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EDUARDO DINIZ
Diretor-geral do GPP

Burocracia, custos administrativos, custos de con-
texto sdo expressdes que ecoam nas preocupacoes
dos agentes econdmicos. Mas estes conceitos tém
significados e justificagdes diferenciadas.

A burocracia moderna no seu sentido formal (webe-
riano) é um conjunto racional de organizagdo admi-
nistrativa e também um meio indispensavel para o
funcionamento do Estado, dos varios servicos publi-
cos e das atividades econdmicas privadas.

Ou seja, ndo esta em causa a legitimidade da buro-
cracia ou de custos administrativos, que se relacio-
nam com interesses publicos, que tém que ser garan-
tidos para o funcionamento em sociedade, onde se
verifica uma crescente integracdo na economia glo-
bal, cada vez mais complexa.

Onde se situam, muitas vezes, as reclamacdes é no
campo de procedimentos oficiais considerados des-
necessarios ou Morosos, 0s quais se tornam obstacu-
los & competitividade empresarial. E neste campo, o
dos custos de contexto, que se centra a presente edi-
¢éo da CULTIVAR - Cadernos de analise e prospetiva.

O ambito da nossa analise circunscreve que os custos
de contexto correspondem a efeitos negativos decor-

! Custos de contexto: a perspetiva das empresas, INE, 2015.

rentes de regras, procedimentos, acbes e/ou omissoes
que prejudicam a atividade das empresas e que néo
sdo imputdveis ao investidor, ao seu negdcio ou a sua
organizacdo.*

No caso do setor agroalimentar, o risco de exposicao
a estes custos € grande, tendo em conta a extensao
da cadeia de valor e também o facto de esta ser uma
area de atividade econémica multidisciplinar. Com
efeito, o agroalimentar envolve o uso de recursos
naturais, trabalho e capital e produz bens essenciais
para toda a populacéo. Deste modo, existe um nivel
deregulacdoelevado aonivel da protecdo ambiental,
na garantia da seguranca alimentar e das regras do
trabalho, no ordenamento do territério, e ainda nas
exigéncias no recurso ao financiamento, incluindo
aos incentivos publicos.

Aos controlos prévios ao exercicio da atividade, caso
dos licenciamentos de construcdes, de ocupacgao e
uso do solo, somam-se um conjunto de controlos e
inspecdes sobre o proprio exercicio corrente da ati-
vidade, caso de declaracdes da rastreabilidade na
producdo pecuaria ou as exigéncias para transporte
de bens, o recurso ao crédito e aos apoios publicos
ao rendimento e investimento previstos na Politica
Agricola Comum (PAC). Estes séo varios exemplos de



processos com uma relevante carga administrativa
sobre o setor, que em caso de ineficiéncia, ou redun-
dancia, podem dificultar a viabilidade das explora-
¢bes e da indUstria transformadora.

As ferramentas digitais tém o potencial de contribuir
para a simplificacdo processual, embora, como veri-
ficamos em varios dos textos apresentados, a com-
plexidade dos processos esteja mais assente nas
exigéncias aprioristicas, ou seja, no enquadramento
legal e na sua interpretagdo, do que nas ferramentas
de didlogo entre as instituicdes e o particular.

As Grandes Tendéncias comecam com um artigo de
Petros Angelopoulos e Gijs Schilthuis, da Comisséo
Europeia, que aborda a questdo da simplificagéo
da PAC, primeiro de uma perspetiva historica, eluci-
dando néo so as varias tentativas e vagas de simpli-
ficagdo que foram ocorrendo desde a sua criagao, e
sobretudo a partir da década de 1990, mas também
as complexidades que tiveram de ir sendo introduzi-
das para responder a questdes de sustentabilidade
ambiental ou social. Estas sucessivas tentativas
resultaram de um trabalho conjunto das instituigdes
europeias, nacionais e de todas as partes interessa-
das, mas os autores reconhecem, recordando Phil
Hogan, que nédo foram muito bem-sucedidas. “Pelo
contrdrio, a pressdo ambiental sobre a agricultura e
a reforma de 2013 (greening) constituiam um desa-
fio crescente que exigia uma nova resposta’, o que
esteve na origem da proposta de “‘um novo modelo
de prestacdo’ para a PAC”: os Planos Estratégicos
nacionais. Pretendia-se “uma politica mais orientada
para o desempenho e para os resultados e que fosse
também mais simples de administrar”. A concluir, os
autores consideram que “é ainda demasiado cedo
para se tirarem conclusdes definitivas” quanto a efe-
tiva simplificacdo trazida por esta nova abordagem,
que variara certamente com as opgdes feitas por
cada Estado-Membro.

Filipe Charters de Azevedo langa um desafio “provo-
cador”, como o préprio autor afirma, considerando
“que os subsidios sdo os verdadeiros custos de con-
texto, promovem produgdes ndo rentdveis, habitos de
consumo desajustados e penalizam a inovagdo”, ndo
permitindo que a agricultura realize o seu verdadeiro

Fotografia de Artur Pastor - Armazém com sacos de arroz e técnico
a proceder a colheita de amostras para inspecédo, Estagcdo de
Orizicultura, Muge, Salvaterra de Magos, 1963, acervo do GPP

potencial econémico. Partindo dessa premissa, ana-
lisa depois o desempenho dos subsidios da perspe-
tiva da Unido Europeia, em termos de efeito sobre
0s pregos e sobre a producgdo e interroga-se sobre
quem sdo os efetivos beneficiarios da PAC, “80% dos
fundos europeus para a agricultura véo para apenas
20% dos produtores”. Analisa também brevemente o
impacto sobre a fixacdo das populacdes, afirmando
que “o pais colapsou para o litoral. Com o atual sis-
tema de incentivos agricolas ndo estamos a fixar
ninguém fora das grandes faixas urbanas.” Advoga a
concluir que a “melhor forma de resolver todas estas
questdes é deixar o mercado funcionar”, embora
reconhecendo que “a excecdo da Nova Zeldndia (e
mesmo este pais tem algumas especificidades), ndo
hé nenhuma regido agricola no mundo ocidental que
ndo tenha os seus apoios a agricultura”, e apresenta
algumas sugestdes de acao governativa.

O artigo de Pedro Serrano, da AGRO.GES, comega por
abordar os diversos conceitos em torno da nocao de
“custos de contexto”. Debruca-se depois sobre o que
se passa no setor agricola, referindo a carga buro-
cratica exacerbada, nomeadamente, pelo grande
numero de entidades envolvidas nos processos,
pela falta de articulacdo entre elas e pela auséncia
de informagdo ao interessado; pela morosidade
“na andlise e decisdo de candidaturas e pedidos de



pagamento”; por “um foco das entidades decisoras na
mintcia do processo administrativo e burocrdtico, (.. .)
e ndo na concretizagdo real dos objetivos dos projetos
apoiados.” Reconhece que algumas destas circuns-
tancias resultam de uma legislagdo europeia que per-
mite que os produtos europeus atinjam um elevado
nivel de qualidade, mas sublinha que gera problemas
de competitividade para os agricultores. Antes de
concluir destacando a dificil conjuntura atual, refere
ainda outros aspetos especificos de Portugal, como
os relativos a fiscalidade, tanto em termos de carga
fiscal como de demora nos procedimentos, a energia,
ao financiamento, a pequena dimensao das explora-
¢des e ao acesso ao conhecimento.

No artigo de Vitor Rodrigues, da CNA, depois de uma
breve exposicao sobre o que é a agricultura familiar, é
feito um levantamento muito exaustivo dos custos de
contexto que mais a afetam, associando-os a tipolo-
gia criada pelo INE, mas acrescentando “quatro gran-
des dominios de origem dos custos de contexto” neste
tipo de agricultura: interioridade, articulacdo com os
mercados, normativos e politicas publicas. No final
desse levantamento, o autor constata que “as duas
grandes origens de custos de contexto sdo a interiori-
dade e as politicas publicas, ou a falta delas.” Explica
depois as razdes pelas quais as politicas publicas
“sdo a grande causa dos custos de contexto da [agri-
cultura familiar] e, simultaneamente, o instrumento
fundamental para a sua mitigagdo ou anula¢do.” A
concluir, apresenta as propostas que a CNA tem feito
no passado e que agora reitera para procurar reduzir
0s custos referidos, permitindo assim que a agricul-
tura familiar possa “cumprir as fungdes econémicas,
sociais e ambientais que lhe estdo associadas”.

A fechar esta seccdo, Luis Mira, da CAP, sublinha a
importancia dos custos de contexto num mercado
cada vez mais competitivo e global. Remetendo para
o Inquérito aos Custos de Contexto do INE, centra-o
na atividade agricola, relevando as questdes ligadas
ao sistema judicial, aos recursos humanos, “as tele-
comunicacgdes, a distribuicdo de eletricidade, as vias
de comunicacdo” e, sobretudo, a “carga adminis-
trativa’ e ‘licenciamentos”, sendo estes dois Ultimos
aspetos particularmente relevantes, dada a pequena
ou média dimenséao e o carater familiar de uma parte

significativa das exploracdes nacionais. Segundo o
autor, essa carga administrativa, resultante da forte
regulamentacao exigida pela Unido Europeia, ¢ agra-
vada em Portugal pela falta de coordenagdo entre as
tutelas (Agricultura e Ambiente) e pela complexidade
e morosidade de cada uma delas. Estes problemas
“minam a confianga dos agricultores perante o sis-
tema, (...) para além de afetarem a modernizacdo
do setor e a sua contribuicdo para o desenvolvimento
da nossa economia”. Refere ainda como agravantes
aquilo a que chama “tendéncias regionalistas {...)
sem (...) qualquer légica de eficiéncia” e a “falta de
auscultagdo do setor”.

No Observatério, Cristina Neves, do INE, explica
0 que se pretende com o Inquérito aos Custos de
Contexto na perspetiva das empresas, fazendo em
seguida uma descricdo da sua edi¢cao de 2021 em
que salienta os principais resultados obtidos, nos
nove dominios analisados, por setor de atividade
econémica, dimensdo da empresa e localizagcdo
geografica NUTS I. No final, é feito, nas palavras da
autora, um zoom as empresas do setor da agricul-
tura, silvicultura e pescas, revelando os principais
custos de contexto sentidos por estas, que se cen-
tram sobretudo nas questdes ligadas aos licencia-
mentos, ao sistema judicial e ao sistema fiscal. Aspe-
tos relativos as barreiras a internacionalizacédo, ao
financiamento e as indUstrias de rede “constituiram
obstdculos mais reduzidos a atividade da maioria das
empresas deste setor”. No que se refere aos “Licencia-
mentos, verifica-se que as componentes Certificagdo
ambiental e Licencas ambientais foram aquelas que
as empresas do setor (...) percecionaram como sendo
as que causam mais entraves a sua atividade”, em
particular a proporcionalidade e aderéncia das exi-
géncias administrativas. Por outro lado, “Recursos
humanos [sobretudo Contratacdo de trabalhadores]
e Industrias de rede (...) registaram os aumentos mais
significativos no mesmo periodo”.

Num artigo em que, a semelhanga de anteriores
edicdes da CULTIVAR, procuramos auscultar dire-
tamente o que pensam os agricultores sobre este
tema algo dificil e controverso, Pedro Pimenta, John
William Stilwell, Luis Bulhdo Martins, Armando Torres
Paulo, Manuel Chaveiro Soares e José Correia aceita-
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ram comentar as perguntas que propusemaos como
mote e apresentam as suas perspetivas, a partir de
experiéncias comuns e simultaneamente diversas,
oferecendo igualmente sugestdes de como resolver
de futuro algumas das situagdes referidas como pro-
blematicas.

Lufs Barreiros, do GPP, salienta que a redugdo de
uma carga administrativa que envolve custos tanto
para os beneficidrios como para a propria adminis-
tracéo é, desde ha muito, uma prioridade da Unido
Europeia. No entanto, sublinha também que “se,
por um lado, foi possivel simplificar tirando partido
da tecnologia, da mudanga de processos e da atua-
lizagGo das obrigagdes, por outro lado, o aumento
das exigéncias e 0s novos objetivos de politica que
foram sendo trazidos para a PAC aumentaram a sua
complexidade.” Elucida em seguida os dois grandes
grupos de medidas existentes - “as medidas SIGC
(Sistema Integrado de Gestdo e Controlo) e as medi-
das ndo SIGC” -, 0 que exigem em termos de gestao
operacional e como esta tem vindo a ser simplificada
no primeiro caso, sendo essa simplificacdo mais difi-
cilno segundo. No que se refere as medidas de apoio
ao investimento, mostra depois como uma solucao
para este problema pode passar pelas opgdes de
custos simplificados (OCS), relatando as abordagens
jaem curso, com respetivas vantagens e limitagdes, e
como poderdo vir a desenvolver-se no futuro. “Uma
transformacdo deste tipo da uma maior previsibili-
dade aos investidores, ndo sé quanto aos prazos de
decis@o e de execugdo do investimento, mas também
quanto aos valores a receber.”

No artigo de Fatima Leitdo, do IFAP, a autora fala do
impacto que a transformacao digital tem vindo a ter
também no setor agricola, com muitos agricultores
a adotarem novas solucées que lhes permitem pou-
par recursos, tomando simultaneamente decisdes
mais favoraveis ao ambiente. Refere a mudanca que
igualmente se verifica no consumo em diregéo a pro-
dutos mais sustentaveis, mais locais e de base mais
tecnoldgica, incluindo rastreabilidade. Solugdes tec-
nologicas ligadas a interoperabilidade dos sistemas
estdo também a ser postas em pratica na adminis-
tracdo, nomeadamente em termos de sistemas de
informacao e registo, comunicagdo e processos de

candidatura, utilizando, entre outras, “técnicas robo-
tizadas para a validagdo automdtica de processos
ou mesmo [implementando] um sistema de monito-
rizacdo de culturas através de imagens de satélite”
Alguma desta inovagdo tem sido conseguida através
da colaboragdo com universidades e com programas
da Unido Europeia, por um lado, e com organizagoes
de agricultores e Dire¢des Regionais de Agricultura e
Pescas, por outro. Ao nivel do investimento, a opgdo
pelo regime de custos simplificados parece ser uma
aposta com peso crescente.

A concluir esta sec¢ao, um artigo sucinto mas escla-
recedor de Manuel Chaveiro Soares chama a atencao
para questdes relativas a competitividade do setor
agropecuario, por um lado, referindo diversos cons-
trangimentos administrativos a atividade (embora
reconhecendo a pertinéncia de algumas tentativas
de simplificacéo) e apresentando exemplos concre-
tos de situagdes ligadas a atrasos e incongruéncias
que afetam a propria viabilidade econdémica das
empresas, bem como a sua capacidade exportadora.
Por outro lado, salienta um fator estrutural muito
relevante, o envelhecimento da populagdo portu-
guesa, esclarecendo os aspetos em que considera
que esse défice demogréfico afeta e poderd vir a afe-
tar ainda mais no futuro a atividade agricola e, em
particular, a pecuaria.

A seccdo Leituras inclui, desta feita, uma sintese do
documento “Custos de contexto e desempenho das
empresas portuguesas’, publicado por Jodo Amador
e uma equipa do Banco de Portugal em 2019, e uma
breve sintese (e “atualizacdo”) do artigo “A evolugéo
da qualidade na Administragdo Publica portuguesa
1974-2004”, de Maria Inés Nolasco. Ainda em ana-
lise esta o documento da OCDE “Balcdes Unicos
para cidadaos e empresas’, de 2020, e dois artigos
de Blandine Mesnel, o primeiro escrito em equipa
e publicado pelo Ministério da Agricultura francés,
“A PAC e o trabalho administrativo dos agricultores:
uma comparacdo Franca-Espanha”, de 2022 e, o
segundo, “Socializar para a biodiversidade através
da neoliberalizacdo da PAC?”, de 2018. A concluir, é
feita uma breve sintese do mais recente relatorio da
FAO e do Programa Alimentar Mundial sobre focos
de inseguranca alimentar e fome no mundo.
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Simplificacao & Politica Agricola Comum: uma nova

abordagem

PETROS ANGELOPOULOS E GIJS SCHILTHUIS

Dire¢do-Geral de Agricultura e Desenvolvimento Rural (DG AGRI), Comisséo Europeia

Introducao

Sera que a reforma da Politica Agricola Comum (PAC)
conseguiu ultrapassar os seus problemas de com-
plexidade? Ou deverd a politica continuar a ser sim-
plificada? Foi-nos pedido que refletissemos sobre
esta questdo e parece-nos
adequado fazé-lo no inicio de
2023, altura em que comega
uma nova fase da vida da
PAC, sob a forma dos respeti-
vos Planos Estratégicos Nacionais que agora entram
em vigor. E também uma boa oportunidade para
refletir sobre a evolugdo da PAC e para levar essa
reflexdo para la da simplificacao, ja que as autorida-
des publicas devem criar regras e regulamentos que
sejam nao so6 simples, mas também claros no que
toca a finalidade e concegao, que sejam eficientes e
eficazes na prossecucdo dos objetivos da politica e
que possam ser implementados e controlados com
igual eficaciaem termos de custos. A questdo é saber
se a PAC cumpre tais critérios.

Quando entrou em vigor em 1962, a

Para responder a esta per-
gunta, é importante voltar
atrds no tempo, uma vez que
a natureza da PAC mudou

...a natureza da PAC mudou
consideravelmente ao longo da sua
historia de mais de 60 anos.

PAC baseava-se em trés principios
centrais: organiza¢d@o comum de
mercado, financiamento comum e
preferéncia comunitdria.

consideravelmente ao longo da sua historia de mais
de 60 anos. As normas referentes a subsidios que afe-
tam diretamente os agricultores sdo, elas préprias,
uma relativa novidade, sendo agora combinadas
com uma politica cada vez mais ambiciosa que quer
ir ao encontro de uma sociedade que espera muito
mais da agricultura do que
simplesmente  abundancia
de alimentos seguros a pre-
cos razoaveis. Ao analisar a
transformacéo da politica e
do ambiente em que ela opera, pretendemos escla-
recer o papel dos novos Planos Estratégicos da PAC
na abordagem ao desafio de criar uma politica sim-
ples e eficaz.

Evolucao da PAC - complexidade
crescente?

Quando entrou em vigor em 1962, a PAC baseava-
-se em trés principios centrais: organizagao comum
de mercado, financiamento
comum e preferéncia comu-
nitaria. Estes principios foram
postos em préatica através
de politicas de mercado e
de precos (apoio aos pregos
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do mercado interno que exi-

giam uma elevada protegdo

nas fronteiras, intervencéo

publica, subsidios a expor-

tagdo). As normas e o0s regu-

lamentos que foram entéo

estabelecidos eram direcio-

nados para as partes que

negociavam produtos agrico-

las essenciais: comerciantes

(direitos de importacdo ou

subsidios a exportacdo) ou

industria transformadora com capacidade de arma-
zenagem para existéncias de intervengdo publica.
Este sistema de apoio foi-se tornando cada vez mais
complexo ao longo dos anos. Os operadores envolvi-
dos beneficiavam dos regimes de apoio e os agricul-
tores beneficiavam indiretamente através de precos
mais elevados. No entanto, a simplificacdo nédo era
nessa altura um tema dominante nos debates sobre
politica agricola.

Mais tarde, quando foram introduzidos os sistemas
de quotas (porexemplo, para o aglicarem 1968, para
0 leite em 1984), parecia que as complexidades da
gestdo das quotas eram aceites pela maioria dos
Estados-Membros, porque era evidente que o sis-
tema proporcionava precos mais elevados e mais
estaveis para muitos agricul-

tores. De facto, a finalidade

e a concecdo das politicas

eram claras e, de inicio, ndo

foram contestadas.

Ao longo dos anos, porém, esta percecéo foi-se alte-
rando, sobretudo durante a década de 1980. Uma
acumulacdo de problemas trouxe uma série de cri-
ticas internas a PAC como uma politica ineficaz: a
imagem da agricultura da Unido Europeia (UE) era a
das montanhas de cereais ou manteiga acumulados
e dos lagos de vinho. Nessa altura, as medidas de
mercado estavam relacionadas com o apoio aos pro-
dutos agricolas (intervencgéo
publica e subsidios a expor-
tacdo representavam 91 por
cento do orgamento agricola
da UE). As mudancas induzi-

das pelas politicas resultaram
nareducao dos excedentes de
exportacdo da UE em quase
todos os produtos apoiados,
reducdo essa provocada pela
diminui¢ao do apoio aos pre-
¢os do mercado interno, com
0 seu impacto na diminuicdo
da produgdo e noaumento da
procura interna, e no decres-
cimento da dependéncia da
UE em relagdo aos subsidios a
exportacado. Este foi o inicio da mudanca da politica
de um sistema de apoio ao mercado para um apoio
direto ao rendimento dos agricultores, com base na
area de terra cultivada ou no nimero de animais do
efetivo. Os pagamentos dependeriam do cumpri-
mento de normas ambientais, de seguranca alimen-
tar e de salide e bem-estar animal.

Esta mudanca de politica foi fundamental e alterou
também o debate sobre a complexidade e a simplifi-
cacéo da PAC. Enquanto os instrumentos de politica
de apoio aos precos de mercado foram quase total-
mente abolidos, a legislacdo para fazer pagamentos
de apoio direto aos agricultores introduziu novas
complexidades relacionadas, por exemplo, com a
determinacdo da base de pagamento (nUmero de
animais, medicdo da érea),
complexidades essas que
aumentaram com a expan-
sdo das condicdes e requisi-
tos para esses pagamentos.
A reforma da Agenda 2000
introduziu regras de condicionalidade, ligando os
pagamentos diretos ao cumprimento de legislacédo
(Requisitos Legais de Gestdo, RLG) e de Boas Condi-
cOes Agricolas e Ambientais (BCAA), que foram sendo
alargadas ao longo dos anos. A partir de 2015, foram
introduzidas regras de “ecologizacdo” (greening),
ligando 30% dos subsidios diretos a diferentes pra-
ticas de uso sustentavel do solo. Além disso, a prio-
ridade politica de orientar
melhor as ajudas para certos
grupos de agricultores e tipos
de agricultura foi acompa-
nhada por regras adicionais.



A reforma da PAC p6s-2020 reforcou esta tendéncia
de orientar as ajudas com base em critérios ambien-
tais, econdmicos ou sociais.

Embora tenha havido quem criticasse a diregdo e a
rapidez das mudancas da PAC enquanto tal, muitos
outros, em particular as autoridades dos Estados-
-Membros e os agricultores, ndo puseram em causa
a politica em si, mas criticaram a sua prestagdo e a
complexidade da sua implementacdo. Esta critica
ndo foi ignorada; pelo contrario, a Comissao reco-
nheceu-a e, por diversas ocasides, em conjunto com
o Conselho e o Parlamento, ndo sé manifestou a
importancia que atribui a simplificagdo da politica,
mas também agiu para a conseguir.

O trabalho de simplificagéo

tem, por um lado, o objetivo

de aliviar as tarefas adminis-

trativas da Comisséo e dos

Estados-Membros que estdo

implicadas na implementa-

¢éo, na gestdo e no controlo

das medidas da PAC, e, por outro lado, centra-se
na reducado dos encargos administrativos impostos
as pessoas afetadas pelas medidas - agricultores,
indUstria, comércio, etc.

O objetivo das ag¢des de simplificacdo das politicas
¢é assegurar que 0s mecanismos escolhidos para as
implementar e o quadro juridico necessario nunca
sejam mais complexos do que aquilo que é preciso
para alcangar os objetivos pretendidos de forma efi-
caz e eficiente. As aces de simplificacdo relativas a
PAC durante as Ultimas décadas podem ser caracte-
rizadas como um processo que visa identificar e eli-
minar fontes de encargos desnecessarios.

Assim, desde meados da
década de 1990, as sucessivas
reformas da PAC tém propor-
cionado oportunidades de
simplificacdo. Um exemplo foi

a integracao de um grande nimero de pagamentos
diretos de apoio ao rendimento num regime de paga-
mento Unico desligado e abrangente. A criagdo do
Sistema Integrado de Gestdo e Controlo (SIGC) visava
manter a carga administrativa para os agricultores
a um nivel exequivel, salvaguardando aoc mesmo
tempo a exatiddo das informacgdes sobre areas e
encabecamento por eles declarados, garantindo
assim um elevado grau de seguranca financeira e de
protecdo do dinheiro dos contribuintes.

AComissdotemvindo atrabalharem estreita colabo-
racdo com as autoridades nacionais para identificar
possibilidades de simplificagédo. Numa analise siste-
matica realizada em 1997-2000, foram recebidas dos
organismos pagadores dos Estados-Membros apro-
ximadamente 200 sugestbes, tendo a Comissao con-
seguido tomar medidas posi-
tivas relativamente a cerca
de metade destas. Para as
restantes ndo foram tomadas
medidas, quer porque teriam
implicado custos excessivos,
prejudicando a boa gestao
financeira, quer porque nao
foram consideradas como tendo verdadeiro poten-
cial de simplificacdo. Este exercicio foi repetido em
2001-2003. As sugestdes dos Estados-Membros
foram analisadas por um grupo de simplificagdo
criado pela Comissdo, composto por representantes
dasadministracdes nacionais. Este exercicio resultou
em numerosas simplificagdes integradas na politica
através da reforma de 2003.

A simplificacdo foi referida como um dos principais
objetivos da proposta da Agenda 2000. Em particu-
lar, foi apresentada uma simplificacdo substancial
para a politica de desenvolvimento rural, com a con-
centragdo destas medidas num Unico regulamento.
Além disso, a simplificagcdo foi também conseguida
numa série de regimes de apoio setorial para o azei-
te, as sementes oleaginosas,
a carne de bovino e o leite.

A reforma de 2003 trouxe
uma mudanca radical a PAC,
especialmente a sua politica
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de apoio ao rendimento,

eliminando a ligagéo entre

subsidios e producéo (“des-

ligamento”) e permitindo

aos agricultores receberem

esse apoio ao rendimento

com base num “direito de

pagamento”. Introduziu re-

gras comuns para diferen-

tes regimes de apoio, criando o Regime de Paga-
mento Unico (RPU), e limitou o SIGC & verificacao
de éareas, enquanto os complexos controlos dos
prémios a animais se tornaram obsoletos. Estabele-
ceu igualmente o Regime de Pagamento Unico por
Superficie (RPUS) para os novos Estados-Membros
e introduziu as acima referidas obrigacdes de eco-
condicionalidade obrigatérias. O RPUS permitiu
a concessdo de um montante fixo por hectare de
superficie agricola, calculado dividindo o total de
apoio ao rendimento disponivel pelo nimero total
de hectares utilizados para a produgdo agricola -
um preludio para futuras reformas do sistema de
apoio direto.

Na sequéncia desta reforma, a Comissdo publicou
em 2005 uma comunicagéo sobre a simplificacdo da
PAC, anunciando uma reducéo estimada de 25% dos
encargos administrativos até 2012 através da revo-
gacao de centenas de atos obsoletos, racionalizando
assim a PAC e melhorando tanto as praticas legislati-
vas como os sistemas informaticos. No final de 2006,
foi lancado um Plano de Agdo de Simplificacdo da
PAC, com base em sugestdes dos Estados-Mem-
bros, das partes interessadas, das organizacdes de
produtores e da prépria Comissdao. Algumas das
questbes abordadas foram a abolicdo dos certifica-
dos de exportacdo de carne

de bovino sem restituicbes a

exportacéo, a eliminacdo da

maioria das obrigacoes rela-

cionadas com os certificados

de importagao e exportagao,

a alteragdo das regras sobre a

condicionalidade, etc.

Em 2007, a criacdo da “OCM
Unica”, que fundiu num Unico

regulamento 21 organizagdes
comuns de mercado diferentes
para diferentes grupos de pro-
dutos agricolas, constituiu tam-
bém um importante esforco de
simplificagdo. Marcou o novo
caracter de “rede de seguranga”
da intervencdo publica, permi-
tindo a0 mesmo tempo que,
nos anos seguintes, a simplificagdo prosseguisse no
que se refere a gestdo do mercado. Outras impor-
tantes mudancas implicaram a eliminagdo das quo-
tas leiteiras e das quotas do agucar, melhorando a
competitividade destes setores da UE e reduzindo
simultaneamente os encargos administrativos para
os beneficiarios.

A reforma de 2008 ficou conhecida como o “Exame
de Saude” (Health Check) da PAC. Teve por base e
completou a mudanca de 2003 para os pagamentos
desligados, enfatizando também - como seria de
esperar de um exame de saude - a simplificagdo da
politica e, em particular, a necessidade de reduzir
a burocracia para os agricultores, uma prioridade
para todos os Estados-Membros. Em margo de 2009,
a Comissdo publicou uma segunda comunicagéo
sobre a simplificacdo da PAC, fazendo um balanco
do vasto leque de agdes empreendidas desde 2005
e delineando o trabalho adicional necessério para
alcancar uma simplificacdo substancial até 2012.

As vagas de restruturagdo e simplificagdo tém, pois,
caracterizado o processo de reforma da PAC desde a
década de 1990. No entanto, a reforma de 2013 pode
ser considerada como uma mudanca de orientacéo
mais decisiva. Foi a reforma que introduziu a “ecolo-
gizacdo” (greening), exigindo
certas praticas benéficas para
o0 ambiente para 30% dos
pagamentos diretos ao ren-
dimento. O custo do controlo
foi intensamente debatido
durante esta reforma, tanto
em relacdo a concecdo das
“medidas verdes”, como em
relacdo a simplificacdo de
varios mecanismos adminis-



trativos da PAC (incluindo para a condicionalidade e
0s sistemas de controlo), também para evitar encar-
gos administrativos desnecessarios.

Em 2015, o entdo Comissario
para a Agricultura e o Desen-
volvimento Rural, Phil Hogan,
fez da simplificacdo da PAC
uma grande prioridade, con-
centrando-se em particular
na implementacao das politicas. Introduziu diversas
alteragbes para conseguir essa simplificacdo, mas
a Comissdo concluiu também que as ultimas cinco
ou mais vagas de simplifica-
¢do ndo tinham respondido
ao desejo politico de uma
politica simples e eficaz. Pelo
contréario, a pressao ambien-
tal sobre a agricultura e a
reforma de 2013 (greening)
constituiam um desafio cres-
cente que exigia uma nova
resposta. Na sua Comunica-
¢éo de 2017 sobre “O futuro da alimentacéo e da
agricultura”, a Comissdo anunciou um “novo modelo
de prestacdo” para a PACL

Um novo modelo de prestacao: os Planos
Estratégicos da PAC

AComissdo concluiugueuma
politica mais orientada para o
desempenho e para os resul-
tados e que fosse também
mais simples de administrar
exigia uma nova abordagem
de gestdo. Assim, propds
uma PAC baseada em planos
estratégicos nacionais com
responsabilidades acrescidas
para os Estados-Membros
num quadro da UE. Os Esta-
dos-Membros e o Parlamento
Europeu concordaram com

...uma politica mais orientada para
o desempenho e para os resultados

de administrar exigia uma nova
abordagem de gestdo.

...0s Estados-Membros tém
a possibilidade de ajustar os
instrumentos e as medidas
disponiveis, de modo a refletirem a
realidade das suas proprias condigoes
e os desafios particulares que
enfrentam.

Esta flexibilidade para dirigir,
conceber e combinar agoées de acordo
com as condig¢ées locais permite
orientar as a¢ées de uma forma
mais estratégica, recorrendo a uma
concegdo de politicas inteligente.

no que realmente se pretende
alcang¢ar em termos de, por exemplo,
biodiversidade, do que em medir a
largura das sebes.

esta nova abordagem, reforcando simultaneamente
0 quadro da UE para garantir a natureza comum da
politica. Os Planos Estratégicos dos Estados-Mem-
bros, aprovados pela Comis-
sd0, sdo aplicaveis a partir de
1dejaneiro de2023.

e que fosse também mais simples

Através destes planos, os
Estados-Membros  tém  a
possibilidade de ajustar os
instrumentos e as medidas disponiveis, de modo a
refletirem a realidade das suas proprias condicdes e
os desafios particulares que enfrentam. Isso é con-
seguido com menos prescri-
¢bes, menos disposicdes e
excecdes detalhadas a nivel
da UE, exigindo ao mesmo
tempo que sejam estabe-
lecidas regras e medidas
detalhadas a nivel do Esta-
do-Membro/regional, mais
proximo da realidade dos
agricultores. As anteriores
regras a nivel da UE podem ser classificadas nas que
sdo mantidas a nivel da UE, nas que sdo agora deter-
minadas a nivel dos Estados-Membros e nas que
simplesmente deixardo de ser necessarias. As regras
que se mantém a nivel da UE assegurardo a natu-
reza comum da politica, enquanto as regras a nivel
dos Estados-Membros lhes ddo a oportunidade de
estabelecerem as suas condi-
coes de elegibilidade de uma
forma mais bem dirigida,
correspondendo a realidade
dos seus agricultores e con-
seguindo assim uma simplici-
dade implicita que ndo pode
ser alcancada a nivel da UE.

... com uma maior concentra¢@o

Na verdade, é também parte
essencial da subsidiariedade
que as normas sejam esta-
belecidas, se tiverem de ser
estabelecidas, ao nivel que

1 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017DC0713&from=PT
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seja melhor e mais eficaz. Esta flexibilidade para
dirigir, conceber e combinar acdes de acordo com as
condicdes locais permite orientar as acdes de uma
forma mais estratégica, recorrendo a uma concecao
de politicas inteligente. Essas acdes serdo sujeitas a
uma medicdo do desempenho, com maior enfase
nos resultados do que na conformidade. Por outras
palavras, com uma maior concentracdo no que
realmente se pretende alcancar em termos de, por
exemplo, biodiversidade, do que em medir a largura
das sebes.

Para assegurar condi¢des equitativas em termos de
controlos, mantém-se diversos requisitos-chave para
elementos sistémicos béasicos, incluindo um sistema
de identificagdo de parcelas agricolas, um sistema
de aplicagdo geoespacial, um

sistema de monitorizacdo de

areas ou um sistema de con-

trolo e sangoes.

A adogdo de novas tecnolo-

gias pelos Estados-Membros,

tais como a digitalizacdo

e a utilizacdo de satélites,

terd um impacto importante

na carga administrativa. A

mudanca para o desempenho pode ser traduzida
num menor numero de critérios ou requisitos de
elegibilidade e/ou em menos provas solicitadas no
momento da candidatura, traduzindo-se por sua vez
em menos encargos para os beneficiarios na apre-
sentacao de candidaturas e para as administracoes
nacionais na realizacdo de controlos administrati-
vos. A utilizacdo mais ampla de pedidos de apoio
com base geoespacial, possivelmente combinada
com imagens dos satélites Sentinel?, poderad dimi-
nuirainda mais os encargos para os beneficiarios. Da
mesma forma, a digitalizacdo, por exemplo, através
do desenvolvimento de aplicacbes, podera ter um
impacto positivo no tempo para a apresentacao das
candidaturas.

2

Embora a criagao destes sistemas possa envolver
alguns encargos adicionais para as administragdes
nacionais, é provavel que, nos proximos anos, estes
investimentos venham a compensar, tanto para as
administragdes como para os agricultores.

A simplificacdo foi um dos muitos objetivos discuti-
dos entre os Estados-Membros e a Comissao antes
da aprovagdo dos Planos Estratégicos da PAC, no
segundo semestre de 2022. Os Estados-Membros
utilizaram claramente as possibilidades de subsi-
diariedade para conceberem medidas que corres-
pondessem a sua situacdo e as suas prioridades
politicas. Varios Estados-Membros estédo a planear
dar passos significativos no
que diz respeito a utilizacdo
de tecnologia na gestdo e
no controlo. Esta em curso
0 mapeamento detalhado
dos Planos Estratégicos dos
Estados-Membros, mas a pri-
meira vista a reforma parece
ter cumprido a sua promessa
de simplificacéo.

