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APRESENTAGAO:

Dos Ministérios, o da Agricultura € o que conta
com o maior niimero de organizagoes nesta investigagdao. Assim, o cam
po da proteqéo ao consumidor possui um conjunto amplo de agéncias
que se subordinam @s orientacgoes de politica agropecuidria que ema
nam de um centro decisorio voltado primordialmente para o que pode
ser designado como politica de estimulos & produgao e ao produtor.

Este quadro nao implicaria em problemas maiores.
caso existissem outras agéncias que servissem.de fiel & balanga
dos interesses nem sempre harmdnicos de produgao e consumo. Se os
organismos ligados & estrutura da Saide, por exemplo, fossem atuan
tes e diligentes nos esforgcos de proteger a qualidade e as condi
¢oes de acesso a alimentos e medicamentos, o Ministério da Agricul

tura ndo teria sequer de ser coberto por este estudo.

Sua inclusd@o & necessaria por outro tipo de cau

sa, também. Historicamente, a politica de abastecimento- terminou
por desaguar no Ministério da Agricultura, que recebeu a heranga
das agénciaé desenhadas para executd-la. Isto & desenvolvido na

analise da Superintendéncia Nacional do Abastecimento, SUNAB, e da
Companhia Brasileira de Alimentos, COBAL, um dia subordinada a ela.

O hibridismo da solugdo de ter as tarefas de
fomento vinculadas ds de abastecimento & fruto da evolugao recen
te da economia e do Estado brasileiro. No passado, eram elas vis

tas sob prisma- diversos e dail a separaqio da sede de comando. Pen
sava-se, entdo, que o abastecimento tinha sua 16gica autdnoma, ca
paz de criar um espago de politica definido e que podia, inclusive,
servir de parametro para a agao dos 6rgaos de fomento ou a ele 1i
gados. O Conselho Nacional do Abastecimento, CONAB, & uma tentativa
de fazé-la renascer, que enfrenta os problemas da perda de indepen
déncia do objeto para o gqual se Qolta e da mudanga do quadro poli
tico mais geral. ' '
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O Departamento Nacional de Inspecgao de Produ -
tos de Origem Animal, DIPOA, e o Departamento Nacional de’ Servi
cos de Comercializagdo, DNSC, como se verd,provém de antigas divi
sGes de drgaos voltados para a produgdao. O objetivo de exportar
a due o primeiro auxilia e sustenta, explica bastante suas vanta
gens face ao segundo. O DNSC foi deslocado na pratica dessa 1linha,
com a criagao de agéncias setoriais para os produtos agricolas fa
cilmente exportaveis. O dinamismo, 0s recursos e o tamanho do DIPOA

iJustram o argumento.

O paradoxo esta em observar que desses Depar
tamentos emerge um estilo de atuagao que termina por beneficiar o
consumidor melhor que seus congéneres da . Salde. N3o se pretende
sejam eles agéncias a serem aplaudidas a cada passo. Na escassez
de medidas oportunas e eficientes com que se distingue.  a area
do consumidor, no entanto,sio Srgacs de papel importante e desem

penho razoavel.

Finalmente, & notavel o fato de que, com estas
cinco agénecias, tém-se todas as formas organizacionais dominantes

do Estado brasileiro atual. A SUNAB € autarquia, a COBAL empresa

piblica, o CONAB conselho interministerial e DIPOA e DNSC depar
tamentos. ygto Sugere quio pouco se definiram até o presente as
areas de abastecimento e de protegdo ao consumidor e que o ca-
minho de sua definitiva institucionalizagdo ainda & longo e aci

dentado.
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4.1. SUPERINTENDENCIA NACIONAL DO ABASTECIMENTO
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4.1 -SUPERINTENDENCIA NACIONAL DO ABASTECIMENTO

Os trinta anos que vao de 1938 a 68 marcam ¢ i-
nicio, o apogeu e o declinio de um estilo de atuagdo do Estado na
sociedade brasileira que e oportunidade singular para se avaliar
as perspectivas de uma politica de protecao ao consumidor. Por
tras da Superintendéncia Nacional do Abastecimento, SUNAB, a expli
car sua origem e sua situagao presehte, esta uma modalidade de in
tervencao diferente daquela que apenas controla ou da que € pura -
mente normativa. Trata-se de intervengao no abastecimento, entendi
do no sentid6 amplo, na produgao, transporte, armazenamento e co-
mercializagao de um leque de produtos de consumo amplo e indispeﬁ—

savel.

No decorrer do periodo,essa intervengado teve seus .
altos e baixos.Ela germinou em contexto muito diferente daquele em
gque viria brotar e veio a fenecer quando a natureza do " pacto
politico sob-o qual amadurecera foi profundamente alterada. A am-
plitude da intervengéo, taﬁto em termos-dos momentos do ciclo eco-
nomico em que se realizava, quanto do leque de bens-que abrangia,
mudou ao longo do tempo. A SUNAB, ponto terminal desse estilo, ao
mesmo tempo o mais ambicioso e o mais improvavel, &, assim, lugar
privilegiado para se compreender a situagdo e as perspectivas de
uma- agao piblica que proteja de fato o consumidor popular, pelo
que contém de ensinamento, quer na fase de consolidagéo,-quer ﬁa

de decadéncia.

A analise da SUNAB que a seguir se apresenta, en-
fatiza a dimensao histdrica, ao contrario das demais desta investi
gagao. Em seu caso, a trajetdria & mais significativa,na medida em
que o modelo de sua intervengao no abastecimento apenas muito re
centemente esta sendo de novo ensaiado, e por outra agéncia. A
SUNAB de hoje, como se vera, &€ um Orgao a procura de uma missao,
em momento de indefinigges e incertezas. Conhecer seu presente &
relevante, portanto, mals pelo que foi e pelo que pode ser, do que
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pelo que de concreto realiza.

Tal como definido na fase de apogeu, a opgéo por
atuar no "abastecimento" significava o entendimento da nécessidade
de ‘que um Gnico centro dé politica enfeixasse atribuig¢des disper-
sas e pudesse tomar ilniciativas em varias frentes simultaneas. vi
sava-~se, assim, a evitar os paradoxos e inconsisténcias que adviri
am de qualquer acgao isolada que pretendesse oferecer os produtos
de consumo indispensavel em boas condigoes de prego, qualidade e
quantidade, nos volumes necessarios & satisfacgdo da demanda, tanto
a existente como a criada pela oferta nestas condigdes. A resposta
a questao de como sincronizar os esforcos de todas as agéncias do
Estado que estao envolvidas no problema, era a groposta de uma 56
instituicao, onde se concertaria a agao e de onde emergiria uma po
litica que visava a produgao, ao transporte, ao armazenamento e a
comercializagao.simultaneamente. '

. Se era necessario que as populagoes de baixa ren
da tivessem acesso a esse tipo de bens, era preciso que se estimu
lasse a produgao, que se obfivessem meios para baratear e viabili-
zar o transporte, que se pudesse encontrar locais para estocagen,
que se zelasse por que as condigdes de pre¢o nao tornassem ind-
cuos os esforgcos anteriores, era, enfinm, necessario mobilizar vas
tos setores ja constituidos do Estado. £ a essa polltica, e & agén
cia encarregada de executa-la, que se designara como "de abasteci
mento", de acordo com o sentido que o termo possuiu na 'histéria
brasileira recente. O sentido da politica s& & compreensivel, con-
tudo, se se guarda em mente que ela tinha um destino muito- especi-
fico, o consumo popular, sem o qual ela se descaracteriza.

0 perliodo de 30 anos, a que se referiu acima,tem
como parametros a promulgagiao da Lei de Crimes Contra a Economia
Popular, atraves do Decreto-Ilei n? 869, de 18 de novembro de 1938
e o0 Decreto n? 65.769, de 2 de dezembro de 1969, que transferiu da
SUNAB para o Conselho Monetario Nacional a politica de abastecimen
to.
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Duas ressalvas sao necessarias. Em primeiro 1lu-
gar, vé-se que uma politica de abastecimento ndo desaparece em 69,
0 que seria contraditdrio com a argumentag¢do. Na verdade, a trans-
feréncia para o Conselho representava, de fato, o abandono do'abag
tecimento como forma de orientar a.politica, em duas dimensdes ba-
sicas. Por uma, -perdia-se a unicidade de comando conquistada de-
pois de longo percurso. Por outra, o que & essencial, perdia-se o
escopo, e com ele o sentido, da politica anterior, o consumidor de
baixa renda, que cede seu lugar central.

_ Em sequndo lugar, o Decreto 65.769 ndo caia no
vazio. Ja de ha, pelo menos, cinco anos, a SUNAB se encontrava em
trajetoria descendente, e com ela a politica de abastecimento. No
entanto, a medida coroava a tendéncia, dando—lhe um fecho ©ltimo,
tornando-se, consequentemente, um simbolo o bastante’ expressivo
para pcder ser considerado seu marco final.

POLITICA DE ABASTECIMENTO: ANTECEDENTES

O modelo de intervengao que se discutiu ndo sﬁg
giu pronto. A Lel de Crimes Contra a Economia Popular, se & momen-
to decisivo, nao se desvincula por isto de um processo longo, Qerg
do no mesmo movimento que constituiu uma sociedade urbana e indus-
trial no Brasil. '

A medida em que a populagcao ia se concentrando
nas cidades e perdendo suas ligagoes com a terra, criava-se um mer
cado crescente para géneros de, primeira necessidade. Este mercador,
por outro lado, se caracterizava cada vez mais como desigual, onde
as populagdes de baixa renda se colocavam em posicdao de desvanta -
gem.Ao tempo em que se criavam as cidades,portanto,surgia um seq
mento importante de seus habitantes que era incapaz de se assegu
rar condigSes_de vida satisfatdrias ou mesmo suficientes.

Fracas no mercado, essas populagdes nem por isto

deixavam de ter voz para protestar. A partir da Proclamag¢do da Re-
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publica, quando.o ritmo e a intensidade destes processos se acen-
tuaram, as popula¢des das cidades passam a marcar seu reclamo con-

tra a falta, ou a caréncia, dos bens indispensaveis.

Estas'manifestaq6es ganham sobremaneira em dimen
sao quando comega a se esbogar uma organizagao destes setores. A-
grupados em partidos politicos, em sua maioria anarquistas, as mas
sas urbanas aumentam o tom de suas reivindicagoes exigindo do Esta
do as iniciativas e medidas para evitar o aumento do custo de vi-
da, a c0mercializag§o de géneros estragadbs e a falta de produtos
dé dieta popular. Conduzidas peios operarios, a parcela que mais
tinha a perder, outras forgas sociais avolumam o protesto,COomo as

pequenas classes médias e mesmo setores da oligarquia.

Com a Primeira Grande Guerra, a inflagdo embuti-
da no modelo agro-exportador reassume a curva ascendente da ulti-
ma década do século anterior. Os salarios reais decaem, os géne-

ros aumentam de pregco e chegam a desaparecer do mercado. Paralela-

mente, as organizagoes clandestinas do operariado ganham forga,
estimulados pela experiéncia dos sovietes de 17, fazendo eclodir
a sequéncia de movimeritos grevistas cue desembocam na Greve de

S3ao Paulo, aos finais de 1917.

Neste contexto, onde inflagdo, carestia e mobili
zagao eram ingredientes explosivos, o Estado oligarquico ensaia os
primeiros passos de uma politica de abastecimento. Eles tomam cor-
po no congelamento de aluguéis e no tabelamento de bens de primei-
ra necessidade, mas ndo possuem forca bastante para se constitui-
rem em uma politica realmente estruturada. Na verdade, trata -se
de iniciativas ad hoc, que pretendiam acalmar os reclamos, mas que

eram incapazes de solucionar as causas que 0Os geravam.

_ Este padrao de medidas ad hoc quando, e apenas
quando, a populaqao assim o exigia, se estende ao longo da Repﬁblé
ca Velha e nao se altera significativamente depois da Revolugao de
30. As caracterIsticas basicas da dominagdo n3o se alteram ao pon-
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to de incluir as classes mais pobres, mesmo apds a ruptura da hege
monia dos exportadores. Algo de substancial havia mudado, contu-
do, com‘a necessidade do sistema politico -voltar-se mais para
suas bases. Os pregos para manter acalmados os protestos urbanos,
principalmente operarios, sao mais altos, e a Republica de 30 é
marcada pela transformagdao do enfoque da natureza da "questdo soci
al”. Nio mais simples caso de policia, as manifestagdes e reivindi
cacBesdas duas décadas anteriores desembocam na legislagdo traba -
lhista e nas varias medidas, como o voto secreto e o sufragio am-
pliado, que, sem serem exigéncias exclusivas dos mais pobres, fazi

am parte da plataforma de suas organizaqus.

Se o sistema polftico passa a incluir - componen
tes das téivindicagées operarias e das pequenas classes médias ur-
banas, isto nao signifida, obviamente, que ele ‘se transforma em
popular. O que caracteriza o Estado no periodo &, antes, o proces
so acelerado em que ele mesmo se consolida, se estrutura e se "am-
plia, no qual essa abertura das bases esta incluida e & explica-
vel. A consolidagdo do Estado, portanto, significa que os varios
interesses e as diversas forgas sociais encontram um lugar de medi
acao, que se torna tanto mais sdlido quanto seu papel & mais ne-
cessario, ou seja, quanto maiores os potenciais de conflito na éocl
edade. A profunda novidade do periodo esta exatamente em qgue o sim
ples mediador comeca a desenvolver seus interesses, tornando-se um

novo e fundamental ator politico.

