como € o caso dos Decretos n® 24.114 e n® 24.548, ambos de 1934, que

%5 O PLS n? 592, de 2011, foi aprovado pelo Senado Federal em 12/03/2014 € encaminhado a CAmara
dos Deputados, onde foi autuado como Projeto de Lei n2 7.264, de 2014, e aguarda parecer do relator
no Grupo de Trabalho de Consolidagdo das Leis (CTCL).

IT Conferéncia Nacional sobre Defesa Agropecudria, 2010, Belo Horizonte. Painel legislagdo em
defesa agropecudria e desenvolvimento socioecondmico: tensdes, tendéncias e boas praticas
(28/05/2010), resultado do projeto de pesquisa “InovaDefesa”, financiado pelo CNPq
(www.inovadefesa.ning), coordenado pelo prof. Evaldo Ferreira Vilela (UFV).

2 In VILELA, Evaldo Ferreira e CALLEGARO, Geraldo M. Elementos de defesa agropecudria: sistema
normativo, invasdes bioldgicas, comunica¢do, histdria, risco e seguranca dos alimentos, conformidade
e rastreabilidade. Fundagao de Estudos Agrérios Luiz de Queiroz (FEALQ). Piracicaba-SP, 2013. Pp.
15-71. Apud SENADO FEDERAL, Relatério de Avaliagdio de Politicas Publicas: Defesa
Agropecudria. Comissdo de Agricultura e Reforma Agraria do Senado Federal. Brasilia, dezembro de
2015. Disponivel em: http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/6aef36d2-a46d-
420f-a305-8d3f6ca91bae. Acesso em 20/03/2017.
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aprovam os regulamentos dos servicos de defesa sanitiria vegetal e animal,

respectivamente.

Durante as audiéncias publicas promovidas pela Comissdao de Agricultura e
Reforma Agréaria do Senado Federal (CRA) no ambito da Avaliacdo da Politica de
Defesa Agropecudria, no ano de 2015, houve consenso entre os convidados quanto a

128, sendo que boa parte dela teria sido elaborada quando

defasagem da legislacdo federa
a realidade do setor agropecudrio era completamente diferente da atual, em termos

tecnoldgicos e econdmicos.

Como destacado na Justificacdo do PLS n2 427, de 2012, da Senadora LIDICE
DA MATA, os decretos de 1934, ainda que contenham comandos vdlidos e atuais,
somam mais de duzentos artigos, tratando de forma excessivamente detalhada assuntos

que deveriam ser remetidos ao regulamento ou ds normas técnicas ministeriais®’.

Como exemplo, a Senadora cita o art. 61 do Decreto n® 24.458, de 1934, que
enumera as moléstias passiveis de aplicacdo das medidas de defesa sanitdria animal e
que ndo contempla doencas descritas ou surgidas posteriormente a edi¢io da norma,
como ¢ o caso da encefalopatia espongiforme bovina, conhecida como “doenga da vaca
louca”. Nesses casos, argumenta, a boa técnica legislativa recomenda que a disposi¢ao

seja objeto de norma infralegal, de competéncia do Poder Executivo.

3 DISCUSSOES LEGISLATIVAS

As Casas do Congresso Nacional constituem, por exceléncia, um dos mais
proeminentes féruns de debate acerca das politicas conduzidas pelo Poder Publico no

ambito federal.

As discussdes tomam lugar, principalmente, no ambito das comissdes tematicas
permanentes de ambas as Casas, comissdes mistas e, também, nas comissdes especiais

da Camara dos Deputados.

2 SENADO FEDERAL, Relatério de Avaliagdo de Politicas Publicas: Defesa Agropecudria. Comissao
de Agricultura e Reforma Agriria do Senado Federal. Brasilia, dezembro de 2015. Pag. 11.
Disponivel em: http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/6aef36d2-a46d-420f-a305
-8d3f6ca9lbae. Acesso em 20/03/2017.

Para mais informacdes a respeito do status normativo dos Decretos n® 24.114 e n® 24.548, de 1934,
ver o Texto para Discussdo n® 98, de autoria dos Consultores Legislativos Fernando Lagares Tévora,
Gustavo Henrique Fidelis Taglialegna, Humberto Mendes de S4 Formiga e Marcus Peixoto,
disponivel em: https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-
para-discussao/td-98-notas-sobre-proposta-de-consolidacao-das-leis-de-defesa-agropecuaria/view.
Acesso em 20/03/2017.
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O préprio processo de instrucdo das proposicdes legislativas em tramite nas
Casas acaba por gerar um rico debate registrado em documentos como 0s pareceres €

votos em separado, proferidos nas comissdes ou no Plendrio.

Além disso, desde 2014, o Senado Federal vem realizando, no dmbito de suas

. ~ . ~ . ~ L. ” . 30 . .
comissdes permanentes, avaliacio e discuss@o de politicas publicas™, com o objetivo de
investigar seus efeitos sobre o conjunto da sociedade brasileira e propor

aprimoramentos legislativos que contribuam para a melhor execugdo dessas politicas.

Em 2014, primeiro ano do ciclo, a CRA selecionou as politicas de Crédito Rural
e de Recursos Hidricos para a Agricultura na Regido Semidrida Nordestina, cujos
relatérios contém uma avaliacdo da situagdo daquelas politicas e apontam caminhos
para a melhoria de sua execucdo, inclusive por meio de medidas legislativas. Em 2015,

a CRA avaliou a politica de Defesa Agropecuéria e, em 2016, a de Seguro Rural.

No presente topico, abordaremos, portanto, as reflexdes trazidas pela Comissao
de Agricultura e Reforma Agraria do Senado Federal quando da avaliacdo da Politica de
Defesa Agropecudria e algumas proposi¢des selecionadas, que tratam com maior €nfase

do tema.

3.1. AVALIACAO DA POLITICA DE DEFESA AGROPECUARIA

O Relatério da Avaliacdo da Politica de Defesa Agropecudria, realizada pela
CRA em 2015%!, sugere que lacunas existentes no marco legal relativamente 2
fiscalizacdo e a inspecdo sanitdria podem ser responsdveis pela excessiva burocratizacao
das atividades correlatas, inibindo a utilizacdo de recursos técnicos que poderiam
otimizar a utilizacdo dos recursos materiais ¢ humanos vinculados a atividade, tais como

o uso de critérios de amostragem e mapeamento de riscos.