No entanto, é ainda demasiado cedo para se tirarem
conclusdes definitivas. As autoridades dos Estados-
-Membros e as organizagdes de agricultores subli-
nham a simplificacdo como uma preocupacéo fun-
damental em relagdo aos novos planos estratégicos.
E necessario um escrutinio cuidadoso da implemen-
tacdo para compreender e responder a estas preo-
cupagdes. Dito isto, uma primeira analise preliminar
sugere que certos Estados-Membros tendem a evitar
mudancas para os beneficiarios, garantindo assim
a estabilidade do quadro da PAC em que operam,
enquanto outros Estados-Membros tém um vasto
leque de ambicdes, resultando numa multiplicidade
de medidas detalhadas, que podem nao conduzir
necessariamente a uma gestao mais simples.

Copernicus - Conhega os nossos satélites (Comissao Europeia e Agéncia Espacial Europeia):

https://www.copernicus.eu/pt-pt/acerca-do-copernicus/infraestrutura/conheca-os-nossos-satelites;
Imagens dos satélites Sentinel - Portugal: https://ipsentinel.pt/ [Nota da equipa editorial]
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https://ipsentinel.pt/

Um aspeto das negociagdes
politicas sobre esta Uultima
reforma da PAC dizia res-
peito a necessidade de um
“perfodo de aprendizagem”
em relagédo aos ecoregimes,
uma nova caracterfstica do
apoio ambiental que é obri-
gatéria em todos os planos
estratégicos e que deve, em
principio, representar 25%
das despesas do apoio direto.
Os Estados-Membros sublinharam a necessidade de
“aprender” de que forma esta intervencdo deve ser
concebida para melhor assegurar uma implementa-
cao eficaz: boa adeséo por parte dos agricultores e
bons resultados. Esta nocao de um periodo de apren-
dizagem para os novos planos estratégicos podera
ser fundamental, em particu-
lar para garantir uma menor
carga administrativa e uma
maior simplicidade na gestao.

Olhando para as ultimas dé-
cadas, pode-se concluir que
a simplificagéo tem sido uma
prioridade politica importante no debate sobre a
PAC e que é provavel que assim continue. Tanto os
colegisladores como a Comissao tém trabalhado
para traduzir esta prioridade numa vasta gama de
simplificacdes durante este periodo. E muito pro-
vavel que a questdo se mantenha sob foco e que a

simplificacdo continue a fazer
parte da estratégia global da
Comissdo para legislar me-
lhor.

Tentdmos igualmente deixar
claro que a natureza da PAC
mudou, agora que afeta dire-
tamente os agricultores atra-
vés dos seus pagamentos. Em
particular, a crescente ligacdo
destes pagamentos a prati-
cas benéficas para o clima e o ambiente pode dar
origem a complexidades que devem ser cuidadosa-
mente geridas através de uma concegdo inteligente
das intervengdes e da utilizagdo de tecnologias de
gestdo e controlo.

Continua a ser essencial
reduzir as complexidades e
0s encargos da legislacdao da
UE para os beneficiarios e
as administracdes publicas,
uma vez que isso aumentara
a competitividade do setor
agricola da UE e reduzird os
custos para os agricultores e para as autoridades
publicas que tém de cumprir ou gerir a PAC. Além
disso, a simplificacdo pode melhorar a compreen-
sao e a aceitabilidade da politica por parte tanto
dos cidadaos como dos beneficiarios, melhorando
assim a sua aplicacao.

19



20

PETROS ANGELOPOULOS, GIJS SCHILTHUIS

Directorate-General for Agriculture and Rural Development (DG AGRI), European Commission

Has the reform of the Common Agricultural Policy (CAP)
overcome its complexity? Should the policy be further sim-
plified? We were asked to reflect on this question. This is
appropriate at the start of 2023, with a new phase in the life
of the CAP in the form of national CAP Strategic Plans that
now apply. It also provides a good opportunity to reflect on
the evolution of the CAP and to extend this reflection beyond
simplification. Because public authorities must create rules
and regulations that are not merely simple, but also clear in
terms of purpose and design, that are efficient and effective
in pursuing the policy’s objectives, and that can be imple-
mented and controlled (cost) effectively. The question is
whether the CAP meets those criteria.

To answer this question, it is important to go back in time,
as the nature of the CAP has considerably changed during
its history of more than 60 years. Rules on subsidies affect-
ing farmers directly are themselves a novelty and are now
combined with an increasingly ambitious policy responding
to a society that expects much more from agriculture than
simply an abundance of reasonably priced healthy food.
Exploring the transformation of the policy and the environ-
ment in which it functions, we aim to shed light on the role of
the new CAP Strategic Plans in addressing the challenge of
creating a simple and effective policy.

The CAP, implemented since 1962, was based on three
central principles: common market organisation, common
financing and Community preference. These principles were
implemented through market and price policies (domestic
support prices that required high border protection, public
intervention, export subsidies). The rules and regulations
that were established were addressed at parties that traded
key agricultural commodities: traders (import tariffs or export
subsidies), or processors with storage capacity for public
intervention stocks. This support system became more and
more complex over the years. The concerned operators ben-

efitted from the support schemes and farmers benefitted
indirectly through higher prices. However, simplification was
not a dominant theme in farm policy debates at that time.

Later, when quota systems were introduced (e.g. for sugar
in 1968, for milk in 1984), it seemed that the complexities of
quota management were accepted in most Member States
as it was clear that the system provided higher, more stable
prices for many farmers. Indeed, purpose and design of the
policies were clear and not challenged at first.

This changed over the years, however, particularly during
the 1980s. An accumulation of problems brought an array
of domestic criticisms to the CAP as a policy that was inef-
fective. The image of EU agriculture was one of stockpiled
mountains of grain or butter and lakes of wine. At that time,
market measures related to support of agricultural products
(public intervention and export subsidies accounted for
91 percent of the EU’s agricultural budget). Policy-driven
changes resulted in diminishing EU export surpluses in
almost all supported commaodities, brought about by the
lowering of domestic support prices, their downward impact
on production and increase in domestic demand, and the
diminishing reliance of the EU on export subsidies. This was
the start of the policy shift from a market support system
to direct income support for farmers, based on the area of
land cultivated or number of livestock maintained. The pay-
ments would be conditional upon the respect of environ-
mental, food safety, animal health and welfare standards.

This policy shift was fundamental and also modified the
debate on the complexity and simplification of the CAP.
While policy instruments to support market prices were
almost entirely abolished, the legislation to make direct
support payments to farmers introduced new complexities
related to, for example, determination of the basis for pay-
ment (number of animals, measurement of area). Complex-
ities that increased with the expansion of conditions and
requirements for the payments. The Agenda 2000 reform
introduced cross compliance rules, linking direct payments
to respect of legislation (Statutory Management Require-



ments, SMR) and good agricultural and environmental con-
ditions (GAEC), which were expanded over the years. As of
2015, ‘greening’ rules were introduced, linking 30% of direct
subsidies to different sustainable land use practices. More-
over, the political priority of better targeting aid to certain
groups of farmers and types of agriculture were accompa-
nied by additional rules. The post-2020 reform of the CAP
reinforced this trend of targeting support on the basis of
environmental, economic or social criteria.

While some criticised the direction and speed of the changes
of the CAP as such, many others, Member State authorities
and farmers in particular, did not call into question the pol-
icy as such, but criticized its delivery and the complexity
of its implementation. This criticism was not ignored. On
the contrary, the Commission acknowledged it and has,
together with the Council and the Parliament, on several
occasions not only expressed the importance it attaches to
policy simplification, but also acted to achieve this.

The work on simplification has on the one hand aimed at
alleviating the Commission and Member States’ adminis-
trative tasks involved in the implementation, management
and control of CAP measures. And, on the other hand, sim-
plification focussed on reducing the administrative burden
imposed on those concerned by the measures - farmers,
industry, trade, etc.

The purpose of actions to simplify policies is to ensure that
the mechanisms chosen to implement them and the neces-
sary legal framework are never more complex than what is
necessary to achieve the intended objectives effectively and
efficiently. The simplification actions regarding the CAP over
the past decades can be characterised as a process aimed at
identifying and removing sources of unnecessary burdens.

Since the mid-1990s, successive CAP reforms have provided
opportunities for simplification. An example was the integra-
tion of a large number of direct income support payments
into a comprehensive decoupled single payment scheme.
The creation of the Integrated Administration and Control
System (IACS) aimed at keeping the administrative burden
for farmers at a manageable level, while safeguarding the
accuracy of farmer’s declared area and livestock headage
claims, thus ensuring a high degree of financial security and
protection of taxpayers’ money.

The Commission has worked closely with national author-
ities to identify simplification possibilities. In a systematic
analysis carried out in 1997-2000, around 200 suggestions
were received from Member States’ Paying Agencies, and
the Commission was able to take positive action on about
half of them. The remainder were not acted upon because
they would have entailed excessive costs, undermined
sound financial management, or were not judged to offer
real simplification potential. This exercise was repeated in
2001-2003. Member States’ suggestions were analysed by a
simplification group established by the Commission, com-
posed of representatives of national administrations. This
exercise resulted in numerous simplifications integrated in
the policy via the 2003 reform.

Simplification was mentioned as one of the main objectives
of the Agenda 2000 proposal. In particular, substantial sim-
plification was proposed for the rural development policy,
with the concentration of rural development measures in
one single regulation. Moreover, simplification was achieved
in a number of sectoral support schemes for olive ail, oil
seeds, beef and milk.

The 2003 reform brought radical change to the CAP, espe-
cially its income support policy. It removed the link between
subsidies and production (‘decoupling’), enabling farmers to
receive income support based on a “payment entitlement”.
The reform introduced common rules for different support
schemes, establishing the Single Payment Scheme (SPS),
as well as limiting IACS to area-related checks, while com-
plex controls on animal premiums became obsolete. It also
established the Single Area Payment Scheme (SAPS) for new
Member States and introduced the aforementioned manda-
tory cross-compliance obligations. SAPS allowed the grant-
ing of a flat rate per hectare of agricultural area, calculated
by dividing the total available income support by the overall
number of hectares used for agricultural production - a prel-
ude to future reforms of the direct support system.

Following this reform, the Commission published a Commu-
nication on CAP simplification in 2005, announcing an esti-
mated reduction in administrative burden of 25% by 2012
through repeal of hundreds of obsolete acts, streamlining
the CAP, and improving both law-making practices and IT
systems. A CAP Simplification Action Plan was launched at
the end of 2006, based on suggestions from Member States,
stakeholders, producers’ organisations and the Commis-
sion itself. Some of the issues addressed were the abolition
of licences for exports of beef without export refunds, the
elimination of most of the obligations relating to import and
export licences, amendment of the rules on cross-compli-
ance, etc.
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In 2007, the creation of the ‘Single CMO’, merging 21 different
common organisations of the market for different groups of
agricultural products into one regulation, was also an impor-
tant simplification effort. This marked the new ‘safety net’
character of public intervention, while it also enabled further
simplification in relation to market managementin the years
to come. Important future changes concerned the abolition
of dairy and sugar quota that improved competitiveness of
the EU sectors, while decreasing administrative burdens for
beneficiaries.

The 2008 reform is known as a ‘Health Check’ of the CAP. This
reform built on and completed the 2003 shift to decoupled
payments and - as might be expected from a health check
- also emphasized simplification of the policy and in particu-
lar the need to reduce bureaucracy for farmers, a priority for
Member States. In March 2009, the Commission published a
second Communication on CAP simplification taking stock
of the extensive range of actions undertaken since 2005 and
sketching further work to achieve substantial simplification
by 2012.

Waves of reform and simplification characterised the CAP
reform process since the 1990s. Nevertheless, the 2013
reform may be considered as a shift in focus. It was the
reform that introduced ‘greening’, requiring certain practices
beneficial for the environment for 30% of direct income pay-
ments. The cost of control was debated intensively during
this reform, both with regard to the design of the ‘green-
ing measures, and in relation to simplification of several
administrative mechanisms of the CAP (including for cross
compliance and control systems), also to avoid unnecessary
administrative burdens.

In 2015, the then Commissioner for agriculture and rural
development Phil Hogan made simplification of the CAP a
top priority, focusing in particular on the implementation of
CAP policies. He introduced a range of modifications to sim-
plify the 2013 CAP, but the Commission also concluded that
the past five or more waves of simplification had not satis-
fied the political desire for a simple and effective policy. On
the contrary, the environmental pressure on agriculture and
the 2013 reform (‘greening’) demonstrated a growing chal-
lenge that required a new response. In its 2017 Communica-
tion on ‘The Future of Food and Farming’, the Commission
announced a ‘new delivery model’ for the CAP*.

The Commission concluded that a more performance- and
result-oriented policy that would also be simpler to manage
required a new management approach. It proposed a CAP
based on national strategic plans with increased responsi-
bilities for Member States within an EU framework. Member
States and the European Parliament agreed with this new
approach, while strengthening the EU framework to ensure
the common nature of the policy. Member States’ Strategic
Plans, approved by the Commission, apply as of 1 January
2023.

Through these plans, Member States have the possibility to
tailor the tools and measures available to reflect the real-
ity of their own conditions and the particular challenges
which they face. This is achieved through less prescription,
fewer detailed provisions and exceptions at EU level, while
requiring that detailed rules and measures are set at Mem-
ber State/regional level, closer to the reality of farmers. Pre-
vious EU-level rules can be classified into those which are
maintained at the EU level, those which are now determined
at the Member State level and those which will simply no
longer be required. The rules that continue at EU level will
ensure the common nature of the policy. Rules at Member
State level give them the opportunity to set their eligibility
conditions in a better targeted way, matching the reality of
their farmers, thereby achieving implicit simplicity that can-
not be reached at EU level.

Indeed, it is also the essence of subsidiarity that rules are
set, if they are to be set at all, at the best and most effective
level. This flexibility to target, design and combine actions
in line with local conditions enables targeting actions in a
more strategic way using an intelligent policy design. These
actions will be subject to performance measurement, with
a greater focus on results rather than compliance. In other
words, more focus on what we actually want to achieve in
terms of, for example, biodiversity rather than on measuring
the width of hedges.

To ensure a level playing field in terms of controls, a number
of key requirements for basic systemic elements is main-
tained, including an identification system for agricultural
parcels, a geo-spatial application system, an area monitor-
ing system or a control and penalties system.

The uptake of new technologies by Member States, such
as digitisation and use of satellites, will have an important
impact on administrative burden. The shift towards perfor-

! https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017DC0713&from=PT
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mance can be translated into a lower number of eligibility
criteria or requirements and/or into less evidence requested
at time of application, translating into fewer burdens for
beneficiaries for submitting applications and for national
administrations to perform administrative checks. The wider
use of geo-spatial aid applications, possibly combined with
Sentinel images, can further decrease burden for beneficiar-
ies. Likewise, digitisation, for example through the develop-
ment of applications, can positively impact time for appli-
cations.

Although setting up these systems may involve some addi-
tional burden for national administrations, these invest-
ments are likely to pay off for both administrations and farm-
ers in the next years.

Simplification has been one of many objectives discussed
between Member States and the Commission ahead of the
approval of the CAP Strategic Plans in the second half of
2022. Clearly, Member States have used the possibility of
subsidiarity to design measures that match their situation
and political priorities. Several Member States are planning
significant steps forward with regard to the use of technology
in administration and control. Detailed mapping of Member
State Strategic Plans is ongoing, but at first sight the reform
has delivered on its promise of simplification.

However, it is too early to draw clear conclusions. Member
State authorities and farmer organisations underline sim-
plification as a key concern in relation to the new strategic
plans. Careful scrutiny of the implementation is necessary to
understand and respond to those concerns. This being said,
a first preliminary analysis suggests that certain Member
States tend to avoid changes for beneficiaries, thus ensur-
ing stability of the CAP framework within which they are
operating, while other Member States aim for a wide range
of ambitions, resulting in a multitude of detailed measures,
which may not necessarily lead to a simpler administration.

One aspect of the political negotiations on this latest CAP
reform concerned the need for a ‘learning period’ in relation
to the eco-schemes, a new feature of environmental support
that is obligatory in all strategic plans and must in principle
represent 25% of direct support expenditure. Member States
underlined the need to ‘learn’ how this intervention should
be best designed to ensure effective implementation: good
uptake by farmers and good results. This notion of a learning
period for the new strategic plans could be key, in particu-
lar to ensure lower administrative burden and simplicity in
administration.

Looking back over the past decades, it can be concluded
that simplification has been an important political priority
in CAP debates and that this is likely to continue. Both the
co-legislators and the Commission have worked to translate
this priority into a wide range of simplifications during that
period. It is likely that the issue will remain in focus and sim-
plification continues to be part of the Commission’s overall
strategy for better law making.

We have also tried to make clear that the nature of the CAP
has changed now that it directly affects farmers through its
payments. Notably the increased link of these payments with
practices that are beneficial for the climate and the environ-
ment may give rise to complexities that must be carefully
managed through the intelligent design of interventions and
the use of technologies for management and control.

It remains essential to reduce complexities and burdens of
EU legislation on beneficiaries and public administrations,
as this will increase the competitiveness of the EU’s agri-
cultural sector as well as reduce costs for farmers and for
public authorities who have to comply with or manage the
CAP. Moreover, simplification can improve understanding
and acceptability of the policy by citizens and beneficiaries,
thereby improving implementation.
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Custos de contexto na agricultura:
uma analise provocadora e realista

FILIPE CHARTERS DE AZEVEDO

Os elevados custos de contexto sentidos na agricul-
tura devem-se aos fortissimos apoios europeus e a
uma exagerada protecdo dos modelos produtivos
e de consumo da Europa central. Os custos de con-
texto definem-se como “os efeitos negativos decor-
rentes de regras, procedimentos, acdes e/ou omissdes
que prejudicam a atividade
das empresas e que ndo sdo
imputdveis ao investidor, ao
seu negocioou d suaorganiza-
¢Go”. E ndo se medem apenas
em burocracia ou no tempo
perdido a preencher papéis
e a garantir conformidades; medem-se, sobretudo,
no condicionamento a atividade econémica. Sendo
muito direto (e provocador): os subsidios sdo os ver-
dadeiros custos de contexto, promovem producdes
ndo rentaveis, habitos de consumo desajustados e
penalizam a inovacéo.

... apesar de sucessos pontuais, a

Sei que estou a ser (talvez) um
pouco exagerado, mas nada
se faz em Portugal na agri-
cultura sem a busca de um
qualguer apoio. No final, os
resultados estdo af: de acordo com os dados oficiais,
a precos constantes — isto é, sem inflacdo — estamos a

comunitarios.

Sendo muito direto (e provocador): os
subsidios sdo os verdadeiros custos
de contexto, promovem produg¢ées
ndo rentdveis, habitos de consumo

desajustados e penalizam a inovagao.

é uma atividade economica e
noés estamos a produzir apoios

produzir quase o mesmo nos Ultimos 40 anos. Para ser
rigoroso, entre 1980 e 2021, o crescimento real médio
anual deste setor foi de 1,2% ao ano, abaixo do cresci-
mento da producéo total nacional. Se olharmos com
detalhe para as contas, a conclusdo é simples: nos
ltimos anos, e em média, um agricultor s6 ganhou
algum dinheiro porque a
Europa pagou. H3, claro, hon-
rosas excecdes. A vinha tem
vindo a transformar-se com-
pletamente desde os anos 80.
O olival continua em expan-
sdo com o Algueva. Somos o
quarto maior produtor de abdboras da Unido Euro-
peia (UE). Os frutos secos estdo com um dinamismo
pujante. E hd mais nichos cultura-regido que valeria a
pena salientar. Mas apesar destes sucessos pontuais,
a mensagem ¢ clara: a agricultura é uma atividade
econdmica e nds estamos a
produzir apoios comunitarios.

mensagem é clara: a agricultura

Para complicar, nao seréa facil
mudar a situagdo, ja que
estes apoios (alids, custos
de contexto) sdo definidos a
nivel europeu. Mas ha algumas coisas que podemos
fazer - haja vontade.
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Alguns factos:

1. O setor agricola absorve quase metade do orga-
mento comunitario, mas representa menos de
5% do PIB da Unido Europeia;

2. Noinicio do milénio, 50% dos atos legislativos da
Unido Europeia referiam-se a agricultura;

Estes nimeros dédo a iluséo de que a Europa se
preocupa com a agricultura - de facto que outro
setor recebe tdo grandes niveis de apoio? Em Por-
tugal, além destes nimeros, é frequente encontrar
o discurso que, sem a PAC, o preco da carne e dos
cereais seria incomportavel. Dizem-nos ainda que a
Europa paga para termos uma alimentagéo barata e
para ndo termos fome no espaco europeu. A buro-
cracia e o dirigismo econdmico associado a estes
fundos é, conclui-se, um preco pequeno a pagar para
tamanho e glorioso objetivo. Alias, a burocracia é o
sistema que garante que os valores séo atribuidos
de forma justa e rigorosa aos produtores. De outra
forma, a Comissédo Europeia tem de tipificar o pro-
duto agricola de forma a garantir que todos recebem
o mesmo por unidade produzida, ou que (na ja ndo
tdo nova PAC) todos recebem o mesmo pela mesma
disponibilidade produtiva. Com esta visao, tenta-se
passar a imagem de que a complexidade da estru-
tura da administragdo publica associada a agricul-
tura é um indicador de importancia.

Nada mais errado.

Estes nUmeros e esta cul-
tura burocratica e dirigista
revelam que temos uma
agricultura protegida e uma
alimentagdo desajustada a
estrutura produtiva do pais
ou do espaco econdmico
onde nos inserimos. Esse é o
maior custo da subsidiacéo
que lhe esta associada. E com
esta politica de controlo e de
supostos apoios estamos a matar um setor. Porqué?
Porque os precos tém uma fungdo-chave no que

devemos produzir e no que consumimos. Os pregos
sao “0” aspeto-chave de uma economia de mercado,
ja que reduzem num Unico indicador o que as pes-
soas mais querem e valorizam; e 0 que compensa
mais aos produtores produzir. Se um produto é caro,
ha um convite para que mais produtores entrem na
producdo, que se desenvolvam alternativas a mesma
necessidade e que os consumidores moderem o seu

consumao.

Talvez algumas pequenas historias, uma de cariz
mais pessoal, expliquem o que estd em causa com
0S precos e o seu papel-chave na dinamizacdo eco-
nomica.

Na altura de pandemia, fomos todos incentivados a
ajudar os mais velhos, ja que estes ndo deviam correr
o risco de ir a grandes aglomerados. Um amigo meu
resolveu ajudar uma vizinha idosa: “Diga-me o que
precisa, que vou ao supermercado por si.” A resposta
foi clara: “Tenho de ser eu, pois ndo sei o que estd
em promog¢do.” Esta senhora ndo comprava batatas
ou carne de porco. A vizinha comprava o que estava
mais barato, trocando batata por cenoura, porco por
frango ou peixe congelado, leite por arroz, ou, mais
estranhamente, massa por magas. As variedades e as
quantidades dependiam do valor que estava na car-
teira. O que esta experiente e sabia senhora sabia é
que ndo ha uma listade compras - hd um orgcamento
para gerir com 0s precos que estdo marcados na
prateleira. Compramos o que podemos, ndo o que
sonhamos.

Do lado dos produtores é
igual. A dieta mediterranica
ndo foi construida por um
nutricionista - foi desenhada
pelas dificuldades de produ-
cao e pelos precos relativos
dos produtos - isto é pela
remuneragdo que cada pro-
dutor recebe. No final, a agri-
cultura tinha que servir tanto
para alimentar como para
dar dinheiro para sustentar
familias. Para quem gosta de historia e de geografia,
a admiravel obra Portugal - o Mediterrdneo e o Atldn-



tico (Orlando Ribeiro, 1986')? conta a histériade como
culturas e métodos agricolas se foram impondo por
necessidade econdémica em diferentes regides e ao
longo dos séculos. Destaco o simples exemplo da
vinha na zona oeste (Colares, mais precisamente),
onde o vinho foi forma de producéo de eleicdo por
necessidade e néo por gosto:

“Os areais e as encostas prestam-se bem ao
cultivo da vinha e dificilmente suportariam
outro; mesmo em terrenos pobres, o rendi-
mento é sempre compensador.”

Mas posso deixar mais questdes no ar de forma pro-
positadamente provocatoria: serd que deviamos
produzir tanto leite de vaca? O queijo de cabra ndo
seria uma producao mais equilibrada para as nossas
condicdes de terreno e clima-

téricas? Sera que a fileira dos

horticolas esta a ser suficien-

temente apoiada (se for isso

que desejamos) em relagéo

aos cereais? Por que motivo

tem a maca de ter um calibre

“definido”™? Se esse calibre é

melhor aos olhos do consumidor, por que motivo
tem de ser incentivado? Com os precos agricolas e
0 atual padrdo de consumo, temos ainda uma dieta
verdadeiramente mediterranea - isto €, ajustada ao
nosso clima? A nossa atual dieta alimentar é mini-
mamente razoavel e sustentavel?

Os precos relativos, ou a rendibilidade de producao,
deveriam refletir essas opgdes forgadas pela racio-
nalidade econémica de consumidores e produtores.
A questao é que os subsidios & a burocracia, os cus-
tos de contexto, portanto, distorcem de tal forma os
incentivos de mercado que j&d ndo sabemoscomoeo
que devemos produzir e o que comer. Estamos a dar

! Primeira edicdo de 1945, sucessivamente revista.

sinais errados ao mercado - isto €, os consumidores
comem mal, supostamente barato, e os produtores
produzem o que ndo devem e sdo mal recompensa-
dos, mesmo com subsidios.

Contrariamente a ideia aceite de que a politica agri-
cola deve proteger os pequenos agricultores e assim
ajudar a preservar as comunidades e a ocupagéo do
territério, grandes quantias vdo para as empresas
agricolas e com bons contactos.

L4 fora, os casos mais badalados, no inicio da
década*, eram o do principe Alberto Il do Ménaco,
que recebia 300 000 euros por ano para a sua quinta
em Franca, e o da rainha Isabel, que recebia 546 000
euros por ano pela produgao
numa quinta (dados de 2003).
Nos Paises Baixos, também
em 2003, os trés maiores
beneficidrios dos subsidios
agricolas eram a Phillip Mor-
ris (1,46 milhdes de euros), a
Royal Ducth Shell (660 000
euros) e a Van Driem, uma empresa agricola (745 000
euros). No Reino Unido (em 2004), a Nestlé recebeu
11,3 milhdes de euros e a Tate & Lyle, o maior refi-
nador de acuUcar da Europa, recebeu 127 milhdes de
euros.

Mais recentemente (2019), o New York Times afirmava
que na Hungria e na Europa Central e de Leste, os
subsidios agricolas estavam capturados por mafias e
esquemas. “O primeiro-ministro da Republica Checa
[Andrej Babis] recebeu dezenas de milhdes de délares
[42 milhdes] em subsidios no ano passado”, denun-
ciava o jornal. E argumentava que a Eslovaquia e a
Bulgaria tinham esquemas semelhantes.®

2 (Cf.ficha de leitura sobre este livro na edigédo N.° 21 da Cultivar - Sistemas agroflorestais:
https://www.gpp.pt/images/GPP/O_que_disponibilizamos/Publicacoes/CULTIVAR_21/#96

[Nota da equipa editorial]

3 Estasecgdo segue de perto os argumentos de Futuro da Europa: reforma ou declinio, de Alberto Alisina e Francesco Giavazzi de 2007.

4 Dados retirados da mesma obra.

> The Money Farmers: How Oligarchs and Populists Milk the E.U. for Millions https://www.nytimes.com/2019/11/03/world/europe/eu-farm-

-subsidy-hungary.html
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Claro que podemos argu-
mentar que estes casos e
numeros sao anedodticos ou
relativos a casos de policia.
Podemos reconhecer tam-
bém que ndo ha estudos
sistematicos  sobre quem
recebe estes apoios agri-
colas. Podemos ainda considerar que as maiores
exploragdes recebem, naturalmente, maior apoio, ja
que tém mais hectares. Porém, considerando todas
estas cautelas, o que os dados revelam é que 80%
dos fundos europeus para a
agricultura vao para apenas

20% dos produtores®. atual sistema de

ndo estamos a fixar ninguém fora

Mas pior do que tudo isto,
mesmo que o0s subsidios
chegassem aos pequenos
produtores, por que motivo
mereceria este subsetor da
atividade economica uma
protecdo especial? Por que
motivo ha necessidade de ser
condescendente com a agri-
cultura? Esta existe para dar
dinheiro. Ndo para ser ajudada. A agricultura é uma
atividade econdmica, ndo é uma atividade caritativa.

extraordindrio

Fixar populacao

A melhor forma de resolver todas

Se o objetivo é fixar popu-
lagdo e garantir um modo
de vida agricola, vale a pena
consultar os recentes dados dos ultimos censos
(2021). O pais colapsou para o litoral. Com o atual

sistema de incentivos agricolas ndo estamos a fixar

ninguém fora das grandes
faixas urbanas. Mais extraor-
dinario ainda é o facto de
quase todo o interior depen-
der ja de mao-de-obra ndo
nacional. Se o objetivo dos

. ) apoios a
apoios europeus era fixar

Por que motivo ha necessidade de ser
condescendente com a agricultura?
Esta existe para dar dinheiro. Ndo
para ser ajudada. A agricultura é
uma atividade economica, ndo é uma
atividade caritativa.

O pais colapsou para o litoral. Com o

das grandes faixas urbanas. Mais

quase todo o interior depender jd
de méo-de-obra ndo nacional. Se
o objetivo dos apoios europeus era
fixar populagéo,
tal designio ndo foi, nem estad a ser
cumprido.

estas questoes é deixar o mercado
funcionar.

Claro que nédo podemos ser ingénuos.
A excegdo da Nova Zeldndia néo hé
nenhuma regiéo agricola no mundo

ocidental que néo tenha os seus

2023 - Custos de contexto

populagdo, podemos dizer
que tal designio nédo foi, nem
esté a ser cumprido.

E mais uma vez sobra a ques-
téo: por que motivo quere-
mos fixar pessoas no interior
com subsidios? Ha alguma
forma de considerar esse modelo e essa forma de
vida sustentavel? Vou, mais uma vez ser provoca-
dor: queremos crescer com base no trabalho ou em
apoios?

O que fazer?

incentivos agricolas

A melhor forma de resolver
todas estas questdes é dei-
xar o mercado funcionar. A
agricultura ndo é uma ativi-
dade econdmica distinta das
outras. Tem as suas especi-
ficidades, claro estd. Mas os
seus fundamentos sdo os
mesmos: A agricultura existe
para dar dinheiro.

ainda é o facto de

podemos dizer que

Claro que ndo podemos ser ingénuos. A excegdo
da Nova Zelandia (e mesmo este pais tem algumas
especificidades), ndo ha nenhuma regido agricola
no mundo ocidental que
ndo tenha os seus apoios a
agricultura. Todos os esta-
dos nacionais ou federados
tém os seus apoios por uma
questdo de soberania alimentar, forca comercial
nos mercados internacionais, ou mesmo por fins
eleitorais.

Qual é entéo a solucdo? Nao
ha solucdes magicas, mas
creio que a agao governativa
€ 0S apoios europeus seriam
mais eficientes se se concen-

agricultura. . .
trassem nos seguintes pontos:

©  Confrontar com https://eufactcheck.eu/factcheck/true-80-percent-of-the-european-money-for-agriculture-goes-to-the-20-percent-largest-

-farmers/, consultado a 6 de Janeiro de 2023
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Desburocratizar a producao e os seus 1001 regu-
lamentos, permitindo talvez que a segurancga
alimentar seja um pouco menos restrita, mas
simultaneamente mais ajustada a realidade
mediterranica e aos potenciais produtivos de
cada regiao;

Incentivar a criacdo de mercados de fatores de
producao e de produtos agricolas mais transpa-
rentes e menos assentes em oligopolios de distri-
buicdo - talvez tal obrigue a mercados multina-
cionais;

Apostar em bens publicos / infraestruturas que
garantam a agua e o acesso simples e mais barato
a energia. No caso portugués, as autoestradas da
agua, o projeto Médio Tejo parecem-me excelen-
tes pontos de partida;

Apostar em mecanismos de controlo das intem-
péries associados a solugdes técnicas e fisicas,
bem como a instrumentos de seguro mais flexi-
veis;

Reforco de sistemas de geracdo de energia nas
unidades de exploragao.

Vale a pena recordar o caso da Nova Zelandia no
final do século passado. Este pais empreendeu uma
transformacéo agricola, deixando de ter uma agri-
cultura (tdo) subsidiada. O Estado continua presente

e ha outros tipos de apoios, muito em linha com o
indicado acima. Interessa por isso avaliar quais as
condi¢des politicas e econdmicas necessarias para
fazer esta alteragdo de paradigma. Dos varios depoi-
mentos, creio que posso sistematizar as alteragdes
nos seguintes pontos:

Apoio politico a transformagéo efetuada;

Crise econémica (para demover algumas vonta-
des);

Governo sem eleitorado rural relevante (logo sem
desgaste politico);

Processo transparente e mensuravel;

Desregulamentacao por fileira ao invés de desre-
gulamentagao por setor;

Poucas preocupagdes ambientais (estavamos na
década de 80 e 90).

Nada disto, tanto em objetivos como em método,
creio, sera bem aceite no espago europeu. Mas as
ideias vdo fazendo o seu caminho, provocando o
debate e a avaliagdo dos seus argumentos. Uma
coisa é certa, mesmo que se mantenha o modelo
atualde apoio a producdo, podemos reconhecer que
0s apoios tém custos e que talvez o melhor seja fazer
menos e nao apoiar tanto o setor agricola.
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Custos de contexto no sector agricola portugués

PEDRO SERRANO*
AGRO.GES, Sociedade de Estudos e Projectos, Lda.

O conceito de custos de contexto é muitas vezes utili-
zado na linguagem corrente para designar, de forma
genérica e nem sempre muito precisa, um conjunto
de circunstancias, externas as empresas e a sua ati-
vidade, que condicionam ou dificultam o seu fun-
cionamento, trazendo custos acrescidos, perdas de
receitas ou demoras processuais.

Importa, por isso, comecar por tentar definir de
forma mais precisa o con-
ceito de custos de contexto e
0 seu ambito.

atividade, que condicionam ou

Segundo Amador et al., néo
existe uma “definicdo clara
e consistente” de custos de
contexto. Fazendo referéncia
ao relatério da OCDE “The OECD Report on Regula-
tory Reform” (1997), estes autores identificam como
custos de contexto os custos administrativos com a
regulagao, os custos de capital e os custos indiretos.?

Lopes, Nélia Aires e Vera Martins.

...um conjunto de circunsténcias,

dificultam o seu funcionamento,
trazendo custos acrescidos, perdas de
receitas ou demoras processuais.

Ainda a OCDE, na sua publicacdo “Regulatory Com-
pliance Cost Assessment Guidance™ (2014), define
custos relativos a regulamentacao (regulatory costs),
que em termos latos podemos equiparar a custos de
contexto, como abrangendo “todos os custos atribui-
veis a adogdo de uma disposicdo requlamentar, seja
de natureza direta ou indireta e sejam suportados por
empresas, consumidores, governo e suas respetivas
entidades (ou seja, contribuintes) ou outros grupos”.
Esta definicdo é ilustrada na
Figura 1.

externas ds empresas e d sua

Como se pode verificar, esta
abordagem incluindo apenas
0s custos diretos da imple-
mentacdo da regulamenta-
¢do em vigor, mas também
outras tipologias de custos associados a atividade
empresarial, como sejam custos financeiros, custos
de oportunidade e custos associados ao contexto
macroecondmico.