O projeto organicista viria a dar forma a esse
Estado, cristalizando as divisodes na sociedade e encorajando a
existéncia de interesses corporativos conflitantes, mas subordinan
do-os todos & Gnica entidade capaz de organizar a nagdo, o prdprio
Estado. Este se descola progressivamente de qualquer fdrga social
especifica, de algumas mais, de outras menos, e se reestrutura pa-
ra desempenhar o papel de centro e catalisador da sociedade.

No que toca a politica de abastecimento, como se

viu um ingrediente basico das relagoes do Estado com os setores
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mais pobres, o periodo até 1937 & assinalado pelas primeiras  ini
ciativas de alteragao do padrao de intervengEo'ad hoc para a toma
da de posigao mais firme e institucionalizada. Estas sao de caréa-
ter mais propriamente repressivo e se restrigem ao ambito da legis
lagao. Antes, portanto, que o Estado chamasse a si a realizagao
da politica, ele pretende disciplinar a sociedade, mediante uma se
quéncia de instrumentos legais. Neles ja se encontram implicitos
alguns dos pressupostos do Estado Novo, ao definir a economia popu
lar como um dos pilares do regime, que nao podia ser prejudicada

sem abalar a organicidade da Nagao.

Em 1935 e 36, assim, uma sequéncia de leis a
baixada, com base na Constitdiqéo de 1934 qgue, pela primeira vez,
fazia referédncia 3 economia popular. Pela de n? 38, de 1935, era
definida como criminosa a agao com o fito de lucro ou proveito
proprio que promovesse a alta ou baixa dos géneros de primeira 'ng
cessidade e, pelas de n9s 36 e 38, respectivamente de 4 de abril
e de 14 de dezembro de 1936, novos crimes contra a economia popu

lar sao qualificados e novas penas cominadas(l)

. No entanto, em pa
ralelo aos fatores decorrentes do processo interno de consolidagdo
do Estado, gue explicam em parte essas iniciativas, duas ° outras

ordens de causas devem ser apontadas.

Em primeiro lugar, apds a crise de 1929 e a con
sequente retracao do mercado internacional, a inflagao voltava a
se acelerar, aumentando a inguietagao urbana e dando novo alento
aos movimentos espontaneos contra a carestia. Vale assinalar que
dentre as coligagles eleitorais que concorreram as eleigdes - de
1932 nas principais cidades brasileiras,apareceram legendas defini
das por sua oposigao aos‘aumentos do custo de vida. O fato e que O
Estado legisla em contexto de crise de oferta e de precgos ascen-
dentes, procurando reprimir as praticas que concorriam para agra=-

var a situagao.

(1) Citgdas'em Loureiro, O. ~Dos Crimes Especiais, Rio de Janeiro,
Jose Konfino Editor, s.d. pags. 80 e 8l.
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Em sequndo, nao se deve descurar de um possivel
efeito de difusao, onde o Estado brasileiro legisla a reboque de
iniciativas semelhantes de outros paises. Assim, no complexo qua-
dro de crise do entreguerra, em varias nagoes sao criados instru
mentos com essas finalidades, que, de certa maneira, exigem do Es-
tado brasileiro uma decisao para nao ficar atrasado em relagao a
modernizagao juridica do resto do mundo desenvolvido. A principal
inspiragéo, seria, dadas as afinidades em dimensoes mais fundamen-
tais, o modelo italiano, corporificadas no chamado Codigo Rocco,
de 1930, mas nao era e unica. Ao seu lado havia . as propostas ale-
mas de reforma penal, a legislagao americana, e principalmente, o

(2)

projeto Coll-Gomez na Argentina

Em que pese a existéncia deste elemento de difu
sao, € na propria natureza do sistema politico que se devem encon
trar as causas mais profundas para a institucionalizacao de uma
politica de abastecimento. Por um lado, ela correspondia a uma ini
ciativa antecipatdria em relagao aos movimentos da sociedade; no
espirito do "é& melhor prevenir do que remediar". Em outro, ela era
encetada por um Estado muito diferente daquele anterior a 1930,
que se apoiava em bases sociais mais amplas e que era ele mesmo

maior e mais estruturado.

O descolamento do Estado em relagao a qualquer
interesse restrito e exclusivo, momento onde ele & forte o bastan
te para se erquer sozinho sobre a Nagao, & dado pelo golpe de
1937, que instala o Estado Novo. Seu pafaddxo, porém,esta em que
ele conquista forga contraditoriamente, ao internalizar todos os
reclamos da sociedade, mesmo os que iam em sentidos antagdnicos. O
estado-novismo foi, assim, marcado, desde o inicio, pela ambiguidade
de um paternalismo sobre todas as forgas sociais e pela tentativa
utopica de solucionar, pela ordem e pela organicidade, os confli-
tos. Somente se todos ganhassem,seria possivel disciplinar as con

.(2) Cf. Hungria, N. Dos Crimes contra a Economia Popular, Rio de
Janeiro, Livraria Jacintto, 1939, 19 capitula.
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tradicOes ‘e, portanto, somente assim poderia o Estado Se cristali
2ar e crescer como mediador de tudo e de todos.

A POLITICA DE ABASTECIMENTO-DUﬁANTE O ESTADO NOVO

OAperiodb compreendido entre 1937 e 1945 pode
ser considerado como a fase de institucionalizagao da politica de
abastecimento, que tem seu auge com a criaqao da SUNAB. Ele serve,
também, para o teste de algumas hipoteses sobre a natureza e as

motivagoes dessa politica.

Diante da conjuntura ekterna atipica, 6 vasto
rol de medidas e iniciativas que visavam ao abastecimento poderi-
am ser concebidas como fruto ocasional,a serem, portan;o, abando-~
nadas quando os estimulos externos deixassem de existir. O que se
tem, muito pelo contrario, & que a politica de abastecimento sai
fortalecida da conjuntura da-guerra, prosseguindo a marcha de sua
institucionalizagao. Assim, a 2a. Guerra Mundial explica, talvez,
o recrudescimento do ritmo,mas nao & bastante para justificar a
permanéncia e o revigoramento do bés—guerra, mostrando que suas
raizes devem ser buscadas mais fundo, nas relagoes Estado e Socieda
de e no modelo do Estado paternal, com bases amplas, comumente cha -

mado de populismo.

A passagem do Decreto-Lei n? 869, em 18 de no
vembro de 1938, era, como se viu, parpe_de um processo deflagrado
com a Revolugao de 30 e o fim d hegemonia oligarquica. A . defini=-
950 dos crimes contra a economia popular era muito mais abrangen-
te que nas leis anteriores, incluindo "destruir matérias-primas ou
produtos necessarios ao consumo do povo; abandonar ou fazer aban=
donar lavouras, fabricas, estabelecimentos de produgao e transpor-
te para eliminar a concorréncia; promover fusodes de capital que
dificultem a concorréncia; reter e acambarcar mércadorias; vendé-
las abaixo do custo; provocar altas ou baixas nos pregos atra-
vés de noticias falsas; fazer falsa propaganda; exercer funqées de
geréncia, ou equivalente, simultaneamente em duas ou mais firmas
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do mesmo ramo; gerir fradulenta ou temerariamente empresas que ar
recadem dinheiro, como bancos e sociedades de seguro e fraudar ba-
langos com o fim de sonegar lucros de sociedades andnimas". A .es-
tes se equiparavam praticas como :a "celebragdao de acordos para es-
tabelecer um prego determinado de revenda; a transgressao de tabe-
las de pregos; a realizagdo de especulagdes tipo Carnet; a viola-
¢do de contratos de venda a prestagao; a fraude de pesos e medi-

1t

das" e, também, "a cobranga de juros superiores as taxas permiti -
das e a realizagao de um lucro superior a um quinto da quantidade
de dinheiro envolvido em uma transagao fihanceira", estes ultimos
considerados formas de usura. Constituiam circunstancias agravan
tes deste crime, entre outras, ser cometido "em detrimento de ope-

rario ou agricultor”.

A enumeragdo, ainda que longa, & necessaria pois
permite compreender melhor a natureza desse diploma iegal. Vé-se
que ele &, em grande parte, identico @ legislagao "anti-truste"” ,
que norteia a agao do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica,
CADE, no presente. As semelhangas, que permitiriam considerar o
CADE o moderno executor da Lei de Crimes Contra a Economia Popu-
lar, encobrem, contudo, uma profunda diferengca. Nesta, configuram=
se crimes,quando & atingida a economia dos mais pobres e fracos,

o verdadeiro alvo da politica.

Se essa Lei se constitufia em importante instru-
mento repressivo, € ainda parte de um estilo de atuagao do Estado
bastante diferente do que passa a ser adotado a seguir. Isto nao
significa que se abandone a legislagao repressiva, qde e, inclusi
ve, acentuada, quando o Governo Vargas baixa o DecCreto-Lei ne
1.716, de 28 de outubro de 1939. Os crimes ‘contra a Economia Popu-
lar, equiparados aos Crimes Contra a Seguranga do Estado e encami-
nhados ao Tribunal de Seguranga Nacional pelo Decreto-Lei n? . 869,
recebem penas maiores quando se realizam sobre produtos”de primei
ra necessidade", como os artigos destinados & alimentagéo, ao ves-
tuarie, a4 iluminagao, os produtos terapguticos e sanitarios, os
combustiveis e os materiais destinados & construgdo e a habitagdo.
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Eles s3o inafiangaveis , independem de flagrante e nao permitem
suspensao de pena ou livramento condicional. Varias prisodes sao
efetuadas nela baseadas durante os anos de 1938 a 40, em meio a

protestos dos setores mais abastados, que ecoam nos principais jor

nais do pais.

Essa forma de intervengao nao provoca, contudo,
todos os efeitos buscados. A inflagao continua, persiste a falta
de certas mercadorias basicas, a populagao nao cala sua voz. Nova
forma de atuaqu vinha sendo, contudo, considerada, o verdadeiro

embriao da linha de instituigdes que vai dar na SUNAB.

Pelo Decréto-Lei n? 1.607, de 16 de setembro de
1939, & criada uma Comisséo de Abastecimento, junto ao Ministério
da Agricultura e a politica de abastecimento recebe, pela primei-
ra vez, uma agéncia exclusivamente devotada nao mais a evitar a ma
nifestacao dos efeitos, mas a tentar uma acdo que elimine as cau=-
sas dos problemas detectados e, sb assim, solucionar as decorréen-

cias negativas.

A Comissao era incumbida de regular a produgao
e o comércio daqueles artigos de primeira necessidade a que o De
creto~Lei n9® 1.716 se referia e tinha competénéias para executar
levantamentos, fixar precos miaximos de venda, adquirir ou requisi
tar as mercadorias necessarias e distribui-las a pregos de custo,
entre outras. Ao seu lado, criava-se uma estrutura de se¢oes e
subsegSes de controle, nos Estados e grandes cidades, para ajudar

no combate & sonegagao. '

Embora os considerandos do Decreto-Lei falassem

na necessidade de assegurar o suprimento das utilidades indispensé
veis "enquanto perdurar o estado de emergéncia econOmica existente
no mundo", pode-se ver uma sensivel e substancial mudanga, onde o
Estado se volta para a intervengao efetiva, chamando a si a respon
sabilidade de produzir as condigdes para que se observassem os

efeitos. Na' Comissao, curiosamente, se achavam os embrioces de va-
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rias agéncias setoriais do presente, como a Comissao de Financia
mento da Produgao, CFP, em algumas de suas atribuigdes, o Conselho
Interministerial de Pregos, CIP, a Companhia Brasileira de Alimen
tos, COBAL, e a Companhia Brasileira de Armazenamento, CIBRAZEM.

Ao lado dé Comissao de AbBastecimento,criava-se
uma seqgunda, de Defesa da Economia Nacional, CDEN, voltada para o
plano externo Ambas coexistiram até 1942, logrando algum exito,
mas teriam de dar lugar a um O6rgao com poderes maiores a partir
da entrada do Brasil na gquerra. Em - setembro desse ano, . as
duas Comissdes sdo extintas e é criada a Coordenagao de Mobiliza-
¢ao Econdmica, "o Orgao mais poderoso e totalizante da época, :tag
extenso que logo entrou em chogue éom outras_autoridades“(3). A
sua frate estao lideres industriais, como Roberto Simonsen e Eu-
valdo Lodi, politicos e antigos tenentes, como Joao Alberto e

Joao Neves da Fontoura. .

A Coordenagao, gtravés de Portarias sucessivas
de 1943, cria Servigos de Abastecimento para cada Estado, a quem
competia cadastrar os consumidores e distribuir os produtos racio
nados pela guerra, como O agﬁcar e a carne, Por outra, cria-se o
"pdao de guerra", mistura de farinha de trigo, de mandioca e fubav
Também de 1943 & o Conveénio Téxtil, pelo qual as indistrias sdo
obrigadas a entregar 10% da venda ao mercado interno em “artigo§
populares" e a colocar a disposigéo da Comissao Fiscalizadora e
Executiva do Convénio 10% da éota destinada ao mercado - externo,

para ser distribuida.