Um exemplo de como as eventuais lacunas da legislacio podem burocratizar a
atividade de fiscaliza¢do do Estado foi dado pelo representante do Mapa em audiéncia
publica realizada pela CRA em 22/10/2015, na qual informou que, no ambito da
Vigilancia Agropecudria Internacional, 100% das opera¢des sofrem intervencao fisica

por parte dos fiscais do Mapa em razdo da falta de penalidades inibitdrias.

30 Com base na Resolugdo n® 44, de 2013, que altera o Regimento Interno do Senado Federal para

estabelecer procedimento de avaliag@o de politicas publicas no ambito do Senado Federal.

31 Disponivel em: http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/6aef36d2-a46d-420f-a305
-8d3f6ca9lbae. Acesso em 20/03/2017.




Nesses casos, muito embora os procedimentos considerados excessivamente
burocraticos estejam consignados em instrumentos normativos infralegais, a otimizac¢ao
dos procedimentos, pela utilizagdo do critério de amostragem, por exemplo, passa por
uma necessaria redefini¢do do marco legal, que deve estabelecer penalidades severas o
suficiente para inibir eventuais tentativas de ac¢do em desconformidade com o

regulamento.

Além disso, o Relatério da CRA aponta para o fato de que a norma atual ndo
compartilha responsabilidade com o setor privado e ja alertava, naquele momento, que o
compartilhamento de responsabilidades e a desburocratizacdo ndao devem resultar no
enfraquecimento do sistema nacional de inspecao sanitdria, uma vez que a ocorréncia de

falha poderia acarretar prejuizos catastrdficos para o agronegdcio brasileiro™.

A respeito desse assunto, o Relatério chama a atencdo para o fato de que a
flexibilizacdo das rotinas de inspecdo e fiscalizagdo ndao pode ser visto como uma saida,
ao menos a Unica, para a caréncia de recursos humanos e orcamentérios para o setor:

(...) a utilizagdo de instrumentos modernos de gestdo do risco na
defesa agropecudria deve vir acompanhada de uma adequada estrutura
de recursos humanos e materiais, mapeamento completo das
atividades de defesa agropecudria e do risco a elas inerente, gestdo

eficiente e transparente das informagdes sensiveis, capacitacido
permanente de pessoal ligado as atividades. (p. 40)

Em outras palavras, é condicdo para a concessdo de autonomia para o setor
privado a existéncia de um sistema efetivo e eficiente de fiscalizacdo, com penas
severas para aqueles que se utilizem da maior autonomia para burlar as normas que

regulamentam o setor.

O Relatério aborda, também, a questdo orcamentdria do setor de Defesa

Agropecudria, acerca da qual foram apontados trés problemas principais:

a) escassez de recursos orcamentdrios destinados a defesa agropecuadria;

b) necessidade de protecdo dos recursos da defesa agropecudria contra
eventuais contingenciamentos orcamentdrios, o que se entende inadequado
em razdo do cardter continuado e da essencialidade das atividades de defesa
agropecudria; e

32 Lamentavelmente, os acontecimentos subsequentes 2 deflagracdo da Operagdo Carne Fraca parecem
estar confirmando a previsdo de consequéncias nefastas para o agronegécio do Pais em caso de falhas
do sistema de inspecdo sanitdria, ainda que decorrentes de desvios de conduta de poucos envolvidos.
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c) baixo nivel de execuc¢do da despesa orcamentdria em razdo das limitagdes
relativas a utilizacdo do convénio enquanto instrumento de descentralizacao
desses recursos.

Refor¢ando a importancia de se preservar os recursos orcamentarios destinados a
Defesa Agropecudria, o Relatério ressalta que a execugdo or¢amentdria do Governo
federal com o Programa 2028 (Defesa Agropecudria) corresponde a média de R$ 240
milhdes* — entre 2012 e 2014 —, valor que pode ser considerado pouco significativo se
comparado ao total do orcamento fiscal da Unido (0,019%) e ao Produto Interno Bruto
(PIB) do Agronegdcio — algo em torno de R$ 1,4 trilhdo em 2014 —, setor para o qual a

atividade de Defesa Agropecudria é essencial.

Além disso, na avaliacdo da CRA, é de suma importancia que se evite o
contingenciamento de recursos destinados a Defesa Agropecudria, pois a
descontinuidade dessas atividades, mesmo que por breves periodos, coloca em risco a
seguranca alimentar da populagcdo e a sanidade das populacoes vegetais e animais,

podendo comprometer de forma severa o setor produtivo nacional (p. 42).

No que concerne a adequag@o dos recursos humanos dedicados as atividades de
Defesa Agropecudria no ambito do Governo Federal, o Relatério da CRA apontou que,
embora ndo haja um estudo sistemdtico e abrangente, de nivel nacional, acerca da
efetiva necessidade de servidores para o quadro do Mapa, a caréncia de servidores foi
constatada em auditorias da Controladoria-Geral da Unidao (CGU) e do Tribunal de

Contas da Unido (TCU).

Além da mera caréncia de pessoal, o Relatério, a partir de manifestagoes do
representante do TCU, na audiéncia publica realizada em 20 de agosto de 2015, e do
representante da SDA, na audiéncia de 17 de setembro de 2015, também aponta para a
dificuldade que o Mapa®* encontra para manter quadros adequados em determinadas
regides, notadamente as de fronteira, que seriam menos atrativas em termos de
qualidade de vida, e para o fato de que, sem o completo mapeamento dos processos
relacionados as atividades de defesa agropecudria, ndao é possivel, sequer, estabelecer a

lotacdo ideal em cada uma das unidades com segurancga.