Com o contributo dos seguintes colaboradores da AGRO.GES: Francisco Avillez, Manuela Nina Jorge, Francisco Campello, Miguel Vieira

! Relatorio da OCDE sobre Reforma da Regulamentagéo, Organizagdo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE)
2 (f ficha de leitura sobre este artigo na secgdo Leituras desta edi¢do da Cultivar. [Nota da equipa editorial]
®  Guia da OCDE para a Avaliagéo dos Custos de Conformidade com a Regulamentagéo
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Num estudo de 2008 da

autoria da empresa Primus

(“Estudo de Reducgao de Cus-

tos de Contexto do Servico

Publico na Area Metropoli-

tana do Porto como Factor

de Competitividade”), os

custos de contexto séo defi-

nidos como “custos para os

cidaddos, para as empresas

ou outros agentes e sectores

de actividade, derivados do cumprimento de forma-
lidades administrativas, de obrigagbes de prestacdo
de informagdes e da sujeicdo a énus ou encargos, de
origem legal ou requlamentar, directa ou indirecta-
mente ligados ao exercicio de direitos e a pratica de
actos e actividades”.

Na sua publicacdo “Custos de contexto: a perspetiva
das empresas 20157 que sintetiza o “Inquérito aos
Custos de Contexto” (IaCC) de 2014 (depois repetido
em 2017 e 2021), o INE propde uma definicdo de
custos de contexto - “Por custos de contexto enten-
dem-se os que correspondem a efeitos negativos
decorrentes de regras, procedimentos, agcdes e/ou
omissbes que prejudicam a atividade das empresas e
que ndo sGo imputdveis ao investidor, ao seu negdcio

ou a sua organiza¢do” - que pde a
tonica nas regras e procedimentos
inerentes ao contexto em que as
empresas desenvolvem a sua ati-
vidade.

Serd, pois, interessante fazer uma
breve analise ao 1aCC de 2021 que,
numa abordagem sectorial, se
debruca sobre o sector da agricul-
tura, silvicultura e pesca. De acordo
com este inquérito, as empresas
destes sectores tém como prin-
cipais preocupagdes, no que res-
peita aos custos de contexto, 0s
que se referem a licenciamentos,
ao sistema judicial, ao sistema fis-

cal e aos recursos humanos. *

No que se refere aos licen-
ciamentos, sdo destacados
como mais relevantes os
custos de contexto relati-
vos a licencas ambientais e
camararias e a certificacdes
ambientais e de qualidade.
No que respeita ao sistema
judicial, as principais preocu-
pagbes referem-se ndo s6 a morosidade e aos custos
dos processos, mas também a complexidade e a
estabilidade da legislacdo. Relativamente ao sistema
fiscal, é a carga fiscal em sede de Imposto sobre o
Rendimento das Pessoas Coletivas (IRC) e as contri-
buicdes para a Seguranca Social que os agricultores
mais destacam, sendo mesmo os dois fatores de
maior preocupacao de todos os analisados neste
estudo do INE. Os recursos humanos sdo igualmente
uma preocupagao importante, especialmente no
que se refere a contratacdo de trabalhadores, acesso
a técnicos qualificados e despedimentos.

Embora com menor destaque, sdo também mencio-
nadas com alguma relevancia pelos agentes destes
sectores as suas preocupagdes com 0s pregos de

4 Cf. artigo de Cristina Neves do INE, “Custos de contexto: a perspetiva das empresas”, na seccédo Observatorio desta edicdo da Cultivar. [Nota

da equipa editorial]



combustiveis, gas, eletricidade e transportes, com a
disponibilidade e o custo da &gua, com o acesso a
financiamento de médio/longo prazo e a subsidios e
programas publicos, com a carga administrativa e a
relacdo com entidades publicas, particularmente no
que se refere aos pedidos efetuados pela Segurancga
Social e pela Autoridade Tri-

butaria e Aduaneira e, por

ultimo, com as candidaturas

afundos europeus/ programa

operacionais, enquanto bar-

reiras a internacionalizagao.

Outra bibliografia sobre este

tema direcionada especifica-

mente para o sector agricola

aponta para a relevancia dos

custos de contexto, nomeadamente dos que decor-
rem da regulamentacgdo e das politicas publicas.

Assim, o Banco Mundial, num estudo de 2017, consi-
dera que “os resultados indicam que a produtividade
agricola é, em média, maior onde os custos de tran-
sagdo impostos pela requlamentagéo sGo menores e
onde os paises aderem a um maior nimero de boas
prdticas requlatorias.”

Um outro estudo, elaborado pela Direcdo-Geral de
Agricultura e Desenvolvimento Rural da Comissao
Europeia (DG AGRI) em 2014, relativo a dados de
2010, conclui que “de uma perspetiva geral, a requ-
lamentagdo nas dreas relativas ao ambiente, bem-
-estar animal e sequran¢a alimentar tem o potencial
de gerar um aumento de custos ao nivel das explo-
ragoes agricolas. Assim, a competitividade global
da agricultura europeia pode ser afetada por estes
padrées”. O estudo conclui ainda que “os custos de
cumprimento da legisla¢do sGo mais altos em explo-
racoes médias da UE em compara¢do com paises
terceiros e, como tal, podem afetar negativamente
a competitividade das produgbes comunitdrias”.
No entanto, é também referido que “os custos de
cumprimento da legislagdo ndo prejudicam necessa-
riamente a competitividade da UE nos mercados de
exportagdo, uma vez que estas normas aumentam a
qualidade e a fiabilidade dos produtos alimentares
da UE no mercado mundial’.

Nesta conjuntura, apresenta-se de seguida uma
reflexdo dos autores sobre os custos de contexto que
recaem sobre o sector agricola nacional. Para tal,
considerou-se um conceito lato de custos de con-
texto, que abarca os custos decorrentes da imple-
mentacao da legislagao, mas também um conjunto
alargado de custos relativos
a financiamento, fiscalidade,
transacdes comerciais, con-
juntura macroeconomica,
apoios publicos, entre outros.

A burocracia é talvez a area

gue mais facilmente associa-

mos aos custos de contexto.

No sector agricola a carga

burocratica é significativa,
quer no que se refere ao desempenho da atividade
produtiva, quer no recurso ao conjunto de apoios
publicos que estdo disponiveis ao sector.

No que se refere ao desempenho da atividade agri-
cola, incluindo aqui o inicio de atividade e a realiza-
céo de investimentos, ha um sem numero de enti-
dades publicas envolvidas e respetivos pareceres e
licenciamentos, para além de legislagdo diversa em
vigor. Sem por em causa a sua relevancia, que nem
sempre é evidente, a falta de informacao e de agili-
dade na obtencao destes elementos, a necessidade
de pareceres cruzados entre entidades e a falta de
articulacao entre organismos publicos, muitas vezes
pertencentes ao mesmo Ministério, e até a falta de
articulacdo dentro da mesma entidade, criam obsta-
culos e dificuldades aos agricultores. Estas situacdes
sdo acentuadas, por exemplo, nas exigéncias em
sede de candidaturas a apoios ao investimento, com
a necessidade de apresentacao de licenciamentos e
pareceres diversos que o préprio Ministério da Agri-
cultura poderia disponibilizar internamente, ou com
exigéncias por vezes desproporcionadas (por exem-
plo, a necessidade de autorizacdo para colocagdo
de sistemas de rega em &reas da Reserva Agricola
Nacional - RAN).

Ainda em sede de apoios publicos, podem ser con-
siderados como custos de contexto a demora nos
processos de analise e decisdo de candidaturas e
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pedidos de pagamento, que podem gerar custos
acrescidos ou perdas de receitas aos beneficiarios, o
desconhecimento do teor e calendario dos avisos de
abertura de concursos, nédo

permitindo preparar a reali-

zacdo de investimentos ante-

cipada e adequadamente,

bem como um foco das enti-

dades decisoras na minucia

do processo administrativo e

burocratico, por si gerador de

demoras acrescidas, e ndo na

concretizagdo real dos obje-

tivos dos projetos apoiados.

Por vezes, esta concentragdo nos processos parece
decorrer mais do conjunto de auditorias e fiscaliza-
cbes a que estes processos sao sujeitos, do que a
estritas determinacdes da legislagdo em vigor.

A legislacdo que recai sobre o sector agricola é, em
grande parte, determinada a nivel da Unido Euro-
peia e cria um quadro regula-

torio comunitario muito dife-

rente e mais exigente do que

na maior parte dos restantes

paises a nivel mundial. Esta

circunstancia, que em regra

se traduz na obtencdo de

produtos agropecuarios de

grande qualidade, com ele-

vados padrées de seguranga

alimentar e com respeito pelo ambiente e pelo bem-
-estar animal, cria, em contrapartida, uma situacao
desfavoravel do ponto de vista da competitividade
das producbes comunitérias, devido aos encargos
acrescidos que comporta para as exploracoes. Esta
situacdo é particularmente evidente nas situacdes
em que é permitida a entrada no mercado comuni-
tario de produtos, concorrenciais com os produtos
comunitarios, que na sua origem nao estao sujeitos
aregras idénticas.

De igual forma, as restrigdes a utilizagdo de determi-
nadas tecnologias (por exemplo, OGM - Organismos
Geneticamente Modificados) ou produtos (como
fitofarmacos), muitas vezes ndo decorrentes de evi-
déncias cientificas que o justifiquem, constituem um

custo de contexto para as exploragdes comunitarias
quando comparadas com as dos seus concorrentes
internacionais. Em Portugal, a recente interdicéo de
plantacdo de novas areas de
eucaliptal, ndo permitindo o
melhor aproveitamento eco-
nomico de areas sem melhor
aptiddo cultural, ¢é igual-
mente um custo de contexto
para as exploragdes florestais
e agroflorestais nacionais, ao
qual acresce a falta de regu-
lamentacdo para a concreti-
zagdo dos “projetos de com-
pensacao” de areas de povoamentos de espécies
do género Eucalyptus s. p. por areas de povoamento
localizadas em zonas de maior produtividade, o que
permitiria a substituicdo de eucaliptais mal adapta-
dos ou com baixa produtividade por outros em areas
onde a aptidao seja superior.

Num mercado aberto e con-
correncial, outros tipos de
diferenciacdo entre paises
podem ser encarados como
custos de contexto que pena-
lizam as empresas. Um des-
ses aspetos ¢ a elevada carga
fiscal sobre as empresas em
Portugal. De acordo com
dados da OCDE, a carga fiscal
sobre o trabalho (para trabalhadores e empresas)
foi em 2021 de 41,8% em Portugal, o que compara
com a média dos paises da OCDE de 34,6% (Jornal
de Negécios, maio de 2022). Também a carga fiscal
em sede de IRC é em Portugal muito elevada - 31,5%
em 2021, face a média da UE de 21,7% (Instituto
+Liberdade, 2022). Esta penalizagdo da carga fiscal é
um fator acrescido de perda de competitividade das
empresas portuguesas face as suas concorrentes de
outros palses.

Esta situacdo reflete-se igualmente no peso que a
carga fiscal tem nos pregos finais dos combustiveis
e da eletricidade, que sdo em Portugal muito penali-
zadores para as exploracoes agricolas devido a rele-
vancia que tém nas suas contas de cultura.



Outros aspetos relativos a fiscalidade prendem-
-se, por exemplo, com a demora na restituicdo do
Imposto sobre o Valor Acrescentado (IVA) em Por-
tugal (4 meses), que obriga a maiores necessidades
de fundo de maneio, tanto maiores quanto maiores
0s investimentos em curso

ou a fazer e quanto mais ele-

vada a proporgédo de vendas

para exportacdo (os produ-

tos exportados ndo incluem

recebimento de IVA, embora

0s respetivos custos de pro-

ducéo incluam o seu paga-

mento). Ataxa de IVA é muitas

vezes superior a margem da

exportagdo, o que estrangula

a capacidade financeira de quem exporta. O lento
timing na recuperacao do IVA tem assim impacto em
dois fatores fundamentais para a competitividade
das empresas nacionais: investimento e exportacao.
Refira-se também, no caso especifico dos projetos
de instalagédo de jovens agri-

cultores, que a exigéncia de

pagamento de contribuicdes

para a Seguranga Social

desde o momento da aber-

tura de atividade, quando

ndo ha ainda geragdo de receitas, cria substanciais
dificuldades de tesouraria a estes empresarios.

Ainda no que se refere a

energia elétrica, destaque-se

o facto de as exploragbes

agricolas e grande parte do

sector agroindustrial terem

geralmente necessidades de

consumo sazonais, em funcdo dos ciclos produtivos
das culturas. Contudo, estéo sujeitas ao pagamento
de poténcias contratadas elevadas ao longo de todo
0 ano, quando apenas delas

necessitam em determinadas

épocas, o que se traduz num

custo de contexto desneces-

sario.

Uma outra questdo funda-
mental para o sector agricola

nacional, que podemos encarar como mais um
custo de contexto, refere-se a dificuldade de acesso
a financiamento, nomeadamente a financiamento
bancario adequado a tipologia de empresas e inves-
timentos predominantes no sector. Embora seja
visivel um maior esforco de
aproximacao por parte da
banca ao sector nos ultimos
anos, ha ainda uma clara
percecdo da existéncia de
dificuldades nesta matéria,
devido a algum desfasa-
mento entre as necessidades
do sector, nomeadamente
quanto a prazos de financia-
mento, ciclos de necessida-
des de tesouraria, entre outros, e a oferta de linhas
de financiamento por parte da banca, que, com
grande frequéncia, continua a encarar esta atividade
como tendo um maior risco de financiamento que a
maioria dos restantes sectores.

A pequena dimensdo da
generalidade das exploragdes
agricolas nacionais gera tam-
bém dificuldades de acesso
ao mercado, nomeadamente
tendo em conta a desproporcdo face a dimensao
dos seus principais clientes na cadeia de distribui-
¢do (industria, grossistas, grande distribuicdo), pro-
duzindo assimetrias de poder
que se refletem por vezes em
condig¢des negociais ou prati-
cas comerciais desfavoraveis.
Este é um custo de contexto
que podera ser mitigado atra-
vés de uma maior organizagdo da producéo, que
permita criar escala na comercializagdo de produtos
agricolas e atenuar esta assimetria.

Destaque-se ainda um outro
conjunto de fatores, que
podemos encarar como cus-
tos de contexto, que penali-
zam as exploragdes agricolas
nacionais e que se prendem
com aspetos como o menor
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acesso ao conhecimento, a menor disponibilidade
de investigagdo e demonstragdo (por exemplo, no
desenvolvimento de novas variedades), as dificulda-
des de acesso e a morosidade da justica, a corrup-
¢ao, entre outros.

Refira-se que muitos destes custos de contexto séo,
por vezes, invisiveis aos agentes economicos, escon-
didos em legislagdes dubias ou em procedimentos
informais, tornando-se dificeis de prever e estimar
e podendo constituir barreiras a entrada de novas
empresas no sector.

Por ultimo, uma referéncia a atual conjuntura, que
pela sua excecionalidade torna muitos destes cus-
tos de contexto ainda mais penalizadores para as
empresas agricolas nacionais. O efeito combinado
dainflacdo crescente, muito presente na maior parte
dos custos das exploragdes - eletricidade, combus-
tiveis, fertilizantes, entre outros - com o acréscimo
dos custos do trabalho (via aumentos do salario
minimo) e com o acentuado crescimento das taxas
de juro penaliza de forma muito relevante a ja dificil
situacdo de muitas das exploragdes agricolas nacio-
nais.
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Custos de contexto na agricultura familiar:
origens e algumas solucoes

VITOR RODRIGUES

Dirigente da CNA - Confederagdo Nacional da Agricultura

1. Introducgao

Em boa hora acolhemos o desafio langado pelo GPP
para contribuirmos para este nimero da revista Cultivar
sobre custos de contexto na agricultura, com o ponto
de vista proprio da agricultura familiar (AF). Significou
uma oportunidade de debater e delimitar estes custos,
permitindo também uma viséo de conjunto mais estru-
turada das suas implicagdes.
Com o tempo que tivemos, nao
foi possivel irmos mais além do
que este debate preliminar,
mas seria interessante estudar
como é que os proprios agri-
cultores familiares veem estes
custos, como pensam que afe-
tam o seu rendimento e a utili-
zacao dos fatores de produgao,
que propostas colocam para
ultrapassar as condi¢des de producdo e de insercdo
econodmica, social e territorial que os agravam. De igual
modo, sera interessente conseguir medir esses custos,
contrastéd-los com o que se passa em outros tipos de
agricultura, e até com outros setores econdmicos.

A CNA define a agricultura familiar como a agricul-
tura em que pelo menos 50% da mao de obra utili-

0 EAF [Estatuto da Agricultura
Familiar] tem tido uma
implementag¢do muito limitada,
casuistica e insuficiente ... Quando
completamente implementado, o EAF
serd certamente um valioso contributo
para diminuir os custos de contexto
que a AF enfrenta.

zada tem origem na familia do agricultor. Esta defi-
nicdo baseia-se naquela que foi adotada pela FAO
em 2014, 0 Ano Internacional da Agricultura Familiar.
Contudo, difere desta ao ndo impor a inexisténcia de
trabalho assalariado permanente.

A definicdo utilizada pela CNA é também a usada no
Estatuto da Agricultura Familiar (EAF) (PCM, 2108),
significativo  diploma que
estabelece um conjunto de
direitos e medidas especifi-
cas para a AF. Na avaliagdo
da CNA, o EAF tem tido uma
implementagdo muito limi-
tada, casuistica e insuficiente,
faltando implementar varias
medidas que consideramos
estruturantes. Quando com-
pletamente implementado,
0 EAF serd certamente um valioso contributo para
diminuir os custos de contexto que a AF enfrenta.

No entanto, a definicdo de AF do EAF delimita a
mao de obra familiar aos membros do agregado
familiar, ou seja, aos que, tendo uma ascendéncia ou
descendéncia direta, ou dela sejam conjuges, vivam
em economia comum. Esta definicdo afigura-se-nos
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demasiado restritiva, uma vez que nao considera
o trabalho dos familiares que néo vivem em eco-
nomia comum. Também ndo considera o trabalho
dos membros do agregado familiar que é prestado
a outras exploragdes, em reciprocidade ao trabalho
prestado pelos agregados familiares dessas explo-
racbes. Para a finalidade de limitar a AF como um
conjunto de relagdes que tém no trabalho da familia
do titular da exploracdo o elemento estruturante,
parece-nos correto incluir na méo de obra familiar
também estas prestacdes de trabalho.

E certo que a definicdo da CNA nao deixa de ter um
carater eminentemente operacional para o que a
prépria FAO reconhece como sendo uma realidade
mais complexa do que aquela que resulta apenas da
predominancia da méo de obra familiar. Mas permi-
te-nos captar o essencial des-

sas relacbes, embora obvia-

mente elas se expressem em

graus diferentes consoante,

por exemplo, o tipo de pro-

dugdo ou o territério em que

se produz.

O exercicio aqui tentado foi

o de identificar os custos de

contexto que se colocam aos

agricultores familiares, desvendando como é que
esses custos pesam a estes agricultores, tendo em
conta a associacao existente entre a AF e: i) a menor
dimensao econémica das exploragdes; i) um peso
relativo maior do fator trabalho; iii) a sua distribui-
¢do geografica em territorios mais longinquos rela-
tivamente a mercados e a servicos; iv) a estrutura
fundidria tipica dos territérios em que predomina
(Nunesetal., 2022).

Este exercicio partiu da definicdo de custos de con-
texto do INE (2015), a saber, “os efeitos negativos
decorrentes de regras, procedimentos, a¢bes e/ou
omissbes que prejudicam a atividade das empresas e
que ndo sGo imputdveis ao investidor, ao seu negécio
ou a sua organiza¢do”, assim como da sua delimi-
tacdo por areas (inicio de atividade, licenciamento,
industrias de rede, financiamento, sistema judicial,
sistema fiscal e custos administrativos).

Assim, procurdmos remeter-nos, por um lado, para
0s normativos legais e/ou regulatorios existentes, e
para o quadro institucional que, de modo explicito
ou implicito, imp&e esses normativos, quer quando
esses normativos limitam a atividade do agricultor,
quer quando é necessario proteger o agricultor de
quem ndo os cumpre.

Por outro lado, remetemo-nos para as condi¢des em
que a exploragdo agricola opera e para as quais seja
plausivel gerar melhorias: a montante, no que res-
peita a existéncia e ao fornecimento de bens e ser-
vicos essenciais para o funcionamento da atividade;
a jusante, no que respeita as condi¢des em que se
de dé a articulacdo com os mercados e com as suas
caracteristicas.

Tivemos assim em conta
aqueles condicionamentos
que implicam uma diminui-
¢ao, quer do rendimento dos
agricultores, quer da disponi-
bilidade de fatores de produ-
¢ao, por exemplo, através do
acréscimo de trabalho que
implicam tais condiciona-
mentos. Desta identificacéo,
resultou também uma ana-
lise sobre as principais origens dos custos de con-
texto.

Detalhamos em seguida os passos dados, enuncia-
mos os resultados obtidos, e deduzimos algumas
reflexdes.

Apbs um levantamento dos custos de contexto, pro-
curamos associa-los aos itens da tipologia do INE
(2015). Desde logo, este passo levou-nos a adaptar
alguns dos tipos para melhor conseguir tipificar os
custos identificados. Assim, expandiu-se a analise
dos custos com as “industrias de rede”, de modo a
incorporar também os custos resultantes das insu-
ficiéncias com servicos publicos. A categoria “bar-
reiras a internacionalizagdo” foi amplificada para
“acesso aos mercados”, uma vez que foram iden-
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tificados varios constrangimentos bem para l& da
questdes colocadas com a internacionalizagdo. Foi
acrescentada uma categoria, denominada “fatores
ecossistémicos controlaveis”, para incluir os cus-
tos decorrentes das interagdes da agricultura com
outros componentes do ecossistema, e que podem
ser alvo de medidas efetivas para os mitigar.

Figura 1 - Os quatro grandes dominios de origem dos cus-
tos de contexto na AF

No debate que levou a identificagdo dos custos de
contexto, identificaram-se também as suas origens.
Dai a sua associagdo a quatro grandes dominios,
ndo propriamente estanques entre si, como, alias,
também o ndo sao completamente as categorias da
tipologia do INE. Estes dominios séo:

i) Interioridade (), ou seja, a associacao da AF a
territorios de baixa densidade e distantes de
centros populacionais de maior dimensao.

il) Articulacdo com mercados (M), ndo sé nas ver-
tentes que se cruzam com a interioridade, mas
também com as que resultam da falta de poder
de mercado da AF, quer perante os seus clientes,
quer junto dos seus fornecedores.

ill) Normativos (N), nomeadamente, referenciais de
certificagdo e outras exigéncias, com ou sem rela-
¢do quanto a comunicac¢do aos consumidores.

iv) Politicas Publicas (PP), seja pelo que resulta das
acdes a que obriga, seja pela sua falta.

3. Custos de contexto e sua origem

Cruzando a tipologia do INE (2014) e estas quatro
dimensdes de origem, obtivemos os seguintes quadros:

Quadros 1.1 a 1.10 - Tipos de custo de contexto identifi-
cados para a AF, segundo tipologia de INE (2015), e seus
dominios de origem

Tipo: Inicio de atividade

Custo de contexto nn“m

Acesso a terra

Inelegibilidade de investimentos

Falta de atualizagdo de apoios (por ex., para fazer
face ainflacédo)

Formacao obrigatoria

Tipo: Licenciamento

Custo de contexto nmnm

Licenciamento pecuario

Exigéncias ambientais

Formagao obrigatéria (aplicador de produtos
fitofarmacéuticos, COTS - Conduzir e Operar
com o Trator em Seguranga, ...)

Inspegéo obrigatéria de equipamentos

Alteragoes de licengas

Dispersao de responsabilidades em organismos
publicos

Licenciamento para uso da &gua

Assessoria técnica

Tipo: Servigos publicos e industrias de rede

Custo de contexto | | | M | [\ |PP

Acesso a rede e sinal de telecomunicagoes

Auséncia de estruturas publicas de apoio técnico

Distancia e dispersao de servigos de estruturas
pUblicas das areas agricola e ambiental (DRAPs,
ICNF, APA, ARH, ..)

Acesso a servigos postais

Aquisicao de competéncias digitais

Preco ou falta de acessibilidades rodoviarias

Falta de servigos de saude

Falta de servicos educativos

Dificil acesso aos servigos judiciais (distancia e
disponibilidade)

Custos com representacgéo institucional e repre-
sentacdo politica
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Tipo: Financiamento

Custo de contexto I [M|N|PP

Injusta distribuicdo das ajudas, tendo em conta
a sua distribuicdo regional e os critérios da sua
atribuicéo

Falta de intervengao nos juros de crédito

Dificuldades no acesso a seguros de cultura e de
colheita

Falta de crédito de campanha
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Tipo: Acesso a mercados
Custo de contexto I |M|N|PP

Distancia a mercados de origem e de destino

Dependéncia da grande distribuigdo para escoa-
mento de produtos

Imposicéo arbitraria de alteragdes contratuais
por parte de clientes grossistas

Falta de canais publicos de escoamento (ex.:
cantinas publicas)

Insuficientes medidas pontuais de apoio a
tesouraria

Néo atualizacdo dos valores de itens apoiados
em projetos de instalagéo e investimento, num
contexto de elevada inflacdo

Auséncia ou falta de condicbes de mercados
municipais, incluindo custos ou dificuldades no
acesso aos mesmos

Dependéncia de fornecedores (grossistas e reta-
lhistas), com exposicéo a precos especulativos

Tipo: Sistema judicial

Custo de contexto | | | M | N |PP

Custos judiciais

Dificuldades e custos acrescidos no emparcela-
mento

Custos com legalizagao de propriedades

Arbitrariedade na interpretacéo das leis

Tipo: Sistema fiscal e de seguranca social

Custo de contexto | | | M | N |PP

Obrigatoriedade de equipamentos de faturagéo
e gestdo contabilistica

Comunicagdes mensais de faturagéo

Quantidade de impostos e taxas (ARH, ICNF,
Camaras Municipais, etc.)

Baixas reformas e retribuicbes da Seguranga
Social

Tipo: Carga administrativa

Custo de contexto nmnm

Burocracia associada a obtencdo de ajudas
publicas

Alteragoes constantesimpostas pelo IFAP quanto
aos sistemas de informagdo ligados & obtengéo
de ajudas (SNIRA, PU, iSIP, IB)

Registos obrigatérios (ex.: MIRR - Mapa Integrado
de Registo de Residuos)

Rastreio animal (brincos, chips, comunicagéo de
movimentagdes, servicos inerentes, ...)

Plano sanitério na apicultura

Certificagéo: custos com entidade certificadora e
assessoria ao processo

Certificagéo: registos e anlises obrigatérias

Falta de produtos no mercado (ex.: retirada de
produtos essenciais para o controlo de certas
doengas)

Precos superiores na reparacdo e aquisi¢ao de
equipamentos

Tipo: Recursos humanos

Custo de contexto | | | M | N |PP

Falta de mé&o de obra

Obrigagdes com mao de obra (seguros, medicina
no trabalho)

Tipo: Fatores ecossistémicos controlaveis

Custo de contexto nmnm

Danos provocados por animais selvagens (java-
lis, cervideos, javalis, vespa velutina...)

Custos com protegdo contra danos provocados
por animais selvagens

Progressao de culturas intensivas (por ex., rele-
vantes no caso da apicultura)

Fiscalizagdo agroambiental (por ex., no caso dos
apiarios instalados junto a fronteira)

Verifica-se assim que as duas grandes origens de
custos de contexto sdo a interioridade e as politi-
cas publicas, ou a falta delas. A interioridade tem
grandes implicagbes a nivel dos servigos publicos,
indUstrias de rede, acesso a mercados de fatores
de producéo, acesso a escoamento e diferencial de
custos de fatores de produgéo. As politicas publicas
também surgem frequentemente associadas a qua-
dros normativos, em especial em matérias de licen-
ciamento, carga administrativa e fatores ecossisté-
micos controlaveis. A articulagdo com os mercados é
geradora de constrangimentos relacionados com os



mercados de fornecimento de fatores de produgéo,
assim como do escoamento dos produtos, e ainda
de crédito, seguros, telecomunicagdes, servicos pos-
tais e de certificagdo. Assumem especial expressdo
0s custos relacionados com

a dependéncia forcada da AF

em relacdo a grande distribui-

¢do e aos grandes fornecedo-

res de fatores de producéo,

em matéria quer de precos,

quer de acesso.

As politicas publicas sdo a grande causa dos custos
decontextodaAF e, simultaneamente, o instrumento
fundamental para a sua mitigagdo ou anulagéo.

Estas sdo ativamente respon-
saveis:

Pela progressiva degra-
dacdo e afastamento dos
servicos do Ministério da
Agricultura dos agriculto-
res familiares.

Pela diminuicdo, em quantidade e qualidade, de
servicos publicos fundamentais, nos capitulos
de saude, educacao, justica, segurancga social,
servicos postais e servicos bancarios, alguns
deles essenciais de forma direta para a atividade
agricola, mas todos de forma direta para a quali-
dade de vida dos agricultores familiares, influen-
ciando as suas disponi-

bilidades de capital e de

trabalho, e também as

decisdes quanto a con-

tinuidade da atividade

agricola, e até a perma-

néncia nos territorios.

Pela crescente carga burocratica associada a
atividade agricola, pela dispersédo e difusédo
de servigos e competéncias, que resultam na
morosidade de processos, no indeferimento de
investimentos ou apoios, e até em crescentes
dificuldades no acesso a pedidos, submissdes e
comunicacoes.

Pelaimplementacao de politicas emanadas pela
Unido Europeia, entre as quais a PAC - Politica
Agricola Comum, que favorecem a industrializa-
¢éo da agricultura, a sua exposi¢do aos merca-
dosinternacionais (em condi-
¢bes injustas e desfavoraveis,
quer para produtores, quer
para consumidores), a con-
centracdo da terra, a espe-
culacdo com a terra e o seu
uso para fins ndo agricolas, o
abandono da agricultura e dos territorios rurais,
numa trajetéria de diminuicao das ajudas, e de
um cada vez maior desligamento destas da pro-
ducéo e do trabalho.

Pela implementacdo de barreiras no acesso a

mercados, quer de origem de matérias primas
essenciais, quer de destino
de producbdes, resultantes de
sangbes econdmicas cujos
motivos transcendem a ati-
vidade agricola e a sua inser-
¢éo em condigdes justas nos
mercados internacionais.

Ha ainda que assinalar que muitos dos custos de
contexto atras identificados, ndo sendo exclusivos
da AF, lhe sdo particularmente onerosos. Isto porque,
na AF: ha menos oportunidades para economias de
escala; os custos de contexto significam necessaria-
mente o emprego de uma maior fragdo de capital
e/ou trabalho; ha uma maior exposicdo ao facto
de algumas das exigéncias
associadas a custos de con-
texto poderem determinar a
inviabilizacdo da atividade
ou do investimento. Basta
pensar que um investimento
de pequena dimenséo, como
arenovagao de uma peguena
vacaria, implica um dispéndio de tempo ndo muito
diferente, em termos de licenciamento, por exem-
plo, do caso de uma grande vacaria, mas significa
0 emprego de uma fracdo maior dos recursos da
exploracdo familiar, e pode ter um peso maior na
decisdo de continuidade.
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De uma forma geral, a diminuicdo ou anulacdo des-
tes custos de contexto assenta no reforco de servicos
publicos, em especial no reforco de servicos descon-
centrados do Ministério da Agricultura, incluindo a
vertente de apoio técnico. Tal reclama, desde logo, a
inversao da trajetéria de enfraquecimento do Minis-
tério da Agricultura, e o regresso a um Ministério com
a tutela simultanea da Agricultura, das Florestas e
do Desenvolvimento Rural. Assenta ainda na dimi-
nuicdo das exigéncias burocraticas e dos custos de
licenciamento, na estabilizagao de regras e na con-
centracdo de competéncias num menor nimero de
instituicoes.

Quanto as restantes omissdes das politicas publicas,
serd determinante implementar completamente o
EAF e garantir o acesso dos agricultores familiares,
em particular, nos dominios estruturantes que ainda
ndo foram alvo de intervengdes a altura, para as
quais a CNA ha muito identificou as seguintes pro-
postas (CNA, 2021):

No acesso a terra, que os agricultores familiares
tenham acesso preferencial ao arrendamento de
terrenos do Estado, priorizando a produgdo de
alimentos, e excluindo os usos nao agricolas.

No regime fiscal, estabelecendo um patamar de
pequenas vendas cuja declaragdo dispense a
apresentacdo de fatura, e que se estabelecam
isencdes em taxas e emolumentos especificos.

Na seguranca social, com a bonificacdo em 50%
das contribuicbes do segundo elemento do
agregado familiar, sem perda de direitos, e que
os montantes das reformas tenham como limiar
minimo os equivalentes aos do salario minimo
nacional.

Nas compras publicas, que existam limiares
minimos para a origem local de produtos nas
aquisices de cantinas e refeitorios publicos,
dando a maioria da ponderacéo as caracteristi-
cas locais, sazonais, de modo de produgéo e de

tipo de agricultor, bem como o contributo para a
economia local ou regional.

Nao sendo suficiente para ultrapassar completa-
mente os custos de contexto que consideramos
serem passiveis de diminuicdo ou anulagdo, estas
sdo propostas necessarias para uma AF capaz de
cumprir as funcdes econdmicas, sociais e ambien-
tais que lhe estdo associadas. Os seus beneficios
superam em muito os custos da sua ndo implemen-
tacdo, quer do ponto de vista privado dos agriculto-
res familiares, quer do ponto de vista do interesse
geral do pals.

Técnicos da CNA, dirigentes e agricultores associa-
dos nas suas filiadas

CNA - Confederacao Nacional da Agricultura, 2021: Propostas
para a concretizagdo do Estatuto da Agricultura Familiar.
Disponivel em: www.cna.pt

FAO - Organizacdo para a Alimentacdo e Agricultura das
Nagbes Unidas, 2014: FAO's definitions of familiy farming.
Disponivel em: https://www.faoc.org/world-agriculture-
-watch/tools-and-methodologies/definitions-and-ope-
rational-perspectives/family-farms/zh/, acedido em
31-01-2023.

INE - Instituto Nacional de Estatistica, 2015: Custos de con-
texto: a perspetiva das empresas
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Chaves L, Tibério L, Pinto MAS, Coelho MD, Ferreira ME,
Viegas M, Junior OM, Candeias S, Pinto Correia T, 2022:
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estratégicas.

PCM - Presidéncia do Conselho de Ministros, 2018: Decre-
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Ineficacia administrativa do Estado perante o setor
agricola: um custo de contexto num contexto de crise

LUIS MIRA

Secretdrio-Geral da Confederacdo dos Agricultores de Portugal (CAP)

O setor agricola, assim como o conjunto das ativi-
dades econdmicas desenvolvidas em Portugal, tem
vindo a sofrer de forma crénica com os chamados
custos de contexto associados a producdo. Estes
encargos encontram-se frequentemente ocultos da
opinido publica e, por vezes, mesmo dos proprios
empresarios, mas sao incontornaveis e afetam dire-
tamente a produtividade das exploracdes agricolas.