Ds volumes de tecidos assim obtidos sao muito
grandes, fazendo com que importantes parcelas .da populagao con-

sigam bens antes pxoibitivos ou inexistentes.

(3) Cf. CARONE, E. O Estado Novo, S3ao Paulo, Difus3o Europeia do
Livro, 1976, pags. 86. Baseamo-nos exténsamente no trabalho
ao longo destes trechos. .
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A acgdo da Coordenagao se amplia progressivamen=
te no campo do abastecimento, através de varios acordos setoriais
com outros ramos da industria. Remédios e calgados populares tém
pregco tabelado, ao mesmo tempo que se criam sapatos para varias ca
tegorias sociais, como os operarios e os colegiais. Surge também
por outro lado, um 6rg3o especifico para policiar a pratica médi
ca, o Servigco Nacional de Fiscalizagio da Medicina, SNFM, tratado

em capitulo especial deste trabalho.

O relevante a notar & que, nesse periodo, - se
regulariza o abastecimento de virios produtos basicos, apesar dos
problemas de queda de qualidade que lhe é paralela, gerando um dos

momentos onde melhores foram as condigoes de vida das  populagoes
mais pobres. Alqguns ingredientes da situagdo merecem ser destaca -

dos, para que se possa compreender porque isto se da.

Em primeiro lugar, o drastico fechamento do"meg
cado internacional para varios produtos brasileiros, ao mesmo tem-—
po que rebaixava o poder de compra no exterior, diminuia as rendas-
de varias parcelas da populaéao, que dele dependiam, direta ou in-
diretamente. O mercado interno se torna, portanto, a alternativa

para varias empresas, mas era um mercado com rendas diminuidas.

.

A economia de guerra, em.¢mportantes‘setores,se
vélta para a produgao de artigos de baixo custo, sendo incentiva-
da pelo Estado para mobilizar uma economia que tinha seu polo di-
namico afetado. O prdprio desenvolvimento, como se sugeriu, cria
va, um mercado interno pobre, que carecia de coisas bésiéas. Seu
abastecimento, portanto, aparecia como uma|das solugoes na contra

¢ao do mercado externo.

Em segundo lugar, o racionamento indispensavel
terminava por beneficiar os consumidores de poucas rendas, Se o
mais rico sofria com a queda de qualidade e a limitagao de com-
pras, o mais pobre se rejubilava, pois os bens se tornavam acessi-

-vels.
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O terceiro aspecto € menos visivel,mas igualmen
te importante. O fato de haver uma guerra externa gerava, como em
outros paises e outras épocas, uma solidariedade nacional, onde

mesmo Oos setores menos interessados a&canavam por colocar em primei
ro nlano a questao das conaigoes de vida dos menos tavorecidos. Es

se espirito de uniao aproximava as forc¢as sociais, justificando e
teaitimando a agdo do gstado, mesmo se significasse prejuizos even

tuais localizados.

Estes fatores de conjuntura se agregam, por ou
tro lado, a processos mais antigos, dando-lhes novas fdrqas e reno
vado alento. A vasta soma de poderes da Coordenagao de Mobiliza-
¢ao Econdmica & conferida a um Estado que se consolidava acelerada
mente. A solidariedade do esforgo bélico, com seu pendor para os
mais fracos, reforgca o pacto populista, fazendo crescer o papel
tutelar do Estado sobre a nagao. Finalmente, as novas frentes de
politica abertas no perfiodo, das quais nos interessa a de abasteci
mento, nao mais seriam abandonadas pelo Estado forte e paternal

que emerge da Grande Guerra.
A POLITICA DE ABASTECIMENTO DE 45 a 64

Sinal maior da convergéncia entre tragos recog.
rentes e circunstancias conjunturais nao ha que o destino da Coof—
denagao, imediatamente depois do fim dos conflitos na Europa. Sua
missao terminada, ela & dissolvida pelo Decreto n¢ 8.400, de 19 de
dezembro de 1945. Dos &rgaos satélites, a Comiss3o Nacional de
Pregos passa para o Ministério do Trabalho, Industria e .Comércio,
com as atribuigdées de zelar pela manutengaq dos pregos, evitando a
carestia e estimulando 6 abastecimento.

Trés meses se passam e ela ressurge, com pode-
res maiores, a ensaiar o que foram tanto os Servigos de Abasteci -
mento como a Comissao Nacional de Pregos. O novo drgao, a Comissao
Central de Pregos, CCB, criada pelo Decreto-Lei n? 9.125, de 4 de

"abril de 1946,era justificada pela"urgéncia" de adotar medidas ten .
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dentes a impedir a elevagao dotcusto de vida no pais, ..., de mo
do a proporcionar ao povo melhores condi¢cdes de existéncia. Se o
contexto era outro, com a derrubada de Vargas em outubro, alguns:
Jos elementos basicos de seu discurso politico persistem, e o Es

tado liberal nao abre mao de sua forga.

A CCP era constituida por representantes do co
mércio, da industria, da agricultura e da pecuaria, por dois dos
consumidores e por representantes dos Ministérios da Justiga, da
Fazenda, da Agricultura, do Trabalho, Industria e Comércio e - da
Prefeitura do Rio de Janeiro. Ao seu lado, teriam assento repre
sentantes das autarquias reguladoras da produgao, das Forgas Arma
das e da Imprensa. Suas atribuigOes eram muito amplas, destacan
do-se o papel de tabelar os pregos maximos de servigos e generos
essenciais. Deve-se mencionar que possuia a responsabilidade ex
plicita por "estabelecer, sempre que possivel, critérios especi
ficos que permitam ao consumidor conhecer o prego de venda do bro
dutor ao intermediario™. Cabia-lhe, além disto, superintender e

fiscalizar suas deciscdes.

Ao lado da CCP, criava-se uma rede de agentes
da economia popular, éue procederiam de oficio ou "por deniincia
de qualquer do povo". Eles autuariam os infratores da Lei de Cri
mes contra @ Economia Popular, integrando o velho diploma Getulis
ta ao esquema instalado. Este, jd defasado em relagao aos novos

tempos, & revigorado logo a seguir, pelo Decreto-Lei .n® 9.840,
de 1l de setembro de 1946. Sua alteragab se da no sentido de
maior abrangéncia, acrescentando nove outras modalidades de cri
mes dessa natureza,referidas essencialmente a questao dos alu~
guéis.

Reencontra-se, 'assim, o padrao dos tempos an
teriores, onde o Estado intervéem no abastecimento tanto atraves
de medidas repressivas como criando agéncias. Esta semelhanga
esconde, porém, que o governo Dutra se afasta gradualmente do mo
delo populista, e que suas bases politicas nao incluem, com igual
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intensidade, os componentes populares.

A CCP e a nova Lei de Crimes tornam-se insu-
ficientes para enfrentar a inflagao, a carestia e a falta de géne
ros que se instalam com o fim das reservas acumuladas durante a
guerra. Mais importante, contudo, € que com a eleigao de Getilio
Vargas o antigo pacto & reconstituido, e o Estado se inclina de
novo para os "trabalhadores do Brasil'.

Nas duas frentes, a politica de abastecimento
é revigorada. Uma outra Lei de Crimes Contra a Economia Popular
é proposta, extremamente radical se comparada as anteriores. Pelo
Projeto do Governo, reforqa-ée a justiga sumaria para os infrato-
res, através de juris populares constituidos ad hoc. O argumento
era de que devia julgar quem &€ capaz de sentir em sua pele os e-
feitos do crime. Com o repﬁdio quase macigo do Congresso, esta
clausula do projeto>é retirada, inas emerage a Lei n?l.521, de 26 de
dezembro de 1951, que englobava as anteriores e as ultra?assava

(4)

em alguns pontos.

Na ffénte institucional, pelo Decreto-Lei n?
1.522, de 26 de dezembro de 1951, criava-se a mais importante an-
tecessora da SUNAB, a Comissao Federal de Abastecimento e Precos,
COFAP. A coincidéncia de datas € muito sugestiva para confirmar o
modelo de intervengao simultanea nas duas frentes. Nela renascia
a Coordenagao de Mobilizagao Econdmica, usando-se, em tempo de

paz, um modelo pensado para contexto de guerra.

A COFAP era o Orgao encarregado de intervir no
dominio econdmico, na compra, wenda e distfibuigao de produtos
alimenticios, de gado, de aves e peixes, de combustiveis, de teci
dos e calgados populares, de medicamentos, de instrumentos e fer-
ramentas, de maquinas agricolas, de arames, de artigos sanitari-

()cf .pEREIRA DE VASCONCELOS, R. Crimes Contra a Economia Popular,
Rio de Janeiro, Editora Nacional de Direito, 1952, onde todo
o debate no Congresso & reproduzido.
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os e de artefatos industrializados "destinados ao consumo normal
de pessoas de restrita capacidade economica", de cimento e materi
ais de constfugéo, e, finalmente de "produtos e materiais indis -~
pensdveis & produgao de bens de consumo popular". A intervengao a-
brangia, também, a fixagao de precgos, a desapropriagao de bens e

a requisicao de servigos necessarios ao seu papel.

Em relagao a CCP, saiam os reprgsentantes das
autarquias e de alguns Ministérios, e entravam um dos economistas
e um do Banco do Brasil. O modelo da Coordenagao de Mobilizagao ,
por outra parte, € posto em pratica de novo, com a criagao das Co-
missoes de Aﬁastecimento e Pregos, COAPs a nivel”estadual, e dgs
Comissoes Municipais de Abastecimento e Precos, COMAPs, a nivel lo-

cal.

A estrutura da COFAP e suas auxiliares perdura-
até 1964, gquando é éxtinta e incorporada & SUNAB. Durante seus- dez
anos de existéncia dutdnoma , antes de passar a ser subordinada a
SUNAB, em 1962, desempenha sua tarefa de formas diferentes, poden-
do-se destacar dois grandes papéis basic¢os.

Por um lado, ela funciona como 6rgac de con-
trole, recebendo das empresas suas listas de pregos que, em momen-
tos de crise, seriam tabelados. Neste papel, a COFAP se colocava
como agéncia de . combate d inflagao, :-nao em geral, mas aos efeitos
das quedas no poder de compra dos salarios mais baixos.

Por outro lado, vinculada a estrutura do Minis-
tério do Trabalho, ela se torna uma fonte de recursos para barga -
nhas politicas, arma poderosa nas disputas eleitorais, que usa sews
poderes para sustentar candidatos e que & controlada essencialmen-

'Ee pelo PTB. Boa parte da distribuigao e da intervengao passa, por
tanto, a se orientar para fins diferentes aos que sao colocados na
letra da lei. '

Claro estd que a COFAP nao se restringiu apenas
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a estes dois pabéis. Ela contribuiu, de fato, para assegurar algu
mas das finalidades a que se propunha, consegquindo certo ' sucesso
na regularizégéo do abastecimento. Isto, contudo, era ~realizado
de forma circunstancial, visando aos problemas manifestados, sem
chegar a desenvolver uma linha sdlida de atividades que permitis-

sem a solugao real para os problemas.

No decorrer do periodo, a COFAP atravessa pelo
menos duas etapas muito distintas. Na primeira, até o fim do 29
Governo Vargas, ela se estrutura, preparando-se para missado que
recebera. Quando a isto chega, porém, cai o Governo, e com ele a
motivagao populista por detras do 6rgdo. A COFAP ingressa em  sua
segunda etapa marcada de inlcio pela condengao ao fracasso, pois
que lhe faltava o necessario respaldo no sistema politico. A {nica
coisa que sobrevive & a vinculagdao com o trabalhismo getulista ,cris
talizado no Ministerio do Trabalho. Como se viu, isto acaba por
acentuar a descaracterizagao da agéncia, fazendo dela um simples
arsenal de medidas eleitorais, manipulada clientelisticamente.

Este éercurso da instituicao nao chegava a ser
problematico na fase de crescimento acelerado da 2a. metade da dé-
cada de cinquenta. O controle da agéncia pelo PTB, de outro &ngu
lo, fazia parte do amplo jogo de acordos, aliangas e reservas de
dominio do sistema partidario de entdo, sem se tornar, consequente

mente, um problema a exigir solugdes imediatas.

O fato & que a COFAP, drgdo fiscal para a Nagdo
e distributivo para aqueles 9U€ o controlavam, se torna = "incapaz
de fazer frente & conturbagdo do cendrio econdmico que advém do es
gotamento do ciclo ascendente. Paralelamenté, com a subida ao Go-
verno de um antigo colaborador e ex-~titular da pasta do trabalho &
Vargas, reinicia-se uma aproximagao eptre Estado e massas, em nova

proposta populista.

Os ingredientestbésicos que encontramos nos fins

da década de 30 e nos comegos de ‘50 estdo mais uma vez postos em
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agdo. A crise econdmica & vivida e assumida por um Estado com ba
ses amplas na sociedade, forte © suficiente para ser paternal - e
tutelar. O que hd de original resta etapa & que, se a crise e
mais grave, o populismo se radicalizara, em um Estado.coﬁsolidado,
maior e mais estruturado. Em consequéncia, a politica de abasteci
mento que emergiria teria mais abrangéncia e amplitide, com © pro
jeto de, talvez, a mais ambiciosa agéncia setorial que o Estado
brasileiro jamais criou, frente a qual atée a Coordenagao de Mobi-

lizagao Econdmica se apequenava e empalidecia.