33 Engloba despesas correntes e de capital, mas ndo considera valores relativos a folha de pagamento.

3% Importante registrar que nio se trata de uma dificuldade especifica do Mapa, mas atinge todos os

6rgios da Administragdo Publica Federal que tenham necessidade de lotar contingentes em regides
consideradas de dificil provimento, como fronteiras.
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Com relacdo as atividades especificas da drea de Defesa Agropecudria, a que
demandou maior atengdo da Comissd@o no transcurso da respectiva avaliacdo foi,
certamente, a inspec¢do sanitdria de produtos de origem animal. De um lado,
representantes do setor produtivo alegam a necessidade de modernizagdo do marco
regulatério da inspecdo, que nao teria evoluido a contento diante do crescimento
exponencial da producdo e do grande dinamismo do setor, e, de outro, representantes de
sindicatos e associacOes representativas de fiscais agropecudrios argumentam que a
realizacdo da inspecdo por agentes privados — como defendido por representantes do
setor produtivo e alguns executores estaduais de atividades de defesa agropecudrias —
fragilizaria o processo, uma vez que tais agentes ndo contariam com a relativa

estabilidade de que goza o fiscal servidor publico.
O Relatério aponta, contudo, que ndao ha uma saida tinica para a questao:

A situacdo pode comportar uma ampla gama de solugdes, como a
divisdo entre as atividades de inspecdo e de fiscalizagdo, atribuindo-se
a primeira 2 iniciativa privada, ou mesmo solu¢des mais complexas,
como a constitui¢do de fundos para contratacdo de servidores publicos
em nimero adequado mediante a cobrancga de taxas de inspe¢do, com
receita vinculada a essa finalidade. (p. 46)

E importante, também, que as discussdes a respeito de eventuais reformulagcdes
do modelo de inspecdo e fiscalizacido de produtos de origem animal considere a questdao
do abate clandestino de animais, situacdo que poderia ser atacada com mais énfase a

partir de um fortalecimento da fiscalizag¢@o fora das plantas inspecionadas.

No que concerne as relagdes federativas no ambito das atividades de Defesa
Agropecudria, o Relatdrio aponta que, devido ao amplo escopo dessas atividades, faz-se
necessdria a atuacdo do poder publico nas trés esferas da Federacdo, o que exige
coordenagdo e cooperagdo entre a Unido, os estados e os municipios, além do Distrito

Federal.

Quanto a esse tema, as queixas identificadas na avaliacdo da CRA dizem
respeito a falta de apoio técnico e financeiro da Unido para a estruturagdo do Sistema
Unificado de Atenc¢do a Sanidade Agropecudria (SUASA) no ambito de estados e
municipios, a falta de harmonizacdo dos procedimentos adotados pelos diversos entes, a

baixa adesdo de municipios ao Suasa, entre outras.
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Por fim, o relatério da CRA se deteve sobre o registro de agroquimicos, onde a
principal queixa dizia respeito a morosidade para a andlise dos processos de registro de

defensivos agricolas.

A partir da avaliagdo, a CRA propds alguns encaminhamentos, dentre os quais
se destaca a apresentacdo de projeto de lei para instituir a Politica Nacional de Defesa
Agropecudria, que abordaremos no topico seguinte deste trabalho, relativo as

proposig¢des legislativas em trdmite no Congresso Nacional.

3.2. PROPOSICOES LEGISLATIVAS EM TRAMITE NO CONGRESSO NACIONAL

O presente tépico ndo tem por objetivo listar exaustivamente as proposicdes em
tramite no Congresso Nacional que tratem de assuntos relacionados a Defesa
Agropecudria, mas apenas destacar algumas cujo conteido tem significativas

implicacdes na inspegio e fiscalizacdo de produtos de origem animal ou vegetal®.

PLS n® 326, de 2016

Tramita no Senado Federal o PLS n2 326, de 2016, de autoria do Senador
DARIO BERGER, que institui a Politica Nacional de Defesa Agropecudria (PNDA) e é
resultado dos desdobramentos da avaliagdo da politica de Defesa Agropecudria
realizada pela Comissdo de Agricultura e Reforma Agraria do Senado Federal na sessao

legislativa de 2015.

z

O Projeto ndo € a primeira tentativa de instituir um marco regulatério que
sistematize os conceitos, principios e objetivos que abarquem toda a atividade de Defesa
Agropecudria. Anteriormente, a Senadora LIDICE DA MATA j4 havia apresentado o
PLS n® 427, de 2012, que também buscava instituir uma Politica Nacional de Defesa

Agropecudria, mas que foi, contudo, retirado por sua autora antes que fosse votado.

Entre as inovagdes trazidas por esse projeto, destaca-se o estabelecimento, em
seu art. 22, de novos conceitos de fiscalizagao, auditoria e inspe¢do sanitdria. O texto do
Projeto estabelece que a fiscalizacdo sanitdria ocorreria por meio de dois instrumentos: a
auditoria sanitdria e a inspecao sanitdria. Enquanto a auditoria sanitdria seria exercida

pelo Poder Publico, de forma privativa e nao delegével, a inspe¢do sanitdria poderia ser

35 Relativamente as matérias em trimite no Senado Federal, uma relagio dos projetos de lei relacionados

a Defesa Agropecudria consta do Anexo Il do Relatério de Avaliacio da Politica de Defesa
Agropecudria da CRA, disponivel em: http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/
6aef36d2-a46d-420f-a305-8d3f6cad1bae. Acesso em 20/03/2017.
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realizada tanto pelo Poder Publico como por entidade privada ou por profissional
habilitado, credenciados na forma do regulamento. E interessante notar que até mesmo o
proprio funcionamento dos servigos de inspecdo seria objeto da auditoria sanitdria e que
o fato de um estabelecimento estar devidamente inspecionado ndo o eximiria de estar

sujeito a acdes de auditoria sanitdria.

O texto ndo inova quanto a possibilidade de delega¢do dos servigos de inspecao
a iniciativa privada — que ndo € vedado pela lei —, mas torna expressa essa possibilidade
e delimita de forma mais precisa o escopo de atuagdo do poder publico, o que

contribuird para a reduc¢ao de questionamentos judiciais quanto a esse assunto.

O projeto também inova, em seu art. 3%, quanto ao arcabougo principiolégico da
Defesa Agropecudria, podendo ser destacados: a estabilidade dos ecossistemas locais do
Pais e sua biodiversidade; equivaléncia dos servicos de inspecao sanitdria da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios; restricdes a iniciativa privada com o fim
de atender aos objetivos da PNDA baseadas em principios cientificos; implanta¢ao

gradativa da rastreabilidade; entre outros.