A integracdo das empresas
numa economia de cariz glo-
bal coloca novos desafios aos
empreendedores, impondo a
necessidade de prestar uma
atengdo permanente a todos
os fatores que condicionam
a sua competitividade. Os
custos de contexto estdo
entre eles e constituem “efei-
tos negativos decorrentes de regras, procedimentos,
acbes ou omissées que prejudicam a atividade das
empresas e que ndo s@o imputdveis ao empresdrio,
ao seu negdcio e a sua organizagdo.”

Aintegragdo das empresas numa
economia de cariz global coloca
novos desafios aos empreendedores,
impondo a necessidade de prestar

os fatores que condicionam a sua
competitividade.

E esta a definicdo do Instituto Nacional de Estatistica
(INE) e de acordo com os seus dados relativos ao ano
de 2021, resultantes de uma recolha de informacgéao
junto de um conjunto de empresas, o sistema judi-
cial apresenta-se como o dominio com o indicador
de custo de contexto mais elevado.! A par deste
aspeto, os dominios dos recursos humanos e das
indUstrias de rede - ou seja, as questdes ligadas as
telecomunicagdes, a distribuicéo de eletricidade, as
vias de comunicagdo, entre
outras - foram dos que mais
se acentuaram no conjunto
dos custos de contexto para
as empresas.

uma ateng¢édo permanente a todos

Os agricultores conhecem
bem esta realidade, uma vez
que se debatem desde longa
data com a dificuldade de
encontrar mdo de obra acessivel em territorio nacio-
nal, especialmente para funcdes muito especificas
como as colheitas. A CAP tem vindo a dar o seu con-
tributo para colmatar essas dificuldades do setor e
ainda recentemente foi uma das entidades envolvi-

1 Cf. artigo de Cristina Neves do INE, “Custos de contexto: a perspetiva das empresas”, na sec¢ao Observatorio desta edicdo da Cultivar. [Nota

da equipa editorial]
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das na assinatura com o Reino de Marrocos de um
memorando de entendimento relativo a um projeto-
-piloto para recrutamento de cerca de 400 trabalha-
dores marroquinos para a agricultura em Portugal,
designadamente para as campanhas de 2023.

Da mesma forma, no ambito do custo de contexto
designado “industrias de rede”, temos vindo a aler-
tar para o problema de acesso a nova rede 5G nos
territérios rurais, o que é fun-

damental para promover a

implantacdo dos novos siste-

mas de gestao, por exemplo,

dos recursos hidricos, através

de sensores.

Ainda de acordo com o INE,

em 2021, as empresas de pequena e média dimen-
sdo continuaram a apresentar o indicador global de
custos de contexto mais ele-

vado, com um acréscimo face

ao ano de 2017, enquanto as

de micro dimensdo perce-

cionaram niveis de custos de

contexto mais baixos, man-

tendo o valor do indicador

inalterado em relacéo a 2017.

Por localizagdo geografica, foi

no Continente que se regis-

tou o valor mais elevado para

este indicador, em oposicdo

a Regido Autbnoma da Madeira, com o valor mais
baixo.

Este aspeto é particularmente relevante para o setor
agricola,umavezqueaestruturaprodutivanestaarea
de atividade é dominada pelas pequenas e médias
empresas, muitas vezes centradas no nucleo familiar,
o que alias é de alguma forma uma realidade predo-
minante na generalidade do tecido produtivo nacio-
nal. De qualguer modo, os custos de contexto que
mais direta e especificamente afetam o setor agricola
sdo o que o INE classifica como “carga administra-
tiva” e “licenciamentos”. Com efeito, o setor agricola
é altamente regulamentado pela Unido Europeia,
designadamente através da Politica Agricola Comum
(PAC), o que por si so representa para os agricultores

o cumprimento de requisitos administrativos acres-
cidos face a outras areas de atividade.

Acresce que a maquina administrativa do Estado
e, neste caso, os Ministérios da Agricultura e do
Ambiente, em particular, ndo facilitam a tarefa dos
agricultores neste dominio. Pelo contrario, a com-
plexidade e falta de celeridade dos servicos, acresce
uma desarticulacao entre tutelas, levando os produ-
tores agricolas a desesperar
perante o volume de buro-
cracia a que tém de atender,
quando deveriam ocupar
0 seu tempo a produzir da
melhor forma possivel e a
serem competitivos face aos
seus colegas europeus, con-
tribuindo para melhorar a nossa economia e a nossa
produtividade.

Dois problemas  cronicos
associados a ineficiéncia dos
servicos administrativos do
Estado acabam por constituir,
direta ou indiretamente, cus-
tos de contexto que corroem
a capacidade e a iniciativa
empresarial no setor agricola:
a falta de pagamentos atem-
pados por parte dos servicos
do Ministério da Agricultura e
a falta de logica e celeridade nos licenciamentos por
parte do Ministério do Ambiente.

No primeiro caso, os atrasos nos pagamentos dos
fundos comunitarios destinados ao setor retardam
o0 investimento e minam a confianga dos agriculto-
res perante o sistema, contribuindo para diferir ou
mesmo comprometer projetos em curso ou na sua
fase inicial, para além de afetarem a modernizacao
do setor e a sua contribuicdo para o desenvolvi-
mento da nossa economia.

No segundo caso, a dificuldade na obtengdo de
licencgas para, por exemplo, captacdes de agua - téo
necessarias nos tempos que correm - ou painéis
solares, contribui para desgastar ainiciativa e a capa-



cidade de resolugdo dos pro-
blemas que os agricultores
se esforcam por demonstrar,
situagdo que € ainda agra-
vada pelas dificuldades buro-
craticas e de licenciamento
na esfera de competéncia das
Camaras Municipais e das
Comissdes de Coordenacédo e
Desenvolvimento Regional (CCDR).

E o problema vai, inclusivamente, para além de tudo
isto. Por exemplo, o licenciamento de uma vacaria
tem implicagdes com um organismo de um outro
ministério, neste caso, da Saude, uma vez que a
respetiva Direcdo-Geral intervém nesta questdo. Os
exemplos multiplicam-se e afetam de uma forma
geral todos os setores de

atividade agricola e todas

as regides produtivas. Nao

havera certamente um agri-

cultor em Portugal que ao

longo da sua carreira produ-

tiva ndo tenha sido afetado

por este tipo de dificuldades

e que, de uma forma ou de

outra, nao tenha sido penalizado nos seus custos de
contexto por aspetos administrativos e de licencia-
mentos.

Tememos inclusivamente que as tendéncias regio-
nalistas, que séo impostas sem estarem associadas
a qualquer logica de eficiéncia e por motivos pura-
mente ideoldgicos, possam vir ainda a agravar este
problema. A recente decisdo que determina o pro-
cesso de transferéncia e partilha de atribuicdes das
Diregdes Regionais de Agricultura e Pescas (DRAP)
para as CCDR parece-nos altamente lesiva para o
setor agricola nacional, configurando uma inversdo
completa do que deveria ser uma politica publica
coerente de reforco da presenca e das fungdes do
Estado nos seus o6rgdos técnicos especializados e
descentralizados, como sdo as DRAP.

Regendo-se a politica comum europeia por um qua-
dro normativo e regulamentar complexo e exigente,
esta requer técnicos competentes e preparados,

capazes de atuarem de forma
dedicada e proxima junto
dos agricultores. Esta decisdo
vem assim contrariar a reali-
dade da agricultura no nosso
pais e a condenacado desta
iniciativa por parte de todas
as confederagdes agricolas é
reveladora da gravidade de
um problema com profundas implicacdes na ativi-
dade empresarial associada a atividade agricola e
aos respetivos custos de contexto.

A multiplicidade e a diversidade de organismos do
Estado que por vezes se dedicam as mesmas ques-
tdes, com entendimentos distintos sobre o que deve
ser feito e exigido aos agricultores, frequentemente
bloqueiam  decisbes que
deveriam ser claras, objetivas
e céleres, contribuindo para
reduzir os custos de contexto
associados a esta realidade,
em vez de agravarem a situa-
¢do, como acontece atual-
mente e, aliads, vem aconte-
cendo ao longo de décadas.
Costuma dizer-se que tempo é dinheiro, mas, neste
caso, nao é “apenas” dinheiro, é rentabilidade, é
produtividade para a sociedade como um todo e é,
fundamentalmente, disponibilidade para investir e
apostar no futuro.

Adispersédo e a desarticulacdo internas do Ministério
da Agricultura por diversas entidades e organismos
condicionam gravemente a execucao do Programa
de Desenvolvimento Rural (PDR), bem como o
pagamento das ajudas propriamente dito, de forma
atempada, o que neste caso se constitui como um
custo de contexto direto para os agricultores. Por
outro lado, quando a participagdo dos agricultores
na constituicdo dos processos administrativos pode-
ria representar uma mais-valia para desagravar este
custo de contexto, acontece precisamente o con-
trario. O recente processo de preparacdo do Plano
Estratégico da PAC (PEPAC) é um exemplo desta falta
de auscultagdo do setor, que inevitavelmente con-
duz a manutencao destes problemas.
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Esta falta de articulacdo com o setor estd também
patente na quantidade das chamadas taxas e taxi-
nhas que persistem em incidir sobre o setor agricola,
desde ha vérias décadas, na maior parte dos casos
sem qualquer sentido. Existem dezenas de exemplos
de taxas aplicadas ao nosso setor nestas circuns-
tancias, muitas vezes relati-

vas a organismos do Estado

que inclusivamente ja foram

extintos.

Nos varios dominios em

estudo por parte do INE rela-

tivamente aos custos de con-

texto, o sistema judicial con-

tinuou a ser, de uma forma

mais transversal a todas as

atividades econémicas, aquele em que as empre-
sas identificaram maiores entraves a sua atividade.
Entre as suas varias componentes, as disputas fiscais
continuaram a representar maiores obstaculos para
as sociedades que as disputas comerciais e laborais.
Relativamente as caracteristicas dos processos, o
maior entrave continuou a ser a duracao dos pro-
cessos judiciais, considerada como um obstaculo
elevado ou muito elevado para a atividade de 51,7%
das empresas.

As empresas percecionaram entraves a sua atividade
decorrentes sobretudo de licencas e certificagdes
ambientais, para além de questdes ligadas a energia,

a agua e ao saneamento. O inicio de atividade, com
um indicador de custos de contexto inferior ao indi-
cador global, registou como principais obstaculos
0s requisitos legais necessarios a esse inicio de ativi-
dade e os respetivos custos (incluindo taxas e capital
social necessario).

Perante este cenario, torna-se
fundamental compreender
que o setor agricola sereveste
de uma especificidade muito
carateristica, dependendo de
uma grande complexidade
de regulamentos comunita-
rios — note-se que a PAC tem
mais de mil paginas de regu-
lamentagéo - e que a propria
Unido Europeia exigiu aos Estados Membros um
interlocutor Unico em cada pafs, por forma a simpli-
ficar os processo administrativos inerentes a aplica-
cao da Politica, exigéncia em relagdo a qual nao foi
dado qualquer esclarecimento aos agricultores.

Os custos de contexto sdo diversos e é evidente que
praticamente todos eles acabam por estar presentes
na atividade agricola e condicionar o seu desenvol-
vimento. No entanto, as questdes relacionadas com
a administracao publica constituem, por todas estas
razdes, muito provavelmente o aspeto mais grave e
mais transversal nos custos de contexto relaciona-
dos com o setor.
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CRISTINA NEVES

Diretora do Departamento de Estatisticas Econdmicas, Instituto Nacional de Estatistica (INE)

O Inquérito aos Custos de Contexto, realizado pelo
Instituto Nacional de Estatistica (INE), tem como
objetivo conhecer a percecao das empresas! sobre
a existéncia, evolucdo e impacto dos custos de con-
texto na sua atividade econdmica. Pretende-se assim
obter indicacbes sobre externalidades e outros cus-
tos que tém uma natureza tendencialmente exodgena
as decisbes de gestao interna das empresas e que
condicionam o seu desempenho econémico. Este
inquérito teve ja trés edigdes, a Ultima relativa a 2021,
tendo os seus principais resultados sido publicados
pelo INE em 26 dejulho de 2022. O inquérito abrange
uma amostra de cerca de 6 000 sociedades ndo
financeiras, estratificada por atividade econémica de
acordo com a Classificagdo Portuguesa de Ativida-
des Econdmicas, Revisdo 3 (CAE-Rev.3), por dimen-
sdo da empresa e por localizagdo geografica NUTS |
(Continente, Regido Autbnoma dos Acores e Regido
Autdbnoma da Madeira). As empresas sao inquiridas
sobre os niveis de obstaculo que percecionam nos
seguintes nove dominios: Inicio de atividade, Licen-
ciamentos, Industrias de rede, Financiamento, Sis-
tema judicial, Sistema fiscal, Carga administrativa,
Barreiras ainternacionalizacéo e Recursos humanos,
identificados como potenciais areas de obstaculo a
atividade das empresas ndo financeiras.

A generalidade das questdes do Inquérito é de natu-
reza qualitativa, devendo a resposta a cada uma
das questdes incidir sobre potenciais obstaculos a
atividade da empresa e ser expressa escolhendo um
dos cinco niveis ordenados de intensidade: 1 - Nao
constitui um obstaculo, 2 - Constitui um obstaculo
muito reduzido, 3 - Constitui um obstaculo reduzido,
4 - Constitui um obstaculo elevado e 5 - Constitui
um obstaculo muito elevado.

Os principais resultados do inquérito sdo sintetiza-
dos num indicador global e em nove indicadores
parcelares, cada um correspondendo a um dos nove
dominios de custos de contexto e variando, tal como
as questdes do inquérito, entre 1 e 5.

Sao apresentados resultados:

o por setor de atividade econdmica: Agricultura,
silvicultura e pescas (secgdo A da CAE Rev.3),

1 OlInquérito aos Custos de Contexto abrange apenas as entidades nao financeiras com natureza juridica “sociedade”.
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Industria (seccbes B e C), Energia, dgua e sanea-
mento (sec¢des D e E), Construgdo e atividades
imobilidrias (seccbes F e L), Comércio e repara-
¢do de veiculos (secgéo G), Transportes e arma-
zenagem, informagdo e comunicag@o (secgdes
H e J), Alojamento e restauragdo (secgdo 1) e
Outras atividades de servicos (seccdes M a S);

» etambém pordimensdo da empresa, de acordo
com trés grupos: microempresa (se 5 < Numero
de pessoasaoservico<10eVolume de negbcios
<2000 000 €); pequena e média empresa (se 10
<NUmero de pessoas ao servigo <250 e Volume
de negécios < 50 000 000 €) e grande empresa
(se NUmero de pessoas ao
servico =250 ou Volume de
negocios > 50 000 000 €).

Em 2021, as empresas de pequena e média dimen-
sdo continuaram a apresentar o indicador global de
custos de contexto mais elevado, 3,15 (+0,6 que em
2017), enquanto as de micro dimensao perceciona-
ram niveis de custos de contexto mais baixos, man-
tendo o valor do indicador inalterado em relacédo a
2017 (2,94).

Por localizagdo geografica, foi no Continente que se
registou o valor mais elevado para este indicador,
em oposi¢do a Regido Autbnoma da Madeira com o
valor mais baixo (3,09 e 2,96, respetivamente).

Agricultura, silvicultura e pescas

O indicador global de custos de
contexto, calculado com base

Outras atividades
de servigos

2,99 | 2,99

3,12 | 3,07
3.30

Inddstria

[ 3,26] 3,15 13,12

nos resultados ponderados
pelo volume de negocios das

empresas e no grau de impor- Transportee
N S armazenagem,
tancia atribuido pelas empre- informacoe

comunicagao

2,97 | 297

sas aos varios dominios, regis-
tou em 2021 o valor de 3,09,
préximo, portanto, da mediana
da escala adotada de 1 a 5. O
valor do indice foi ligeiramente
superior aos observados nas
duas edi¢des anteriores (3,05
em 2017 € 3,04 em 2014).

A Industria apresentou o indi-
cador mais elevado (3,26) e foi
também o setor em que o indice mais aumentou
desde 2014 (+0,14). O setor da Agricultura, silvicultura
e pescas, que ocupava a 42 posicao em 2014 e 2017,
ultrapassou os setores da Construcdo e atividades
imobilidrias e do Alojamento e Restauracdo, pas-
sando a ocupar a 22 posicado (3,16) em 2021.

Em sentido oposto, a Energia, dgua e saneamento,
com um indicador de 2,86 (-0,13 que em 2017), foi o
setor que apresentou o valor mais baixo, seguido dos
Transportes e armazenagem, informag¢do e comu-
nicacdo e Outras atividades de servicos, com 2,93 e
3,00, respetivamente.

Alojamento e
Restauragao
eeessese Total das sociedades (2014)

e« ¢ Total das sociedades (2017)
eesesese Total das sociedades (2021)

Energia, dgua e
saneamento

2,9912,91

Construcdoe
atividades imobiliarias
3,14 3,15
I Valor em 2014

I Valor em 2017
I Valor em 2021

Comércio

2,99 | 3,00

e Setor de atividade (2014)
e Setor de atividade (2017)
el Setor de atividade (2021)

Fonte: INE, 1aCC - Inquérito aos Custos de Contexto

Por dominio de custos de contexto, em 2021 e a
semelhanca das edicbes anteriores, o Sistema
judicial foi identificado como aquele que acarreta
maiores custos de contexto a sua atividade, com
um indicador de 3,61. No entanto, este foi o Unico
dominio a registar um decréscimo entre 2017 e 2021
(-0,06). Seguiram-se os Licenciamentos e o Sistema
fiscal com indicadores de custos de contexto de 3,47
e 3,27, respetivamente.

Poroposicdo, o Financiamento, as Industrias de rede
e as Barreiras a internacionalizacdo constituiram
obstaculos mais reduzidos a atividade da maioria



das empresas, com indicadores de 2,62, 2,76 e 2,76
em 2021, apesar dos aumentos entre 2017 e 2021
(+0,03, +0,17 e +0,08, respetivamente).

O dominio dos Recursos humanos foi, a par com o
das indUstrias de rede, o que apresentou o maior
aumento face a 2017 (+0,17).

Figura 2 - Indicador de obstaculo por dominio de custo de contexto, 2014-2021

Inicio de atividade

3,90

Recursos humanos

3,10 293 276

Barreiras a
internacionalizagao

2,68 | 2,67

Carga administrativa

2,92 291 2,86

Sistema fiscal

3,27 3,26 | 3,31

e Total das sociedades (2014)
=@ Total das sociedades (2017)
e Total das sociedades (2021)

Fonte: INE, 1aCC - Inquérito aos Custos de Contexto

O Sistema judicial registou, entre 2017 e 2021, uma
diminui¢do no indicador global de custos de con-
texto independentemente da dimenséo das empre-
sas (-0,09 nas grandes, -0,01 nas pequenas e médias
e -0,05 nas micro), mantendo-se, contudo, como o
dominio onde as empresas percecionam custos de
contexto mais elevados. Nos dominios do Financia-
mento?, Sistema fiscal, Licenciamentos e Inicio de
atividade, as microempresas registaram decrésci-
mos no indicador de custos de contexto (-0,09, -0,06,
-0,05 e -0,01, respetivamente), correspondendo a
melhorias no indicador, ao contrario das empresas
grandes, pequenas e médias, em que este indicador
piorou.

2

rente quer ao investimento.

Licenciamentos

347 3,43 | 3,46

Sistema judicial

3,61 3,68  3.70

Dominiosde custosde contextoemdetalhe

Mais de metade das empresas considerou a
duragao dos processos judiciais como um obs-
taculo elevado ou muito elevado

As empresas foram questiona-
das sobre aspetos especificos
de cada um dos nove dominios
e foram também calculados os
indicadores especificos para
cada um destes aspetos.

Constituindo o Sistema judicial
o dominio com o indicador de
custos de contexto mais ele-
vado, como ja referido, importa
avaliar com maior detalhe
quais os setores, escaldes de
dimensdo das empresas e
aspetos que merecem maior
atencdo. Os obstaculos neste
dominio foram mais percecio-
nados pelas grandes empresas
(3,67) e menos sentidos pelas
microempresas (3,34). Por ati-
vidade econdémica, os setores
da Industria e dos Transportes, armazenagem, infor-
magdo e comunicagdo registaram indicadores mais
elevados, com 3,76 e 3,66, respetivamente.

Indistrias de rede

2,76 2,59 | 2,60

Financiamento
2,62 2,59 | 2,62

I Valorem 2014
I Valorem 2017
I valorem 2021

Neste dominio, as empresas foram inquiridas sobre
a presenca de custos de contexto associados a reso-
lugdo de trés tipos de disputas: Comerciais, Laborais
e Fiscais. A semelhanca das edicdes anteriores, foi
nas Disputas fiscais que se registou o valor mais ele-
vado, particularmente na Industria, em que o indica-
dor atingiu o nivel mais elevado (3,95).

Ainda no ambito do Sistema judicial, as empresas
foram inquiridas quanto aos seguintes aspetos: a
complexidade da legislacdo vigente, a sua estabili-
dade, a duracéo dos processos judiciais e 0s custos

Neste dominio, pretende-se avaliar o grau de dificuldade no acesso as diversas fontes de financiamento, destinadas quer a atividade cor-

51



52

envolvidos. A Duracdo do processo judicial foi per-
cecionada como um obstaculo elevado ou muito
elevado por mais de 50% das empresas. Este aspeto
do sistema judicial foi alids aquele em que as empre-
sas percecionaram maior obstaculo em todas as trés
edicdes do inquérito.

Por tipo de disputa

TR

3,49

Disputas fiscais Disputas comerciais Disputas laborais

Fonte: INE, 1aCC - Inquérito aos Custos de Contexto

Outro dominio com uma percecdo de custos de con-
texto elevados para as empresas foi o dos Licencia-
mentos, com um indicador global de 3,47. As grandes
e as pequenas e médias empresas percecionaram
maiores obstaculos neste dominio, 3,52 e 3,54 res-
petivamente, comparativamente as microempresas
(3,08).

Neste dominio, as empresas foram inquiridas sobre
as dificuldades na obtencédo dos diversos tipos de
licenciamento, nomeadamente Licencas de ati-
vidade, camararias ou ambientais e Certificacdes
ambientais ou de qualidade.

As Licencas ambientais e camardrias foram, mais
uma vez, identificadas pelas empresas como aque-
las cuja obtengdo provoca os maiores entraves a sua
atividade (jaotinham sidoem 2017 e 2014), especial-
mente as Licengas ambientais no setor da Industria
(4,03) e da Energia, Agua e Saneamento (3,93), onde
se registou o indicador de obstaculo mais elevado.

O dominio do Sistema fiscal apresentou igualmente
um indicador de custos de contexto relativamente
elevado.

Neste dominio, as empresas foram inquiridas sobre
custos de contexto decorrentes do cumprimento
das principais obrigagbes tributarias, nomeada-
mente o Imposto sobre Rendimento de Pessoas
Coletivas (IRC), o Imposto sobre Valor Acrescentado
(IVA), as Contribuicbes para a Seguran¢a Social e os

Por outros aspetos do sistema judicial

3,80

. 3,64

3,55 r

3,47

Duragdo do
processo judicial

Custos C { da ili da
i do vigente 3o vigente

Impostos municipais. Em todas as edi¢des do inqué-
rito, os maiores entraves foram identificados no IVA
e IRC. Em 2021, o IRC registou o indicador de obsta-
culo mais elevado nas pequenas e médias empre-
sas (3,46) e nos setores da Agricultura, silvicultura e
pescas e da Industria (3,51), enquanto no caso do
IVA foram as pequenas e médias empresas (3,45) e
as empresas do setor do Alojamento e restauracdo
(3,59) as que percecionaram maiores obstaculos a
atividade.

Por tipos de licenciamento

3,60

o B

3,55

N e B

3,37 335

Licengas
ambientais

Licencas Certificagdo Licencasde  Certificagdo de
camararias bi L ividad lidad

Fonte: INE, 1aCC - Inquérito aos Custos de Contexto



Ainda no dominio do Sistema fiscal, as empresas
foram inquiridas sobre os seguintes aspetos: a Carga
fiscal, a Frequéncia e a Complexidade. Tal como nas
duas primeiras edi¢des do inquérito, os maiores
entraves percecionados pelas empresas referem-se
a Carga fiscal, indicador que registou um aumento
de 0,9 pontos em relagao a 2017. Os valores mais
elevados foram registados pelas pequenas e médias
empresas e pelo setor do Alojamento e restaura¢do
(3,67 € 3,79 pela mesma ordem).

Por tipo de obrigacao tributaria

3,39

v |

3,39

3,34

3,95

IRC IVA Contribuigdes para

a Seguranga Social

Impostos
municipais

Fonte: INE, 1aCC - Inquérito aos Custos de Contexto

As operagoes ligadas ao dominio dos Recursos
humanos nao constituiram, globalmente, um obsta-
culo elevado ao exercicio da atividade das empresas
(3,10). No entanto, este dominio registou o maior
aumento por dominio face a 2014 (+0,35 pontos).

Analisando a um nivel mais detalhado este aumento
no dominio dos Recursos humanos, verificou-se

indicador global

Sistema judicial -0,09
-0,04
-0,02

Sistema fiscal

Inicio de actividade
Licenciamentos
Financiamento

Carga administrativa

Barreiras a internacionalizagdo
Industrias de rede

Recursos humanos

-050 -0,25 0,00 0.25 0.50

Melhorou Piorou
[ Total das sociedades

Fonte: INE, 1aCC - Inquérito aos Custos de Contexto

que este se deveu principalmente a dificuldades na
Contratagdo de trabalhadores (+0,52) e no Acesso a
técnicos qualificados (+0,50).

0 Acesso a técnicos qualificados foi apontado como
0 aspeto que criou maior obstaculo a atividade das
empresas neste dominio, ultrapassando as Dificul-
dades de despedimento que ocupavam o primeiro
lugarem 2017 (3,33 € 3,29 em 2021, respetivamente).
Para este aspeto dos Recursos humanos, o valor do

Por outros aspetos do sistema fiscal

3,53

3,27

3,15

Carga fiscal Complexidade Frequéncia

indicador de obstaculo foi particularmente elevado
nas pequenas e médias empresas, no setor da /ndds-
tria e na Regido Autonoma dos Agores (3,5, 3,59 e
3,35 respetivamente).

Nos restantes dominios — Inicio de atividade, IndUs-
trias de rede, Financiamento, Carga administrativa
e Barreiras a internacionalizagdo - foram registados
valores do indicador de custos de contexto inferiores
ao indicador global.

O dominio Inicio de atividade, com um indicador de
custos de contexto de 3,04, registou como principais
obstaculos a atividade os Requisitos legais neces-
sarios ao inicio de atividade e os Custos (incluindo
taxas e capital social necessario). O Tempo necessa-
rio ao inicio de atividade constituiu o indicador mais
baixo deste dominio, com 27,9% das empresas a
considerarem esta componente como um obstaculo
reduzido ou muito reduzido. Registe-se, em todo o
caso, que as empresas de grande dimensao e o setor
da Industria observaram os valores mais elevados
deste indicador (3,14 e 3,25).
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Evolugdo 2014-2021

Total da dimenséo 035
Contratagdo de trabalhadores 052
Acesso a técnicos qualificados 0,50
Acreditagdo de competéncias 029

Seguranca e sadde no trabalho 0,22

Despedimentos 0,18
-0,70 -0,35 0,00 035 0,70

Melhorou Piorou

Fonte: INE, 1aCC - Inquérito aos Custos de Contexto

Em 2021, o dominio da Carga administrativa® regis-
tou um valor de 2,92, sendo a frequéncia, complexi-
dade e prazo de resposta a pedidos pela Autoridade
Tributéria e Aduaneira (AT), bem como a frequéncia
de resposta a pedidos do Instituto Nacional de Esta-
tistica os aspetos mais identificados como obstacu-
los neste dominio. As grandes empresas e o setor da
Industria foram os que percecionaram maiores cus-
tos de contexto no dominio da Carga administrativa.

O indicador de custos de contexto para o dominio
das Barreiras a internacionalizagéo foi 2,76 (+0,08
que em 2017). No entanto, estes resultados tém
de ser lidos com algum cuidado, uma vez que este
dominio foi considerado como ndo aplicavel por
49,2% das empresas respondentes. Em 2021, neste
mesmo dominio, a complexidade das Candidaturas
a programas operacionais e/ou fundos europeus foi
percecionada pelas empresas como sendo o obsta-
culo relativamente mais elevado, com um indicador
de 3,29 (+0,18 que em 2017), mas foi a complexidade
associada a Importacdo de bens - Extra UE que
registou o maior aumento face a edigdo anterior
(+0,28). As empresas dos setores da IndUstria e da
Construcéo e atividades imobiliarias (+0,15 e +0,32
em 2021, respetivamente), bem como as da Regido
Auténoma da Madeira, foram as que mais percecio-

Por aspeto dos recursos humanos

3,29

. -
I

2,91 l

2,84

Acesso a técnicos
qualificados

Despedimentos  Contratacdo de

trabalhadores

Acreditagdiode  Seguranca e salide
competéncias no trabalho

naram este tipo de custos de contexto, ainda assim
com um indicador inferior a 3.

As Industrias de rede atingiram um indicador de 2,76
em 2021 (+0,17 que em 2017). Os servicos de Eletri-
cidade, de Transporte de mercadorias terrestres e 0s
Combustiveis liquidos registaram os maiores valores
neste dominio de custos de contexto, com 3,14, 3,07
e 3,02, respetivamente (+0,22, +0,25 e +0,33 em 2021
face a2017).

Das empresas que consideram as IndUstrias de rede
como um obstaculo elevado ou muito elevado,
61,7% referiram o Custo dos servicos como principal
responsavel pelo obstaculo criado. Por setor de ativi-
dade, a Industria registou o valor mais elevado, 3,09
(+0,28 que em 2017), influenciado pelo resultado dos
servicos de Eletricidade e de Transporte de mercado-
rias terrestres e maritimos/fluviais.

0 acesso ao Financiamento foi o dominio com o indi-
cador de custos de contexto mais baixo, 2,62. Cerca
de 38% das empresas consideraram este dominio
como “Né&o aplicavel”. Para o total das sociedades,
0 acesso a subsidios e programas de apoio governa-
mental foi a componente que registou o maior valor
(2,91 em 2021).

3 Neste dominio, o Inquérito inclui questoes ligadas a obrigatoriedade da prestacdo de informagéo, de forma regular, nomeadamente de

informacao estatistica e prestacdo de contas, a frequéncia e a complexidade desses pedidos de informacgao, bem como a celeridade na
resposta por parte das entidades aos pedidos da empresa. Inquire-se igualmente sobre a Relagédo com as Entidades para avaliar até que
ponto o prazo, mais curto ou mais longo, de resposta das entidades aos pedidos da empresa constitui um custo de contexto.



As empresas de grande dimensdo percecionaram o
acesso ao financiamento como um obstaculo menor
face as micro, pequenas e médias empresas. Por
setor, foram as empresas do Alojamento e restaura-
¢do que evidenciaram mais dificuldades neste domi-
nio, apresentando o indicador de custos de contexto
mais elevado (2,97, +0,04 que em 2017), seguido dos
setores da Agricultura, silvicultura e pesca e Constru-
¢do e atividades imobilidrias, que, apesar das redu-
¢bes registadas em 2021 (-0,16 e -0,33), ocuparam as
23 e 32 posicoes com 2,80 e 2,71, respetivamente.

Entre 2017 e 2021, o indicador de custos de con-
texto no acesso ao financiamento passou de 2,59
para 2,62, tendo sido as componentes Aumento de
capital/emissdo de acdes e Emissdo de obrigagcdes
responsaveis pelas maiores subidas (+0,11 e +0,06,
respetivamente).

Considerando as componentes de todos os domi-
nios de custos de contexto, foram calculadas as
amplitudes do indicador de custos de contexto para
cada setor de atividade.

Para o total das sociedades, a amplitude dos indica-
dores voltou a diminuir entre 2017 e 2021, passando
de 1,74 para 1,60, evidenciando uma menor disper-
sdo. Todos os setores de atividade apresentaram
uma reducdo de amplitude no periodo em analise,
tendo a Agricultura, silvicultura e pescas registado a
maior reducdo e também a menor dispersao.

2,00

2017 2021 2017 2021 2017 2021 2017 2021 2017

Total das sociedades | Agricultura, silvicultura Inddstria Energia, dgua e

saneamento

B Amplitude em 2017

Construgdo e ativ.
imobiliarias

Em concluséo, o indicador global de custos de con-
texto, que agrega nove dominios, registou um valor
de 3,09, em 2021, numa escala de 1 a 5, superior aos
registados em 2017 (3,05) e 2014 (3,04). Por setor de
atividade, a Industria apresentou o indicador mais
elevado (3,26) e 0 que mais aumentou desde 2014
(+0,14). O indicador foi também mais elevado nas
empresas de pequena e média dimensao (3,15; +0,6
que em 2017), bem como nas empresas com sede no
Continente (3,09).

O Sistema judicial voltou a ser identificado pelas
empresas como o dominio com o indicador de cus-
tos de contexto mais elevado 3,61, tendo sido, no
entanto, o Unico dominio a registar um decréscimo
entre 2017 € 2021 (-0,06).

O dominio dos Recursos humanos, apesar de nao
aparentar constituir, globalmente, um obstaculo
elevado ao exercicio da atividade das empresas,
apresentou, entre 2014 e 2021, o0 maior aumento do
indicador de custos de contexto (+0,35), refletindo a
maior dificuldade no Acesso a técnicos qualificados e
na Contratacdo de trabalhadores.

1,66 1,79 2,25

1,72 1,68

2021 2017 2021 2017 2021 2017 2021 2017 2021

Alojamento
e restauragio

Transportes,

armazenagem,
Informagao e
comunicagio

Outros ativ. de
servigos

Comércio

B 1 Amplitude em 2021

Nota: Nao foram consideradas as componentes "outras n.e." dos licenciamentos e "administragao regional" da carga administrativa.

Fonte: INE, 1aCC - Inquérito aos Custos de Contexto
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Fazendo um zoom: os Custos de contexto na perspetiva das empresas do setor da Agricultura, Silvicultura e Pescas

O setor da Agricultura, silvicultura e pescas, registou um valor de 3,16 no indicador de custos de contexto em 2021, o segundo
mais elevado quando comparado com os restantes setores de atividade. Os dominios de custos de contexto que as empresas
deste setor identificaram como os que acarretam maiores custos a sua atividade coincidem com os identificados pelo total
das sociedades, alterando-se apenas a ordem dos mesmos, j& que o dominio dos Licenciamentos ocupou o primeiro lugar,
com um indicador de 3,57, seguido do Sistema judicial e do Sistema fiscal com indicadores de custos de contexto de 3,53 e
3,40, respetivamente.

Tal como para o total de sociedades, as Barreiras a internacionalizagdo, o Financiamento e as Industrias de rede constituiram
obstaculos mais reduzidos a atividade da maioria das empresas deste setor, com indicadores de 2,70, 2,80 e 2,82 em 2021,
apesar dos aumentos entre 2014 e 2021 (+0,16, +0,13 e +0,38, respetivamente).

Figura 9 -Indicador de obstaculo por dominio de custo de contexto - Total das sociedades e setor de atividade
Agricultura, silvicultura e pescas, 2021

351 223 340 331
307 2,82 2,80 2,93 2,70

Total | SeccdoA | Total SecgdoA | Total SeccdoA | Total | SeccdoA | Total | SecgdoA | Total | SeccdoA | Total SeccdoA | Total SeccdoA | Total | SecgdoA | Total | SecgdoA

Indicador global Inicio de atividade Licenciamentos Inddstrias de rede Financiamento Sistema judicial Sistema Fiscal Carga . Bar(eiras}l . Recursos humanos
de custos de inter
contexto

B % Total de sociedades W " Secgdo A- Agricultura, Silvicultura e Pescas

Nota: Nao foram consideradas as componentes "outras n.e." dos licenciamentos e "administracdo regional" da carga administrativa.