Ela era tao grande que o antigo padrao de in-
tervencgao 51multanea na frente jurldico-repressiva e na instituci
onal se tornava quase superfluo. Assim, apenas em margo de 196%
se baixa novo instrumento legal sobre os crimes_contra a econo-

mia popular, ao qual retornaremos adiante.

A criagao da Superintendéncia Nacional do Abas
tecimento foi precedida pela delegaqao, do Legislativo ao Executi
vo, dos poderes para prorrogar e alterar a legislagao de interven
¢ao no dominio econémico; "para assegurar a livre distribuigdo de-
mercadorias e servigos essenclais ao consumo do povo", através do
Decreto Legislativo n® 9; de 27 de agosto de 1962, Até ai, nao ha
via distingOes maiores em relagao a COFAP, por exemplo. No entan-
to, a esses poderes se acrescentavam os de "suprimir, reestrutu -
rar 'ou grupar as entidades ... responsaveis pela politica_de abas
teciménto, precos e assisténcia alimentar”, podendo, inclusive ,
constituir sociedades por ag¢oes para construgao, instalagao e ope
ragdo de armazéns, para planejamento e organizagao dos transpor -
tes de géneros alimenticios e para a comercializagdo destes arti-
gos, quando essenciais ou em caréncia. s

Vé-se, assim, que a intervenqao proposta se
alarga consideravelmente. Nao sd a maqulna tradicional do Estado
era reformulada, como se criavam empresas publicas para. enfrentar
as origens dos problemas de abastecimento, nas areas mais sensi-
vels aos reclamos da pOpulaqao, como a de alimentos.,
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Com base nesse Decreto Legislativo é baixada
a Lei Delegada n? 4, de .26 de setembro de 1962, sobre a .interven
¢ao no dominio econdmico que, ap6s listar as areas onde incidiria
como a Lei n® 1.522 da COFAP o fizera, agregava a “promogao de es
timulos 3 produgad". Essa era a maior inovagao, mas o drgao a se
guir proposto, pela Lei Delegada n? 5, da mesma data, a SUNAB,pos

suia poderes substancialmente maiores.

Em termos résumidos, a SUNAB, colocada direta-
mente sob a responsabilidade do Conselho de Ministros e, apos o
fim do parlamentarismo, na Presidéncia da Republica, era um su-~
perministério de coordenagdo e regulagao da economia. Suas atri-
buig¢Ges e competéncias incluiam desde o planejamento do abasteci
mento de produtos essenciais, os mesmos da COFAP, até a fiscalizg
¢ao supletiva ao n{vel estadual. A ela se subordinavam tecnicanen
‘te a CFP, o Instituto do Aglcar e do Alcool, IAA, o Instituto Bra
sileiro'do Sal, IBS, o Instituto Nacional do Mate, e o Servigo de

Alimentagao da Previdéncia Social, SAPS,

Por outro lado, cafiam na Orbita de sua influén
cia, pois seus administradores eram indicados pelo Superinten -
dente da SUNAB, todas as égénciés pﬁblicés que atuavam na area de
alimeqtos, seja controlando preg¢os, distribuindo, armazenando ou
- estimulando a produgido. Estas eram, além da COFAP e seus 6rg§65
auxiliares as COAPs e COMAPs, a Comissao MNacional de Alimentacgao,
CNA, -a Comissao Executiva de Armazéns e Silos, a Superindenténcia
de Armazéns e Silos, a .campanha Nacional da Merenda Escolar,CNME,
a Comissao Consultiva do Trigo. e a Comissao Executiva dos Produ~

tos da Mandioca,

' A manutengao da estrutura COFAP ao lado e
sob o mando da SUNAB, indica sua vocagao basicamente normativa. A
parte puramente executiva e controladora continuava sob os anti=-
gos responsaveis. A medida que pﬁssava o tempo, todavia, a SUNAB
comeg¢ou a se csprailar, engolindo suas subordinadas e centralizan
do efetivamente toda a politica de abastecimento.
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Assim, a CNA, tratada em mais detalhe no estu
do sobre o Instituto Nacional de Alimentagao e Nutrigao, INAN, so
fre perda quase integral de fungOes e permanece apenas com as de
realizar estudos e pesquisas, sendo as demais transferidas a
SUNAB pelo Decreto n® 52,720, de 21 de outubro de 1963. A estrutu
ra COFAP & extinta pelo Decreto n? 53,460, de 21 de janeiro de
1964, Os demais Oorgaos foram sendo gradualmente extintos, sendo
os dedicados ao armazenamento e a mandioca anexados a estrutura
da CIBRAZEM e a Comissao Executiva do Trigo transformada em Depar
tamento interno da SUNAB, A Unica excegao, a CNME, foi retirada ,
peia.Lei n? 4,352, de 6 de julho de 1964, da enumeragao acima,vol

tando para o Ministério da Educagdo e Cultura,

Em outra frente, de acordo com-as provisoes da
Lei Delegada n? 4, a SUNAB era autorizada a construir duas empre
sas, o que faz pelas Leis Delegadas n? 6 e 7, ambas de 26 de se-
tembro de 1962, respectivamente a COBAL e a CIBRAZEM, A primei-
ra, como se vera em seu estudo, competia participar na politica
de abastecimento, na comercializagao de géneros alimenticios e na
regulagao de mercados. A segunda cabia armazenar produtos agro =
pecuarios e de pesca, regular os mercados e, supletivamente, ser-
vir as areas nao cobertas pelas empresas privadas.

o Completava-se com a SUNAB a trajetoria ascen =
dente da politica de abastecimento, iniciada 25 anos antes com um
orgao - provisorio e que chegava a uma agéncia toda-poderosa, um
verdadeiro Ministério do Abastecimento. O percurso, como se viu ,
ndao foi sempre cumulativo. A pqlitica de abastecimento dizia res-
peito intrinsecamente aos momentos populistas, florescendo gquando
o Estado se aproximava dos setores popularesg... =~ . .. . Ao
longo do caminho, essa politica acompanhou a radicaliza¢50 do po-
pulismo, aumentando sua esfera de égao e se tornando parte do Es-
tado que, simultaneamente, criava o CADE, a Superindenténcia de
Politica Agraria, SUPRA, disciplinava a aplicagao do capital es-
trangeiro e a remessa de lucros,

Na frente juridico-repressiva, os mesmos tra-
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¢os constituintes podem ser observados, ainda que a SUNAB inibis
se sua necessidade. A {inica provisao referente aos Crimes Contra
a Economia Popular do periodo, traduzida no Decreto n? 53.678, &
de 11 de mar¢o de 1964, quando j3 se apagavam as luzes do pacto
politico. Seu rigor, o ﬁodelo em que se inspirava e o proprio no-
me da entidade que criava, de conotagoes cheias de liasons

dangereuses, continha ‘s provavel futuro da politica de abasteci -

mento, caso ndo se alterasse radicalmente o sistema politico.

_ Por e@sse Decreto, subordinado ao Ministério da
Justica e para agir em colaboragao com a SUNAB, criava-se o Canis
sariado de Defesa da Economia Popular para tomar "as providéencias
legais que resguardem e defendam o povo de tudo que represente ex
torsdo e gandncia", Possuiria agentes nos Estados e municipios e
teria poderes para fazer.expulsar os estrangéiros que infringis
sem a Lei n? 1.521, Quando as autoridades estaduais se recusassem
a lavrar flagrantes e darem curso normal aos processos, o Comissa

riado podia fazer com que fossem punidos.

Em qualquer nivel que se considere, portanto ,
assitia-se ao apogeu de uma politica. Dai para a frente, com os
novos tempos, as coisas mudariam e ela entrava em recesso. Seu
carro-chefe, a SUNAB, seria o mais afetado, caindo em. trajetéria
de declinio. irremedidvel a seguir. Apenas muito recentemente a
questdo do abastecimento viria a retornar & agenda politica, mas
isto & fetto fora da SUNAB e, mesmo,a despeito dela.

A SUNAB DE 1964 a 1969 ,

A escolha do ano de 1969 para limitar esta eta
pa da vida da instituigdo se deve a ser desse ano a decisao que
retira definitivamente da. SUNAB a responsabilidade pela politica
nacional de abastecimento. A isto se chega pelo Decreto n965.769,
de 2 de dezembro, que .transfere para o Conselho Monetério Nacio -

nal essa atribuigao, deixando a SUNAB o papel quase exclusivo de

‘controle, através de atos de intervencgao,
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. Se é verdadeira a analise realizada, das liga
¢oes entre a politica de abastecimento e o modelo populista, onde
a primeira se orienta para a defesa da economia do. povo enquanto
fonte e sustentidculo do- sistema politico, teria de ocorrer uma
profunda revisao das agéncias com o fim do populismo ou, no mini-
mo, uma reorientagao dessa politica. Em 1964, de fato, o abasteci
mento popular deixa o primeiro plano, tornando-se um fim necessa-
rio mas nao suficiente para orientar a agao plblica. Se o objeti-
vo continua, portanto, a estratégia muda, o discurso se altera e
a agdo privilegia outras formas ‘de lntervengao. Neste processo, &
inquestiondvel a import3ncia do siléncio que se instala sobre a
sociedade, que nao mais ergue sua voz para exigir a ripida e efe-

tiva solugao dos problemas do abastecimento.

A nivel institucional, o reflexo imediato des-
ta reinwersao de prioridades &€ o inicio da derrocada da SUNAB. £
curioso, e algo melancdlico, observar que foi no exato momento em
que ela se fortaleceu ao maximo que comega O percurso inverso,ano

a ano reconfirmado,

Exatamente seis meses depois de margo, pelo
Decreto n? 54.358, de 30 de setembro de 1964, era criada um Co-
missdo de Coordenagao Executiva do Abastecimento, a quem competia
formular a bolitica de abastecimento. A SUNAB era, assim, diminui
da, colocada lado a lado com outras agéncias que antes lhe eram
subordinadas e tinha sua missao badsica esvaziada em um drgdo cole
giado. _ '

Ainda em 1964, com a mudanga de administracaoe
o retraimento da instituig3ao a um plano menor, a SUNAB toma uma
Unica decisao importante, estabelecendo as normas processuais pa-
ra aplicagao de sangbes e processamento de recursos., Como em ou-
tras oportunidades, a dissertagao juridica sobressai na auséncla

de desempenho concreto,

A Comissdo de Coordenagao Executiva reflete em
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seu proprio nome o quanto de hibridez havia na solugao. O que o-
corria era gque a SUNAB se colocava mais como problema do que co-
mo forma para enfrentar a questao, pelo gigantismo, pelos pode

res e pelo seu passado.:

Este caradter ambiguo perdura até 1967, fazen
do com que as alternativas para a agéncia fossem totalmente anta

lo’ inclusive, que-

gonicas., Nao ha melhor momento para constata-
o préprio Decreto-Lei n9 200, de 25 de feveréiro desse ano,sobre
a Reforma Administrativa. Ali, na segao destinada ao abastecimen
to, no artigo 157, dizia-se que "o Governo podera atriBuir a res
ponsabi lidade pela politica nacional do abastecimento e sua exe-
cugEo ao Ministro de Estado da Agricultura, ao qual ficara vincu
lada a SUNAB, ou a um Ministro Extraordinario, caso em que a

SUNAB a este estarad vinculada".

O paradoxo dos destinos imaginados para a a-
géncia & flagrante. De um lado, ela perderia sua autonomia, sub-
metendo-se a outro Ministério. De outro, dela emergeria um novo '’
Ministério, o que coroaria toda a trajetSria passada. Por todo
o exposto, nao deve causar estranheza gue a opgao se inclinasse
para a primeira alternativa. Assim, pelo Decreto n? 60.527, de
3 de abril de 1967, "até ulterior formulagao" a politica de abas
tecimento e a SUNAB ficavam vinculadas ao Ministério da Agricul-
tura. O Gnico poder decisdorio substantivo que a agéncia mantirha
era funcionar como secretaria'executiva da Comissao Nacional de
Abastecimento, criada pelo mesmo Decreto, presidida pelo Ministé
rio da Agricultura, e composta de representantes dos Ministéri-
os da Fazenda, do Planejamento e Coordenagao Geral, dos Transpor

tes, da Indistria e Comércio,_do Interior e do Banco do Brasil.

_ Permanecia, ainda que diminuida, a SUNAB nas
vizinhangas de onde se resolvia a politica que antes fora toda
sua. Até isto porém lhe & a seguir retirado pelo Decreto nQ
65.769. Por ele, que alterava a constituigao do Conselho Moneta-

rio Nacional, n3ao so a politica de abastecimento passa para o
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Conselho, como a SUNAB nao recebe qualquer direito de voto na
questao. Mais ainda, na medida em que a Presidéncia do Conselho
era conferida ao Ministro da Fazenda, nem mesmo o superior hie=

rirquico da SUNAB podia  decidir sobre a politica.