No art. 82, o PLS estabelece que a certificagdo de conformidade sanitéria, que é
condicdo necessdria para o transito e comércio de animais, vegetais, seus produtos e
subprodutos, podera ser feita por profissional legalmente habilitado e registrado nos

orgdos oficiais de fiscalizacdo do exercicio profissional.

Com relacdo ao assunto, outra inovagao diz respeito a disposicdo do § 4° do
mesmo artigo, que estabelece a possibilidade de o Poder Executivo definir, por meio do
regulamento, algadas para a emissdo individual do certificado, tendo como parametros a
limitagdo de quantidade ou volumes fisicos, de amplitude espacial, ou de valor
econdmico, em um dado intervalo de tempo, com vistas a mitigar o risco moral
associado a atividade. O dispositivo contribui, a nosso ver, com a integridade do sistema
de controle, pois permite ao Poder Publico exigir a atuagdao de mais de um profissional
em determinada situacdes, por exemplo, quando o volume fisico for tal que ndo seja
possivel, de acordo com a melhor técnica, a realizacdo dos procedimentos de verificagao

por apenas um profissional, ou quando o valor econdmico seja de tal monta que
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justifique a atuagdo de dois ou mais profissionais para mitigacdo do risco moral*

associado a atividade de fiscalizagdo.

No § 12do art. 11, o PLS estabelece que, na fiscalizacdo, serd adotado o método
de andlise de riscos e pontos criticos de controle, ou outros métodos de igual eficécia.
O dispositivo tende a dar maior racionalidade ao sistema, mas é importante lembrar as
observagoes registradas na avaliacdo da politica de Defesa Agropecudria realizada pela
CRA, no sentido de que o estabelecimento de rotinas mais racionais depende, também,
da adequacdo dos instrumentos legais, como a existéncia de punicdes adequadas para

aqueles que infringirem as normas.

Por fim, o PLS estabelece penalidades para os profissionais e estabelecimentos
que se beneficiarem de certificados de conformidade sanitdria emitidos em desacordo
com a legislacdo sanitaria, com multas que podem chegar a R$ 40 mil, além de outras
medidas, como impedimento por até dez anos no caso de profissionais e interdi¢cdo de

estabelecimentos.

O autor argumenta, na Justificacdo do Projeto, que as mudangas ddao maior
flexibilidade ao Poder Publico na composicdo do quadro de pessoal necessdrio a
realizacdo das atividades permanentes de inspecdo sanitiria de produtos de origem
animal e vegetal, permitindo o emprego de profissionais concursados de forma mais
racional em atividades de fiscalizacdo que priorizem eventos de maior relevancia e

criticidade.

Em suma, afirma que a Politica Nacional de Defesa Agropecudria proposta se
fundamenta em trés elementos principais: /) o compartilhamento de responsabilidades
com o setor privado; 2) a maior racionalidade e flexibilidade quanto as formas de

fiscalizacdo; e 3) sangoes severas para aqueles que tentarem burlar o sistema.

O Projeto foi distribuido as Comissdes de Constituicdo, Justica e Cidadania
(CCJ); e de Agricultura e Reforma Agraria, cabendo a udltima a decisdo terminativa,

encontrando-se, atualmente, na CCJ, sob a relatoria do Senador RONALDO CAIADO.

36 O termo “risco moral”, nesse contexto, nio se confunde com o conceito homoénimo da teoria

econdmica.
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PLS n® 379, de 2016

De autoria do Senador ROBERTO MUNIZ, o PLS n® 379, de 2016, da nova
disciplina ao repasse de recursos federais aos estados, ao Distrito Federal e aos

municipios para apoio as acdes de Defesa Agropecudria.

De maneira resumida, o projeto tem por objetivo instituir mecanismo de
transferéncia direta de recursos orcamentdrios da Unido para apoio a atividades de
Defesa Agropecudria no ambito de estados, municipios e do Distrito Federal, sem a
necessidade de celebracao de convénios. O projeto veda a utilizagdo dos recursos
transferidos diretamente no custeio de despesas obrigatérias de cardter continuado e
estabelece critérios minimos de estrutura institucional, fisica e de recursos humanos

para que os entes se habilitem ao repasse desses recursos.

Além disso, o PLS exige que as agdes de Defesa Agropecudria a serem
contempladas com a transferéncia direta devem estar previstas em Planos Plurianuais de
Atenc¢do a Sanidade Agropecudria a serem apresentados pelos estados e aprovados pelo

Mapa, nos termos do regulamento do Suasa.

A distribuic@o dos recursos a serem descentralizados por meio das transferéncias
diretas de que trata o PLS levaria em consideracdo parametros fisicos e territoriais —
como 4rea plantada e extensdo de fronteiras internacionais —, técnicos e demogréficos —
como tamanho dos rebanhos e populacdo rural — e econdmicos — como valor bruto da

producdo agricola e exportagdes agropecuadrias.

O PLS estabelece, ainda, parametros para a defini¢do da contrapartida devida
pelo ente favorecido e procedimentos a serem seguidos para a prestacdo de contas

relativa aos recursos repassados.

Na Justificacdo, o autor argumenta que as atividades relacionadas a Defesa
Agropecudria sdo, em geral, de natureza continua e que a falta de regularidade dos
repasses prejudica o planejamento das atividades no ambito dos entes subnacionais.
A questdo teria sido, inclusive, objeto de debate na CRA, quando da avaliacdo da

politica de Defesa Agropecudria, no exercicio de 2015.

O Projeto foi distribuido as Comissdes de Agricultura e Reforma Agréaria e de
Assuntos EconOmicos, ambas do Senado Federal, cabendo a ultima a decisdo
terminativa, e encontra-se, atualmente, na CRA, sob a relatoria do Senador FLEXA

RIBEIRO.
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Projeto de Lei (PL) n® 1.670, de 2015

O PL n® 1.670, de 2015, de autoria do Deputado Rogério Peninha Mendonga,
institui o Sistema Brasileiro de Vigilancia Agropecudria Internacional — Vigiagro e a
Taxa de Vigilancia Agropecudria Internacional; estabelece sancdes administrativas e

penais; altera a Lei n® 12.016, de 7 de agosto de 2009; e dd outras providéncias.