Fonte: INE, 1aCC - Inquérito aos Custos de Contexto

Analisando em detalhe o dominio dos Licenciamentos, verifica-se que as componentes Certificagdo ambiental e Licengas
ambientais foram aquelas que as empresas do setor da Agricultura, silvicultura e pescas percecionaram como sendo as que
causam mais entraves a sua atividade, registando valores mais elevados do indicador de obstaculo (3,80 e 3,76 respetiva-
mente), superiores aos registados para o total das sociedades (+0,34 e +0,16 pela mesma ordem).

Figura 10 -Indicador de obstaculo no dominio Licenciamentos - setor de atividade Agricultura, silvicultura e pescas,
2021
Por tipos de licenciamento

3,80

13835
3,15
Certificagdo Licengas Certificagdo de Licengas Licengas de
ambiental ambientais qualidade camararias atividade

Fonte: INE, 1aCC - Inquérito aos Custos de Contexto




No setor da Agricultura, silvicultura e pescas, tal como para o total de sociedades, o Sistema judicial foi o Unico dominio
que registou uma redugdo do indicador de obstaculo entre 2014 e 2021 (-0,10 neste setor), em oposi¢do aos dominios dos
Recursos humanos e Industrias de rede que registaram os aumentos mais significativos no mesmo periodo (+0,30 e +0,38
respetivamente, no setor em questao).

Figura 11 - Indicador de obstaculo por dominio, setor da Agricultura, silvicultura e pescas - Evolucao 2014-2021

Indicador global
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Fonte: INE, 1aCC - Inquérito aos Custos de Contexto

O dominio das Industrias de rede foi o que registou o maior aumento do indicador de custos de contexto, neste setor de
atividade, no entanto continuou a ser considerado um obstaculo muito reduzido a atividade das empresas, cujas compo-
nentes mais relevantes foram os Combustiveis liquidos, a Eletricidade e os Servigos de transporte de mercadorias (terrestres).
O aumento deste indicador ficou a dever-se a um aumento generalizado a todos os aspetos do dominio, principalmente
aos servicos de Transporte de mercadorias (aéreos), Transporte de mercadorias (maritimos/fluviais), Saneamento, Gds e Aqua
(+0,69, +0,65, +0,49, +0,48 e +0,45 respetivamente).

Figura 12 -Indicador de obstaculo no dominio Industrias de rede - setor da Agricultura, silvicultura e pescas, 2021
e evolugao face a 2014
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liquidos de mercadorias einternet transporte de transporte de
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(maritimos/fluviais) (aéreos)

Fonte: INE, 1aCC - Inquérito aos Custos de Contexto

No dominio dos Recursos humanos, a Contratagdo de trabalhadores teve um agravamento maior neste setor de atividade
quando comparado com o total de sociedades (+0,63 e +0,52, pela mesma ordem), resultando num indicador mais elevado
para este aspeto (3,53, +0,38 que o registado no total de sociedades).
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PEDRO PIMENTA, JOHN WILLIAM STILWELL, LUIS FERNANDO BULHAO MARTINS, ARMANDO TORRES PAULO,

MANUEL CHAVEIRO SOARES E JOSE CORREIA

Quando nos propusemos abordar este tema na CUL-
TIVAR, tinhamos consciéncia da dificuldade acres-
cida resultante da auséncia de trabalhos sobre esta
matéria desenvolvidos especificamente para o setor
agroflorestal. Embora cientes dessa dificuldade, a
complexidade administrativa crescente dos proces-
sos de licenciamento e controlo que foram intro-
duzidos ao longo das Ultimas décadas, motivados
nomeadamente por principios de sustentabilidade
ligados a atividades do setor, apontava para a impor-
tancia de alguma reflexao sobre o tema.

Complementarmente, pareceu-nos também Util, a
semelhanca do que fizemos no passado para outros
temas!, contactar alguns dos protagonistas do setor
para que nos pudessem transmitir de uma forma
mais direta a sua experiéncia no terreno relativa-
mente a esta matéria.

Através de conversas ou de respostas escritas a trés
perguntas genéricas que lancamos para servir de
mote ao seu testemunho, recebemos os contributos
que a seguir se transcrevem. De um modo geral, as
preocupacdes de quem hoje se dedica a atividade

sdo comuns e estdo relacionadas com a complexi-
dade referida. Sdo apresentadas algumas propostas
muito interessantes, a explorar necessariamente, de
possibilidades de melhoria da relagéo entre a admi-
nistracdo central ou local e os atores econdémicos, de
modo a agilizar os procedimentos administrativos,
reduzindo assim alguns dos custos de contexto que
contribuem para a perda de competitividade face a
parceiros nacionais e internacionais.

Embora se trate de um numero reduzido de produ-
tores, verifica-se uma grande diversidade de expe-
riéncias, tanto no que se refere a dimensao fisica ou
econdémica como as abordagens produtivas e situa-
¢oes vivenciadas, tendo contudo em comum néo s6
muitas das dificuldades que encontram no exercicio
da sua atividade, mas também e sobretudo uma
enorme dedicagdo em termos de tempo e recursos
e uma grande determinagdo em ultrapassar todos
esses obstaculos.

Note-se que alguns dos contributos recebidos
incluem casos de contornos mais especificos para
0s quais ndo solicitdmos, todavia, o contraditério

! CultivarN.29 - Gastronomia (Solo, cozinha e mesa: cinco “receitas” para quatro questdes: https://www.gpp.pt/images/GPP/O_que_disponi-
bilizamos/Publicacoes/CULTIVAR_9/E_book/CULTIVAR_9_Gastronomia/54/; Cultivar N.2 24 - Avinha e o vinho (Perspetivas: 3 perguntas a 5
“atores”: https://www.gpp.pt/images/GPP/O_que_disponibilizamos/Publicacoes/CULTIVAR_24/54/); Cultivar N.° 26 — Agricultura bioldgica e

outros modos de producdo sustentavel (Entrevista a Henrique Gomes:

https://www.gpp.pt/images/GPP/O_que_disponibilizamos/Publicacoes/CULTIVAR_26/48/)
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das autoridades mencionadas. Consideramos que
a perspetiva dos nossos convidados deve ser respei-
tada, mesmo estando cientes de que, nos casos em
questdo, haveréa inevitavelmente outras circunstan-
Cias que desconhecemos.

As perguntas que colocdmos foram as seguintes:

No ambito da sua atividade, quais considera
serem 0s principais custos de contexto (entra-
ves ndo imputaveis ao empresario) com que se
debate?

Pode dar exemplos de situagdes com que se
deparou e que constituiram um forte custo de
contexto para a sua empresa’?

O que pensa que poderia ser feito com vista a
simplificar e ultrapassar as situacdes que referiu
na resposta anterior?

“Sou agricultor  desde
2000, licenciado em Enge-
nharia Agropecudria.
Estou ligado aos sectores
do milho de regadio e da
produgdo de leite.” Pedro
Pimenta é membro da
direcdo da ANPROMIS
(Associacdo Nacional de Produtores de Milho e
Sorgo), da diregédo alargada da CAP (Confederacdo
dos Agricultores de Portugal), presidente da Coope-
rativa Agricola de Coimbra, da Cooperativa Pingo de
Leite, e ainda membro da direcdo da Associacdo de
Desenvolvimento Local Coimbra Mais Futuro.

“Na agricultura nacional existem sectores de ativi-
dade com indices diversos de intensidade competi-
tiva, econémica e social que requerem atencdo na
construgdo de politicas publicas, politicas essas que
terdo necessariamente que ser adaptadas a sectores
diferenciados e a regies diferentes. Aqui, os custos de
contexto tém um papel muito importante néo sé nos
sectores que rodeiam o milho de regadio e a produ-

¢do de leite, mas também nas regides de minifundio,
como é o caso do Vale do Mondego.

Estes dois sectores foram muito fustigados pelos
aumentos dos custos de producdo nos Gltimos anos,
o0 que de alguma forma desencoraja alguns agriculto-
res na tomada de decisbes de investimento nas suas
exploragdes. Principalmente quando reina a incerteza
na valorizagcdio dos seus produtos.

Perante este cendrio por si so ja desmotivante, o
que verdadeiramente ndo precisdvamos era de uma
crescente carga administrativa, numa administragdo
publica, tanto central, como local, com poucos meios
para agilizar processos, o que origina uma carga
burocrdtica exigida a quem quer investir, através de
pedidos de parecer no Gmbito da RAN, da REN, da
APA, do ICNF, das autarquias... que provocam uma
morosidade na aprovag¢do dos projetos, desencora-
jando brutalmente o impeto de investimento de mui-
tos agricultores.

Julgo mesmo que é esta a grande razdo para que, nos
sucessivos programas de apoio ao investimento, nos
debatamos sempre com a diferen¢a entre as “boas”
taxas de compromisso e as “baixas” taxas de execu-
¢do/pagamentos.

> Depoimento recebido por escrito. Imagens de Pedro Pimenta/Quinta da Cioga.



Os licenciamentos ao nivel da produgéo animal séo
talvez os custos de contexto mais penosos que o agri-
cultor tem hoje que suportar, ndo sé pelo que atrds
referi, mas também porque, a nivel dos municipios, 0s
custos das licencas e o grau das exigéncias sGo iguais
tanto para um empreendimento industrial ou turistico
como para um “telheiro” para albergar umas ovelhas
ou cabras (salvo raras e honrosas excegdes).

Como hipotética solugcdo deveria ser criada uma ‘via
verde’ que permitisse ndo s6 agilizar toda a carga
burocrdtica exigida aos agricultores, passivel de
colocar em didlogo as diversas entidades dentro dos
Ministérios da Agricultura e do Ambiente, mas tam-
bém promover uma estreita colaboragdo institucional
em defesa do mundo rural, sem dogmas entre estes
dois ministérios.”

Numa entrevista a Radio Regional do Centro, em
junho de 2022, Pedro Pimenta falou também da vida
quotidiana na sua exploracao, a Quinta da Cioga* “O
meu dia comeca cedo, ds seis da manhd [para prepa-
rar a alimentacdo para os animais]. Nos temos uma
exploragdo familiar de vacas de leite, com cerca de
110 animais em ordenha [mais cerca de 100 animais:
vitelas, novilhas, vacas secas] e produzimos aproxi-
madamente 4 mil litros de leite por dia. (...) Fazemos
duas ordenhas por dia.”

A alimentacao animal é preparada numa espécie
de “bimby gigante” (Unifeed), que mistura de forma
homogénea o concentrado com a forragem de sila-
gem de milho e erva, armazenada na época para
consumir ao longo do ano. E esta mistura que é dis-

tribuida na manjedoura para estar disponivel para os
animais durante todo o dia, da mesma forma que a
agua e, quando necessario, ventiladores / pulveriza-
dores para arrefecer o ambiente.

“Depois, hd que limpar os estabulos, cuidar dos terre-
nos que produzem a forragem: na primavera/verdo,
milho de silagem e no outono/inverno feno-silagem
de azevém. Ao final do dia, voltamos a fazer a orde-
nha. (...) E trabalhoso? E, mas é também apaixonante,
fazemos o que gostamos. (...) Estamos de pedra e cal
e 0s nossos filhos comegcam jG a acompanhar-nos, ao
fim-de-semana, nas férias. .. (...) Ndo se pode vir para
esta atividade a pensar que se faz oito horas de tra-
balho por dia ou cinco dias por semana e se vai para
casa”. E nem é uma questao das horas de trabalho,
é uma questao de “dedica¢do, atengdo, uma certa
forma de observar os animais, de estar perto deles.”

*  https://www.radioregionalcentro.pt/noticias/regional-rural-pedro-pimenta-da-coop-agricola-de-coimbra/
*  Quinta da Cioga, arquivos RTP, 2010: https://arquivos.rtp.pt/conteudos/quinta-da-cioga/
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O projeto da empresa
Duck River® parte de duas
ideias: 1) os Estados Uni-
dos, o atual maior produ-
tor mundial de améndoa
(sobretudo na California),
ndo tém capacidade de
aumentar a produgao,
nem provavelmente de manter uma producao sus-
tentavel e competitiva aos niveis atuais: “Para con-
seqguirem combater as adversidades climatéricas, os
agricultores tém de adotar prdticas bastante dispen-
diosas, colocando em causa a competitividade da
industria local”;, 2) a Peninsula Ibérica, e Portugal em
particular, tem condicbes ideais para essa produgao.
0O nosso pais ndo sé tem boas condicdes edafoclima-
ticas e agrondmicas, mas também faz uma gestao
da disponibilidade de agua, o que é um fator critico
no horizonte dos 25 anos de vida Util de um pomar
de amendoal (neste caso, de variedades ibéricas de
casca dura adaptadas as condi¢des de cada zona
de producdo). As propriedades da Duck River estao
todas inseridas em perimetros de rega.

Em 2019, a empresa comegou por apostar no
Ladoeiro (Beira Baixa), no Perimetro de Rega de
ldanha-a-Nova abastecido pela barragem Marechal
Carmona, numa regido que estava na altura numa
fase de falta de opgdes produtivas. Esta regido esteve
ativa até finais do século XX, ligada nomeadamente
a producdo de tabaco, mas com o abandono desta
cultura, por razbes relacionadas com a interrupcao
dos incentivos da Politica Agricola Comum (PAC),
perdeu muito desse dinamismo agricola. Trata-se
de uma zona onde existiam algumas propriedades
de média dimensdo, mas com grande incidéncia de
pequena propriedade atomizada, pelo que um dos
desafios foi combater essa atomizacdo pela aquisi-
cdo de terras, o que constituiu um primeiro desafio
(ver abaixo ponto 1).

A outra zona onde a empresa detém propriedades
esta inserida no Sistema Global de Rega de Alqueva,
no Alentejo, com exploragdes maiores e maior con-
tinuidade territorial. Nas duas regides, num total de
3200 hectares de amendoal, trabalham 80 pessoas
em permanéncia, com uma equipa com diversos
tipos de formacao (gestdo e financas, agronomia -
e até as duas valéncias combinadas, etc.), embora
haja necessidade de recorrer a servigos externos para
resolver certas questdes administrativas e para lidar
com a sazonalidade das necessidades de mao-de-
-obra (ponto 5).

Outros investidores (americanos, brasileiros, espa-
nhdéis, mas também portugueses) estdo a apostar no
setorda améndoa. “A cultura deu um grande salto na
ultima década e mais acentuadamente nos Gltimos
cinco anos” A maior parte da primeira campanha
de producéo foi comercializada através de Espa-
nha (que, enquanto segundo maior importador do
mundo a seguir a Alemanha, tem uma forte indUstria
de processamento), apds despela, sendo outra parte
enviada também para descascadores portugue-
ses. Em vista do previsivel aumento de producao, a
capacidade nacional de descasque devera também
aumentar nos proximos anos. A empresa tem certifi-
cacéo GlobalGAP.

Um dos sécios da empresa, Duarte Correia, € mem-
bro da direcdo da Associacdo de Regantes e Bene-

°  Depoimento recolhido ao vivo. Imagens da Duck River: https://www.duckriveragriculture.com/galeria
https://www.duckriveragriculture.com/ Rio dos Patos era 0 nome que os romanos davam ao rio Guadiana: https://www.duckriveragriculture.

com/sobre
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ficiarios de Idanha-a-Nova (ARBI)” e a Duck River
tem tido um papel ativo na modernizacao e gestao
do perimetro de rega. A ARBI estd neste momento a
desenvolver um projeto de remodelacgéo infraestru-
tural da barragem Marechal Carmona que obteve o
aval da Direcao-Geral de Agricultura e Desenvolvi-
mento Rural (DGADR).

“A gestdo da dgua é chave na agricultura por-
tuguesa, e ndo s6 na améndoa (...) Quer como
empresa, quer como pais, temos algo muito
positivo, estamos a frente da esmagadora
maioria dos paises no mundo, mas hd mais a
fazer. E se o fizermos bem feito, daqui a 20 anos
poderemos ter uma posicdo Unica na agricul-
tura do mundo. Eu ndo tenho duvidas nenhu-
mas sobre isto.”

Apesar de a questdo da disponibilidade de dgua nas
terras que gerem ndo ser preocupante, uma vez que
se trata de perimetros de rega com uma gestao sem-
pre em melhoria, “O pais deveria pensar seriamente
num investimento estratégico que integre a gestéo da
dgua (...). Portugal ndo tem um problema de falta de
dgua, tem um problema de gestdo da dgua que existe
no territorio nacional.” A construcdo de transvases do
excesso de pluviosidade anual do Norte e Centro

" https://www.arbi.pt/
& https://www.projetotejo.pt/

para o Sul poderia ajudar a garantir a seguranca do
abastecimento e até permitir aumentar a capaci-
dade da area de regadio, valorizando o territério e
reduzindo o abandono do interior, com a criacdo de
emprego. “Fala-se da expansdo do perimetro de rega
da zona Tejo®; eu gostaria muito de ver uma discusséo
publica sobre um transvase estratégico em Portugal
que atravesse o pais de Norte a Sul” Embora seja
um investimento avultado, podera ser crucial para o
futuro da agricultura no pais.

1) Emparcelamento. John Stilwell da o exemplo da
Herdade da Antinha, uma das primeiras proprie-
dades adquiridas no Ladoeiro, com 200 hectares,
e que tem hoje cerca de 400 ha através de aqui-
sicbes sobretudo de pequenas parcelas de 2-3
ha. Isto significa a gestdo administrativa de um
grande nUmero de cadernetas prediais que torna
todos os procedimentos mais dificeis e morosos.
No entanto, os processos de emparcelamento
iniciados ja em 2020 ainda nao estdo concluidos,
com os custos que isso envolve. A grande dificul-
dade esta em conseguir perceber o que se passa,
em que ponto estad o processo e as razdes pelas
quais ndo avanca. Maior transparéncia na analise
seria muito Util.°

Sugestdo: A agilizagdo destes processos seria
proveitosa para todos, administracédo publica,
empresarios e pais: com o Perimetro de Rega da
Idanha, o Estado criou uma infraestrutura que
tem todo o interesse em dinamizar numa regiao
do interior historicamente em perda; os privados,
com este tipo de projetos, promovem a retoma
econdémica da regido e o pals, no seu conjunto, so
tem a ganhar com estas iniciativas.

°  Aeste propdsito, ver também na seccéo Leituras desta edicao, a ficha de leitura “A evolugao da qualidade na Administracéo Publica portu-

guesa 1974-2004”. Note-se que, embora Idanha-a-Nova seja um dos municipios onde existe Cadastro Geométrico da Propriedade Rustica,

0 municipio ndo esta ainda incluido no projeto do Balcdo Unico do Prédio, que facilita estes procedimentos e onde é possivel proceder a
concentragdo da area de prédios pertencentes a um mesmo proprietario no menor nimero possivel de prédios, com vista a aumentar a

dimenséo fisica e econdmica dos mesmos.
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2) Arranque da exploracdo. A criacao da empresa é

facil, sem custos nem grande esforgo. Ja o inicio
da plantacdo exige uma grande quantidade de
pareceres para o cumprimento de toda a legisla-
¢ao, envolvendo por vezes uma circularidade de
pedidos em que uma entidade diz que s6 pode
emitir parecer com um documento de outra enti-
dade que 0 ndo emite sem o parecer da primeira.

Outro exemplo que John Stilwell d&4 como para-
doxal é o da necessidade de projeto de arquite-
tura para uma simples casa de rega: este tipo de
infraestrutura ndo deveria ter um processo de
licenciamento equiparado a uma habitacéo, por
serumainfraestrutura de baixo relevo urbanistico
e que serve apenas para “dar um teto” a um sis-
tema de bombagem. E estes sdo exemplos que se
vdo multiplicando, com “tempo e recursos aloca-
dos a algo que ndo gera valor’.

As relagdes com a administracao local sdo, de um
modo geral, mais faceis do que com administra-
¢ao central, que é mais rigida e impessoal.

“Nés ndo fazemos nada porque existem apoios,
mas j& que existem o0s apoios procuramos usa-1os”:
preparar a documentacdo toda e depois exigirem
um carimbo ou uma data visfvel em certos docu-
mentos é desincentivador. E muitas vezes é o
Estado a pedir documentos do Estado, com infle-
xibilidade e sobreposicao de pedidos: “E absurdo
quando nos contactam a referir um erro num
impresso, detetado porque cruzaram os dados e
verificaram que o que devia estar escrito era outra
coisa: se a informagdo jé existe na administragdo,
ndo deveria estar a ser solicitada de novo.”

Por vezes, “parece haver uma barreira do outro
lado”: € como se ndo houvesse vontade de avaliar
0 mérito do projeto em causa, havendo em con-
trapartida uma desconfianca latente por parte
das autoridades que complica muito os proces-
SOS € nem sempre recorre as novas tecnologias
disponiveis.

A dimenséo do subsidio muitas vezes néo justi-
fica o trabalho especializado e as operagdes no
campo que exige e desta forma os comportamen-
tos que se querem incentivar acabam por nao
ser apoiados. “Tem de haver controlo e mecanis-
mos efetivos que garantam que o dinheiro é bem

alocado, mas criar uma teia de controlos tal que
o investidor diga: Assim, ndo consigo!” é contra-
producente. Sem servicos externos que ajudem o
agricultor, é dificil cumprir os requisitos.

Em relacdo ao investimento, frequentemente néo
encontram apoios que se adaptem aos projetos,
porque implicam datas incompativeis com o0s
calendérios de plantacdo, dada a morosidade dos
processos de aprovacéo. Assim, recorrem maio-
ritariamente a fundos proprios e financiamento
da banca nacional, com a qual mantém uma boa
relacdo, porque a formacao e a experiéncia ante-
rior em gestao lhes permitiu ter sempre planos de
negdcios adequados a médio e alongo prazo. Com
terras arrendadas (tém algumas), ¢ um pouco mais
complexo com a banca, porque néo existe garan-
tia real e implica envolver outros mecanismos de
garantia, caindo de novo em procedimentos mais
pesados e de maior complexidade na execugao.

Também néo é facil saber a partida todas as exi-
géncias legais necessarias para o inicio e a manu-
tencéo da atividade. “E uma descoberta continua
(...) hd uma complexidade muito grande quer ao
nivel operacional, quer ao nivel laboral, quer ao
nivel fiscal”. “Fazemos questdo de cumprir’, mas

parece que se esta sempre em falta.

Sugestao: Criacdo de um ponto de contacto
Unico, com um interlocutor que informa sobre
tudo o que é necessario, recebe a documenta-
cdo erecolhe a validacdo das diversas entidades
(licenciamentos, validacdo de REN e RAN, parece-
res da APA, do ICNF, etc.).

“Uma coisa que eu gostaria muito que acontecesse
no setor era uma tentativa [efetiva] de simplifica-
cdo, uma espécie de novo Simplex [especifico do
setor] para facilitar a vida a quem quer cumprir”.

“Carga fiscal ndo é um tema, mas o tempo fiscal
é um tema”. Ao longo do més, héa necessidade de
inimeras interacbes com a autoridade fiscal, com
a Seguranga Social e outros organismos do Estado,
que resultam num consumo excessivo de tempo.

Sugestao: A emissdo de uma guia mensal com
todos os pagamentos devidos ao Estado pela
empresa iria gerar ganhos de produtividade sig-
nificativos na economia nacional.



4) Recursos humanos: a questao da falta de disponi-
bilidade de pessoas para trabalhar na agricultura
agora e no futuro. No caso do amendoal, ha muita
mecaniza¢do e automacdo, mas ainda assim é
necessario trabalho sazonal para certas tarefas (o
sistema em copa é semi-mecanico, requerendo
alguma mao de obra na plantagéo e na colheita).
Para isso, é preciso recorrer a empresas de ser-
vicos externos: a Duck River tem um caderno de
encargos para essa prestacdo de servigos, que vai
além dos requisitos legais.

A necessidade de mé&o de obra nao vai diminuir,
antes pelo contrario. Ha muitas destas empresas
de prestacdo de servicos, nacionais ou estrangei-
ras, a funcionar bem, mas a grande procura pode
gerar 0s abusos que sdo noticiados e outros que
ndo chegam as noticias. O empresario da o exem-
plo de um trabalhador cabo-verdiano a tempo
inteiro que tem amigos que querem vir para Por-
tugal integrar a equipa: o processo de legalizagdo
esta em curso, mas nao é simples.

Sugestao: Promocéo e facilitagdo da imigracdo
regulamentada, e com condigdes, para evitar 0s
abusos e o estrangulamento da atividade.

5) Acesso a Internet de banda larga e a sinal de tele-
fone portdtil. Por exemplo, em Ferreira do Alen-
tejo, essa falta de largura de banda fixa e movel,
que impedia reunides por Teams ou as comuni-
cacbes do sistema de gestdo agricola integrado
do terreno/tratores para o centro de controlo,
resultando em registos com intermiténcias, levou
a que tivessem de optar pela rede Starlink, que
ofereceu condicdes técnicas de qualidade em
condicdes econdmicas mais favoraveis do que
as das operadoras nacionais. Noutras circunstan-
cias e locais, pode haver também intermiténcias
no sinal da rede telefénica movel.

6) Duplicagdo de reportes a entidades, como INE ou
Banco de Portugal, além da Autoridade Tributa-
ria. Ainformacéo parece ser cruzada pelas entida-
des, mas continua a ser pedida em separado ao

0 https://www.wisecrop.com/

empresario, porque os sistemas funcionam auto-
nomamente. A mesma informagéo, com peque-
nas diferencas, tem de ser comunicada a entida-
des oficiais diferentes; caso haja algum lapso, ele
serd notado pela entidade em causa que, apesar
de saber a informacéo, obrigard a submisséo de
novo reporte.

Sugestdo: Automatizacdo dos processos e com-
patibilizagdo dos sistemas para a informagéo
apenas ter de ser comunicada uma Unica vez.

Uma empresa recente e de gente jovem como a
Duck River procurou desde o inicio “desmaterializar
e automatizar tudo o que era possivel”, trabalhando
comsistemas que permitem uma comunicagao entre
toda a equipa e com a banca, por exemplo, de forma
totalmente automatizada e simples, bem como a
gestao de todas as opera¢des no campo recorrendo
apenas ao telemével (software Wisecrop nacional; a
Duck River também trabalha com esta empresa para
melhorar as respetivas funcionalidades™).

“Automatizar tudo o que ndo exija pensamento, sen-
tido critico, discussdo, deixando mais tempo as pes-
soas para esta parte.” “O designio de lutar por uma
racionalidade”, controlando apenas o que tem de ser
controlado: “Deviamos investir em facilitar”
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“67 anos, engenheiro agro-
nomo, empresdrio agri-
cola e dirigente associa-
tivo”, nomeadamente na
ANPROMIS - Associagao
Nacional de Produtores de
Milho e Sorgo, na ANCPA
- Associacdo Nacional de
Criadores de Porco Alentejano e na Cersul, Agru-
pamento de Produtores de Cereais do Sul SAA, o
primeiro agrupamento de produtores de cereais
e oleaginosas do pals, criado em 1990 e que reline
atualmente 170 agricultores da regido, num total
de 60 mil hectares, sendo membro do Clube Portu-
gués dos Cereais de Qualidade. Este, porsuavez “é o
primadrdio de uma associacdo interprofissional. Existe
ha [24] anos com o objetivo de juntar toda a cadeia
de valor dos cereais de elevado valor acrescentado,
nomeadamente, trigo mole panificavel, trigos de
forca, trigos para baby food, trigo duro, cevada dis-

tica, gritz a partir de milho, com vista a obteng¢do de
matérias-primas para alimentagcdo humana que cor-
respondam as exigéncias de qualidade do mercado e
do consumidor”*? A Cersul criou também a Associa-
¢ao de Agricultores para a Agricultura de Precisdo.

“Temos uma exploragéo relativamente grande, bem
equipada, situada no Alentejo interior em concelhos
rurais muito fragilizados e com gravissimos proble-
mas em termos de indicadores demogrdficos. O apro-
veitamento é misto, conciliando atividades vegetais e
animais em modo extensivo. Beneficidrios de investi-
mento publico em regadio em cerca de 20% da Super-
ficie Agricola Utilizada (SAU) estamos, no entanto,
relativamente limitados em termos de produtividade,
dada a natureza algo deficiente da maioria dos solos
e acentuada aridez do clima na regido.

No momento atual, podemos indicar como principais
grupos de custos de contexto:

Dificuldade no acesso aos mercados. Distédncia e
custos elevados associados ao transporte. Organi-
zagdo da produgdo e concentragdo da oferta defi-
ciente e cara. A agroinddstria estd quase sempre
longe da produgdo;

Falta de mdo-de-obra e quase total inexisténcia
de prestadores de servicos na regido. Dificuldades
e custo muito elevado da formagdo em contexto
de trabalho;

Dificil e morosa interlocu¢do com a Administracdo
Publica a todos os niveis, mas sobretudo nas dreas
mais determinantes para o exercicio da atividade
agricola - licenciamentos, acesso a apoios ptbli-
cos e ao abrigo da Politica Agricola Comum (PAC),
justica, entre outros;

Custos derivados da grande desadaptagdo entre
as exigéncias e os requisitos para o funcionamento
legal das empresas e a especificidade da empresa
agricola. A administragdo tem um conhecimento
cada vez menor do sector;

' Depoimento recebido por escrito. Imagens de Luis Bulhdo Martins, BA4 — Agriterra e Lusosem.

2 Entrevista de Luis Bulhdo Martins a Lusosem, 2015: https://www.lusosem.pt/noticias/a-lusosem-e-muito-conhecedora-do-mercado-das-se-

mentes-de-cereais
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Reduzida contempla¢o da interioridade e dos
seus custos nas politicas e nas prioridades e nivel
de acesso a incentivos financeiros e fiscais;

Discrimina¢do muito negativa para as empresas
de maior dimensdo nos apoios publicos cada vez
mais degressivos e plafonados, esquecendo a
competitividade que a escala confere.

Exemplo do desenrolar
de uma candidatura no
dmbito do Programa
de  Desenvolvimento
Rural 2014-2020 (PDR
2020) a uma operagdo
agroflorestal, ¢ data
ainda ndo resolvido:

Candidatura inicial submetida no dia 31-03-2016.

Essa candidatura inicial s6 ndo foi aprovada
no antncio em que foi colocada devido a uma
interpretagcdo muito questiondvel - situagcdo até
parcialmente assumida pela prépria Autoridade
de Gestdo do PDR (AG PDR) em reunido presen-
cial mantida no dia 21-01-2019 (hd quase 4 anos)
- do entdo 2° critério de desempate “Maior per-
centagem de drea de interven¢do com espécies
arbéreas indigenas” A nossa candidatura néo foi
aprovada nesse anuncio e teve que ser alvo de
transicdo, mesmo quando os investimentos flores-
tais propostos recaiam e recaem a 100% nas espé-
cies azinheira e sobreiro que sdo consideradas
espécies arbéreas indigenas.

Nessa reuniGo presencial foi igualmente indicado
que, devido a também ndo concordarmos com a
densidade final projetada que a AG PDR estava a
apurar, haveria sempre lugar a reandlise, mesmo
em casos em que se optasse por recorrer o tribu-
nal. O engenheiro responsdvel da Diregdio Regional
de Agricultura e Pescas do Alentejo (DRAP AL) reana-
lisou e, quando entregou a reandlise, a AG PDR indii-
cou que ndo haveria lugar a reapreciagdo, devido ao
facto de a situagdo estar a ser resolvida em tribunal.

Em todo o caso, no dia 01-12-2020 (quase 4 anos
apos a candidatura inicial) submetemos, por sé af

se ter tornado possivel fazé-lo, a transicdo da can-
didatura para um novo andncio.

Esta candidatura obteve “Parecer Favordvel”
(a 05-05-2021) e até uma “Decisdo de Aprovacdo”
(a 25-08-2021) mas, apos pedirmos um esclare-
cimento basicamente apenas sobre o valor atri-
buido a uma das rubricas de investimento, foi-nos
comunicado que, afinal, o Parecer era Desfavord-
vel (a 15-10-2021) e mesmo que a candidatura era
indeferida (a 09-12-2021).

Voltamos a contestar a decisdo e recebemos novo
Parecer Favoravel (a 21-04-2022). Ndo concordd-
mos com o novo parecer devido novamente ao
valor unitdrio considerado para uma rubrica de
investimento (a 09-05-2022). Recebemos outro
parecer favordvel em que essa rubrica era con-
siderada, pela 1° vez em 6 anos e meio apds a
submissdo, 100% inelegivel (a 21-07-2022). Logica-
mente, voltdmos a contestar (a 24-07-2022).

A 05-12-2022 deram razdo G nossa contestagdo e o
projeto voltou a fase de reandlise, numa altura em
que passaram praticamente 7 anos desde que a
candidatura inicial foi apresentada.

A 21-12-2022 contactou-nos o técnico analista a
referir que o problema estd relacionado sobretudo
com impedimentos de software.

Numa época em que assistimos a redug¢do de compe-
téncias do Ministério da Agricultura e ao desmantela-
mento das estruturas de proximidade que tutelava,
urge repensar a formula de exercicio de influéncia e
transmissdo de preocupag¢do que o sector agricola
merece na construgdo das politicas e no dia-a-dia da
administragdo em termos gerais.

O atendimento e a consulta aos agricultores sGo fun-
damentais e devem obrigatoriamente ser previstos
numa estrutura futura criada sempre a pensar na efi-
ciéncia e competitividade do sector.”
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“José Correia: economista; contabilista certificado
ligado a vdrias cooperativas; consultor da Frutus em
Gestdo e Fiscalidade desde a sua fundacdo em 1992.

Manuel Chaveiro Soares: engenheiro agronomo;
docente do Instituto Superior de Agronomia durante
24 anos; colaborador do Grupo Valouro desde 1982 e
do Grupo Crédito Agricola desde 2002; atualmente é
também fruticultor e administrador da Frutus.

Armando Torres Paulo, com 3 filhos e cinco netos:
agrénomo; fruticultor desde 1987 (pera Rocha do
Oeste e macd de Alcobaca); fundador da Associagéo
dos Produtores Agricolas da Sobrena (APAS) em 1989,
da Associagéo Nacional de Produtores de Pera Rocha
(ANP) em 1993, da Federacdo Nacional das Organiza-
¢Oes de Produtores de Frutas e Horticolas (FNOP) em
1997 e do Centro Operativo Tecnoldgico Hortofruticola
Nacional - Centro de Competéncias (COTHN-CC) em
2002; administrador da Frutus e da triPortugal.”*

‘A Frutus, enquanto Organi-
zagdo de Produtores, estru-
tura comercial e de apoio
técnico de algumas dezenas
de fruticultores, agradece a
oportunidade de aqui expor
alguns dos principais custos
de contexto que limitam o maior desenvolvimento da
fruticultura.

Néo é o clima, nem o solo nem a capacidades das
gentes da regido Oeste que nos limitam. A grande

maioria dos entraves sdo causados pelas deficientes
atitudes da Administracdo. NGo pretendemos que o
Estado seja mais atuante, mas sim melhor atuante,
principalmente que seja mais estruturante e também
menos limitante do progresso e da inovagdo.

Embora os custos de contexto na sua generalidade
sejam similares na maioria das atividades em Portugal,
no caso concreto dos produtores fruticolas, sendo uma
atividade fundamental no desenvolvimento do Pais, 0s
procedimentos relacionados com os Programas Ope-
racionais (PO) das Organizagbes de Produtores (OF)
deveriam ser minimizados através da simplificagdo.
Estas organizagbes sdo de facto a base que a Unido
Europeia elegeu como estrutura de defesa dos fruticul-
tores e como meio primordial de garantir o seu desen-
volvimento num mercado concorrencial. Em Portugal,
ndo ocorre o que acontece nos restantes paises da UE,
em que um projeto proposto por uma OP tem preferén-
cia e maior apoio que projetos de indole individual.