Como se pode ver, o que a agéncia fora em 1964
e 0 que era cinco anos mais tarde, demonstra toda a trajet6riach§
cendente da politica de abastecimento. Antes concertada, ela se
dilufa. Antes orientada para o consumidor de baixa renda,- ela o
perde de vista, submergido no esforgo de crescimento. A agéncia

cheia de poderes di lugar a um simples Orgao fiscal.

' O desempenho concreto da SUNAB durante o peri
odo & carac terizado pela evitacao dos problemas realmente polémi-
cos. Restrita ao papel da fiscalizagao, pela retirada dos demais,
o Orgao fraco em que se tornara & incapaz de manter um quadro de
pes sval qualificado e bem remunerado., A COrrupgao que sempre ron-
da uma agéncia de controle se torna um problema quase insolﬁvél,
ao mesmo tempo que a falta de treinamento e escolaridade rebaixa
sensivelmente o nivel dos servicos de ofientagéo aos comerciantes

e produtores que continuavam sob sua algada.

A corrupcao e a falta de qualificagoes sao o

reverso da moeda que se apresentou, e sao facilmente explicaveis

pela de mdéncia do drg3ao. Sua agao vai se traduzindo cada vez
mais em medidas de pequena importancia, como o tabelamento de ser
vigos de lavanderia e de entradas para estadios de futebol.  De
significativo, resta-lhe apenas o Departamento de Trigo, 6rgao

maior da politica triticola, com agdo que se reflete no tabelamen

to de prego do pao.

Ao mesmo tempo cque caia a SUNAB, outras agén=-
Vcias despontavam, das quais interessa essencialmente o CIP. A par
tir de fins de 69, o CIP se torna o Gnico 6rgao a possuir atribui
¢oes de fixagao de pregos e as Portarias que a SUNAB expede, tabe

lando géneros em falta ou essenciais, como pao e leite, provéem do
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CIP ou da Assessoria Econdmica do Ministério da Fazenda.Reéta*lhe

apenas o papel de endossar as decisGes vindas de fora.
A SUNAB de 19570 AO PRESENTE

ApOs sofrer todas estas quebras, a SUNAB en-
tra em periodo de relativa calmaria, assinalada por mais uma per-
da e pela definigdo de sua posigao atual. A perda foi de mais uma
responsabilidade, a de supérvisionar O Grupo Executivo de Movimen
tagc3o de Safras, GREMOS, gque, pelo Decreto n® 75.776, de 26 de
maio de 1975, foi transferida 3 CIBRAZEM. A definig3o foi de seu
enquadramento dentro do Sistema Nacional de Abastecimento, criado
com o Decreto n? 74.158, de 6 de junho de 1974, que instituia,tam
bém, o Conselho Nacional do Abastecimento, CONAB, objeto de rela-

torio especifico.

. Nestes sete anos, a SUNAB, especialmente ap6s
a mudanca de administragao em 1974, tem tentado redefinir seu pa-
pel, enontrando uma nova vocagéo. Ela, como se vera a seguir, en-~
saia uma mudanga em seu quadro de pessoal, com maiores qualifi-
cagdes e melhor remuneragao. O mais importante, contudo,é . obser-
var que ela & hoje uma instituigao é procura de missao, ao mesmo
tempo que continua a executar as atribuigOes que lhe restaram. Pa
ra compreender melhor estas afirmativas, passa-se a uma analise

da atual estrutura e desempenho do drgao.

SUNAB: ESTRUT URA E RECURSOS

A SUNAB & hoje uma autarquia vinculada ao Minis
tério da Agricultura, encarregada de dar execugao a politica de
abastecimento formulada pelo CONAB, no gque se refere a "alimentos
in natura e industrializados, produtos animais e vegetais, bens e
servigos relativos 3s atividades da agropecuaria e da pesca", se-
gundo seu Regimento Interno, aprovado pela Portaria n? 671, de
17 de setembro de 1975. £ desnecessario enfatizar a distancia pa-
ra com o projeto inicial. '
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Ela se estrutura em Gabinete, Procuradoria, As
sessoria de Seguranqa e Informagoes e Secretaria de Planejamento,
que funcionam ao lado do Superintendente. Além delas existem seis
Departamentos, de Pesguisa e Estudos de Mercado, de Controle e
Fiscalizagao, de Trigo, de Administragao, de Finangas e de Pes-
soal. A SUNAB conta, também,com 25 delegacias nos Estados e Terri
torios, a excegao de Fernando de Noronha. Estas se subdividem em
dois tipos, sendo de "classe A" localizadas na Bahia, Ceara, Dis-
trito Federal, Goias, Minas Gerais, Para, Parana, Pernambuco, Rio
Grande do Sul, Rio de Janeiro, Santa Catarina e Sao Paulo. Nas de
mais unidades da fe &racao, existem delegacias "classe B", A dife
renga entre ambas esta na complexidade da organizagao, sendo que
as primeiras replicam praticamente a estrutura do 6rgao central,
com exclusdao do Departamento de Trigo e das segdes anexas a Su-~

perintendéncia,

Uma anilise comparativa apenas formal ga estru
turagao atual da SUNAB e o primeiro Regulamento, aprovado pelo De
creto nQ 51.620, de 13 de dezembro de 1962, € muito sugestiva. Em
1962, a SUNAB era composta de um Conselho Deliberativo, fornado
pelos representantes de todos os Ministérios, das burocracias téc
nicas dominantes - Banco do Brasil, BNCC, BNDE e SUMOC - e dos Or
gaos regionais de planejamento; por um Conselho Consultivo, forma
do por representantes da Confederagao Rural Brasileira, da Confe-
derag3o Nacional da Indlstria, da Confederagdo Nacional do Comér-
cio,da Federacgao Nacional dos Economistas Profissionais, da Fede-
ragao Nacional dos Jornalistas Profissionais, e da Uniao Nacio-
nal das Cooperativas; por "trég representantes dos trabalhadores™
e por uma Secretaria-EXecutiva. Pela constituigao dos drgaos cole
giados percebe-se que s¢& assegurava sempre maioria as propostas

do Executivo, lugar central onde o paéto populista se assentava.

A Secretaria-Executiva da SUNAB de entao era
4composta por Procuradoria, Servigo de Divulgacgao, Departamentos e
Delagacias. Os departamentos, em nimero de cinco, eram de Planeja
mento, a quem cabia realizar estudos e pesquisas, de Abastecimen-

to e Servigos Essenciais, com Divisdes de Produgao e Aquisigao,
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de Armazenamento, de Transporte, de Distribuicao, de Industriali-
zacao e de Servicos Essenciais, o Departamento de Assisténcia e
Educagéo Alimentar, o de Controle e Inspegao, e, finalmente, o de

Administracgao.

Cotejando-se esta estrutura com a presente, po
de-se perceber a perda de fungoes tantas vezes referida. A SUNAB
de hoje, se se olha em mais detalhe seu organograma, tem c¢inco dos
seis demartamentos voltados quase exclusivamente para dentro de
si mesma. Vale notar também que o numero de seis foi alcangado
pela elevagao ao status de Departamento de antigas Divisoes do
Departamento de Administragao. O UGnico que é externo, o de Contro
le e Fiscalizagéo, termina, assim, por dar a imagem da institui -

¢3o perante a socie éade.

De acordo com o exposto, os mais graves proble
mas do Orgao vieram a ser o quadro de fiscais, a falta de qua-

lificagao em geral do pessoal e a baixa remuneragao.

Diante da situagao decidiu-se por mudanga do
quadro e dos salarios dos Fiscais, abrindo-se concurso publico,
que exigia curso superior e prova de selegao relativamente rigoro
sa. O resultado foi a contratagdo de 448 novos fiscais de: Abaste-
cimento, com vencimentos de aproximadamente Cr$12.000,0é%.considg-
rado competitivo a nivel de mercado ' ©pois a maioria & de recém-
formados. A médio prazo, contudo, a remunera¢ao tende a ficar de-
fasada em se tratand de profissionais com mais de trés ou cinco
anos de experiéncia. Isto poderia, em principio, ser soluciona
do pela adogao,para o Fiscal de Abastecimento, da politica utili-
zada para Fiscais Tributarios (Federais ou Estaduais), onde além
da parte fixa existe outra variavel decorrente da produtividadé
alcangada, o que depzanderia de aprovagao do DASP naturalmente.

Apesar dessa reestruturagao, o quadro de Fis-
cais ainda & pequeno para fazer face as responsabilidades. A

{5) Foram aproveitados cerca de 60 antigos Fiscais, que possulam Qx
sO Superior.
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prova disto @ que no ano passado a fiscalizaggo da comercializagao
dos estoques de entressafra de¢ carne bovina teve que ser antecipa-
da, para permitir que as equipes pudessem ser mobilizadas em mais
de um lugar. A tatica das "AgOes de Impacto" tem também origem na
escassez de fiscais. Estas consistem na escolha de um comerciante
faltoso para "bode expiatdrio", que,com bastante estardalhago, in-
clusive cobertura da imprensa & multado por suas infragoes. A
expectativa & que os demais, com receio, passem a agir dentro das

normas legais.

A melhoria do quadro de fiscais & acompanhada
por um esforgo de fazer com que a situagao do restante do pessoal
se altere substancialmente, tanto em nimero como em qualificacgoes.
Para tanto espera-se que os 2,024 funcionariods, sejam,no final de
1977, 3.124, Também em qualidade, antecipam-se transformagaes sig-
nificativas até o final deste ano, como se podera .constatar pelo

quadro I,
QUADRO I
SUNAB - PESSOAL ATUAL E PLANEJADO - 1976/77 - %

. i

INSTRUGEO SITUAGEO ATUAL SITUACAO ESPERADA PA
RA O FINAL DE 1977
SUPERIOR 20,9 32,0
29 GRAU 26,8 50,0
19 GRAU INCOIMPLE 10,3 18,0
TO )

Fonte: Gabinete da Presidéncia da SUNAB
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o) problemd de recursos humanos da SUNAB, decorxr
rénte, em parte, da rigidez salarial propria das autarquias, pode
ria, em principio, ser enfrentado com uma dlteragao da situagao
juridica, ja que a receitaproveniente das multas a torna quase au
to-suficiente, Nos Ultimos meses, incilusive, a arrecadagao tem
crescido tanto que as delegacias foram advertidas pela Administra
gao Central para o perigo d&s excessos de competigao e de imagem

frente aos comerciantes.

Os delegados tem-se empenhado em provar .que
suas respectivas delegaciassio as mais eficientes, através de
maior receita. Segundo a Direqao, a SUNAB ‘deve funcionar como ori
entadora dos comerciantes, nao autuando .na primeira irreqularida

de, mas apenas em casos Ge persisténcia ou rgincidéncia.
.SUNAB: DESEMPENHO RECENTE

Em decorréncia da legislagao que criou o CIP
e o CONAB, a SUNAB foi sendo gradativamente afastada dos territo-
rios que lhe pertenciam no passado. A intervengao no dominio eco-
nomico para a qual fora desenhada perde o sentido quando se reti
ram as atribuig¢des mais importantes, com a. transferéncia para o
CIP da decisao sobre precos e ao CONAB da formulagao da politica
global de abastecimento. Restam-lhe &reas residuais e funcgoes cog.
plement ares destes orgaos, executando e fiscalizando suas delibe-

ragoes.

Sua intervencao exclusiva na fixagao desprecos
se limita, hoje, a area de servigos, terra de ninguém, aonde ela
& chamada ocasionalmente. A medida em que sﬁrgem agéncias setori-
‘ais, porém, mesmo estes terminam por sair de sua jurisdigao. Isto .
se deu na questao dos pregos de entradas de cinema.que, depois
da criagéo do INC, e da EMBRAFILMES , passou a ser de sua competég
cia, apesar de larga batalha judicial que dera ganho de causa a
SUNAB, confirmada como competente para esta fixagao por decisao
do Tribunal Federal de Recursos, Fazem ainda parte dos servigos
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sob sua algada lavanderias, bares e restaurantes, entre outros.

Durante um breve periodo, ela foi, inclusive,
responsavel pela fixagao de precgos méximos‘para taxas e anuida-
des escolares. Isto se deveu ao Decreto-Lei n@ 422, de 20 de ja
neiro de 1969, mas, trés meses depois, pelo Decreto-Lei n% 532,
de 16 de abril de 1969, essas atribuigOes eram transferidas para
o Cohselho Federal de Educagao e seus equivalentes nos Estados,on
de se constituiriam Comissoes de Encargos Educacionaiis, nas quais

haveria representantes da SUNAB,

Em situagoes especiais, a SUNAB tem atuado em
areas inteiramente estranhas aos objetivos esﬁabelecidos pelo De-
creto n9 75.730, de 14 de maio de 1975, que dispoe sobre sua es-
trutura e finalidades atuais. Foi assim que ela tabelou. ingres
sos em estadios de futebol em Porto Alegre, para coibir os precgos

‘excessivamente elevados que eram cobrados.

Nas areas definidas pelo CONAB, a SUNAB conti-
nua competente para baixar atos de intervencao, tabelando pregos
de produtos basicos e fixando formas de comercializagao. Seu pa
pel se restringe, contudo, ao endosso de decisoes tomadas em ou=
tras instancias. Por outro lado, o papel de fiscalizagao continua

a ser seu.