Com 76 artigos, o Projeto consigna na lei os objetivos e conceitos aplicaveis a
Vigilancia Agropecudria Internacional, delimita o escopo de atuacdo do Vigiagro,
estabelece normas de fiscalizacdo e medidas cautelares aplicdveis a fiscalizacdo do
transito internacional de bens de interesse agropecudrio. Além disso, o PL estabelece
sancoOes para infragdes as regras procedimentais relativas ao Vigiagro e define crimes

contra a agropecudria € comina as respectivas penas.

O Projeto trata, ainda, do Passaporte para Transito de Animais, que pode ser
utilizado em substituicdo a certificacdo zoossanitdria e institui a taxa de Vigilancia
Agropecudria Internacional, cujos valores devem se destinar ao fomento de atividades

relacionadas a Vigilancia Agropecuéria Internacional.

Com relacdo ao Vigiagro, € importante destacar que o sistema ja existe e calca
sua atuacgdo, basicamente, em normas infralegais. A institui¢do do sistema por meio de
lei é importante, notadamente, no que concerne ao estabelecimento de disposi¢oes
penais, para as quais vigora o principio da reserva legal. Nesse sentido, o Projeto

preenche uma importante lacuna no que tange as normas de vigilancia agropecuadria.

A aprovacgdo do Projeto foi defendida pelo representante do Mapa em audiéncia
publica realizada pela CRA em 22 de outubro de 2015%’, na qual argumenta que o PL
traz os instrumentos legais necessarios para a implantagao de uma fiscalizagao baseada

em gerenciamento de riscos e comina penalidade para as infracdes.

O PL n® 1.670, de 2015, foi distribuido para as Comissdes de Agricultura,
Pecudria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural (CAPADR); de Finangas e
Tributagdo (CFT) e de Constitui¢do e Justica e Cidadania (CCJC), todas da Camara dos

Deputados, estando sujeita a apreciagao do Plendrio dessa Casa parlamentar.

37 Transcrigdo parcial constante das paginas 66 e 67 do Relatério de Avaliagio da Politica de Defesa
Agropecudria da CRA, disponivel em: http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/
6aef36d2-a46d-420f-a305-8d3f6cad1bae. Acesso em 20/03/2017.

17



4 QUAIS APRIMORAMENTOS AS SUPOSTAS IRREGULARIDADES DA
OPERACAO CARNE FRACA SUGEREM?

Preliminarmente, esclarecemos que ndo € objetivo do presente trabalho tecer
qualquer juizo de valor a respeito dos fatos que fundamentam a expedicdo dos
mandados de busca e apreensdo, de prisdo preventiva e de outras medidas acautelatérias

no Ambito da Operagio Carne Fraca’®,

Busca-se aqui, tdo somente, frente as irregularidades relatadas, tecer algumas
consideragdes acerca das situagdes relatadas e das discussodes levantadas no ambito do
Congresso Nacional, notadamente no Senado Federal, acerca de propostas que visem ao
aprimoramento do marco legal da Defesa Agropecudria e da inspecdo sanitdria de

produtos de origem animal.

Compartilhamos da opinido de que os fatos ndo podem ser generalizados e que,
apesar de repugnantes, as supostas irregularidades dizem respeito a uma pequena
parcela da producdo e ainda precisam de esclarecimentos mais aprofundados. A Defesa
Agropecudria € o Servico de Inspecdo Federal no Brasil gozam de credibilidade
construida ao longo de muitos anos de atuacdo e t€m tido uma participagao decisiva no

crescimento do agronegocio brasileiro e na conquista de novos mercados.

Mas, ainda que as irregularidades relatadas tenham como causa o desvio de
conduta de fiscais e empresarios que deveriam zelar pela qualidade da producdo sob sua
responsabilidade, é importante refletir, a partir das constatagdes preliminares da
Operagdo, sobre como as propostas legislativas em tramite no Congresso Nacional
poderiam influenciar em situacdes como essas, pois, mesmo que O sistema de

fiscalizacdo seja considerado robusto, sempre hé espaco para aperfeicoamentos.

4.1. DOS FATOS RELATADOS

No presente subtépico, faremos uma sucinta relacdo das espécies de
irregularidades relatadas®® e, ainda, de condutas que, embora ndo sejam irregulares per

se, possam ter contribuido para o cometimento de infracdes a norma sanitaria, indicando

38 Conforme integra da Decisdo do Juizo da 142 Vara Federal de Curitiba, que trata da representagdo

relacionada ao inquérito policial n® 0136/2015 SR/DPF/PR, disponivel em: http://politica.estadao.
com.br/blogs/fausto-macedo/wp-content/uploads/sites/41/2017/03/DECIS %C3%830-PARTE-1.pdf.
compressed.pdf. Acesso em 21/03/2017.

3 Reforcamos o alerta de que ndo se busca qualquer juizo de valor a respeito da existéncia ou ndo dos

fatos, que ainda serdo objeto de apuracdo no ambito da justica. O interesse € apenas registrar a
tipologia das condutas para a discuss@o acerca da adequacgdo, ou nao, da legislacdo aplicavel.
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a pagina da decisao judicial onde ha referéncia ao assunto, sem a preocupacao de gerar

uma enumeragdo exaustiva das supostas irregularidades:

i)
ii)

iii)

iv)

Xi)

xii)

Remocdes de servidores desamparadas de critérios técnicos (p. 7);

Obtencdo de certificado sanitdario a despeito da existéncia de
irregularidades por meio de pagamento de propina a fiscais e agentes de
inspecao (pp. 7-8; 9; 12; 14);

Aproveitamento de animais mortos para producio de géneros alimenticios
(p- 8);

Exigéncia de propina a despeito da existéncia de irregularidades (pp. 8; 15-
16);

Adicdo de ingredientes ndo permitidos ou em desconformidade com a
norma técnica (pp. 8; 11; 14);

Exoneracao/nomeacdo de servidor em cargo de confianca motivada por
pressao do fiscalizado (pp. 8; 12; 13; 14);

Falsificagdao de documentos fiscais (pp. 11; 13);
Fornecimento de amostras para andlise sob medida para a fiscalizacio (p. 11);
Conluio entre laboratério e fiscalizado (pp. 11; 13; 14);

Reunides a portas fechadas entre administradores do estabelecimento
fiscalizado e fiscal (pp. 11-12);

Atuacdo de fiscal na defesa dos interesses de empresa fiscalizada (p. 12);

Reembalagem de produtos inadequados para venda (p. 15).