Nem sempre é claro para os fruticultores o papel
desempenhado pelas diversas estruturas da Adminis-
tragGo que requlam e acompanham as Organizagbes
de Produtores. E essa dificuldade aumenta visto que
entre elas ndo parece existir a fluidez de resposta e
o0 contacto estreito que conduziriam a eficacia deste
sistema.

3 Depoimento recebido por escrito em resposta ao convite feito a Armando Torres Paulo. Imagens dos autores/Frutus e Agroportal.

¥ https://www.triportugal.pt/ e https://www.triportugal.pt/frutus-2/
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Um exemplo atual e caricato
serd o facto de as OP terem de
apresentar o seu plano pluria-
nual até ao fim do ano de 2022,
e a presente data, jd no inicio de
2023, ndo existir qualquer orien-
tagdo nem legislagdo. Face as
orientagdes que serdo promul-
gadas, os fruticultores terdo de
apresentar os seus planos devi-
damente orcamentados, justi-
ficados e aprovados, cujo inicio
serd o passado dia 1 de janeiro
do presente ano. Dificil de acre-
ditar que tal seja real!

Outros exemplos serdo os ind-

meros pedidos que as OP rece-

bem da Administracdo, em que esta exige resposta
em prazos por vezes inferiores a 24 horas. Ou o caso
inverso de pedidos das OP cuja resposta por vezes
tarda mais de 6 meses.

No mercado global para o qual produzimos, o facto de
em Portugal os condicionalismos serem superiores aos
dos nossos concorrentes é um grave fator limitante.

No acesso a atividade sdo notérias as dificuldades
de captagdo dos jovens, uma vez que muitos ndo
sentem atratividade pela agricultura. Mas talvez a
questdo mais relevante para o futuro da fruticultura
- e da agricultura portuguesa em geral - resida no
envelhecimento da populagéo ativa agricola, que
é em grande parte provocado pela falta de adesdo
das gera¢Bes mais novas. A média de idade dos agri-
cultores estd nos 66 anos - a mais elevada da Unido
Europeia - e apenas 3,9% dos agricultores tém menos
de 40 anos.

Esta situagdo tem levado os decisores politicos a con-
cederem apoios para a instalag¢do de jovens agricul-

tores. Podemos interrogar-nos,
porém, se, para além de ébvias
razées de indole econémica, o
motivo do afastamento da agri-
cultura ndo se prende também
com outras razées, desde logo
a débil recompensa que os pais
retiram da atividade agricola
e a falta de reconhecimento
social por uma atividade que
consideramos nobre e impres-
cindivel @ sociedade. A prospe-
ridade que atualmente se vive
na Unido Europeia leva a que
muita gente esquega a relevan-
cia do mundo rural enquanto
produtor de alimentos. De facto,
aAdministragdo ndo tem sabido
encontrar uma tnica via que reforce a instalacdo dos
Jovens na agricultura, nem vias que garantam a sua
permanéncia enquanto empresdrios agricolas, sendo
assustadoramente elevada a sua taxa de abandono.
E assim desoladora a ineficdcia das medidas que
deviam garantir o rejuvenescimento dos empresdrios
agricolas.

Consideramos que so serd possivel garantir a atra-
tividade para os empresdrios jovens se a atividade
agricola for economicamente frutuosa e compensada
como tal.

Um exemplo do que poderd ser feito:

As dificuldades de mdo de obra para as campanhas
de fruta, nomeadamente nas colheitas que ocorrem
no verdo, sGo um outro custo de contexto que impede
o normal desenvolvimento do sector. Sugere-se a
implementacdo de um sistema simplificado de atra-
¢do de jovens estudantes em férias (bem como de
reformados), com base numa contratagdo simplifi-
cada e eventualmente apoiada com subsidio. Serd
uma forma de os jovens conhecerem e terem contacto
com a natureza e o meio rural, possibilitando uma
visdo desse mundo e uma eventual adeséo ao setor
no seu futuro profissional.
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No que ao regadio diz respeito, atendendo a que a
maioria do pais dispde de um clima mediterrdnico,
com as inerentes estiagens prolongadas, e que parte
considerdvel dos pomares ndo beneficia de rega, atin-
gindo, portanto, baixas produtividades - nGo susceti-
veis de proporcionar aos fruticultores um rendimento
aceitdvel -, convird expandir o regadio, nomeada-
mente nas regides com condi¢bes edafoclimdticas e
com competéncias profissionais propicias a produ¢do
de fruta em moldes economicamente competitivos.

A solugdo pode passar pelos pequenos regadios indi-
viduais, mas se se pretende dar o salto para outra
dimenséo de capacidade competitiva nacional, serd
necessdria a concretizagdo de outro Algueva, como
0 que se estd desenhando para o Ribatejo e Oeste
banhado pelo Tejo.

No aspeto fiscal, o relacionamento com a Autoridade
Tributdria (AT) ndo é de todo facil, muito embora se va
repetindo que os procedimentos vdo ser simplificados.
A AT instaura processos que poderiam ser resolvidos
sem este recurso, 0 que, para além do tempo despen-
dido, aumenta os custos de contexto das empresas.
Deveria haver uma andlise mais objetiva sobre cada
processo de modo a evitar o constante adiamento da
sua resolucdo, com o consequente arrastar no tempo.
A op¢bo da Administragdo de ndo analisar devida-
mente o0s casos, ndo tendo a coragem e a retiddo de
decidir a favor dos empresdrios quando estes tém
manifesta razdo, protelando decisbes e preferindo
perder em tribunal, tem sido um enorme entrave ao
desenvolvimento. Tal comportamento condiciona
muitas vezes os empresdrios a aceitarem penaliza-
¢Bes incorretas, mas por vezes preferiveis a longuis-
simas e onerosas contestacdes judiciais. Esta prdtica
estd de tal forma institucionalizada que séo reconhe-
cidos como positivos os poucos casos em que um alto
responsdvel tem essa retidéo e essa coragem de deci-
dir em desfavor do Estado, mas em prol da justica,
perante a inquestiondvel razdo dum empresario.”



LUIS BARREIROS

Gabinete de Planeamento, Politicas e Administragdo Geral (GPP)

Os custos de contexto na gestao da PAC

A Unido Europeia (UE) tem vindo, desde ha uma série
de anos, a olhar a redugédo da carga administrativa
como uma prioridade, de forma a reforcar a com-
petitividade das empresas europeias. Em 2007, foi
aprovado o primeiro Plano de Agdo para reduzir em
25% os encargos administrativos sobre as empresas
decorrentes da legislagdo da UE. Naturalmente, no
sector agroalimentar a implementacéo da Politica
Agricola Comum (PAC) assume um papel extrema-
mente relevante em termos de custos administrati-
vos para os beneficiarios e para a propria adminis-
tracao.

Desde a aprovagdo do Plano da Agdo, as sucessivas
reformas da PAC e medidas adotadas nem sempre
foram no sentido da simplificacdo. Se, por um lado,
foi possivel simplificar tirando partido da tecnologia,
da mudanca de processos e da atualizagdo das obri-
gacOes, por outro lado, o0 aumento das exigéncias e
0s novos objetivos de politica que foram sendo tra-
zidos para a PAC aumentaram a sua complexidade.

Assim, a preocupagédo com a simplificacdo e a redu-
¢éo dos encargos administrativos continua atual e

constitui uma das obrigacdes dos Estados-Membros
na construcdo do novo PEPAC.

A PAC, direta ou indiretamente, é responsavel pela
maior parte da carga burocratica que afeta os agen-
tes do sector. Esta burocracia reflete-se: nas candida-
turas aos apoios e na obtencdo dos elementos admi-
nistrativos para a sua formalizacdo; nos pedidos de
pagamento e nos controlos a que estdo sujeitos; no
cumprimento de obrigacdes administrativas (identi-
ficacdo animal, licenciamento, comunicacdes obri-
gatorias, entre outros).

Para analisarmos a questdo da simplificacdo e da
reducdo de custos de contexto nesta area, temos de
olhar para as diferentes medidas e respetivos mode-
los de gestdo operacional. Assim, genericamente,
as medidas dividem-se em dois grandes grupos: as
medidas SIGC (Sistema Integrado de Gestao e Con-
trolo) e as medidas ndo SIGC. As medidas SIGC sdo
aquelas que integram o Pedido Unico de Ajudas
e correspondem a apoios pagos anualmente, que
tém como base a area ou o0s animais e cuja gestao
assenta num conjunto de sistemas de informacéo
como o Sistema de Identificacdo Parcelar (iSIP), o
Sistema de Identificacdo dos Beneficiarios (IB), o
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Sistema Nacional de Informagéo e Registo Animal
(SNIRA), entre outros.

Estas medidas, apesar de abrangerem um nlimero
muito elevado de beneficiarios anualmente, cerca
de 173 000 sé no Continente, e de pedidos de apoio*
tém um processo operacional bastante otimizado,
limitando muito os custos de contexto para esses
beneficiarios. Isto resulta do facto de as medidas
assentarem em informacao constante em bases de
dados, na possibilidade de fazer controlos utilizando
a detecdo remota, na verificacdo material das obri-
gacoes e, so residualmente, na analise documental.
Estas caracteristicas conduzem a um elevado nivel
de automatizacdo na sua implementacdo, o que
permite que as candidaturas sejam rececionadas,
analisadas, controladas e pagas no mesmo ano civil.

No que se refere as medidas ndo SIGC a situagéo é
completamente distinta: trata-se de medidas muito
diferentes entre si, com um nimero de beneficiarios
bastante mais reduzido, normalmente associadas
a investimento. Por estas e outras razdes, tétm um
modelo operacional normalmente assente em con-
cursos,combaseem projetosindividuais,comaapre-
sentacao de orcamentos, licencas e pareceres. Os
pedidos de pagamento séo feitos com base em des-
pesa efetuada e com necessidade de validacdo dos
documentos de despesa e os controlos, para além
de verificarem a execucéo material, verificam igual-
mente a componente contabilistica. Naturalmente,
neste tipo de processos, 0s custos administrativos
e de contexto sobem significativamente, desde os
gerados pela documentagdo necessaria e respetiva
validagdo, aos produzidos pelo consumo de tempo
que exige aos beneficiarios. A morosidade inevitavel
do processo administrativo representa também um
elevado custo de contexto para as empresas, dado
o grande intervalo de tempo que decorre entre a
decisado de investimento e as diferentes fases do pro-
cesso de concessédo do apoio (deciséo de aprovacéo,
contratagdo, execucao e pagamento).

A questdo que se coloca ¢é se sera possivel atuar ao
nivel das medidas de apoio ao investimento, por

forma a tornar todo este processo mais simples e
mais célere, reduzindo os custos associados ao pro-
cesso administrativo quer para o beneficiario, quer
para a administragao.

A resposta é: sim, é possivel ao nivel das principais
medidas transformar o processo e reduzir significa-
tivamente os custos de contexto. A solucéo passa
necessariamente pela utilizagdo de forma mais gene-
ralizada das opc¢des de custos simplificados (OCS).

Estas modalidades de apoio constituem uma
metodologia alternativa ao modelo do reembolso
baseado em custos reais e que se pretende mais efi-
ciente. Os pagamentos aos beneficiarios sdo basea-
dos no progresso e nos resultados aprovados (para a
candidatura) e alcancados e ndo na tradicional apre-
sentacdo dos documentos contabilisticos.

Quando se utilizam OCS, os custos elegiveis de uma
operacdo sao calculados de acordo com um método
predefinido, com base em realizacdes (outputs),
resultados ou outros custos previamente identifica-
dos de forma clara, por referéncia a um montante
unitario ou por aplicacdo de uma percentagem. As
OCS séo, portanto, um método para calculo dos cus-
tos elegiveis de uma operagdo alternativo ao método
tradicional que consiste no calculo com base nos
custos efetivamente incorridos e pagos.

Este é o ponto-chave das OCS, pois diminui e alivia
significativamente a carga administrativa e a possibi-
lidade de erro e consequente redugdo do apoio. Esta
constatacdo relativa a reducdo do erro é reforcada
pelo Tribunal de Contas Europeu (TCE) no seu rela-
torio anual de 2017, onde refere que nas transacoes
em que foram utilizados custos simplificados, nao
encontrou erros quantificaveis. Esta situacao levou
o TCE a concluir que os projetos que usam OCS sdo
menos propensos a erros do que os projetos que
usam custos baseados em faturas.

! Cada beneficiario candidata-se anualmente em média a 4 medidas, o que conduz a cerca de 700 000 candidaturas anuais.



O TCE também concluiu no seu Relatério Especial
n° 11 de 2018 sobre «Novas op¢des para o financia-
mento de projetos de desenvolvimento rural», que
as OCS podem levar a simplificagdes significativas e
reduzir a carga administrativa tanto para os benefi-
ciarios, como para a administracao.

Existem trés tipos de OCS: o financiamento de taxa
fixa, as tabelas normalizadas de custos unitarios e os
montantes fixos ou Lump Sums. No caso do financia-
mento de taxa fixa, as categorias especificas de cus-
tos elegiveis sdo determinadas por aplicagdo de uma
percentagem, fixada ex-ante, a uma ou varias outras
categorias de custos. Por exemplo, tendo por base
um histérico de uma determinada medida, demons-
tra-se que 0s custos com um conjunto de despesas
gerais (despesas administrativas, despesas com tele-
fone, agua, eletricidade, etc.) correspondem a uma
determinada percentagem dos custos diretos com
pessoal. Neste caso, poderia aplicar-se uma taxa
fixa aos custos diretos com pessoal, que seria paga
sempre em fun¢do do pagamento dos custos com
pessoal e sem necessidade de comprovativos.

No caso dos montantes fixos, todos os custos elegi-
veis ou parte dos custos elegiveis de uma operagéo
ou projeto sao calculados com base num montante
pré-estabelecido devidamente justificado, que é
pago se as atividades e/ou realizagbes predefinidas
forem concluidas.

Por exemplo, a realizacdo de um estudo que impli-
que a producao de um relatério e a realizagéo de
um seminario: nesta situacao, o pagamento ocorre
caso 0s outputs sejam executados, ndo ha qualquer
verificagdo de documentos de despesa, ou, caso nao
sejam totalmente executados, ndo héa lugar a qual-
quer pagamento. Esta modalidade ndo obriga a que
o montante fixo sejaigual para todos os projetos num
determinado concurso, podem ser determinados
diferentes montantes fixos em funcdo da anélise da
candidatura e dos orgamentos apresentados. Estes
montantes ficam, no entanto, definidos na decisdo
de aprovagéo.

Por fim, a modalidade mais conhecida: as tabelas
normalizadas de custos unitarios. Neste caso, todos

ou parte dos custos elegiveis de uma operacgdo serdo
calculados com base nas atividades quantificadas,
meios e recursos, realizagdes ou resultados multipli-
cados pelos custos unitarios previamente estabele-
cidos. Esta modalidade pode ser utilizada em qual-
quer projeto ou parte de um projeto, sempre que
seja possivel definir quantidades relacionadas com
uma atividade e respetivos custos unitarios. Os cus-
tos unitarios podem basear-se no processo, de forma
a cobrir, através de uma estimativa tdo exata quanto
possivel, 0s custos reais de realizacdo de uma opera-
cao. Podem igualmente basear-se nos resultados ou
ser definidos tanto com base no processo como nos
resultados. Além disso, podem ser definidos custos
unitarios diferentes para atividades diferentes da
mesma operacdo. O melhor exemplo que temos em
Portugal é o Programa Vitis, onde sao estabelecidos
valores por hectare de vinha plantada em funcéo de
fatores como aregido, a densidade de plantagéo, etc.
Nestas situacdes, o pagamento é feito em funcdo da
execucao material e sem necessidade de documen-
tos de despesa.

A utilizagao de OCS tem também um conjunto de
limitagdes, nomeadamente no processo de constru-
¢do dos custos simplificados. Este processo € bas-
tante exigente, uma vez que é necessario assegurar
que os custos sao fixados num nivel adequado e tém
por base uma metodologia justa, equitativa e verifi-
cavel. Por outro lado, ndo faz sentido aplicar estas
modalidades a medidas dificeis de padronizar ou em
que o numero de projetos é relativamente reduzido.
No primeiro caso, porque podemos estar a excluir
um elevado nimero de bons projetos simplesmente
pelo facto de serem diferentes do padrdo e, desta
forma, alimitarainovacgdo. No segundo caso, o custo
de adocgdo pode ser superior ao beneficio. A adogédo
de OCS implica um trabalho importante, nomeada-
mente em termos de definicdo dos custos unitarios,
pelo que deve sersempre feita uma analise custo-be-
neficio na escolha das medidas onde aplicar as OCS.

As OCS abrem um enorme leque de opc¢des para
simplificar e reduzir os custos de contexto na imple-
mentacdo das medidas de investimento da PAC.
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No entanto, para que, a adogdo de OCS atinja todo
0 seu potencial é também necessario efetuar: uma
reengenharia dos processos desde a candidatura ao
pagamento; um uso mais intensivo de sistemas de
informagéo; uma revisdo das diferentes exigéncias
ou normas nacionais, eliminando as desnecessarias.
Normalmente, estes processos de transformacéo
deparam-se com barreiras significativas, essencial-
mente, a resisténcia a mudanca por parte de quem
sempre trabalhou de uma determinada maneira e a
dificuldade em perceber as vantagens da mudanca.

Assim, a aposta deve ser feita numa adocéo pro-
gressiva de OCS, comegando por medidas onde
podemos obter ganhos significativos imediatos, seja
porque ja temos a experiéncia e o conhecimento
suficientes de outras medidas similares, seja porque
tém uma carga burocratica muito elevada e os gan-
hos s&o 6bvios. Tendo presente este principio, come-
cou a ser desenvolvido no ambito da elaboracdo do
Plano Estratégico da PAC (PEPAC) um trabalho com
0 objetivo de implementar um modelo assente em
montantes fixos para a medida “Grupos Operacio-
nais para a Inovacao” (GO) e um modelo assente em
tabelas normalizadas de custos unitarios, idéntico
ao utilizado no Programa Vitis, para a instalagdo de
culturas permanentes, pastagens permanentes e flo-
restas.

No caso dos GO, o modelo preconizado baseia-se
na opgao de custos fixos determinados na anélise
da candidatura, por forma a conseguir enquadrar a
diversidade dos projetos. Paralelamente, prevé-se
que os projetos apresentados sejam divididos em
etapas (previamente definidas ou varidveis, con-
forme o projeto) com outputs definidos para cada
uma. Averificacdo da razoabilidade dos custos é feita
na analise da candidatura com base em historico,
orcamentos, etc., garantindo-se desta forma a pos-
sibilidade de fixar montantes diferentes por projeto.
O projeto aprovado é contratualizado com um mon-
tante fixo para cada etapa e respetivo output, sendo
que o pedido de pagamento deve ser efetuado apos

a conclusao de cada etapa com a apresentagao do
respetivo output. Os controlos ndo verificam docu-
mentos de despesa, verificam se 0s outputs sao reais,
se as diferentes etapas foram integralmente cumpri-
das e os outputs entregues. Preconiza-se igualmente
que o lider da Parceria? passe a ser o Unico ponto
de contacto com a administragdo (apresenta can-
didatura, assina termo de aceitacdo, faz pedido de
pagamento, recebe apoio), uma vez que deixa de ser
necessaria a verificacdo de documentos de despesa
e fluxos financeiros dentro da Parceria.

Ja para ainstalacdo de culturas permanentes, pasta-
gens permanentes e florestas preconiza-se a adogédo
de um modelo de operacionalizagdo similar ao Vitis.
A adogao desta abordagem implica que os projetos
que incluam outros investimentos na exploragao,
para além dos relativos a instalacdo da cultura, onde
seincluiinvestimentos como sistemas derega, sejam
divididos em dois projetos auténomos. Um referente
a plantacdo/instalacdo, que além de ser totalmente
em custos unitarios, teria um processo de candida-
tura, anélise, pedido de pagamento e controlo seme-
lhante ao utilizado para as medidas SIGC e Vitis. A
segunda componente, que pode ter ou ndo custos
simplificados, além de custos reais teria o processo
classico de candidatura, analise, pedido de paga-
mento e controlo, das medidas de apoio ao inves-
timento FEADER. Esta é, alias, a situacdo em que se
encontra qualquer beneficiario que recorra atual-
mente ao Vitis para a reestruturacdo da vinha e que
tem de recorrer ao Programa de Desenvolvimento
Rural (PDR) 2020 para os outros investimentos.

Porqué esta opcao e ndo simplesmente calcular
0s custos unitarios por hectare para as plantagdes
e manter o processo como existe atualmente no
PDR 20207 A razao é simples: é na reengenharia
do processo e na automatizagdo que se obtém os
grandes ganhos de eficiéncia. A utilizacdo do custo
unitario simplifica bastante, mas s6 por si é insufi-
ciente. Atitulo de exemplo, podemos olhar para caso
do Vitis, que utiliza custos simplificados h& muitos

2 Amedida GO destina-se a Parcerias de varias entidades de natureza publica e privada, envolvendo agricultores, organizagdes de produtores,

centros de investigacdo etc. No PDR Continente, apesar de haver um papel particular para a entidade lider da Parceria e uma candidatura

conjunta, todos os parceiros tém de apresentar as suas candidaturas individualmente e os respetivos pedidos de pagamento.



anos. Até 2014, o processo administrativo manteve-
-se o tradicional, essencialmente assente em anélise
documental. A partir de 2014, o processo foi objeto
de uma reengenharia, passando a utilizar mecanis-
mos idénticos aos utilizados nas medidas SIGC, tais
como: candidatura online, pré-preenchimento de
formularios com informacéao validada, utilizagdo do
iSIP como base das candidaturas, etc. Um dos objeti-
vos desta reengenharia foi a eliminagdo de erros nas
candidaturas através de validacbes robustas, auto-
matizagdo sempre que possivel na fase de analise
de candidaturas, pedidos de pagamento e processa-
mento de resultados de controlo. Esta mudanca teve
0s seguintes resultados: o tempo médio de analise
de uma candidatura passou de 1h30min para 15min;
o tempo médio de andlise de um pedido de paga-
mento passou de 1h30min para 30 min, incluindo
processamento de controlos de campo. Assim, a
poupanca de tempo por candidatura, desde a ané-
lise ao pagamento, foi de 2h45min o que se conside-
rarmos 2 000 candidaturas anuais representa uma
poupanca de 4 500 horas/ano.

Esta analise éfeita na perspetivadas horas gastas pela
administracdo, mas naturalmente a poupanca refle-
te-se na celeridade de resposta da administracéo,
quer em termos de decisdes quer de pagamentos.

A adogdo de um modelo deste tipo, para além
da determinacéo de custos unitarios por cultura,
implica uma analise detalhada das condicdes de ele-
gibilidade, das condicionantes de base geografica e
dos pareceres solicitados neste tipo de investimento.
Isto é, uma eliminacao de tudo o que seja excessivo
e uma adaptacgéo dos sistemas de informagado para
que, sempre que possivel, ainformagdo de base geo-
grafica seja ligada aoiSIP. Este Ultimo aspeto é essen-
cial para permitir a automatizagao dos processos e a
eliminacdo da necessidade de analise pelo técnico
de documentacéo.

A adocdo de OCS nas medidas de apoio ao inves-
timento pode ter um impacto muito relevante na
reducdo dos custos de contexto associados ao inves-
timento na agricultura. Para alcangar o potencial
maximo desta modalidade de apoio é necessario
rever e automatizar processos, ou seja, fazer a reen-
genharia desde a candidatura ao pagamento. Os
ganhos de eficiéncia nestes processos podem redu-
zir significativamente o tempo entre a candidatura
e a conclusdo do investimento, nomeadamente na
instalacdo de culturas permanentes, pastagens per-
manentes e floresta, permitindo assim que futuros
concursos sejam langados tendo em conta o ciclo
deinstalacdo das culturas. Uma transformacado deste
tipo da uma maior previsibilidade aos investidores,
nao so quanto aos prazos de decisdo e de execugdo
do investimento, mas também quanto aos valores a
receber.

A experiéncia adquirida na implementacdo das
medidas preconizadas constituird uma importante
base para alargar as OCS a outras medidas de apoio
ao Investimento.

Study on administrative burden reduction associated with the
implementation of certain Rural Development measures
(2011) (https://op.europa.eu/en/publication-detail /-/
publication/4a92d9e8-d7f9-49c9-af3c-444acffeec04)

Comunicacdo da Comissdo «Orientagdes sobre a utilizacao
de opg¢oes de custos simplificados no ambito dos Fun-
dos Europeus Estruturais e de Investimento (FEEI) - ver-
sdo revista (https://eur-lex.europa.eu/legal-content/pt/
TXT/PDF/2uri=CELEX:52021XC0527(02))

Relatério Especial n° 11 de 2018 - Novas opgdes para o finan-
ciamentode projetosdedesenvolvimentorural: maissim-
ples, mas nao centradas nos resultados (https://op.eu-
ropa.eu/webpub/eca/special-reports/sco-11-2018/pt/)
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FATIMA LEITAO

Diretora do Departamento de Gestdo e Controlo Integrado, Instituto de Financiamento da Agricultura e Pescas, I.P. (IFAP)

A transformacao digital é responsavel por enormes
mudancas na sociedade mundial, marcadas pela uti-
lizagéo de diferentes vias tecnolégicas para melhorar
o desempenho e otimizar resultados de empresas,
de instituictes e da agricultura.

Aevolugao constante das novas tecnologias possibi-
litou que estas se adaptassem a qualquer atividade
produtiva, como é o caso do setor agricola, em que
a utilizacdo de diversos tipos de sensores, bem como
de méaquinas e demais sistemas integrados consti-
tuem elementos que demarcam a presenca dessas
novas tecnologias no ambito da producéo agricola.
Esta presenca leva também a uma maior conscién-
cia ambiental, com a substituicao de fertilizantes de
base quimica por fertilizantes de origem mais “natu-
ral” ou um controlo de pragas também ele cada vez
mais natural, recorrendo a substancias presentes na
natureza, ou a controlo bioldgico.

Por exemplo, com recurso a imagens de satélite,
o agricultor pode identificar areas com deficiente
desenvolvimento vegetativo, ajudando-o a identifi-
car o motivo, como uma falha no equipamento de
rega ou de fertilizacdo, maximizando assim a produ-
céo final.

O agricultor passou a poder controlar melhor a pro-
ducdo e a qualidade desta, a reducao de custos de
producao e a limitacdo de riscos na atividade agri-
cola. Mas embora se denotem inUmeras vantagens
da aplicacao das tecnologias digitais na agricultura,
que pode desta forma gerar uma conciliacdo entre
sustentabilidade e produgdo agricola, é também
necessario salientar o investimento em qualifica-
¢do da mao-de-obra, por forma a atingir o maximo
potencial da tecnologia. Este desafio é também uma
oportunidade para melhorar a qualificacdo e a remu-
neracéo dos trabalhadores no setor agricola.

Ndo podemos esquecer também as maiores exigén-
cias dos consumidores, que hoje comecam a ter,
além de consciéncia “sustentavel”, uma consciéncia
“local” e tecnologica, exigindo conhecer a rastreabili-
dade dos alimentos que consomem: quem produziu,
como foi produzido e onde foi produzido. Também
aqui as novas tecnologias tém um papel fundamen-
tal a desempenhar no aumento da transparéncia de
toda a cadeia alimentar.

Como se estd a assistir, o futuro da agricultura é
muito tecnolégico, quer a nivel da produgdo quer
a nivel da cadeia alimentar. Certamente ndo havera
consensos nesta matéria, pois havera vozes a favor e
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vozes contra, mas sem duvida a tecnologia esta ins-
talada, quer queiramos ou nao.

O desenvolvimento de novas solugdes digitais,
suportadas na interoperabilidade entre sistemas de
informacao de diferentes entidades, conjugada com
a informacgéo fornecida por satélites, drones, senso-
res implementados no terreno ou mesmo informa-
cdo proveniente dos telemdveis, e no final tratada
com recurso a algoritmos de Inteligéncia Artificial,
passaram a fazer parte também da vida da adminis-
tracdo publica que leva até ao agricultor ferramentas
que lhe permitem tirar melhor partido dos subsidios
quer comunitarios quer nacionais que contribuem
para que a agricultura se torne um setor atrativo e
com criagdo de riqueza.

Para o agricultor, as tecnologias digitais tornaram-
-se um aliado, tanto para reduzir custos como para
alcancar altos patamares de produtividade ao final
de cada cultura.

O Instituto de Financiamento da Agricultura e Pes-
cas, .P. (IFAP) é a entidade nacional responsavel pelo
desenvolvimento e funcionamento dos sistemas de
apoio as ajudas nacionais e comunitarias no ambito

da Politica Agricola Comum (PAC), salientando-se o
Sistema de Identificacdo dos Beneficiarios (IB), que
disponibiliza toda a informacgao do registo dos bene-
ficiarios, o Sistema de Informagéo e Registo Animal
(SNIRA), que trata toda a informacdo de registo e
movimentacdo dos animais das espécies bovina,
ovina e caprina, o Sistema do Regime de Exercicio
da Atividade Pecuéria (SIREAP), que trata da infor-
magao relativa aos processos de Registo das Ativida-
des Pecuarias e o Sistema de |dentificacdo Parcelar
(SIP), que disponibiliza um conjunto de ferramentas
e dados geogréficos da propriedade, como a identifi-
cacdo e a localizagao das parcelas agricolas e flores-
tais, baseado em ortoimagens (fotografias aéreas).
Estes sistemas permitem ao agricultor, de forma
simples, cumprir as suas obrigacdes e identificar
culturas, operagdes culturais e etapas de produgao.
O SIP permite também funcionalidades exclusivas,
como a identificacdo de superficies em abandono
ou arbustivas, que permitem melhorar o controlo e
a atividade agricola das exploragdes.

A evolucdo das novas tecnologias no ambito da
PAC, levou o IFAP, I.P. a desenvolver e modernizar as
suas aplicacdes, nomeadamente 0s processos de
candidaturas, a criar uma aplicagdo para telemovel



para obter fotografias georreferenciadas, a utilizar
técnicas robotizadas para a validagdo automatica
de processos ou mesmo a implementar um sistema
de monitorizacao de culturas através de imagens de
satélite.

Para o desenvolvimento de alguns destes projetos
inovadores, o IFAP conta com a colaboragdo das
universidades. A titulo de exemplo, o sistema de con-
trolo por monitorizagdo teve o seu inicio num projeto
deinvestigacéo efetuado pela Faculdade de Ciéncias
da Universidade de Lisboa (FCUL), estando o Insti-

tuto Superior Técnico (IST) a colaborar com o IFAP
no sentido de implementar outras solugdes.

A monitorizacdo de culturas consiste num processo
automatico e sistematico de controlo da declaracao
dos agricultores, baseado em algoritmos de inteli-
géncia artificial de classificacdo e analise de séries
temporais de imagens de satélite. Esta tarefa estd
a ser realizada com dados resultantes dos satélites
Sentinel do Programa Copernicus da Agéncia Espa-
cial Europeia (ESA), mais concretamente o Sentinel 2,
que disponibiliza imagens com elevada frequéncia,
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facilitando assim o acompanhamento do conjunto
das superficies agricolas.

Perante a abundéancia de dados proporcionada pelo
Programa Copernicus, o IFAP passou a proceder a
sua recolha e tratamento de forma sistematica e
automatizada, de forma a validar os dados decla-
rados pelos agricultores nas suas candidaturas do
Pedido Unico, ou seja, verificar o cumprimento das
condigdes de elegibilidade, requisitos e demais obri-
gacoes, substituindo alguns dos atuais controlos no
local por controlos por monitorizagdo, como € ja o
caso do arroz e do tomate para a inddstria.

Na validacédo dos resultados da classificacdo auto-
matica, o IFAP contou com a colaboracao de agri-
cultores, Diregdes Regionais de Agricultura e Pescas
(DRAP) e Associacdes de Agricultores, que volunta-
riamente forneceram de forma regular fotografias
georreferenciadas de parcelas com arroz ou tomate
e que serviram para efetuar o acompanhamento
da cultura no terreno e assim validar os resultados
do algoritmo de classificacdo e proceder ao correto
pagamento dos prémios.

Sempre que se verifique a exis-
téncia de uma duvida numa
cultura candidata a um apoio,
o agricultor pode esclarecer a
situacdo fornecendo ao IFAP
fotografias georreferenciadas,
recorrendo a aplicacédo para
dispositivos moveis — APP IFAP
Mobile - e atestar, assim, a
existéncia da cultura, requisito
essencial a atribuicdo do apoio.

As fotografias obtidas através
da aplicagcao APP IFAP Mobile
constituem o meio mais eficaz
e menos dispendioso para o
agricultor, uma vez que as foto-
grafias sdo enviadas de forma
imediata para os sistemas do
IFAP e, devido aos seus requi-
sitos (fotografias com georre-
ferenciacdo), séo consideradas
como elemento de prova neste
procedimento.

As inspegdes fisicas no terreno sé seréo efetuadas
em Ultimo recurso, ou seja, se 0s elementos de prova
recolhidos com recurso a aplicacdo APP IFAP Mobile
ndo conduzirem a resultados conclusivos, o que
acarreta uma reducao significativa de custos para a
administracao.

Para a futura PAC, a declaracédo da cultura no Pedido
Unico de 2023 serd apresentada sobre representa-
cdo grafica da exploragdo agricola, com imagens de
suporte (o0 ortofotomapa mais recente, imagens de
Sentinel 2 ou outrasimagens que se encontrem dispo-
niveis) que, através de analise visual, permitirdo deli-
mitar as folhas de cultura de uma forma mais correta.

Com a evolugdo tecnoldgica e o aperfeicoamento
deste método de controlo através de imagens de
satélite, certamente que este sera o método mais
eficaz e econdmico nessa futura PAC, contribuindo,
desta forma, para dissuadir o incumprimento das
regras, reduzir o erro e assegurar a continuidade do
financiamento ao setor.



Quando falamos de sistemas inteligentes, ndo pode-
mos deixar de falar da interoperabilidade e partilha
entre sistemas, salientando-se a validacdo de dados
do Cartdo de Cidaddo ou de contas bancarias, entre
outros que permitem aferir com seguranca a identifi-
cagdo de todos os beneficiarios, bem como garantir
0S pagamentos corretos a estes.

A utilizacao da tecnologia de reconhecimento 6tico
de caracteres (OCR - Optical Character Recognition),
no ambito dos pedidos de pagamento/apoio, que
permite a leitura das informacdes presentes em
documentos comprovativos e o pré-preenchimento
automatico de alguns campos, permite aumentar a
qualidade da informacéo recolhida e em simultaneo
diminuir os custos relacionados com os sistemas de
controlo e validagao dos pedidos.

Sem duvida que a leitura automatizada de docu-
mentos para integrar documentos fisicos com o
mundo digital, cada vez mais utilizada, permite
ganhos de produtividade, melhor gestdo de tempo
e flexibilidade administrativa, tornando os processos
mais seguros, confidveis e dgeis para a administracdo
e para os produtores.

Também a aposta no regime de “custos simplifica-
dos” ao nivel do investimento, cada vez mais refor-
cada, leva a que a execucdo dos projetos seja mais
simples, para o beneficiario na candidatura com for-

mularios simplificados e para a administracdo que
foca o controlo na execugdo e na realizacdo fisica em
detrimento da validacao das despesas.