Este, a rigor, deveria ser exercido apenas su
pleti vamente, complementando a acao de Orgaos estaduais e mwici
pais. Na pratica, a SUNAB,com talas as .suas deficiéncias, & a Gnica
agéncia que fiscaliza no varejo. A impossibilidade flagrante de
sucesso nesta missao nao deve, portanto, ser creditada exclusiva-
mente ao Orgao. Ele exigiria que a maquina piblica como um todo
estivesse empenhada realmente na qqgstéo, e nao que fosse relega~

da como menor.

A agEo fiscalizadora da SUNAB, mesmo depois de

esvaziada pelo seu ultimo Regimento, continua a incidir marcada -
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mente sobre pfpdutos que possuem agéncias especificas. No ambito
do proprio Ministério da Agricultura, o Departamento Nacional de
Inspegao de érodutos de Origem Animal, DIPOA'e o Departamento Na
cional de Servicos de Comercializagao, DNSC, sao Oorgaos fiscais
no ramo alimenticio, que, embora dirijam a maior parte de sua a-
tencao ao interior do parque produtivo, possuem competéncias pa-
ra agir no varejo. No caso do Ministério da Satude, e dos Siste-
mas Estaduais e Municipais de Saide, a situagao & menos clara,
pois lhes cabe uma fiscalizagdao em muitos pontos idénticas a da
SUNAB. '

Na situacao de precariedade geral em que vive
o setor fiscal do Estado, a SUNAB nao se destaca. £ werdade que
ela se propde a uma agao mais eficaz, na medida em que amplia e
melhora seus quadros. Consciente, porém, dé que seria impratica-
vel que viesse a ter todos os fiscais que seriam necessarios pa-
ra exercer um controle real da comercializagao de alimentos, ela
passa a se utilizar do expediente das "agoes impacto", ja referi
das, e tenta redirecionar-se para nova modalidade de inter-
vengao. Esta, consubstanciada no Plano Diretor de Comunicagao,se

ra discutid a seguir.

A ag3o fiscal que o Orgao vem executando tem
duas vertentes basicas. De um lado, esta sua fiscalizagao tradi-
cional, posta em movimento tanto por-individuos que recorrem a .
ela, como por si propria, Ela é feita, em principio,sobre qual-
quer estabelecimento comercial e, na constatagao de irregularida
des, o responsavel pode ser autuado, cabendo~lhe penas que' va-
riam da apreensao da mercadoria a decretagao do fechamento do es
tabelecimento. Como a Lei Delegada n¢-5 nao ‘foi revogada,pode~se
até dizer que a& SUNAB sobram poderes punitivos.

De oﬁtro, ha uma vertente nova, representada
tanto pelas medidas de impacto, quanto pelos acordos com os co-
merciantes, como o que preside a Lista CIP-SUNAB. No primeiro
caso, a SUNAB, atualmente porx recomendagao do CONAB, pune um dos
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responsaveis por fraudes ou elevagoes excessivas de precgos em
areas fora da agao do CIP, como a de alimentos nao processados,na
expectativa de que a medida corrija a situagao, tornando desnecessa-

ria sua fiscalizagao.

A segunda tem em comum com estd@ O mesmo abando
no do papel fiscal. A nova vertente da fiscalizaqéo,'portanto, e
de nao-fiscalizagao, seja pela certeza da impossibilidade, seja
pela procura de outros objetivos tidos como maiores.

A Lista CIP~SUNAB, objeto de andlise mais deti
da no tmbalho sobre o primeiro orgao, pode ser, assim, concebida
COmO um recurso para alcangar uma meta mais importante. Como se
viu, ela e fruto da antiga Campanha de Defesa da Economia Popu-

lar, CADEP, estimulada pela SUNAB em épocas passadas e melhores.

Em sua mecanica, a Lista define uma cesta
de produtos basicos, que tém seu prego mais zelosamente acompanha
do pelo CIP. A seguir, em cada uma-das capitais onde funciona,
realizam-se reunidoes com as Associagoes de Supermercados, gque se
comprometem a rebaixar suas margens de lucro nestes produtos e

se obrigam a oferecéfla inte gral e constantemente.

Formulado desta maneira, nao ha qualquer repa-
ro a ser feito. No entanto, seria ingénuo presumir que as Assccia
¢oes, que podem aderir ou n3o a Lista, o fazem com os olhos pos~
tos no bem-estar do consumidor. Existe algo que ganham e esse al-

go quem pode dar & a SUNAB.

O prego para conseguir a adesao dos supermerca
dos & a promessa de nao fiscaliza-los. Ou seja, fecham-se os o-
lhos para todas as irreqularidades, todas as ilegalidades e todas
as mazelas que o comerciante ache por bem fazer, desde que ele vo
luntariamente se inclua no rol dos gue fazem campanha pela econo-

mia popular.

O prego que a SUNAB paga & muito diferente. Ela

TN
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silencia ante os mais palmares agravos a legislacao que defende,
tolerando a comercializagao em condigoes que profbe, acobertando
a venda de produtos deteriorados e permitindo a impunibilidade ds
responsaveis. Exemplo especialmente evidente destas obéervaqaes
foi a continuada comercializacao de carne estragada por um super-
mercado da cadeia PEo—de-Agﬁcar.,Este fato, ocorrido em Minas Ge-
rais, foi detectado e confirmado pela Delegacia de Ordem Econdmi-
ca local, que tem quatro policiais com primario incompleto para

vigiar todo o Estado.

£ interessante notar que a Lista CIP-SUNAB, em
seu funcionaﬁento, vai de encontro a toda a ldogica que se poderia
esperar. Se ha alguma vantagem na oligopolizagao do varejo, ela
estaria em que torna muito mais faceis as condigoes de fiscaliza-
¢ao. Havendo um, dois ou poucos lugares onde se concentram™ majori
tariamente as vendas, tanto dire tas como indiretas, pela coméra
dos varejistas das periferias urbanas, o Orgao fiscal teria uma
grande facilidade para atuar, sem ter de correr a cata dos comer-
ciantes dispersos. Como se viu, isto & o inverso do que ocorre.

Na decorréncia destes fatores, a SUNAB abdica
de fiscalizar locais onde a maior parte das populagBes urbanas faz
suas compras, condenando-se, por eles, a tarefa ingldoria de lutar

contra o pequeno varejista, procurando-o pelas cidades afora.

Estes efeitos n3o s3o descobertas deste traba-
lho. De forma mais ou menes clara eles sao, inclusive, conscien -
tes para a instituigao. Ressalta-se, ainda uma vez, que nao seria
justo cobrar de um O0rgao em quarto minguante os poderes e a forga
que lhe foram subtraidos. Por tras da Lista' CIP-SUNAB existe pro-
jeto maior, que torna aceitaveis para a SUNAB os pregos que paga,

Trata-se do fato de que & assim que se  conse
gue que os produtos basicos estejam disponiveis e tenham pregos al
go menores do que alcangariam em outras condigoes. A 1ldgica da
Lista &, portanto, a 1ldgica do abastecimento em suas motivacoes
mais primitivas.
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O profundo contraste entre esta forma de as
segurar os géneros essenciais, diminuida, abastardada e complaéeg
te, e o que um dia se pensou e se chegou a executar neste campo,
diz mais, contudo, sobre a natureza do sistema politico, do que

sobre o drgao que carrega as evidéncias da culpa.
SUNAB: PERSPECTIVAS

Presa das tendéncias de seu passado e dos com-
promissos que veio assumindo para lograr algum éxito em sua mis-
sao, a SUNAB & hoje um Grgao que busca um novo papel e um  lugar
mais s60lido onde existir., Das antigas atribuiqaes,'como se viu ,
resta pouco, e o drgio tem duas linhas discerniveis no seu futuro.

‘ De um lado, pode se tornar o simples executor
.de decisOes que recele prontas. De outro, na medida em que alcan-
ce nova imagem perante a sociedade e defina area de sua inteira e
exclusiva responsabilidade, pode justificar-se como instituigao ,

encontrando novo sentido.

Na definigﬁo de sua equipe dirigente, a inter-
vengao eficaz no abastecimento passa ao largo das simples atribui
¢oes de fiscalizar e punir, incidindo sobre as condigoes de produ
gao, de transporte, de prego e de estimulos fiscais. Nao custa
lembrar que era exatamente a isto que os legisladores chegaram
depois de 30 anos de politica de aastecimento e que a SUNAB era
precisamente o orgao para tanto. O fato, porém, & que ela nao &

mais,

A SUNAB foi se isolando no papel desagradavel
de fiscal, em um contexto onde se favorecia a liberdade empresari
al para estimular o crescimento econémico, assumindo a figura do
estraga prazeres. Visivel para a sociedade, que nela lembrava o
Orgao que ja nao queria ser, ela se via presa de forgas conflitan

tes.

Os ingredientes para a mudanga estavam pron-
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tos. As liderénqas do orgao, os fiscalizados e aqueles que queri
am mais fiscalizag¢do, poderiam ser todos contentados, em uma solu-
gao perfeita gque torna a SUNAB fiscal sem ser, os reclamantes em
coliboradores e o0s queixosos em auxiliares, "Cada Consumidor um
Fiscal" & a palavra de ordem do projeto de fortalecimento institu-
cional, que traria, além disso, beneficios indiretos, como mais re

cursos e mais contratacgdes,

Antes, porém, de se langar a nova tarefa, era
preciso que a imagem do O0rgao se alterasse. Duas estratégias foram

postas em pratica.

A primeira foi de novo relacionamento com a im
prensa. De uma desconfianga total,evoluiu~se atualmente para um
contato dos mais amigaveis. Atualmente,existe uma sala especial,

bastante confortavel e com cafezinho, a disposicao dos repdrteres.

A SUNAB tem procurado nao escamotear informa-
¢oes e comunicar de primeira-m3o aos jornalistas todo fato de
maior importancia. Em contrapartida, espera-se que oOs mesmos nao
divulguem antecipadamenté'noticias nao liberadas e demonstrem uma
maior simpatia para o 4rgao. A fim de ampliar, ainda mais, este con
tato, a SUNAB quase todos os meses convida os repdrteres para um
jantar de confraternizagdao, em um restaurante de nivel.A. Segundo a
Assessoria da Diregao, esta politica- tem-se mostrado extremamente

frutifera.

O relacionamento com a classe polItica,'subesti
mada por varias Administragaes anteriores, foram de outra parte
reativadas. Hoje, procura-se, sempre que possivel atender as deman
das de Senadores e Deputados, independentemente do partido a que

pertencgam,

Se, por um lado, parece Obvio que tal atitude
fortalece institucionalmente a SUNAB, o que & alias a intengao ex-

plicita da atual Direg¢ao, ndo se sabe até que ponto é realiza
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da sem comprometer a prote¢ao ao consumidor,

Entretanto, a maior cartada para o fortaleci
mento institucional sera dada com o Plano Diretor de Comunicacao
da, SUNAB, a ser langado ainda em - 1977,

O langamento inicial estd previsto para 9 Uni-
dades. Federativas: Sao Paulo, Rio de . Janeiro, Bahia, Pernambuco,
Distrito Federal, Rio Grande do Sul, Parana, Minas Gerais e Parai.

Posteriormente, deverad ser estendida para todo o pais.

O Plano de Comunicagao pretende, além de di-
vulgar institucionalmente a SUNAB, incrementar a participagao po-
pular na fiscalizagao. Para tanto,em cada Delegacia,sera destaca=-
da uma equipe propria, especialmente treinada, para receber as

denincias. _ : -

Acredita-se que a Campanha ‘acarretaré naior
trabalho para outros orgaos que atuam na area do consumidor, como
o DIPOA, INPM, CADE, entre outras, Em virtude disto, a SUNAB, ul-
timamente, tem procurado entrar em contato informal com todos es~
tes 6rgdos. Ainda nao se decidiu se receberia,ela, propria todas
as denlncias e posteriormente as encaminharia acs orgaos competen
tes, ou orientaria o interessado para que ele entrasse diretamen-

te em contato com a instituicao conveniente.

Segundo a SUNAB, a desinformagao do plblico
‘quanto aos 0rgaos gque devem recorrer para sua protecao & imensa.
Ela recebe denlincias as mais diversas e esdrixulas possiveis, ten-
do recebido, inclusive, reclamaqaes referentes a existéncia de ca
'sas de tolerancia em bairros familiares. i

O Plano pode ser dividido em Campanha de Relé
¢oes Plblicas (informagado) e Campanha de Publicidade (educag@olks
ta Gltima abrangerd praticamente todos os meios de comunicagao de

massa, da seguinte forma:

STCRETARIA DO FLANEIAMENTO € COORDENACAO GERAL 40.



FUNDACAO JOAO PINHEIRO

SECRETARIA 0O PLANEGIAMENTO € COORDENACAQ GERAL 41.

1. jornal, utilizando tanto os cadernos de no
ticiario {entrevistas, declaragoes, etc.) co-

mo o de classificados (matéria paga).
2. radio, propaganda em programas "lideres de
audiéncia" e jingles em diversos horarios co-

merciais.

3. TV e cinema, noticiario e documentario co-

mo Propaganda Governamental, através da AEPP.