A relagdo acima enumera apenas os indicios coligidos pela autoridade policial

anteriormente as medidas de interceptacdo telefonica, mas ja sdo suficientes para dar

uma ideia de possiveis irregularidades que podem ser encontradas, a0 menos em tese,

no sistema de fiscalizac@o sanitdria de produtos de origem animal.

Os apontamentos registrados constituem farto material para andlise e busca de

solucdes institucionais que possam mitigar o risco de repeticdo de comportamentos

inadequados por parte de fiscais, empresarios e laboratdrios.

A presente andlise ndo tem a pretensdo de exaurir o assunto, uma vez que O

detalhamento infralegal dos procedimentos de fiscalizacdo sanitdria de produtos de

origem animal é seara de atuacdo, por exceléncia, dos Auditores Fiscais Federais
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Agropecudrios® e fiscais agropecudrios dos servicos estaduais e municipais. O objetivo,
contudo, € iniciar uma discussao salutar para o aprimoramento do marco regulatério do

setor.

4.2. OBSERVACOES SOBRE AS SUPOSTAS IRREGULARIDADES

Primeiramente, os fatos relacionados aos itens i e vi do subtdpico anterior
sugerem que a existéncia de um poder discriciondrio de servidores que ocupam cargo de
chefia de servigcos de fiscalizacdo para realizar a remogdo de fiscais sem um critério
transparente e objetivo previamente definido pode facilitar o estabelecimento de
conluios entre fiscalizadores e fiscalizados, devido a facilidade em ‘retirar do caminho”

aqueles servidores que se recusam em concorrer para a pratica de irregularidades.

A legislacdo atual relativa a defesa agropecudria nio estabelece limitacdes a
esse poder, mas a questdo, contudo, ¢ matéria de direito administrativo e ndo
afeta exclusivamente a area de Defesa Agropecudria e se aplica a praticamente todas as
areas onde o Estado exerce seu poder de policia, como na fiscalizagdo tributéria,

ambiental, etc.

Os fatos relacionados ao item ii, que se refere ao pagamento de propina para
que a fiscalizacdo ignore a existéncia de irregularidades, sugere que a exposi¢do do
fiscal a uma rela¢do continua e por longos periodos com o fiscalizado pode contribuir
para eventual cooptacdo do fiscal por meio do pagamento de propina. A existéncia de
um sistema de rodizios periddicos de fiscais que fosse pautado por critérios objetivos,
transparentes e pré-definidos poderia mitigar o risco de cooptacdo. Tal sistema obrigaria
o envolvimento de uma quantidade maior de fiscais no longo prazo, aumentando a
dificuldade para o estabelecimento de um esquema de conluio entre fiscais e

fiscalizados.

O apontamento relativo ao item iv, que diz respeito a exigéncia de propina a
despeito da existéncia de irregularidades, chama a atenc@o para um falso dilema na
atuacdo da fiscaliza¢do. Se, por um lado, é desejavel que o fiscal atue com liberdade

funcional para executar seu oficio sem constrangimentos indevidos e de acordo com a

40 Nova denominagdo conferida pela Lei n2 13.324, de 29 de julho de 2016.
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melhor técnica, de outro, o excesso de discricionariedade pode colocar o administrado

em situacdo de vulnerabilidade, podendo tornar-se vitima do crime de concussdo*!.

Os aprimoramentos normativos que podem ser vislumbrados para reduzir o risco
de tais situagdes sdo diversos. Um deles diz respeito a estruturacdo de ouvidorias para
atendimento aos administrados, com procedimentos efetivos e transparentes de apuragao
das queixas registradas. A outra medida diz respeito ao adequado estabelecimento de
penas administrativas para as infracdes ao regulamento. Assim, se por um lado é
desejavel que infragdes graves tenham penas severas, de outro, também € desejavel que
infragdes leves tenham penas brandas, pois, do contrario, hd o risco de se estar

incentivando, desnecessariamente, a burla aos procedimentos de fiscalizacao.

Os fatos apontados nos itens viii e ix, por sua vez, denotam a existéncia de falhas
primdrias no processo de fiscalizacdo, seja pela auséncia do efeito surpresa na selecao
da amostra a ser analisada, seja pela possibilidade de contato direto entre o laboratério
responsdvel pela andlise e o estabelecimento interessado no resultado. Entendemos,
todavia, que se trata de detalhamento de procedimentos de fiscalizacdo que deve ser

tratado por instrumento normativo infralegal.

As demais irregularidades relatadas seriam naturalmente inibidas, a nosso ver,
caso ndo tivesse havido o estabelecimento de conluio entre fiscais e os prepostos dos
estabelecimentos, pois constitui o oficio por exceléncia dos fiscais que atuam no setor a

sua detec¢do e coibigdo.

4.3. COMO AS PROPOSICOES LEGISLATIVAS EM DISCUSSAO PODERIAM
AFETAR A REALIDADE DA INSPECAO SANITARIA DE PRODUTOS DE
ORIGEM ANIMAL?

Das proposicdes em tramite relacionadas no topico 3.2, aquela que traria, a
Nnosso ver, o maior impacto para o atual sistema de inspec@o sanitiria de produtos de
origem animal € o PLS n® 326, de 2016, de autoria do Senador DARIO BERGER, que

institui a Politica Nacional de Defesa Agropecudria.

4 E o crime do funciongrio publico, tipificado no art. 316 do Cédigo Penal, que consiste em exigir, para
si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da fun¢@o ou antes de assumi-la, mas em
razdo dela, vantagem indevida.
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O Projeto preconiza um modelo de fiscalizacdo em que a inspecdo permanente
em estabelecimentos sujeitos a fiscalizagdo sanitdria poderia ficar a cargo de agentes

privados, entidades ou profissionais habilitados credenciados junto ao 6rgao executor.

A medida tem forte oposic¢ao das entidades representativas das categorias
de fiscais agropecudrios, sob a alegacdo de que a inspecdo realizada por um agente
privado, que ndo goza da mesma estabilidade que um servidor publico, seria pouco

efetiva, por esse agente estar mais sujeito a pressoes.