O IFAP, na implementagdo do Plano Estratégico da
PAC (PEPAC), continuara a apostar no desenvolvi-
mento de sistemas de gestao de informacéo geogra-
fica com exploracdo de novos dados de inteligéncia
artificial, nomeadamente a classificacdo de foto-
grafias georreferenciadas de forma automatica, um
projeto em curso em colaboragdo com o Instituto
Superior Técnico.

Este PEPAC traz também desafios adicionais de
desenvolvimento de novas ferramentas e celebra-
cao de novas parcerias, com recurso a sistemas de
informacao robustos e adaptados para dar resposta
as necessidades de implementacéo e avaliagdo de
desempenho do Plano Estratégico.

A evolucéo tecnologica aplicada a agricultura, com
a informacdo proveniente das bases de dados da
administracdo publica, o processamento deimagens
de satélite e a partilha de dados fornecidos pelo agri-
cultordurante o registo do exercicio da sua atividade
agricola, permitira a redugdo da carga burocratica, a
adocdo de novos modelos de apoio mais ajustados
a realidade das zonas rurais, aumentando, assim, a
eficacia e a eficiéncia das intervencdes da PAC para
uma agricultura mais sustentavel.

81






MANUEL CHAVEIRO SOARES

A moderna produgdo animal que vem sendo exer-
cida entre nds com crescente eficiéncia teve inicio
em meados do século passado, em consequéncia
dos avangos cientificos obtidos principalmente nos
dominios do melhoramento genético, da nutri¢ao,
do condicionamento ambiental e da profilaxia -
tendo esta permitido o desenvolvimento da pecuaria
de maneira concentrada. De assinalar o contributo
relevante que a moderna pecuaria proporcionou a
balanga alimentar portuguesa, nomeadamente no
que concerne ao aumento substancial do consumo
per capita de proteina animal, a que acresce o prazer
proporcionado pelos alimentos de origem animal,
devido as suas propriedades organoléticas, especial-
mente textura e sabor.

Atualmente, a importante atividade econdmica em
apreco defronta-se entre nés com alguns custos de
contexto, alguns de indole burocratica e um de natu-
reza estrutural, correspondente a um dos maiores
desafios com que presentemente a sociedade portu-
guesa se defronta: o inverno demografico.

No que a burocracia diz respeito, comeco por referir
0s obstaculos que se registam na area do ambiente.

Assinale-se, todavia, como nota muito positiva, a
recente aprovacdo em Conselho de Ministros do
denominado Simplex Licenciamento, que elimina
custos de contexto - que ndo tinham uma mais-va-

lia ambiental -, em ordem a fomentar a competiti-
vidade, o investimento e o crescimento — em sinto-
nia com as recomendacdes de diversas instituicdes
internacionais.

No entanto, o aludido Simplex ndo contempla qual-
quer alteracdo as normas regulamentares atinentes
ao Plano de Gestao de Efluentes Pecuarios (PGEP),
designadamente estrumes e chorumes. Acontece,
porém, que as empresas pecuarias experimentam as
maiores dificuldades para conseguirem a aprovagao
dos respetivos PGEPs, aguardando nao raro varios
anos para que sejam autorizadas a encaminhar os
seus efluentes com vista a sua valorizagao agricola.

Estas dificuldades persistem, mesmo apds o Minis-
tro do Ambiente e da Acdo Climética ter defendido
na Assembleia da Republica, em 13 de abril de 2021,
a valorizagdo agricola como o principal destino dos
efluentes pecuarios, afirmando (sic) «ideal € mesmo
a valoriza¢do e a valorizagdio mais imediata é, obvia-
mente, feita pelo espalhamento». O aludido ministro
acrescentou (sic): «<onde uns veem efluentes e solos
saturados, a Estratégia Nacional para os Efluentes
Agropecudrios e Agroindustriais vé fésforo e azoto que
os solos mais pobres do pais necessitam.

Poderiamos ainda acrescentar que 70% dos solos
portugueses sé&o muito pobres em matéria organica
e que esta ¢ a base da fertilidade dos solos, aumen-
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tando a retencao da agua e assim diminuindo a ero-
sdo hidrica - grave problema ambiental. Ademais, a
matéria organica constitui o principal reservatorio de
carbono dos ecossistemas terrestres, reduzindo deste
modo os gases com efeito de estufa na atmosfera.

Apesar de todos os beneficios de indole agronémica
e ambiental supramencionados, a aprovagdo dos
PGEPs continua a experimentar grandes dificulda-
des. E, curiosamente, com excecédo das zonas vulne-
raveis, a aplicagdo de fertilizantes inorganicos, desig-
nadamente adubos azotados e fosfatados (todos
importados) ndo requer qualquer autorizagdo por
parte das entidades oficiais.

Ainda no ambito dos obstaculos com que o setor
pecuario se defronta no dominio ambiental, importa
assinalar as dificuldades que enfrenta no que con-
cerne a autorizagao para construcdo de novas instala-
¢bes - 0 que néo deixa de contribuir para a estagna-
¢doecondmica portuguesa dasduas Ultimas décadas.

Com efeito e baseando-me no conhecimento que
tenho do setor, posso ilustrar as dificuldades supra-
mencionadas com um exemplo respeitante a preten-
sdo de reconstruir um edificio destinado a pavilhao
avicola: o pedido de informacéo prévia de reconstru-
cao foi apresentado na respetiva Camara Municipal
a 22 de outubro de 2019 e posteriormente veio a ser
apreciado por 21 entidades oficiais distintas, entre
elas aAgéncia Portuguesa do Ambiente (APA), onde o
requerimento deu entrada em 14 de janeiro de 2022,
tendo a referida Agéncia requerido alguns esclare-
cimentos adicionais em 14 de outubro de 2022. Os
esclarecimentos solicitados foram comunicados em
2 de novembro do mesmo ano, sem que até a data
em que é redigido o presente documento (12 de
janeiro de 2023) o operador tenha recebido qualquer
informacdo. Esta situacdo deve-se, possivelmente,
ao insuficiente quadro de técnicos adstritos a alu-
dida Agéncia, o que é compreensivel se tomarmos
em consideragdo que, sem crescimento econémico
e com aumento das despesas sociais, torna-se cada
vez mais dificil para o Estado portugués dotar os
servigos publicos com funcionarios em numero sufi-
ciente de molde a conferirem a eficiéncia desejavel
aos mesmos. Todavia, este tipo de atrasos, em que

no exemplo em analise desde o primeiro passo para
a reconstrucédo de um edificio até hoje ja decorreram
cerca de trés anos, compromete o investimento, na
medida em que entretanto os custos de producdo
sofreram um incremento notavel. O caso em aprego
é particularmente grave pois pde em causa a compe-
titividade da futura producao, que deveria destinar-
-se predominantemente a mercados externos (estes
representam atualmente ja 50 por cento do volume
de negodcios da empresa).

Por coincidéncia, e ainda a propdésito da presumivel
falta de funcionarios publicos, tive nesta data conhe-
cimento de que a APA pediu uma resposta a um cor-
reio eletronico que teraenviado ha cerca de sete anos
a um operador e a entidade coordenadora, e como
ainda ndo recebeu nenhuma resposta propde-se
extinguir uma licenca ambiental. Acontece, porém,
que pelo menos o operador ndo recebeu o correio
eletrénico em causa, e 0 mesmo tera provavelmente
acontecido também a entidade coordenadora.

Também no dmbito do Ministério do Ambiente, refi-
ra-se que a legislacao atribui a algumas contraorde-
nacdes valores extremamente elevados e que consi-
deramos desproporcionados, por vezes por razdes
simplesmente burocraticas (e.g. o envio trimestral e
ndomensaldacomunicacdodo consumode aguade
uma captacao existente numa exploracdo pecuéria
pode ser considerado uma contraordenagdo muito
grave, a que corresponde uma coima que pode atin-
gir 100 mil euros).

No ambito sanitario, deve assinalar-se a grave
ameacaqueosubsetordaproducdoavicoladefronta,
em consequéncia de ser autorizada a criacdo de
aves ao ar livre. Estes animais estao portanto, muito
expostos a aves selvagens ndo raro portadoras assin-
tomaticas do virus de gripe aviaria de alta patogeni-
cidade - com relevo para o subtipo H5N1 - que se
dissemina rapidamente e causa doengas graves com
mortalidade extremamente elevada. Segundo a Dire-
cdo-Geral de Alimentacdo e Veterinaria (DGAV), na
época de 2021/2022 os focos de doenca obrigaram a
eliminar mais de 47 milhdes de aves de capoeira no
territorio europeu, o que levou alguns destes paises
a considerar a aplicacdo de vacinas contra o virus da



gripe supramencionado, a semelhanga do que ja se
verifica noutras geografias. Além disso, agentes aero-
genes, transmitidos por aerosséis como por exemplo
as poeiras, designadamente micoplasmas, podem
afetar severamente exploragdes avicolas vizinhas.

Refira-se também que, no caso dos ovos de consumo
provenientes de galinhas criadas ao ar livre, ndo so6
se incorre nos referidos riscos sanitarios, como tam-
bém os proprios ovos sdo facilmente contaminados,
nomeadamente por ratos transmissores de diversos
agentes patogénicos.

No que respeita aos matadouros, desde ha 30 anos
que o Estado assumiu as fun¢des de inspecao sani-
taria, mas, todavia, certamente pelas razdes anterior-
mente aduzidas a propdsito dos funcionarios da APA,
o numero de inspetores é insuficiente e, como o tra-
balho é penoso, é frequente os médicos veterinarios
da inspecao pedirem mobilidade para outros servi-
cos. Esta falta de inspetores afeta frequentemente
os abates e, consequentemente, os empresarios ndo
conseguem cumprir os contratos com os talhos e as
grandes superficies; esta situacao agrava-se quando
alguns inspetores fazem greve.

No setor suinicola, a atual legislacdo requer bas-
tante mais espaco para alojamento dos animais, o
que eleva os custos de producao, tornando o setor
portugués da suinicultura menos competitivo e con-
tribuindo assim para o aumento do nosso ja grande
défice de carne de porco.

Nao obstante, quero crer que o crescente envelheci-
mento demografico do nosso pais é ainda mais preo-
cupante que a estagnagdo econdmica registada nas
duas Ultimas décadas. Este severo inverno demogra-
fico decorre da conjugacgéo da baixa natalidade com
0 aumento da longevidade e também da emigragao
em idade fértil. Segundo o Instituto Nacional de
Estatistica (INE), por cada 100 individuos que saem
do mercado de trabalho apenas ingressam 76, o
que, entre outros inconvenientes, pde em causa o
contrato intergeracional subjacente aos sistemas de
seguranga social (reformas) e de saude (idosos), que
presentemente ja representam mais de metade do
total da despesa publica portuguesa.

Este decréscimo da populacdo ativa tem sido parti-
cularmente notdrio no setor agricola, que, de facto,
nas Ultimas trés décadas registou uma quebra média
de 30 mil trabalhadores por ano, baixando de 16%
para 6% da populagéo residente - o que se justifica
em grande parte pelo abandono do cultivo de 1,3
milhdes de hectares que deixaram de ser competi-
tivos economicamente na sequéncia da reforma da
Politica Agricola Comum (PAC) de 1992 e, adicional-
mente, devido a crescente mecanizagao.

Alem disso, importa reconhecer que a atividade
agricola deixou de ser atrativa para muitos jovens
portugueses: 60% dos trabalhadores agricolas tém
55 ou mais anos e apenas 3,9% tém menos de 40
anos. A esta situacdo néo é estranha a carga fiscal
que incide sobre o trabalho, conforme ilustro com
0 exemplo seguinte: a uma jovem técnica premiada
pelo excelente desempenho zootécnico alcangado
correspondeu em determinado més uma remune-
racdo de 4 619,63 €, tendo recebido o valor liquido
de 2 705,91 €; ou seja, naquele més, do valor que
a empresa lhe pagou, o Estado reteve 11% para a
Seguranga Social e 31,4% como imposto sobre o
rendimento, o que evidentemente ndo constitui um
estimulo para o esforco extraordinario que a jovem
terd desenvolvido.

Considerando o que precede, podemos concluir
que o setor pecuario, entre outros, ja nao sobrevive
sem imigracdo, o que por via de regra nao favorece
a atividade produtiva, porquanto a producao animal
requer trabalhadores com formagdo profissional
adequada, nomeadamente em termos de maneio,
bem-estar animal, biosseguranga e conhecimen-
tos de informatica. Ora, a referida formacao requer
bastante tempo e nao é facil de adquirir se o traba-
lhador ndo domina a lingua portuguesa e nédo se fixa
em Portugal por um periodo de alguns anos, como
acontece com muitos imigrantes, designadamente
indianos e nepaleses, que, embora prestem uma
colaboracdo muito apreciada, por razdes culturais
e sociais regressam ao seu pais de origem logo que
amealham dinheiro suficiente para adquirirem uma
habitacdo no mesmo, ou que, em alternativa, se
deslocam para outros paises aparentemente mais
atrativos.
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Palavras-chave: custos de contexto, desempenho
das empresas, produtividade do trabalho, intensi-
dade exportadora

As organizagdes internacionais realizam inquéritos
regulares aos custos de contexto das empresas de
varios paises, obtendo indicadores que possibilitam
comparagdes internacionais: e.g. Global Competitive-
ness Index (GCl) do Férum Econdmico Mundial; indi-
cadores do relatério Doing Business (DB) do Banco
Mundial; indicadores do Business Environment and

1

Enterprise Performance Survey (BEEPS) do Banco
Mundial e do Banco Europeu para a Reconstrucdo e
o Desenvolvimento (BERD). Contudo, estes inquéritos
ndo procuram estabelecer relagdes de causalidade
entre os custos de contexto e o desempenho das
empresas. Existem poucos estudos de nivel micro
sobre o impacto dos custos de contexto no desempe-
nho das empresas que os autores abordam no texto.

O artigo em analise procura explicar a relagdo exis-
tente entre os custos de contexto! e o desempenho

“Os custos de contexto correspondem a efeitos negativos decorrentes de regras, procedimentos, agdes e/ou omissdes que prejudicam a ativi-

dade das empresas e que ndo sdo imputdveis ao investidor, ao seu negdcio ou a sua organizagdo.” (Fonte: INE)
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das empresas portuguesas. Por outras palavras,
tenta perceber se os custos de contexto interferem
no desempenho das empresas, medido através
dos indicadores de produtividade e de intensidade
exportadora. Para tal, o estudo baseia-se em duas
bases de dados do Instituto Nacional de Estatistica
(INE), combinadas através de um identificador Ginico
de empresa: o Sistema de Contas Integradas das
Empresas (SCIE) que integra informacéo anual de
balancos e demonstracdes de resultados; o Inqué-
rito aos Custos de Contexto (laCC) de 2014, reali-
zado sobre “uma amostra aleatéria estratificada por
classe de dimensdo (definida em termos de emprego
e volume de negocios) e sector de atividade principal”
representativa das empresas nao-financeiras. As
questdeslaCCsdo de natureza qualitativa (5 niveis de
resposta) e estdo organizadas em nove dominios de
custos de contexto: inicio de atividade?, licenciamen-
tos®, industrias de rede*, financiamento®, sistema
judicial®, sistema fiscal’, carga administrativa®, bar-
reiras a internacionalizacao?, e recursos humanost,
as quais acresce “uma questéo complementar sobre
a importancia de cada um dos nove dominios para a
atividade da empresa’.

Numa primeira fase do estudo, séo analisadas as res-
postas das empresas a cada questdo, em cada domi-
nio e em termos globais. Para cada questao indivi-
dual, é calculado um indicador agregado (indicador
de obstaculo) que resulta da média ponderada de
todasasempresas paraos5niveisconsiderados. Para
cada dominio, é calculado um indicador composito
calculado através da média simples dos respetivos
indicadores de obstaculo. Por fim, é calculado um
indicador global que toma em consideracdo a ques-
tao adicional e 0 seu peso no estrato correspondente
em termos devolume de negécios. O sistemajudicial
foi considerado o custo de contexto mais relevante,
seguido dos licenciamentos e do sistema fiscal. Em
termos globais, os custos de contexto apresentam
uma “avaliacdo global intermédia”.

Numa segunda fase do estudo, sdo relacionadas
as respostas ao inquérito com os indicadores de
desempenho econémico das empresas - produtivi-
dade do trabalho (Valor Acrescentado Bruto por tra-
balhador) e intensidade exportadora (racio entre as
exportacdes totais de bens e servicos e o volume de
negocios da empresa) — para analisar a relagéo entre
a percecdo dos custos de contexto e cada um dos
indicadores de desempenho. “Para associar o nivel

2 “Neste dominio procura-se avaliar os custos de contexto associados ao processo de inicio de atividade de uma empresa, nomeadamente no que

respeita ao tempo despendido, nimero de entidades envolvidas, requisitos legais e gastos financeiros. E um dominio particular e diferente dos
restantes no sentido em que ndo estd ligado a atividade corrente da empresa.” (Fonte: INE)

“Neste dominio, pretende-se avaliar as dificuldades na obtengdo dos diversos tipos de licenciamento (atividade, construgdo, etc).” (Fonte: INE)
“Este dominio refere-se a servigos de interesse economico geral, que abrangem, entre outros, telecomunicagdes, servigos postais, eletricidade,
gds e transportes aéreo, rodovidrio e ferrovidrio. O seu custo, a sua fraca qualidade ou, em alguns casos, mesmo a sua indisponibilidade podem
constituir custos de contexto para as empresas.” (Fonte: INE)

“Neste dominio pretende-se avaliar o grau de dificuldade no acesso as diversas fontes de financiamento, destinadas quer a atividade corrente
quer ao investimento.” (Fonte: INE)

“Neste dominio procura-se avaliar os custos das empresas associados ao recurso d justica para resolugdo de problemas legais. Procura-se
avaliar a presenca de custos de contexto associados a resolugdo de disputas comerciais, laborais e fiscais, nomeadamente no que respeita a
qualidade da legislagdo, a duragdo dos processos judiciais e aos custos envolvidos.” (Fonte: INE)

“Este dominio destina-se a avaliar os potenciais custos de contexto decorrentes do cumprimento das principais obrigagdes tributdrias - IRC, IVA
e Sequranca Social - no que respeita a uma carga fiscal demasiado elevada, a frequéncia dos pagamentos e a complexidade do processo de
cumprimento.” (Fonte: INE)

“Neste dominio pretende-se analisar os custos de contexto associados a obrigatoriedade da prestagdo de informagdo, de forma regular,
nomeadamente de informagdo estatistica e prestagdo de contas, bem como a celeridade na resposta por parte das entidades aos pedidos da
sua empresa.” (Fonte: INE)

“Muitas empresas para exercerem a sua atividade tém necessidade de se internacionalizarem, seja com o objetivo de aumentar o seu mercado
e vendas, reduzir custos de produgdo ou outras razées. Pretende-se, desta forma, avaliar os custos de contexto associados a atividade interna-
cional da empresa, nomeadamente no que respeita aos processos de importacdo e exportacdo (intra e extra UE), mas também aos concursos
internacionais e d entrada da empresa em paises terceiros através da abertura de estabelecimentos ou criagdo de filiais.” (Fonte: INE)

“Neste dominio pretende-se avaliar os custos de contexto associados aos processos de contratagdo e despedimento de trabalhadores, forma-
¢do e acreditagdo de competéncias e sequranga e sadde no trabalho.” (Fonte: INE)



de obstdculos em cada dominio com o desempenho
das empresas, comegamos por agregar as respostas
de cada empresa numa variavel compoésita usando
métodos de Item Response Theory (IRT)” com um
modelo de resposta gradual para itens ordenados
e uma vez obtido o nivel de obstaculo latente asso-
ciado a cada dominio de custos de contexto para
cada empresa; ou seja, os dominios foram ordena-
dos do mais relevante para o menos relevante, de
acordo com as respostas de cada empresa, e depois
separados de acordo com a resposta a questao com-
plementar (“importante” e “ndo importante”).

Observando as distribuicbes de kernel (estimativas
de densidade de probabilidade) da produtividade
para 0s casos em que o obstaculo latente (indicador
composito de cada dominio) é percebido como alto
ou baixo verifica-se que, de modo geral, as respostas
estdo concentradas em empresas com menores pro-
dutividades, ndo existindo diferencas substanciais
entre os pares de distribuicdes. Contudo, podem
destacar-se algumas situagbes, por exemplo, as
empresas que avaliam o nivel de obstaculos em “sis-
tema judicial” como alto e importante sdo também
aquelas com uma menor produtividade do trabalho.
Pelo contrério, para “barreiras ainternacionalizagao”,
as empresas que consideram o nivel destes obstacu-
los como baixo séo também as menos produtivas!:.

Observando as distribuicdes de kernel da intensi-
dade exportadora, para 0s casos em que o obstaculo
latente é percebido como alto ou baixo verifica-se
que, de modo geral, as respostas estdo concentradas
em empresas com menor intensidade exportadora.
Por exemplo, as “empresas que avaliam ‘inicio de ati-
vidade’ como um obstdaculo alto também sdo aquelas
com intensidade exportadora relativamente inferior.
Pelo contrdrio, as empresas que consideram o nivel de
obstdculos associado a ‘sistema judicial’ como baixo
sdo também aquelas com intensidade exportadora
relativamente menor. Finalmente, para ‘barreiras a
internacionalizagcdo’ (...), as diferencas entre as dis-
tribuicbes sGo reduzidas, mas existem mais empresas
que consideram este dominio como um obstdculo

alto entre aquelas com maiores intensidades expor-
tadoras.”

Numa terceira fase do estudo, como a compara-
¢ao visual dos pares de distribuicdo de kernel nao
permite uma avaliacdo estatistica quantitativa, foi
estimado um conjunto de regressdes descritivas
que relaciona os dominios com o desempenho. O
desempenho de cada empresa no ano t (variavel
dependente) depende da avaliagdo do custo de con-
texto para a atividade da empresa (0 - ndo-impor-
tante ou 1 - importante), a variavel dummy (binaria)
daimportancia, e da avaliagdo atribuida ao custo de
contexto, o obstaculo latente.

Os resultados demonstram que, para a equagao
com a varidvel dependente “produtividade do tra-
balho”, “O dominio ‘recursos humanos’ € o tnico que
apresenta coeficientes negativos e significativos quer
para a variavel dummy da importdncia quer para
o0 obstdculo latente”, sugerindo que os obstaculos
ligados ao mercado de trabalho (e.g. processos de
contratacdo e despedimento de trabalhadores, for-
macdo e acreditacdo de competéncias e seguranca
e saude no trabalho) interferem negativamente na
produtividade das empresas. Da mesma forma, se a
variavel dependente for a intensidade exportadora
“o dominio ‘sistema judicial’ é o Gnico que apresenta
estimativas negativas e significativas quer para os
coeficientes da variavel dummy, quer para o nivel do
obstdculo latente”, ou seja, os obstéculos ligados ao
sistema judicial (e.g. resolucdo de disputas comer-
ciais, laborais e fiscais, nomeadamente no que res-
peita a qualidade da legislagéo, a duracédo dos pro-
cessos judiciais e aos custos envolvidos) apresentam
um impacto negativo sobre a intensidade exporta-
dora das empresas.

Por fim, sdo analisados de forma mais detalhada os
custos de contexto “barreiras a internacionalizacdo”
para oito obstaculos: importacdo de bens - intra-UE,
importagdo de bens - extra-UE, exportacdo de bens
- intra-UE, exportacdo de bens - extra-UE, candida-
turas a concursos internacionais, abertura de esta-

1L Os autores chamam contudo a atengdo que é necessario interpretar este resultado com alguma cautela, ja que “o nimero de empresas que
responde é menor do que nos outros dominios”, com cerca de metade do total de empresas n&o o considerando aplicavel a sua atividade.
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belecimentos no estrangeiro, abertura de empresas
filiais no estrangeiro, candidaturas a programas ope-
racionais ou fundos europeus. As empresas que con-
sideram estes custos como importantes para a sua
atividade tendem a ser empresas com menores pro-
dutividades e maiores intensidades exportadoras.

Contudo, como o préprio artigo refere, existem algu-
mas limitagdes em termos metodolodgicos: “as res-
postas das empresas envolvem inevitavelmente uma
avaliag@o subjetiva” embora né&o exista outra forma
de obter esta informacéo, uma vez que “Dada a sua
natureza difusa, as empresas sGo normalmente inca-
pazes de quantificar os impactos destes custos nos
seus balangos em termos monetdrios, mas podem
reportar de forma qualitativa as suas perce¢des sobre
o nivel relativo dos diferentes obstdculos”; pode acon-
tecer que uma empresa considere o nivel de obsta-
culos relevante em termos gerais, e pouco relevante
para a sua atividade em particular, e vice-versa; “os
inquéritos dividem frequentemente a avaliagdo de
uma determinada drea de custos de contexto em
vdrias questdes, ndo fornecendo, portanto, uma ava-
liagGo direta de cada custo agregado” obrigando ao
estabelecimento de um indicador compésito; e “o
enviesamento de endogeneidade, associado prin-
cipalmente a causalidade simulténea, torna dificil
estabelecer um efeito causal robusto das restricbes
institucionais sobre o desempenho das empresas.
Embora seja mais plausivel que os custos de contexto
afetem o desempenho das empresas do que o inverso,
algumas varidveis omitidas podem constituir as ver-
dadeiras determinantes quer do desempenho quer
da avaliacdo dos custos de contexto”.

Os custos de contexto séo considerados, de modo
geral, entraves ou obstaculos a atividade/desem-
penho das empresas. Grosso modo, de um lado
temos as empresas que desejam procedimentos
mais simples e céleres por parte do Estado e, do
outro lado, temos o Estado que pretende garantir o
cumprimento da legislagdo, obrigando, por vezes, a
procedimentos longos e burocraticos que dificultam
o funcionamento das empresas.

Os custos de contexto podem surgir nas varias fases
de desenvolvimento de uma empresa, do inicio de
atividade (e.g. licenciamentos, acesso ao financia-
mento), passando pelo periodo de exercicio da ati-
vidade (e.g. sistemajudicial, sistema fiscal, prestacao
de informacéo, gestédo dos recursos humanos), ao
encerramento de uma empresa, e nas diferentes
dreas de atuacdo da mesma (e.g. juridica, recursos
humanos, recursos financeiros, comercializagéo e
internacionalizacdo, assuntos fiscais, informatica),
com a atualizacédo da legislagédo e respetivas impli-
cacdes em termos de adaptacdo da empresa a nova
legislacdo, que pode implicar maiores exigéncias/
obrigacbes, nomeadamente nas relagbes com o
Estado. As caracteristicas de cada empresa (e.g.
dimenséao, Cédigo de Atividade Econémica - CAE,
volume de negocios, localizagdo, orientagao expor-
tadora) também terdo influéncia na sua resposta
(desempenho) as exigéncias em termos de custos de
contexto.

“Os estudos de nivel micro sobre a relagdo entre os
custos de contexto e o desempenho das empresas
ainda sdo relativamente escassos e apenas rara-
mente sdo estabelecidas relagbes de causalidade”
Assim, este estudo procurou perceber que custos de
contexto sdao percecionados como relevantes (atra-
vés do inquérito 1aCC) e quais tém implicacdes na
atividade da empresa, ou seja, no seu desempenho
(através do SCIE). “Neste artigo, mostramos que hd
aspetos dos custos de contexto que tém uma rela-
¢do significativa com o desempenho das empresas.
Porém, a evidéncia € ainda limitada e sGo necessdrios
mais dados e andlises empiricas ao nivel da empresa
para melhor informar as decisdes de politica.”

Embora nédo tenha sido possivel estabelecer uma
relacdo de causalidade entre os custos de contexto e
o desempenho das empresas, foram detetadas algu-
mas ligacdes estatisticamente significativas entre a
avaliacdo das empresas sobre os custos de contexto
e 0 seu desempenho, nomeadamente o impacto
negativo dos obstaculos relacionados com o domi-
nio “recursos humanos” sobre o indicador de pro-
dutividade e os obstaculos relacionados com “sis-
tema judicial” sobre a intensidade exportadora. De
facto, tal como referido no texto “a requlamentagéo



sobre contratagbes e despedimentos, sequranca e a
saude no local de trabalho e o acesso das empresas
a competéncias e qualificagbes especificas dos traba-
lhadores parecem ter influéncia na produtividade” e
“as instituicdes judiciais podem ndo apenas colocar
obstdculos as atividades domésticas das empresas,
mas também podem estar relacionadas com as suas
operagdes internacionais”.

No futuro, poderia ser interessante detalhar esta ana-
lise por setor de atividade e pordimensao econémica
da empresa para perceber as principais dificuldades
sentidas por cada tipologia de empresa. Também
seria interessante conhecer o impacto dos custos de
contexto sobre as empresas durante a crise pandé-
mica da COVID-19 e, mais recentemente, durante a
crise inflacionista impulsionada pela guerra na Ucra-
nia e os potenciais impactos sobre a atividade das
empresas.
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Neste artigo, a autora faz uma caracterizacédo da evo-
lugdo da qualidade na Administracdo Publica por-
tuguesa desde 1974, fundamentada nos programas
de governo e nas principais iniciativas legislativas
desenvolvidas.

Inicia com a descricdo de trés periodos distintos, um
de 1974 a 1985, outro de 1985 a 1995 e ainda outro
de 1995 a 2004, fazendo uma analise de aspetos fun-
damentais da modernizacdo do relacionamento da

administracdo com os cidaddos com impacto nos
“custos de contexto”. Alguns dos passos dados sédo
hoje tidos como adquiridos, tendo desaparecido da
memodria coletiva processos hoje considerados retré-
grados.

Segue-se uma analise para verificar a possibilidade
de estabelecer relagdes entre o caso nacional e a
teoria dos 4 C, apresentada na 32 Conferéncia para
a Qualidade das Administragdes Publicas da Unido
Europeia. Os eixos de analise sdo os seguintes: Conti-
nuidade, Cooperacéo, Contexto e Coeréncia.
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Naturalmente, o documento termina a sua analise
no ano em que foi publicado e por isso ndo pode
refletir a continuidade do trabalho que foi sendo
desenvolvido desde entao até aos dias de hoje, com
exemplos de grande impacto no relacionamento da
administracdo com os cidadados, como, por exemplo,
o programa SIMPLEX!, criado em 2006, ou a inicia-
tiva lancada em 2011 designada por “Licenciamento
Zero”?, concretizada com a publicacdo do Decreto-
-Lein.©48/2011 de 1 de abril®, que no seu preambulo
refere:

“Ao longo de quatro anos, o Programa SIMPLEX
demonstrou que é possivel melhorar a capaci-
dade de resposta da Administragdo Publica,
satisfazendo as necessidades dos cidaddos e
das empresas de forma mais célere, eficaz e
€OM menos custos, sem com isso desproteger
outros valores, como a sequranga dos nego-
cios ou a protecdo dos consumidores.

Entre muitas medidas que reduziram custos
de contexto para as empresas, destacam -se:
i) a agiliza¢do do processo de constituigcéo de
sociedades comerciais, designadamente atra-
vés dos servicos «Empresanahora»*e «<Empresa
online»®; i) a simplificagdo do Regime de Exer-
cicio da Atividade Industrial (REAI)®, compreen-
dendo o sistema de informacdo que permite
saber antecipadamente custos e prazos para
o exercicio de uma atividade, enviar o pedido
de forma eletronica e acompanhar o proce-
dimento; iii) a concentra¢do do cumprimento
das obrigagdes de informagdo num ponto

! https://www.simplex.gov.pt/

Unico, através da «Informacdo Empresarial
Simplificada» (IES); ou iv) a desmaterializa¢do
do registo da propriedade industrial. Por sua
vez, servicos como a «Casa Pronta»” — que,
segundo o relatdrio Doing Business 20118, do
Banco Mundial, permitiu a Portugal tornar-se
o0 pais do mundo onde é mais rapido registar
a propriedade de um bem imovel —, o «<Nascer
Cidadéo»®, a «Seguranca Social Direta»™, o
«NetEmprego» ou o «eAgenda», entre outros,
permitiram facilitar aos cidaddos o exercicio
de direitos e o cumprimento de obriga¢des.”
[Notas de rodapé dos autores]

Apresentam-se ainda duas referéncias que ilustram
o esforco de simplificacdo e de redugdo de custos de
contexto para os operadores econémicos nos Ulti-
mos anos, em Portugal e na Unido Europeia:

No portal ePortugal’?, a pesquisa por servicos
dentro do tema Ambiente e Territdrio dé acesso,
atualmente, a 187 fichas de servico. Estes servicos
sdo prestados ou nos portais das entidades com-
petentes (o portal encaminha para outros sites),
ou na plataforma de servigos do portal ePortugal,
com formularios especificos que desmateriali-
zam todo o fluxo - pedido, envio de documentos
(elementos instrutérios), pagamento, rececdo de
resposta/licenca/autorizacdo ou outros.

O portal ePortugal sucedeu ao Portal do Cidaddo
e ao Balcdo do Empreendedor. E o portal agre-
gador de informacéo e servicos prestados pela
Administracdo Publica dedicados a cidadaos e
empresas.

2 https://www.ama.gov.pt/web/agencia-para-a-modernizacao-administrativa/licenciamento-zero

*  https://files.dre.pt/1s/2011/04/06500/0188201904.pdf
* https://justica.gov.pt/Servicos/Empresa-na-Hora
> https://eportugal.gov.pt/espaco-empresa/empresa-online

®  http://www.rcc.gov.pt/RedesTematicas/Paginas/REAI---Regime-de-Exerc%C3%ADcio-da-Actividade-Industrial.aspx

" https://www.casapronta.pt/CasaPronta/

8 https://www.doingbusiness.org/content/dam/doingBusiness/media/Annual-Reports/English/DB11-FullReport.pdf

°  https://justica.gov.pt/Servicos/Nascer-Cidadao
0 https://www.seg-social.pt/seguranca-social-direta
I https://www.sns24.gov.pt/servico/marcar-consultas/

2. https://eportugal.gov.pt/; https://eportugal.gov.pt/servicos/; Resolugdo do Conselho de Ministros n.c 46/2019 que cria o Portal «ePortugal»:

https://bit.ly/3dpiqVl
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https://justica.gov.pt/Servicos/Empresa-na-Hora
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De momento, esta em curso a implementacao do
Regulamento (UE) 2018/1724 do Parlamento Euro-
peu e do Conselho, relativo a criagdo de uma Pla-
taforma Digital Unica para a prestacdo de acesso a
informacgdes, a procedimentos e a servigos de assis-
téncia e de resolugdo de problemas®?, que obriga os
Estados-Membros a desmaterializar integralmente
0s servicos para a atividade econémica (com algu-
mas excec¢bes). O prazo para a disponibilizacdo dos
servicos no portal ePortugal e na plataforma euro-
peia - Single Digital Gateway (SDG) - é dezembro de
2023 (Anexo Il do Regulamento).

A obrigacdo de tornar os servicos digitais visa, entre
outros objetivos, reduzir custos de contexto para
promover o mercado interno. A titulo de exemplo,
relevam-se trés considerandos do Regulamento (UE)
2018/1724 que ilustram o propdsito de reducdo de
custos de contexto:

“1) O mercado interno é uma das conquistas mais
importantes da Unido. Ao permitir que pes-
soas, bens, servicos e capitais circulem livre-
mente, oferece novas oportunidades aos cida-
ddos e as empresas. O presente requlamento
é um elemento essencial da Estratégia para o
Mercado Unico, criada pela comunicacéo da
Comissdo, de 28 de outubro de 2015, intitulada
«Melhorar o Mercado Unico: mais oportuni-
dades para os cidaddos e as empresas». Essa
estratégia tem como objetivo explorar todo o
potencial do mercado interno, permitindo aos
cidaddos e as empresas deslocarem-se mais
facilmente na UniGo, comercializarem os seus
produtos, estabelecerem-se e expandirem as
suas atividades além-fronteiras.