A Camparha de Relagoes Plblicas.se fard atra-

vés dos seguintes instrumentos:

a. Seminarios Internos com o pessoal da SUNAB,

b. Palestras em Associacoes de Defesa do Con-

sumidor. Embora estas Associacoes sejam ain-
da fracas e pouco representativas, a SUNADB
mantém bom relacicnamento com a existente no
Rio Grande do Sul. A Associagao de Protegao
_Consumidor,' APC, tem servido, até o momento,
como intermediaria de demandas mais veemen-
des dos ¢onsumiddres, além de filtrar recla-
magoes inprocedentes ou fora da algada da
SUNAB.

c, Palestras em Associacoes Comerciais.Apesar

de previstas,a Assessoria da Diregao da SUNAB
nao acredita na eficiéncia, e nem sequer na
realizagao das mesmas, em virtude da animosi-

dade destas em relacao a SUNAB,

d, Trabalho junto a lidexres de opinido.

e. Acles de Impacto, como as descritas antert

ormente,
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f. palestra para classes produtoras, pPor seto
res. Aqui, talvez em menor grau, se reproduzi

riam as mesmas reagaes das AssociagoOes Comer-

clais.

g. Seminarios em clubes.

h. Palestras em Sindicatos.

i. Palestras em Clubes de Amigos de Bairro.

J. Conferéncias em quartéis.Segundo a  SUNAB,
a receptividade por parte dos soldados e a

col horagao dos oficiais tem sido boa.

1. veliculos préprios. Seria a divulgagao de fo

lhetos, cartazes e quadrinhos sobre a SUNAB,
e os direitos do consumidor, além da utiliza

gao de "mala direta",

Deste Ultimo instrumento, as autoridades espe
ram uma grande performance. Como as Resolugoes da SUNAB sao de
publicagao restrita, supoe-se gue um grande numero de comerci-

antes nao as cumpre simplesmente por falta de conhecimento.

Segundo esta ldgica, o pequeno comerciante do
interior, ao receber a correspondencia da SUNAB, lembrando~lhe a
obrigatoriedade do cumprimento.das principais ResolugOes em seu
ramo, além de ter seu nivel de informagao aumentado, sentir-se-

ia mais con trolado.

Resta saber a reagdo deste comerciante  apos
o) recebimen to da segunda ou terceira mala direta, sem que as con
digdes de fiscalizagao tenham mudado.
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4.2 -COMPANHIA BRASILEIRA DE ALIMENTOS

Dentre as institui¢des que se estudam neste tra
balho, a Companhia Brasileira de Alimentos, COBAL, & a unica empre
sa pliblica. Este fato nao deixa de ser notavel, e poderia ser ex
plicado de duas maneiras béasicas.

4

Por um lado, pode ele decorrer do diagndstico de
que o funcionamento do mercado tradicional de medicamentos e ali
mentos & tal que torna desnecessaria esta forma de intervencgao que
se vem acentuando e consolidando no periodo mais recente. Nesta
dtica, bastariam as empresas privadas, supervisionadas, estimula
das e fiscalizadas pelo Estado, para promover o acesso destes bens,
em volume, qualidade e prego, d& maior parte, senao a , totalidade,

da populagao brasileira.

E duvidoso que se tenha chegado a uma conclusao
deste tipo, pois 60 anos de politica de abastecimento demonstraram
o contradrio. Além disso, o ritmo e a intensidade da intervengao em
outras areas tém sido tal, que a tese da participacao apenas suple
tiva e complementar cai por terra. Nao apenas nas areas onde a ini-
ciativa privada deixa de ser atraIda,ou se revela incapaz de desem
penho,o0 Estado chama a si o papel de investidor, mas também em se

tores onde existe mercado, no qual entra competindo.

Por outro lado, a auséncia de empresas publicas
nos setores de medicamentos e alimentos, feita a Unica excegac da
COBAL, pode decorrer da dificuldade em intervir, tanto pelo retor
no problematico, quanto pela existéncia de interesses :cristaliza-
dos,@ blowuear a agdo do Estado. Esta parece uma explicagao mais

convincente,

No entanto, a situag¢ao atual do mercado destes
bens, porque a vasta maioria da populagao nao pode se abastecer de
produtos essenciais, exige nova presenga do Estado. A ldgica empre
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sarial nao deve deter iniciativas que tenham por objetivo bens so
ciais ou coletivos, mas mesmo ela pode ser satisfeita. A soma de
oposigOes que se levantam a intervengoes desta ordem nao devem bas
tar para impedi-las, mesmo porque recebem iegitimagéo e concordig

cia do restante da sociedade.

A COBAL & exemplo de uma solugao possivel para
os problemas do abastecimentc deste tipo de géneros. Nao se quer
dizer que seja ela um modelo normativo acabado, a ser adotado sem
questionamento. Antes, o que se procura enfatizar nas paginas que
se seguem & que pode uma empresa publica ter papel importante e
necessario no campo da protegao ao consumidor, desde que tenha um
olho posto em seu crescimento e outro no bem-estar da populagao.

A andlise apresentada da COBAL privilegia suas H
nhas de atuagao no presente, discutidas por projeto especifico. De
les ressalta a imagem de uma instituicao com problemas e desacer
tos, mas que, frente as demais investigadqs neste trabalho, se des
taca claramente. Tanto a parte histdrica, como sua estrutura,‘recg
bem, consequentemente, atengéo menor, a nao ser nos aspectos ing

trumentais para compreender seu desempenho.

E indispensavel ter-se em mente que hi um rever’
so do quadro aqui esbogado. HA que ter em conta a situagao concrg
ta de amplas parcelas da populagao que nao podem ser atingidas den
tro da programagao de uma instituigao gue se move empresarialmente,
por menos avida de lucros que seja. Resta, portanto, uma area que
nao pode ser coberta por agéncia como a COBAL, na qual o racioci-
nio tem de ser outro. Nestas, as faixas de retorno deveriam ser
tao baixas que tornem os bens acessiveis, cdbndigao que em princi-

pio elimina a solugao de empresa.

COBAL: Aspectos Histdricos

A COBAL foil criada em momento muite  particular

da historia recente, os inicios dos anos sessenta, caracterizado
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pelo modelo populista e trabalhista radicalizado. Desse contexto,
a instituigao recebeu influéncias, ligando-se a iniciativas em va
rias frentes, especialmente as que se referiam-d& definigao de uma
politica para o abastecimento das populacdes de baixa renda, dos
géneros essenciais.-Esta, tratada mais detidamente na analise da
Superintendéncia Nacional do Abastecimento, SUNAB, possuia profun
das railzes no passado brasileiro, e se tinha consolidado progressi
vamente, a medida em que se fortalecia o Estado e que se reconfir

mavam os varios compromissos populistas.

Sintoma e sinal dessa consolidagao era a diversi
ficagao gradativa das frentes de intervencao do Estado para promo
ver o abastecimento. Na Repiblica Velha, ao lado de medidas ad hoc
para acalmar a grita das populagoes urbanas, a agéo publica se res
tringia praticamente & frente juridico-repressiva. Durante o Esta
do Novo, a ela se agreqgou a frente institucional, com a'colocagéo
em funcionamento de agéncias préprias para realizar esses objeti-
vos. Na guadra histOrica em questio, soma-se ds anteriores nova
frente, desta V€Z empresarial. £ nela que se pode compreenderl a
criagao da COBAL,

Em termos imediatos, decorria de uma das provi-
sOes da Lei Delegada n®. S5, de 26 de setembro de 1962, que, ao °£'
ganizar a SUNAB, dava-lhe poderes para tomar "quaisquer medidas”
para assequrar o abastecimento. No mesmo dia, pela Lei = Delegada
n®. 6, era a SUNAB autorizada a constituir empresa pﬁblica para
participar no abastecimento nacional, na comercializagao de alimen
tos essenciais, ou em caréncia, e na regulagao dos mercados, quer
supletivamente, quer atendendo areas a que a inicilativa privada
nao Chegavd, gsuas competéncias eram de comprar, tramnsportar, ven
der, importar e exportar géneros alimenticios e os bens necessa-
rios as atividades agropecuarias, § pesca e & indastria de alimeg
tos.

Também do mesmo dia era a Lei Delegada n®?.. 7,que
autorizava a SUNAB a fundar umna segunda empresa, a Companhia Brasi
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leira de Armazenamento, CIBRAZEM, a quem competié armazenar Os mes
mos tipos de produtos, regular mercados e atender situagoes de ca
réncia, com papel inclusive financeiro, podendo emitir warrants e
outros titulos negociaveis. Abria-se tambéﬁ nova perspectiva com a
autorizagdo de que a CIBRAZEM instalasse maquinas de beneficiamen
to para semi—industrializaqéd. Era perceptivel o delineamento de
nova frente de intervengao, diretamente produtiva, mas que seria
abortada logo a seguir.

COBAL e CIBRAZEM representavam uma concepgao di
ferente das estratégias necessarias para se alcangar os objetivos
de abastecer as populagdes mais pobres. Até entao, a presencga do
Estado se restringia a estabelecer égéncias com atribuiqSes exclu
sivamente reguladoras, apoiadas em poderes légais substanciais, mas
sem chamar para si mesmo a responsabilidade de fazer com que os gé
neros chegassem ao consumidor. A partir desse momento, o Estado as
sume este encargo, ampliando e alterando qualitativamente o estilo

da intervengao.

A subordinagdo das duds empresas d SUNAB, por ou
tro lado, fazia delas executoras das diretrizes globais da politi
ca de abastecimento, vinculando-as a projeto maior e outras insti
tuigoes. Na verdade, a COBAL se configurava basicamente como o de-
partamento de compras do sistema institucional capitaneado pelé
SUNAB, enguanto que a CIBRAZEM seria seu armazém geral. O formato
de empresa dava maior desembarago e flexibilidade que a solugao de
departamento, ao mesmo tempo que criava ‘a possibilidade de recei-
. tas proprias e, no limite, de autoSUfiCIenCia-

Para a COBAL era asseqgurada sobrevivéncia ilimi-
tada, pelo dispositivo que a tornava a vendedora preferencial de a
limentos para "os orqgaos federais,.as Forgas Armadas e as - socieda
des ae econania mista da Uniao", que eram obrigados a convida-la
para suas concorréncias. Tendo a preferéncia do maior comprador do
pais, a COBAL deveria zelar apenaé para que seus pregos nao fossem
superiores aos das empresas privadas, o que nao seria dificil pela
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escala de suas operagoes.

Nao se deve perder de vista que a COBAL se inse
ria em um sistema de agéncias complexo e voltado para varios obje-
tivos. Ao seu lado, continuavam a funcionar, geridas tecnicamente
pela SUNAB, instituicdes que'possuiam, inclusive, pontos de venda
de alimentos. Destas, a mais importante era o Servigo de Alimenta
cao da Previdéncia Social, SAPS, que veio a ser extinto apenas em
1967, pelo Decreto n%. 61.975, de 27 de dezembro.

O SAPS, criado durante o 29 governo Vargas, ti-
nha a atribuicdo de comercializacao de alimentos ao lado de outras
mais essenciais, as de suprir as deficiéncias nutricionais das po
pulacoes de menor poder aquisitivo, distribuindo alimentos aos aten
didos pela Previdéncia Social, e instalando refeitdrios e restau-
rantes, onde eram Servidas refeigSes a precos abaixo do ‘custo. A
comercializagdo, através de postos proprios, tornou-se posterior
mente area importante, sendo o SAPS capaz de oferecer produtos a
precos muito aquém dos cobrados pelb mercado, dada a escala de

suas compras e o subsidiamento de transportes e instalagoes.

Em decorréncia,o SAPS velo a tornar-se alvo de
demandas da populagao, que exigiam dele a abertura de novos estabg'
lecimentos, enquanto que controla-lo passava a ser critico nas dis
putas eleitorais. Bem cedo seguiria, portanto, a trajetoria de ou
tras instituic¢Oes criadas durante a fase getulista, como a Comis-
sao Federal de Abastecimento e Pregos, COFAP, seus Orgaos satéli-
tes e o Servigo de Assisténcia Médica de Urgéncia, SAMDU. Elas se
constitufam em arma poderosa do clientelismo e eram, em varios Es

1

tados, controladas pelo PTB.

Com a criagéo da_COBAL, o SAPS se restringia, na
préfica, ao papel distributivo, algo‘semelhante dquele que o Insti
tuto Nacional de Alimentagao e Nutrigao, INAN, desempenha, e 3 ges
t3o de restaurantes nas grandes cidades, linha de atuagdo abandona
da mails tarde. O Estado reservava, assim, a COBAL, parte nobre da
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agéo do SAPS, a que angariava mais apoio e que apresentava maiores

potencialidades de sucesso financeiro.

E importante notar que a COBAL devia operar vol
tada para uma populagao diferente daguela que restava ao SAPS. Pa
ra esta, o formato empresarial nao se adequava, pela sua real inca
pacidade de conseguir no mercado os géneros indispensaveis a seu

sustento.