Por outro lado, € importante registrar que o Projeto define, também, a atividade
de auditoria sanitdria, que seria o instrumento por exceléncia do exercicio do poder de
policia do Estado, de forma privativa e ndo delegavel. Os préprios servi¢os de inspecao

estariam sujeitos aos procedimentos de auditoria.

Além disso, a delegacao da atividade permanente de inspecdo a iniciativa privada
pode liberar servidores qualificados para a realiza¢ao de procedimentos de auditoria, que
seriam planejados por meio da utilizagdo de instrumentos de mapeamento de risco e

amostragem probabilistica, o que proporcionaria o uso mais racional dos recursos.

Outro ponto relevante do Projeto é o fato de que o Poder Publico poderia definir
alcadas para a emissao da certificacdo de conformidade sanitdria prevista no art. 8 do
PLS. A medida visa a dar maior efetividade ao instrumento, evitando autorizar sua

utilizacdo como uma mera etapa burocratica.

Conforme observado anteriormente, o PLS n2 379, de 2016, e o PL n2 1.670, de
2015, também tém impactos relevantes para a Defesa Agropecudria, mas sem dispor
diretamente sobre os servicos de inspec¢do. Enquanto a instituicao da transferéncia direta
de recursos prevista no PLS de autoria do Senador ROBERTO MUNIZ busca facilitar o
planejamento financeiro das atividades de Defesa Agropecudria no ambito dos estados e
dos municipios por meio da dispensa da celebracdo de convénios ou de instrumentos
congéneres para a descentralizacdo de recursos destinados a essa finalidade, o PL
n® 1.670, de 2015, do Deputado Rogério Peninha Mendonga, pode contribuir para a
melhor organizagdo do Vigiagro, por meio de medidas como o estabelecimento de

sancdes para as infracdes a Vigilancia Agropecudria Internacional.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A deflagracdo da Operacdo Carne Fraca trouxe a oportunidade de uma ampla
reflexdo a respeito da Politica de Defesa Agropecudria nacional e, mais especificamente, a

respeito dos sistemas de inspecao industrial de produtos de origem animal.

Nao se trata de adotar o argumento falacioso da generalizacdo, o qual deve,
inclusive, ser veementemente rechacado. O sistema de inspecdo federal goza de uma
confianca construida ao longo de mais de um século de existéncia, e que € confirmada

pelo protagonismo do Pais no comércio internacional de carnes e seus derivados.

Os acontecimentos colocam em evidéncia, todavia, a importancia do bom
funcionamento dos servicos de inspecdo sanitiria para a sustentabilidade do
agronegocio brasileiro e ddo um triste exemplo sobre como o comportamento
oportunista de alguns poucos agentes pode colocar a perder o patrimdnio construido por

toda uma sociedade.

Muito embora as supostas irregularidades relatadas tenham sua génese no desvio
moral inaceitdvel por parte de fiscais e de propostos dos estabelecimentos fiscalizados,
as andlises trazidas no presente texto procuram chamar a atencao para a possibilidade de
ado¢do de medidas de cardter institucional que podem moldar o ambiente de atuagdo
desses agentes, tornando mais dificil o estabelecimento de conluios que visem a

acobertar a realizacdo de préticas vedadas pelas normas técnicas e pela lei.

Buscou-se, assim, resgatar o resultado dos debates realizados sobre a Defesa
Agropecudria no ambito do Congresso Nacional, notadamente no Senado Federal, com

vistas a fomentar a discussao a respeito de possiveis aprimoramentos legislativos.

A realizacdo da avaliacdo da politica de Defesa Agropecuaria pela CRA no ano
de 2015 gerou uma série de debates enriquecedores sobre o diagndstico da Defesa
Agropecudria no Pais, bem como sobre o seu prognostico. Os resultados da avaliagao
estdo condensados no Relatério que é objeto do tépico 3.1 do presente trabalho e
tiveram como desdobramento o protocolo do PLS n® 326, de 2016, que visa a instituir a

Politica Nacional de Defesa Agropecudria.

Como destacado no presente trabalho, ndo hd consenso acerca das solucdes
propostas, mas € necessario, contudo, romper o imobilismo para a modernizacao de uma
atividade que se recente da falta de um marco regulatério sintonizado com o estagio de

desenvolvimento de seu objeto de atuacao.
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APENDICE - LEGISLACAO APLICADA A AREA DE DEFESA AGROPECUARIA
NO AMBITO FEDERAL

A busca utilizou o médulo da legislacao agropecuaria do Sistema de Consulta a
Legislacio (SISLEGIS)*? e outros documentos disponiveis no sitio do Senado Federal e

no dominio planalto.gov.br.

A compilagio considerou os diplomas normativos com status de lei*’ que ndo
foram revogados, de forma expressa ou tdcita, € nem tiveram seus efeitos

completamente exauridos.

Nao foram considerados diplomas normativos com aplicac¢ao indireta a Defesa
Agropecudria, como, por exemplo, o caso do crime de polui¢do previsto no art. 54 da
Lei n® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, que trata das san¢des penais e administrativas
de condutas lesivas ao meio ambiente, e da Lei n2 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que

trata do processo administrativo no ambito da Administracao Publica Federal.

Segue a relagdo, por ordem cronoldgica:

1. Decreto n® 24.114, de 12 de abril de 1934, que aprova o Regulamento de

Defesa Sanitaria Vegetal;

2. Decreto n® 24.548, de 3 de julho de 1934, que aprova o Regulamento do

Servico de Defesa Sanitdria Animal;

3. Decreto-Lei n® 8.911, de 24 de janeiro de 1946, que dispde sobre a execugdo
dos servigos de limpeza e desinfec¢do dos meios de transportes utilizados na

locomocao de animais vivos e da outras providéncias;

4. Lei n® 483, de 12 de novembro de 1948, que estabelece medidas para o

combate ao gafanhoto migratério e da outras providéncias;

5. Lein® 569, de 21 de dezembro de 1948, que estabelece medidas de defesa

sanitdria animal, e da outras providéncias;

42 Disponivel em: http://sistemasweb.agricultura.gov.br/sislegis/action/detalhaAto.do?method=abrel.egis
lacaoFederal&chave=50674&tipoLegis=A. Acessado em 20/03/2017.