()

5) A plataforma deverd facilitar as interacoes
entre os cidaddos e as empresas, por um lado,
e as autoridades competentes, por outro, con-
cedendo acesso a solugbes em linha, facili-

¥ Regulamento (UE) 2018/1724:

tando as atividades quotidianas dos cidaddos
e das empresas e minimizando os obstdculos
encontrados no mercado interno. A existéncia
de uma plataforma digital tnica que conceda
acesso em linha a informagdes exatas e atua-
lizadas e a procedimentos e servicos de assis-
téncia e de resolugdo de problemas poderd
sensibilizar os utilizadores para os diferentes
servicos existentes em linha, permitindo-lhes
poupar tempo e dinheiro.

6) O presente requlamento tem trés objetivos,
a saber: reduzir os encargos administrativos
adicionais para os cidaddos e para as empre-
sas que exercem ou desejam exercer 0S Seus
direitos no mercado interno, incluindo a livre
circulacdo dos cidaddos, no pleno respeito das
regras e dos procedimentos nacionais; eliminar
a discrimina¢do; e garantir o funcionamento
do mercado interno no que diz respeito a pres-
tacdo de informacoes, de procedimentos e de
servicos de assisténcia e de resolugdo de pro-
blemas. Uma vez que o presente requlamento
abrange a livre circulagdio dos cidaddos, o que
ndo pode ser considerado meramente acesso-
rio, deverd basear-se no artigo 21.° n.° 2, e no
artigo 114.°,n.° 1, do Tratado sobre o Funciona-
mento da Unido Europeia (TFUE).”

Varias entidades do Ministério da Agricultura pres-
tam servicos que tém enquadramento legal neste
Regulamento, sendo urgente que promovam a ado-
¢ao dos requisitos ai previstos com vista a tornar os
procedimentos completamente digitais e acessiveis
aos cidadéos dos Estados-Membros.

Acresce que, no contexto rural, toma particular
importancia a Lei n°78/2017, de 17 de Agosto,* que
cria um sistema de informagéo cadastral simplifi-
cada, adotando medidas para a imediata identifi-
cacdo da estrutura fundiaria e da titularidade dos

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1724&from=PT;

Regulamento de execugéo (UE) 2020/1121:

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R1121&from=EN

“  https://files.dre.pt/1s/2017/08/15800/0477304778.pdf
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prédios rusticos e mistos, bem como o Balcdo Unico
do Prédio (BUPI)¥.

Iniciado em 2017 com um projeto piloto em 10 muni-
cipios, abrange ja hoje 141 municipios de 153 em
adesdo, possui uma plataforma dirigida aos proprie-
tarios de prédios rusticos e mistos, que permite fazer
a identificacdo e o registo georreferenciado da pro-
priedade totalmente on-line, constituindo um instru-
mento que, de forma simples e gratuita, possibilita
mapear, entender e valorizar o territério portugués.

A evolugdo do sistema levou ainda a disponibiliza-
cao da app BUPIi*, de utilizagdo muito intuitiva, que
permiteinteragir com o sistema e proceder ao registo
dos prédios.

> https://info.bupi.gov.pt/plataforma-bupi
' http://app.bupi.gov.pt/

Neste artigo, faz-se uma analise de como os sucessi-
vos governos, desde 1974 até 2004, tém encarado a
questdo da qualidade, que entendimento tém deste
conceito e de que forma promovem o cumprimento
deste objetivo. Com base nesta analise, é feita uma
comparacao entre a evolugdo das estratégias de
qualidade no contexto portugués e europeu, tendo
por referéncia uma teoria apresentada na 3.2 Confe-
réncia para a Qualidade das Administraces Publicas
da Unido Europeia, que decorreu nos dias 15 a 17 de
Setembro de 2004, em Roterddo, nos Paises Baixos.

Complementamos esta informagdo com um breve
resumo de alguns dos mais recentes desenvolvimen-
tos e procedimentos adotados, tanto a nivel nacio-
nal como comunitario, com o objetivo de promover
areducdo de custos de contextos para os operadores
econdmicos.


https://info.bupi.gov.pt/plataforma-bupi
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Estrutura do documento: O Relatério apresenta um
Sumario Executivo e esta estruturado em trés capitu-
los: 1. Antecedentes e contexto; 2. Principios de boas
praticas; 3. Estudos de caso.

Principais conclusoes

As interagdes entre as empresas e os cidaddos com
0S servigos publicos estdo a aumentar, tanto em
termos quantitativos como de complexidade. Este
facto acontece pelo aumento da complexidade regu-

lamentar e da necessidade de interligagdo entre a
administragdo publica e as realidades das atividades
das empresas e dos cidaddos. Como tentativa de
abordar de forma mais eficiente e simplificada esta
questdo e diminuir os respetivos custos, tém vindo
a ser introduzidos balcdes Unicos pelos governos,
estruturas que podem ser fisicas ou virtuais.

Para os balcoes Unicos fisicos, o Relatério refere dois
modelos: o de servicos individuais - onde cada enti-
dade governamental, per si, esta presente de forma
separada no seu balcdo fisico, e fornece os seus
préprios servicos; e o de servigos integrados - onde
varias entidades governamentais se articulam num
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balcdo unico fisico, e este fornece os multiplos ser-
Vigos ou servicos integrados. Para os balcdes Unicos
virtuais, o Relatoério refere um conjunto de caracteris-
ticas que podem ter, nomeadamente a adaptagdo a
estrutura do governo, ao quadro juridico, a infraes-
trutura de Tecnologias da Informacéo e Comunica-
cdo existente e a outras especificidades endogenas
de cada pais. Para os balcdes virtuais refere também
dois modelos: os sitios Web informativos; e os sitios
Web transacionais.

Estas estruturas devem ser focadas no utilizador e
baseadas em “eventos da vida™, pretendendo-se
que proporcionem resultados win-win, ganhos quer
para a administracdo publica quer para os clientes,
melhorando tanto o servigo prestado como o cum-
primento dos regulamentos. Podem ajudar a maxi-
mizar os ganhos potenciais dos programas de redu-
¢do do impacto regulamentar e, desta forma, tornar
menos onerosa e aproximar a administragdo publica
das empresas e dos cidadaos.

Este Relatério da OCDE vem, portanto, complemen-
tar o disposto na Recomendacdo da OCDE de 2012
sobre Politica Regulatéria e Governanga?, fornecendo
um conjunto de principios de boas praticas para o
estabelecimento de balcdes Unicos. Estrutura-se em
duas componentes, uma que organiza e expbe 0s
principios de boas praticas, outra que apresenta um
estudo de casos reais onde é fornecida uma visao
estruturada sobre os beneficios e as dificuldades
reais na concecdo e funcionamento de balcdes Uni-
cos em varios paises membros da OCDE.

Os principios de boas praticas para o estabeleci-
mento de balcdes Unicos apresentados no Relatério
tém por objetivo ser aplicados pelos paises membros
e parceiros da OCDE, mas sdo meramente recomen-
datdrios, pretendendo ser estruturadores das melho-
res praticas para a introducdo e funcionamento de
balcdes Unicos como interfaces simplificados e de

facil utilizacdo entre a administracao e as empresas
ou os cidaddos. Foram concebidos em torno de obje-
tivos bem estabelecidos de boa governacao publica,
e organizam-se segundo areas relevantes, resultan-
tes quer do estudo de casos, de experiéncias reais
de varios balcdes Unicos, quer de trabalho anterior-
mente desenvolvido pela OCDE e outros relaciona-
dos com os balcdes Unicos.

E deevidenciarque éreferidono Relatério que alguns
dos principios sdo propositadamente ousados, con-
tudo, é também salientado que todos séo baseados
e apoiados nas experiéncias reais de diferentes pai-
ses, pelo que devem ser observados como realistas,
materializaveis e alcancaveis. Os principios sdo:

» Compromisso politico - necessidade de apoio
continuo de topo aos balcdes Unicos para que
estes tenham sucesso;

Lideranga - necessidade de os gestores dos bal-
coes estarem fortemente comprometidos com
uma cultura de experimentacao, sendo impor-
tante o reconhecimento do erro e que deste se
forme a base de corregédo para futura retoma de
uma melhor prestacéo de servico;

Quadro legal - necessidade de identificacdo de
constrangimentos legais em momento atem-
pado, anterior ao estabelecimento e expansdo
de balcdes Unicos;

Cooperagdo e coordenacdo - avaliacdo e inte-
gracdo da articulacdo das areas sectoriais da
governanca de forma a trabalharem em con-
junto;

Clareza de fungbes - estabelecimento de bal-
cdes Unicos com obijetivos claros, de forma a
gerir as expectativas dos dois lados;

Governagdo - concecao de estruturas de gover-
nacao para balcdes Unicos onde todos os secto-
res governativos participem a nivel executivo e

L “Conceito de estruturagdo dos servigos publicos em linha, organizados ao longo das vérias fases da vida dos cidaddos e agentes economicos,

disponibilizando formas de pesquisa desses eventos (por exemplo, nascimento, procura de emprego, casamento, criagdo de uma empresa,

falecimento, etc.), em que toda a informagdo e servigos relevantes da Administragcdo Pablica sdo virtualmente integrados e articulados em cada

circunstancia de vida num ponto de acesso tnico.” https://apdsi.pt/glossario/e/evento-de-vida/ - Glossario da Sociedade da Informagéo.

2 https://www.oecd.org/publications/recomendacao-do-conselho-sobre-politica-regulatoria-e-governanca-9789264209084-pt.htm - For-
nece as medidas pelas quais os governos podem implementar ou fazer progredir a reforma regulatéria.


https://apdsi.pt/glossario/e/evento-de-vida/
https://www.oecd.org/publications/recomendacao-do-conselho-sobre-politica-regulatoria-e-governanca-9789264209084-pt.htm

se possa obter um compromisso politico de alto
nivel, e obtencdo de mecanismos de governa-
¢do que permitam a tomada de decisdes opera-
cionais por um Unico organismo que lidera;

Consulta publica - procedimento tendente a
envolver os cidaddos e as empresas clientes nos
procedimentos de materializacdo dos balcdes;
sdo importantes potenciais fontes de infor-
macdo sobre o que pode ou nao funcionar e
melhorar, e potenciais referenciadores de solu-
¢des para problemas identificados;

Comunicagbo e consideracdes tecnologicas -
0s meios de comunicagdo padrao devem ser
fomentados sempre que possivel; oportunida-
des de interoperabilidade devem também ser
identificadas e potenciadas no inicio da conce-
¢éo de balcdes Unicos;

Capital humano - integragdo dos recursos
humanos como uma componente chave para o
sucesso da estrutura organizacional - requerem
investimento;

Monitorizagdo e avaliacdo - procedimentos de
monitorizacdo da eficiéncia dos servicos, autoa-
valiacdo e avaliacdo, bem como de avaliacdo da
satisfacdo das necessidades e da resposta dos
servicos prestados aos cidaddos e as empresas.
Este procedimento pode ajudar a identificar
0 que esta a funcionar bem e o que pode ser
melhorado, e fomentar uma cultura de melhoria
continua da estrutura do balcéo Unico.

No ultimo capitulo, o Relatoério apresenta o estudo
de casos, com oito realidades ja em funcionamento
em seis paises:

No Canada, o BizPal®, que presta um servico as
empresas canadianas de identificacdo rapida
das autorizacdes e licencas necessarias, assim
como a forma de as obter para iniciar e desen-
volver um negbcio; e o Service Canada’, que

3 https://www.bizpal.ca/

oferece alguns dos maiores e mais conhecidos
programas e servigos do governo, por exemplo:
registos de seguranca social; empréstimos para
estagiarios (para jovens); seguro de emprego
(para adultos); apoio aos empregadores (ex.:
programa de trabalho temporéario no estran-
geiro); apoio a populacdes vulneraveis (ex.: pro-
gramas para populacgéesindigenas, suplemento
de rendimento garantido, seguro de doenca
laboral); apoio na invalidez; Plano de Pensdes
do Canadd, seguranca na terceira idade (para
idosos); subvencdes e programacao de contri-
buicdes para organizacdes sem fins lucrativos e
academia; e passaportes.

No México, o Tu Empresa®, que orienta os cida-
déos de acordo com as trés fases principais do
seu negocio: abertura, funcionamento e encer-
ramento.

Na Noruega, o Altinn®, portal web comum para
transacdes e informacao, sendo também uma
plataforma onde os servicos sectoriais gover-
namentais podem desenvolver e gerir 0s seus
Servicos.

Em Portugal, o ePortugal.gov.pt’, ponto de par-
tida para mais de 1 000 servicos governamentais
essenciais, fornecendo informacao, orienta-
céo e servicos para cidadaos e empresas, bem
como orientacdo detalhada para profissionais
e grupos especificos, tais como empregados,
migrantes e outros, e informacao sobre governo
e politica.

Na Alemanha, o Informationsportal fir Arbeit-
geber? (Portal de informagdes para empregado-
res), que ajuda os empregadores e empresarios
aidentificar os requisitos de registo e notificagao
as organizacdes de seguranca social, concebido
para quem tem pouca experiéncia com ques-
tdes de seguranca social, fornecendo também
informagdes gerais sobre a tematica.

* https://www.canada.ca/en/employment-social-development/corporate/portfolio/service-canada.html

> https://www.gob.mx/tuempresa

°  https://www.altinn.no/en/

" https://eportugal.gov.pt/
& https://www.informationsportal.de/
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« No Reino Unido, o GOV.UK?, ponto de partida
para 152 servicos governamentais essenciais,
fornecendo informacéo, orientacdo e servicos
para cidadaos e empresas, bem como orienta-
¢éo detalhada para profissionais, e informacao
sobre governo e politica; e, o Primary Autho-
rity Register’, que fornece aconselhamento
regulamentar as empresas nas areas de: salide
ambiental, normas comerciais, seguranga con-
tra incéndios no ambito do licenciamento, certi-
ficagdo de armazenamento de gasolina, e licen-
ciamento de explosivos. O aconselhamento
relevante para as empresas e pessoas que exer-
¢am a sua atividade comercial no Reino Unido.

Trés destes balcdes Unicos - Altinn, ePortugal e GOV.
UK - sdo os Pontos de Contacto Unico designados
por cada pais para os fins da Diretiva de Servicos da
Unido Europeia®.

°  https://www.gov.uk/

10 https://primary-authority.beis.gov.uk/

1 Diretiva 2006/123/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de Dezembro de 2006, relativa aos servicos no mercado interno. Visa
eliminar os entraves ao comércio de servigos na Unido Europeia (UE) através: da simplificacdo dos procedimentos administrativos para os
prestadores de servicos; do reforco dos direitos dos consumidores e das empresas que recebem os servicos e da promoc¢édo da cooperagao
entre os paises da UE.


https://www.gov.uk/
https://primary-authority.beis.gov.uk/
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A analise integra a comparagdo da implementacao
da Politica Agricola Comum (PAC) em Espanha e em
Franca, no que se refere ao trabalho administrativo
realizado pelos agricultores e aos servigos dispo-
nibilizados nesse ambito. Apresenta os fatores que
levaram a uma burocratizagdo no acesso as ajudas,
analisa o tipo de custos para os agricultores e as dife-
rencas na sua percegdo. Tendo por base os elemen-
tos que explicam as diferencas observadas, analisa
o impacto das configuracdes nacionais dos modelos

de gestéo e os efeitos da oferta de servigos de apoio
aos agricultores no ambito da PAC.

As razoes da burocratizagao

Tendo por base uma abrangente recolha de informa-
caoentre 2015 e 2018 realizada em Franga e Espanha
ao nivel dos beneficiarios dos apoios, das suas orga-
nizacdes profissionais e dos intervenientes publicos
e privados, os resultados permitiram ter uma visao
sobre a burocratizacdo da PAC devido as reformas,
mas também a adaptagdo dos agricultores a essas
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evolucdes, realcando a heterogeneidade na opera-
cionalizacdo da mesma politica.

O objetivo da Comissdo Europeia de eficacia na apli-
cacdo dos fundos agricolas constitui um fator indu-
tor de complexidade, ao obrigar os Estados-Mem-
bros a reverem nomeadamente 0s seus sistemas de
informagé&o para integracdo de novas regras da PAC,
acarretando dificuldades ndo s6 para os agricultores,
que sdo confrontados com encargos e esforgos cres-
centes para aceder as ajudas, mas também para o
organismo pagador e para os servicos locais.

A natureza do trabalho administrativo é similar em
todos os Estados-Membros, sobretudo enquadrada
pelas obrigagdes do Sistema Integrado de Gestéo
e Controlo (SIGC), mas observam-se diferencas na
implementacdo das mesmas medidas, com custos
varidveis e distinta capacidade de integracdo da
burocratizacao da PAC na atividade, de acordo com
as exploragbes e os paises. Neste sentido, os fatores
associados a gestdo nacional das ajudas podem ser
determinantes, com reflexo na capacidade de mobi-
lizacdo e adesao pelos beneficiarios.

E o que se verifica de forma distinta em Franca e
em Espanha: no primeiro caso, com os agricultores
a reagirem a complexidade administrativa influen-
ciados pela heranga da cogestdo e peso das orga-
nizagdes profissionais, ao passo que os produtores
espanhois ndo encaram essa complexidade como
um problema que justifique a mobilizacdo coletiva.
A agdo das administracbes e das organizacdes agri-
colas explica em grande parte os diferentes niveis de
compromisso administrativo nos dois paises, tendo
os governos das Comunidades Autonomas espa-
nholas um papel de intermediarios da PAC junto dos
agricultores, influenciando a nivel nacional e local
a recegdo dos apoios e dos custos administrativos
associados.

As administracdes de cada Estado-Membro podem
adaptarosinstrumentos dos regulamentos europeus

ao contexto nacional, correndo no entanto o risco de
maior complexidade da intervengdo, aumentando
a quantidade de requisitos administrativos, como
ocorreu em Espanha, nomeadamente com o sistema
de identificacdo de parcelas e com a convergéncia
interna dos montantes dos pagamentos diretos, con-
dicionado pela organizagdo administrativa nacional.

Os servicos administrativos do Estado e as organiza-
coes profissionais tém capacidade de agir no grau de
complexidade da PAC para os agricultores, devendo
ter sempre presente o necessario equilibrio.

As condigdes de acompanhamento dos agricultores
nos procedimentos - “Servicos PAC” - constituem
também um fator de influéncia, tendo as organi-
zacbes profissionais e as entidades de desenvolvi-
mento agricola um papel decisivo a nivel local, que
depende no entanto dos interesses que defendem.
Também a este nivel se verificam diferencas, tendo
em Franca expressdo sobretudo a oferta privada de
servicos PAC, completada pelos servigos agricolas
das direcdes departamentais dos territorios, mas
com os beneficiarios a encararem o recurso a estes
servicos como discriminatoérios e uma limitacdo da
sua autonomia e capacidade. Por oposicéo, os “Ser-
vicos PAC” em Espanha sdo mais inclusivos, com
as organizacdes bancarias a terem um papel ativo
nesta area, a par de outros organismos habilitados
pela administracdo, como cooperativas e centros
de gestdo. Em ambos os paises, no entanto, os ser-
vicos propostos reforcam sobretudo a influéncia
das organizacdes profissionais, ndo contribuindo
efetivamente para sensibilizar os agricultores para a
vertente ambiental da PAC.

A operacionalizacdo dos instrumentos da PAC tem
associado um nivel de complexidade crescente
para salvaguardar a condicionalidade dos apoios ao
cumprimento de normas sanitarias e ambientais. O
cumprimento destes requisitos obriga a um trabalho
administrativo adicional por parte dos agricultores e



das suas organizacdes profissionais para aceder as
ajudas, que tem impacto na percegdo e adesao aos
instrumentos de apoio. A comparac¢do entre a ope-
racionalizacdo em Franca e em Espanha demons-
tra, neste ambito, a influéncia que as configuragdes
nacionais dos programas tém na aplicacdo dos
regulamentos europeus e a diversidade de oferta de
servicos locais ligados a PAC.

Neste contexto, € fundamental uma reflexdo sobre
as tarefas administrativas exigidas aos agricultores,
uma vez que a PAC pressupde maior liberdade para
os Estados-Membros a este nivel, dependendo das
ferramentas adotadas nos respetivos Planos Estraté-
gicos nacionais.
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1

Ao longo do tempo foram sendo estabelecidas
modalidades de apoio visando fomentar a biodiver-
sidade na Politica Agricola Comum (PAC), destacan-
do-se duas dessas modalidades: as regras de condi-
cionalidade (em 2003) e o pagamento greening (em

Fundada em 2002 e publicada pela Association DD&T (https://assoddt.hypotheses.org/), a revista Développement Durable et Territoires

(https://journals.openedition.org/developpementdurable/) é uma revista cientifica que desenvolve, numa base trimestral, uma abordagem
interdisciplinar (economia, ciéncia politica, geografia, planeamento, direito, sociologia, etnologia...) ao desenvolvimento sustentavel a nivel

territorial.
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2015). Ainvestigacdo apresentada neste artigo avalia
a capacidade destes dois tipos de apoios para trans-
formarem a atitude cognitiva dos agricultores em
relacdo a protecdo da biodiversidade e foi baseada
em multiplas entrevistas com beneficiarios da PAC
e atores locais envolvidos na implementacédo desta
politica, em Franca e em Espanha. Os resultados
indicam que os instrumentos neoliberais escolhidos
para a aplicacdo das regras de condicionalidade e
do pagamento greening tém uma capacidade limi-
tada para produzir efeitos cognitivos positivos nos
beneficiarios, existindo dois fatores complementares
que explicam estes efeitos limitados: o contetdo dos
instrumentos e o tipo de questdes burocraticas que
criam. Observa-se um duplo processo de socializa-
¢aot: os instrumentos de biodiversidade socializam
os agricultores para a governagdo neoliberal, tanto
guanto os socializam para a protecdo da biodiversi-
dade.

A preocupacao com a biodiversidade comecou a ser
abordada na PAC num contexto geral de neolibera-
lizacdo da politica e dos seus objetivos, com uma
abordagem verticalizada e burocratica, numa dina-
mica de mais mercado mas também mais regras.

A condicionalidade, introduzida em 2003, prevé san-
cOes aplicadas aos pagamentos diretos por incum-
primento de uma lista de normas, incluindo “boas
condigdes agricolas e ambientais” (BCCA). Por outro
lado, os agricultores com direito aos pagamentos
diretos tém igualmente direito, desde 2015, ao paga-
mento greening, desde que observem trés praticas
agricolas benéficas para o clima e ambiente: Diver-
sificacdo de culturas (DC); Manutencado dos prados
permanentes (PP); Detencdo de uma superficie de
interesse ecoldgico (SIE). Estas duas modalidades
de apoio pressupdem um controlo predominante-
mente administrativo numa dindmica de “burocra-

1

tizacdo neoliberal”, contestada pelas associagoes de
agricultores de Franga e Espanha.

Ao avaliar o trabalho dos atores locais na implemen-
tacdo da PAC, verifica-se qua a afinidade com a ques-
tdo da biodiversidade é fraca e que estes atores tem
objetivos essencialmente burocraticos, de “passar
papéis”, sem nenhuma componente de sensibiliza-
cao dos agricultores para a importancia da biodiver-
sidade ou de aconselhamento sobre como melhor
a defender e, logo, sem contribuir para mudar as
percecoes dos agricultores sobre esta importante
questao.

As normas sdo geralmente vistas como instrumen-
tos que despolitizam as questdes de ordem publica,
uma vez que se baseiam numa “legitimidade mista’,
gue combina racionalidade cientifica e técnica para
“neutralizar o seu significado politico”. No entanto,
neste caso, como o significado das regras foi defi-
cientemente transmitido aos agricultores, estes con-
testam a sua racionalidade cientifica e instrumental
e questionam a sua racionalidade democratica. Em
varias situacbes concretas, as normas sao vistas
como sendo desprovidas de sentido, ineficazes ou
mesmo contraproducentes no que diz respeito ao
objetivo de preservar a biodiversidade. Por outro
lado, a realidade complexa das exploragdes origina
uma disjungao entre as praticas agricolas reais e 0s
dados registados, o que faz os agricultores questio-
narem aracionalidade das normas e as penalizagdes
administrativas aplicadas, para além de originar a
percecdo de que ha uma dimensdo de marketing
nestes apoios e de que administracdo publica pre-
tende alcangar objetivos escondidos.

Socializagdo e socializar sdo termos aqui utilizados no sentido corrente de adaptar os individuos as exigéncias da vida social, procurando que

adotem um determinado comportamento tido como socialmente correto.



Este documento procurou medir a capacidade da
condicionalidade e do pagamento greening para
socializarem os agricultores para a protecdo da
biodiversidade ao nivel cognitivo. O interesse deste
estudo de caso justifica-se porque, em lugar de poli-
ticas de desenvolvimento sustentavel promovendo
abordagens participativas e concertadas, se favo-
receu uma abordagem vertical e individualizada da
governacdo, que faz parte de um registo neoliberal,
com uma metodologia que usa normas e indicado-
res de desempenho e rastreabilidade administrativa
para controlar as praticas individuais.

Verificou-se que os agricultores, ndo se opondo
abertamente ao objetivo de preservacao da biodi-
versidade, mobilizam multiplos recursos argumenta-
tivos para questionar tanto a racionalidade cientifica
como a racionalidade democratica destes apoios.

Estes efeitos limitados em termos de socializacdo
para a biodiversidade sao explicados em grande

parte pelas questdes burocraticas levantadas pelos
instrumentos de gestdo neoliberal utilizados. Os
requisitos de controlo e rastreabilidade administra-
tiva resultam em custos de aprendizagem e de con-
formidade que séo dificeis de aceitar para os agricul-
tores. Porouto lado, os mediadores da PAC focam-se
essencialmente em atividades burocraticas, relativas
a conformidade dos ficheiros e registos escritos para
controlo administrativo.

Assim, a condicionalidade e o pagamento greening
socializam os agricultores para a governagdo neoli-
beral, pelo menos tanto quanto para o objetivo de
proteger a biodiversidade. Através da biodiversidade,
a Unido Europeia divulga e normaliza a utilizagdo de
instrumentos de gestdo neoliberal para atuar sobre
comportamentos individuais. Esta socializagdo, no
entanto, ndo ocorre sem contestacdo por parte dos
governados.

A omnipresenca da dimensao burocratica contribui
para diluir o significado das normas e é uma verda-
deira “mascara” burocratica que se instala aos olhos
dos beneficiarios, enfraguecendo mesmo a sua con-
fianca nas autoridades publicase nassuasintengdes.
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“Este relatdrio apresenta recomendagdes especificas
por pais sobre as prioridades da resposta de emergén-
cia, bem como medidas de antecipag¢do para enfren-
tar as necessidades existentes de acdo humanitdria e
garantir intervenges de protecdo a curto prazo antes
que novas necessidades se materializem.” (p.viii)

“E necessdria assisténcia urgente e reforcada em todos
0s 19 focos de fome identificados para proteger meios
de subsisténcia e melhorar o acesso aos alimentos. S6
assim serd possivel evitar o agravamento da insequ-
ranca alimentar aguda e da subnutrigdo. Nos paises
que inspiram maiores preocupagdes, a prestacdo de
assisténcia humanitdria € essencial para salvar vidas
e prevenir a fome, a morte e o colapso total da subsis-
téncia humana.” (p.5)
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O mais recente relatorio da FAO em conjunto com o
Programa Alimentar Mundial (PAM) sobre os focos de
inseguranca alimentaraguda no mundo alerta parao
elevado numero de situagdes graves provocadas por
conflitos e pelos efeitos das alteragbes climaticas,
estes Ultimos traduzidos em eventos atmosféricos
extremos.

Este e relatorios anteriores sublinham ainda que os
“obstaculos burocrdticos, bem como a falta de finan-
ciamento, dificultam igualmente os esforcos das duas
agéncias da ONU para fornecer assisténcia alimentar
de emergéncia e permitir aos agricultores plantar ¢
escala adequada e no momento certo.”

“A fim de satisfazer preventivamente as necessidades
mais urgentes, os fundos tém de ser rapidamente dis-
ponibilizados, com flexibilidade e sem uma afetagcdo
especifica. A prontiddo da resposta é também essen-
cial: os fundos tém de estar disponiveis bem antes da
principal época de plantacdo para que as interven-
¢bes agricolas possam ter éxito, e tanto a assisténcia
alimentar como as operacdes de apoio a subsisténcia
requerem um tempo de execugdo suficiente para com-
pensar as complexidades dos corredores de abasteci-
mento. E extremamente preocupante que em dreas
em condicbes IPC de Fase 4 e Fase 5 [muito afetadas,
ver caixa com classificacdo IPC-CHJ, o PAM se tenha
ja visto forcado, devido a falta de recursos, a proceder
a racionamentos, numa altura em que apenas uma
parte das necessidades criticas de subsisténcia estd
a ser satisfeita — multiplicando assim o risco de que
paises com situagdes de precariedade em matéria de
sequranca alimentar possam ser empurrados para
condi¢cbes ainda mais desastrosas.”

O relatorio de outubro de 2022-janeiro de 2023
salienta que a “violéncia organizada e os conflitos
armados continuam a ser o principal vetor de insegu-
rang¢a alimentar aguda” (p.1), sublinhando a impor-
tancia do fator humano para o agravamento destas

crises. Em termos econdmicos, as tentativas de
resolver a crise inflacionaria e os efeitos em cadeia
da guerra na Ucrania tém igualmente consequéncias
em termos de acesso ao crédito e de reducdo dos flu-
xos financeiros da ajuda humanitaria, que se vieram
sobrepor a uma desigual recuperacéo econémica da
pandemia de COVID-19, contribuindo ainda para o
agravamento dos precos dos alimentos e da energia.
Os riscos naturais vém somar-se a estas situacoes,
com sucessivos periodos de seca em certas regides
exacerbados por outros eventos climéaticos extremos
tais como tempestades tropicais, inundacdes ou
ciclones. Pragas e doencas animais e vegetais, como
por exemplo as pragas de gafanhotos, podem ser
fatores de risco adicionais.

Salienta-se igualmente como fator agravante os
problemas no acesso a ajuda humanitaria, o qual “é
limitado de vdrias formas, incluindo insequranga pro-
vocada por violéncia organizada ou conflitos, a pre-
senca de obstdculos administrativos ou burocrdticos,
restricdes de circulagdo e restrigdes fisicas relaciona-
das com o ambiente.” (p.5)

O relatério analisa depois os paises e regides que
considera inspirarem maior preocupacao por pode-
rem estar a beira de condi¢des catastréficas, cen-
trando-se em seguida naquilo a que chama as nar-
rativas de cada pais afetado, por regido do mundo, e
apresentando recomendacdes para cada caso, que
incluem medidas de antecipacdo/prevencdo e res-
posta de emergéncia.

No entanto, chama-se também a atengédo para o
facto de que “a insuficiéncia de financiamento e o
aumento dos custos operacionais reduziram a assis-
téncia humanitaria em muitos destes focos de fome.
Sem financiamento adicional, é provdvel que a assis-
téncia humanitdria seja reduzida de forma generali-
zada no periodo considerado.” (p.viii)

! Famine relief blocked by bullets, red tape and lack of funding, warn FAO and WFP as acute food insecurity reaches new highs (Ajuda contra a

fome bloqueada por balas, burocracia e falta de financiamento, avisam a FAO e o PAM, numa altura em que a inseguranca alimentar aguda

atinge novos maximos), julho de 2021: https://www.fao.org/news/story/en/item/1418264/icode/

2 Call for Action to Avert Famine (Apelo a tomada de medidas para evitar a fome), fevereiro de 2021: https://www.fao.org/3/cb3766en/

cb3766en.pdf (p.3)
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Fase 1

Fase 2

Fase 3

Fase 4

Fase 5

Descricao das fases de inseguranca alimentar aguda IPC-CH (p.2)

Minima - Os agregados familiares conseguem satisfazer as necessidades basicas alimentares e ndo alimentares sem
recorrer a estratégias atipicas e insustentaveis para terem acesso a alimentos e rendimento.

Stress — Os agregados familiares tém um consumo alimentar minimo adequado, mas ndo dispdem de meios para
responder a algumas despesas essenciais ndo alimentares sem recorrer a estratégias de resposta a situagdo de stress.

Crise - Os agregados familiares enquadram-se numa das seguintes situagoes:

- Sofrem deficiéncias de consumo alimentar que se refletem em desnutricdo aguda elevada ou acima do normal;

ou

- Tém capacidade minima para satisfazer as necessidades alimentares, mas apenas esgotando os seus meios essen-
ciais de subsisténcia ou recorrendo a estratégias de resposta a crises.

Emergéncia - Os agregados familiares enquadram-se numa das seguintes situagoes:

- Passam periodos longos de falta de consumo alimentar que se refletem em desnutricdo aguda muito elevada e
excesso de mortalidade;

ou

- Tém capacidade para minimizar os periodos de falta de consumo alimentar, mas apenas recorrendo a estratégias
de subsisténcia de emergéncia e de liquidagdo de bens.

Catastrofe: Fome - Os agregados familiares sofrem uma falta extrema de alimentos e/ou de outras necessidades basi-
cas, mesmo depois de recorrerem a todas as estratégias de resposta a crises. Sao evidentes niveis de inani¢do, morte,
destituicao e desnutricdo aguda extremamente critica. (Para a classificacdo de Fome, a drea necessita de apresentar
niveis extremamente criticos de desnutricdo aguda e mortalidade.)

Integrated Food Security Phase Classification (IPC - Quadro integrado de classificacdo da seguranca alimentar):

https://www.ipcinfo.org/

Fact sheet - The IPC famine (Ficha técnica da fome segundo o IPC):

https://www.ipcinfo.org/ipcinfo-website/resources/resources-details/en/c/1152968/

Cadre Harmonisé (CH - Quadro harmonizado): http://cadreharmonise.org/
IPC-CH Dashboard: https://www.ipcinfo.org/ipcinfo-website/ipc-dashboard/
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Outras referéncias sobre fome e inseguranca alimentar no mundo

Hunger Map Live (Mapa interativo da fome): https://hungermap.wfp.org/

The State of Food Security and Nutrition in the World (O estado da seguranga alimentar e nutricional no mundo) 2022:
https://www.fao.org/publications/sofi/2022/en/
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NOTA DE APRESENTACAO

A CULTIVAR é uma publicacéo de cadernos de andlise e prospetiva, sob a
responsabilidade editorial do GPP — Gabinete de Planeamento, Politicas
e Administracdo Geral, do Ministério da Agricultura e da Alimentagéo. A
publicacé@o pretende contribuir, de forma continuada, para a constituigéo de
um repositério de informacéo sistematizada relacionada com éreas nucleares
suscetiveis de apoiar a definigéio de futuras estratégias de desenvolvimento

e a preparacéo de instrumentos de politica publica.

A CULTIVAR desenvolve-se a partir de trés linhas de conteddos:

* «Grandes Tendéncias» integra artigos de andlise de fundo e de opinido
escritos por especialistas, atores relevantes ou parceiros sociais.

* «Observatério» pretende reunir, tratar ou disponibilizar um acervo de
informacéo setorial e de dados estatisticos de reconhecido interesse e que
poderdo ndo estar diretamente acessiveis ao grande publico.

* «Leituras» destina-se a divulgacdo de documentos de organizagées,
nomeadamente aqueles a que o GPP tem acesso nos diversos fora nacionais

e internacionais, ou ainda outros textos, livros, etc. considerados relevantes.
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