Para mais informacdes a respeito do status normativo dos Decretos n® 24.114 e n® 24.548, de 1934,
ver o Texto para Discussdo n® 98, de autoria dos Consultores Legislativos Fernando Lagares Tévora,
Gustavo Henrique Fidelis Taglialegna, Humberto Mendes de S4 Formiga e Marcus Peixoto,
disponivel em: https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-
para-discussao/td-98-notas-sobre-proposta-de-consolidacao-das-leis-de-defesa-agropecuaria/view.
Acesso em 20/03/2017.
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10.

1.

12.

13.

14.

15.

Lei n® 1.283, de 18 de dezembro de 1950, que dispde sobre a inspecdo

industrial e sanitdria dos produtos de origem animal;

Decreto-Lei n2 467, de 13 de fevereiro de 1969, que dispde sobre a
fiscalizacdo de produtos de uso veterindrio, dos estabelecimentos que o0s

fabricam e d4 outras providéncias;

Decreto-Lei n® 818, de 5 de setembro de 1969, que dispde sobre a aceitagao,
pelo Ministério da Agricultura, para fins relacionados com a defesa sanitaria
animal, de atestados firmados por médico-veterindrio sem vinculo com o

servigo publico e da outras providéncias;

Lei n® 6.198, de 26 de dezembro de 1974, que dispde sobre a inspecdo e a
fiscalizacdo obrigatérias dos produtos destinados a alimentacdo animal e da

outras providéncias;

Lei n® 6.437, de 20 de agosto de 1977, que configura infragdes a legislacdo

sanitdria federal, estabelece as san¢des respectivas, e dd outras providéncias;

Lei n® 6.446, 5 de outubro de 1977, que dispde sobre a inspecdo e a
fiscalizacdo obrigatérias do sémen destinado a inseminacgdo artificial em

animais domésticos, e dd outras providéncias;

Lei n® 6.894, de 16 de dezembro de 1980, que dispde sobre a inspecdo e
fiscalizacdo da produgdo e do comércio de fertilizantes, corretivos,
inoculantes, estimulantes ou biofertilizantes, destinados a agricultura, e da

outras providéncias;

Decreto-Lei n2 1.899, de 21 de dezembro de 1981, que institui taxas
relativas a atividades agropecudrias de competéncia do Ministério da

Agricultura e d4 outras providéncias;

Lei n® 7.678, de 8 de novembro de 1988, dispde sobre a producdo,
circulagcdo e comercializa¢do do vinho e derivados da uva e do vinho, e da

outras providéncias;

Lei n® 7.802, de 11 de julho de 1989, que dispde sobre a pesquisa, a
experimentacdo, a producdo, a embalagem e rotulagem, o transporte, o
armazenamento, a comercializacdo, a propaganda comercial, a utilizagdo, a
importagcdo, a exportacdo, o destino final dos residuos e embalagens, o
registro, a classificacdo, o controle, a inspecdo e a fiscalizacdo de

agrotoxicos, seus componentes e afins, e da outras providéncias;



16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

Lei n® 7.889, de 23 de novembro de 1989, que dispde sobre inspecdo
sanitdria e industrial dos produtos de origem animal, e da outras

providéncias;

Arts. 27-A, 28-A e 29-A da Lei n® 8.171, de 17 de janeiro de 1991, que

dispde sobre a politica agricola;

Lei n® 8.918, de 14 de julho de 1994, que dispde sobre a padronizacdo, a
classificacdo, o registro, a inspe¢do, a producdo e a fiscalizacao de bebidas,
autoriza a criacdo da Comissdo Intersetorial de Bebidas e da outras

providéncias;

Arts. 82 e 92 da Lei n® 9.294, de 15 de julho de 1996, que dispde sobre as
restri¢des ao uso e a propaganda de produtos fumigeros, bebidas alcodlicas,
medicamentos, terapias e defensivos agricolas, nos termos do § 4° do

art. 220 da Constitui¢ao Federal;

Lei n® 9.972, de 25 de maio de 2000, que institui a classificacdo de produtos
vegetais, subprodutos e residuos de valor econdémico, e da outras

providéncias;

Lei n% 10.519, de 17 de julho de 2002, que dispde sobre a promog¢do e a
fiscaliza¢do da defesa sanitdria animal quando da realizacao de rodeio e da

outras providéncias;

Lei n® 10.711, de 5 de agosto de 2003, que dispde sobre o Sistema Nacional

de Sementes e Mudas e da outras providéncias;

Lei n® 10.883, de 16 de junho de 2004, que reestrutura a remuneragao e
define as competéncias dos ocupantes dos cargos da Carreira de Fiscal

Federal Agropecuadrio e da outras providéncias;

Lei n® 11.105, de 24 de mar¢o de 2005, que regulamenta os incisos II, IV e
V do § 12 do art. 225 da Constituicio Federal, estabelece normas de
seguranca e mecanismos de fiscalizacdo de atividades que envolvam
organismos geneticamente modificados — OGM e seus derivados, cria o
Conselho Nacional de Biosseguranca — CNBS, reestrutura a Comissao
Técnica Nacional de Biossegurangca — CTNBio, dispde sobre a Politica
Nacional de Biosseguranca — PNB, revoga a Lei n® 8.974, de 5 de janeiro de
1995, e a Medida Proviséria n® 2.191-9, de 23 de agosto de 2001, e os arts.
52, 62 72 82 9% 10 e 16 da Lei n® 10.814, de 15 de dezembro de 2003, e da

outras providéncias;
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25.

26.

Arts. 12 a 82 da Lei n® 12.097, de 24 de novembro de 2009, que dispde sobre
o conceito e a aplicacdo de rastreabilidade na cadeia produtiva das carnes de
bovinos e de biifalos;

Lei n® 12.689, de 19 de julho de 2012, que altera o Altera o Decreto-Lei
n2467, de 13 de fevereiro de 1969, para estabelecer o medicamento
genérico de uso veterindrio; e dispde sobre o registro, a aquisi¢ao pelo poder
publico, a prescricdo, a fabricacdo, o regime econdmico-fiscal, a
distribuicao e a dispensacdo de medicamentos genéricos de uso veterinario,
bem como sobre a promocdo de programas de desenvolvimento técnico-
cientifico e de incentivo a cooperacdo técnica para afericio da qualidade e

da eficdcia de produtos farmacéuticos de uso veterinério.
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