O fundamental, contudo, &€ que a COBAL fazia par
te de um esforgo sistematico de criar uma rede institucional volta
da para o conswrtidor de baixa renda, que tinha de ser abastecido
do essencial a pregos acessiveis. Era, sem divida, uma empresa, ga
rantida por um mercado institucional cativo, mas que devia se ori-
entar para este tipo de comprador, o verdadeiro objetivo da politi

Cav

Nem & sequer possivel analisar o desempenho da
COBAL neste perfodo. Conforme se discute na anilise da SUNAB, a po.
litica de abastecimento, com estas finalidades, & gradualmente aban
donada a partir do fim do populismo em 1964. Quando se retirou o
alento badsico que a sustentava, ela entra em decadéncia, mensura-
vel pela trajetdria da prdpria SUNAB. A COBAL nao é contudo, afeta
da como sua antiga supervisora, mas redefine seus objetivos, sem

necessariamente incluir os antigos destinatarios de sua agao.

Sw definitiva retirada da Orbita da SUNAB, pelo De
creto-Lei n?. 200, de 25 de fevereiro de 1967, portanto, vem ape
nas coroar a independencia que a instituicao ja possuia de fato.
Por outro lado, a estrutura de empresa se sintoniza melhor com os
novos rumos da politica, fazendo da COBAL uma agéncia que recebe
novas e fundamentais atribuigcdes & medida que passa o tempo, en
quanto .que autarquias e departamentos, de forma geral, estacionam

ou decaem.

Assim, a COBAL & dos poucos Orgaos do perfodo po
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pulista que sobrevive com suas competéncias e poderes quase intac
tos, sendo-lhes acrescentados outros, como o de gestora do Sistema
Nacional de Centrais de Abastecimento, pelo Decreto n?. 70,502, de
1l de maio de 1972.

Na atualidade, a COBAL se -incluj no conjunto de
instituigoes que recebe suas diretrizes do Conselho Nacional de
Abastecimento, CONAB. Perante ele, volta.a possuir as missoces de
um grande departamento de compras, tanto para realizar os Estoques
Reguladores, como para atender a situagoes de emergéncia. A ‘elas
se agregam outras, fruto do passado do Orgao, baseadas essencial-

mente no que dispoe a Lei Delegada n?. 6..
Procede-se, a seguir, a uma rapida descrigao de
sua estrutura atual e 4 analise do desempenho da COBAL, através de

suas principais linhas de atuagEo.

COBAL: Estrutura Cental

A COBAL €& uma empresa publica vinculada ao Minis
tério da Agricultura, nos termos do Decreto-Lei n?. 200, ja referi
do. Possuindo, portanto, personalidade juridica propria, & uma so
ciedade por agdes, subscritas pela Unido e pelas Unidades ' Fédera-
das, sendo que a primeira participa na proporgao minima de 51%. De
acordo com seus Estatutos, aprovadés pela Assembléia Geral de 14
de margo de 1975, seu capital & de CR$ 260.155.000,00, dividido em
agoes de CR$ 1.000,00. Sua sede e foro sao no Distrito Federal e

nao tem prazo de duragao.

En sua estrutura, a COBAL' possui trés niveis ba
sicos, Diretoria, Conselho Fiscal e Assembléias Gerais. A primei
ra é formada por um Presidente, um Diretor Comercial e um Diretof
Financeiro e Administrativo. O Conselho Fiscal & composto de treés
membros efetivos e trés suplentes, cabendo-lhe fiscalizar as con
tas da empresa. As Assembléiaé Gerais, tanto Ordinarias, que sao

anuais, como Extraordinarias, sempre que necessario, sao o Orgao
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soberano da COBAL, competindo-lhe tomar as contas, examinar e apro
var Balangos, eleger Diretores e fixar sua remuneragao. Nas Assem
bléias, o Ministro da Agricultura € o representante da Uniao.

Em relacao & Lei Delegada n?. 6, as atribuicoes
da COBAL foram substancialmente aumentadas. Pelos seus Estatutos,
além das primitivas de comercializar alimentos e produtos destina-
dos d agropecuaria, a pesca e a inddstria de alimentacdo, pode a
empresa receber e distribuir doagOes; firmar convénios, inclusive
de financiamento para o incremento e a melhoria do abastecimento em
geral; efetuar operagoes financeiras com estabelecimentos de crédi
to; promover a criagao de empresas congéneres a nivel regional ou
estadual; prestar assessoramento técnico-administrativo ao Ministé
rio da Agricultura.e outros orgiaos vinculados ao abastecimento, e
administrar bens e servicos. A estes todos, agrega-se uma ultima ,
a mais significativa, que permite a& COBAL promover a organizagao e
o funcionamento .de centrais de abastecimento, entrepostos, merca
dos e "unidades para o beneficiamento e a industrialiiagao de pro

dutos alimenticios".

Algo semelhante era assegurado a CIBRAZEM, em
1962, apenas mais timidamente, com o eufemismo "semi-industrializa
cao". A COBAL poderia, assim, no espirito da Lei, montar suas prg'
prias fibricas e usinas de processamento. Se nio o fez até hoje,
pode vir a fazé-lo um dia, o que inauguraria de fato novo estilo
de intervencdo, talvez mais eficiente que os ja ensaiados.

A Diretoria da COBAL delibera por maioria sim
ples e se relne pelo menos uma vez ao més. O Diretor-Presidente &
encarregado de dirigir, orientar e coordenar a Companhia, cabendo-
~lhe, especialmente, convocar e presidir as assembléias, represen
tar a empresa e deliberar sobre pessoal. As Diretorias Comercial e
Finaﬁceira e Administrativa cabem as tarefas executivas. O Diretor
da primeira & o responsavel pela comercializagao, pela manutengao
dos estoques reguladores, pela exportagao e importacao de alimen-
tos, pelo estabelecimento das condigoes de comercializa¢50 dos pro
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dutos da empresa e pela "promogao do aperfeigoamento e melhoria da
produgao agropecuaria". Frente a ele, o Diretor Financeiro e Admi
nigtrativo fica com poderes reduzidos, sendo o encarregado das ta

refas internas de pessoal, finangas e material,

Dos resultados apurados sao deduzidas parcelas
para cobrir reservas e perdas eventuais e destinados recursos para
duas outras finalidades, a de "incentivar as atividades agropecué
rias" e a de sustentar parcialmente outra empresa publica do Minis
tério da Agricultura, a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecué
ria, EMBRAPA. '

Por sua estrutura'empresarial, a COBAL tem sido
utilizada por Orgaos vinculados ao seu Ministério para contratar
pessoal qualificado, livre dos obstdculos e da agao do DASP. Nes
sas operagoes, ela cobra altas taxas de over-head, o qué definiti-

vamente nao & visto com bons olhos pelos contratantes.

COBAL: Desempenho Atual

Procede-se nesta parte a uma andlise do desempe
nho da COBAL na atualidade, pela consideragao de suas principais
linhas de operagao. Destas, destacam-se aquelas que dizem respeito

mais direto 3 questao do consumidor.

Em sentido amplo, podem-se distinguir dois tipos
bdsicos de atividades da COBAL, no espirito das atribuigdes origi
nais que a Lei Delegada n?. 6 prescrevia. Recorde-se que estas se
dividiam em fungoes de compra, venda e transporte e fungoes de re
gulagdo de mercados, tanto de forma supletiba como em areas nao
atendidas pelas empresas privadas. Em relagao & Lei, a altera-
¢ao maior é a restricgao, na pratica,aos alimentos, deixando de lado
o setor de produtos destinados a agropecudria e a indistria. Estes
passaram de fato d Orbita de outros orgaos, inclusive de outros Mi
nistérios, voltados exclusivamente ao desenvolvimento e ao fomento

da produgao. O que se ganhou em maior coeréncia, por exemplo, na
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transferéncia para o Ministério da Indlstria e Comércio das respon
sabilidades de estimular a indastria de alimentacao, perdeu-se, con
tudo, na possibilidade de uma politica orquestrada de abastecimen

to.

A COBAL do presente continua a ter suas ativida

des concentradas nessas duas frentes.,

Consideram-se fung¢oes de compra, venda e trans-
porte as iniciativas de suporte a projetos especificos como o
PRONAN, o PIN e o PROTERRA e as de participagao na formagao de es
toques reguladores de produtos alimentares. Por outro lado, foram
definidas como fungdes de regulagdao, o abastecimento de &reas nao
cobertas, as intervengles para evitar a oligopolizagao cu monopoli
zagﬁo do abastecimento, a gestao das CEASA's, e o projeto de cria-
¢ao de Cadeias Voluntarias. Passa-se 3 descrigao de cada uma.

Funcoes de Compra, Venda e Transporte

A) Suporte a Projetos Especiais

Perante projetos como o PRONAN, o PIN e o
PROTERRA, a COBAL funciona como compradora e distribuidora de ali
mentos. Todos eles possuem importantes aspectos de fornecimento de
géneros, para suplementagao de deficiéncias de dieta, e cabe a
COBAL realizar as compras necessarias, ou receber as doagoes even-

tuais.

Para a instituigao, trata-ge - de atividades de
preocupagdao secundaria. Decorrem de decisoces tomadas em outros lo
cais, que nao se incluem diretamente nos objetivos que define para
si e para os quais dedica seus recursos e seu pessoal. Por outro
lado, o papel da COBAL & menor, agindo quase que exclusivamente co
mo intermedidria entre o produtor e o usuario. Na operagao, o Orgod
pode chegar a receber dividendos, mas, na medida em que significa
uma alocagdo ndo-desejada de seus esforgos, sao responsabilidades
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que descartaria se formulasse livremente Seus programas de atuacao.

Na definicao dos alimentos, na selegiao das popu
lagBes~alvo, na opgao por uma ou outra area prioritdria, a  COBAL
interfere apenas marginalmente. Resta-lhe, consequentemente, um &m
bito restrito onde decidir, reforgando o carater apenas executivo,

que &, inclusive, percebido como encargo algo indesejavel.

Este é um momento onde se pode perceber com cla
reza o efeito dé formato empresarial,que pede autonomia para desen
volver-se..Escapando a logica da COBAL enquanto empresa, seu papel
de suporte a este tipo de projeto & ambiguo face ao comportamento
das demais empresas publicas em outras areas, imunes a pressoes des

ta ordem.

Cobra-se da Unica agencia com este formato no camn
po do abastecimento-a submissao a outra ldgica, fazendo com que ela
seja empresa sem o ser integralmente. N3o se quer dizer que isto se
'ja incorreto ou equivocado, mas apenas ressaltar o tratamento dife
rencial que as demais recebem. Nao custa lembrar que, em outros sem
pos, a politica de abastecimento incluia campos muito distantes
dos alimentos, como servigos basicos, combustiveis e materiais de
construgao da habitagd3o. Em cada um destes, para apenas menciona-
-los, existem hoje empresas publicas, que nao tem outro limite que
suas proprias decisoes e as de politica global.

B) Formacao dos Estoques Reguladores

A idéia por trds da formagao de estoques regula-
dores € simples. Existem produtos sujeitos a grandes oscilagdes no
volume de produgao, decorrentes de varios fatores, e que nao sao
acompanhadas por contra¢6es da demanda. Portanto, perante uma de-
manda constante, ou quase constante, a oferta oscila, ora sendo-le
superior,ora inferior. A solugao para controlar este efeito cicli-
co das curvas de produgao € comprar e estocar no momento onde a o]
ferta € maior que a demanda, e vender no momento inverso. £ isso,
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essencialmente, a politica desses estoques.

Dela se espera, além da ;egularizaqéo do abaste-
cimento, um segundo efeito: permitir que o produtor nio seja forqg
do a vender a pregos bai¥os no periodo de auge, pois os produtos
serao vendidos depois, quandé jd nao existir super produgac.. Por
outro lado, os pregos de compra sao determinados pelo momento onde
oferta e demanda se equivalem, fazendo com que eles sejam artifici

almente mantidos constantes.

Os produtos sobre os quais incide esta politica
sao aqueles cujo ciclo de produgao inclue.um periodo de safra e ou
tro de entressafra onde a oferta diminui substancialmente. Dos
produtos que fazem parte da dieta popular, ekistem varios nesta ca
tegoria, destacando-se a carne bovina, o leife e seus derivados, o
arroz, entre outros. Insiste-se, na discussao que se segue, na car
ne bovina, por ser dos itens essenciais da politica de estoques re
guladores e por representar situacao privilegiada para compreendé-
-la. Naturalmente, o argumento seria idéntico para outros produtos,

consideradas suas especificidades.

O ciclo de produgao na pecuaria apresenta um pe
riodo onde a oferta e a demanda sao iguais, nos comegos e nos fins'
da safra. No auge da safra, a oferta é maiof, gerando uma situaqéb
onde os preg¢os teriam de decair, para aumentar verticalmente o mer
cado, integrando os consumidores que nao podiam comprar na situa-
950 anterior. Istg, evidentemente, rebaixa as'margens de lucro, qe
poderiam ser compensadas pelo aumento na escala de vendas. No en-
tanto, para que isto fosse possivel, teria de se supor alta elasti
cidade~prego, o que é falso, para a carne Hovina, por dois motivos.

) Em primeiro lugar, a uma oferta muito aumentada
nao corresponde um perfil de compras significativaménfe diferente,
pois o grosso de consumidores, de baixa renda, nao pode trocar seus
outros alimentos, social e culturalmente tradicionais, principalmen
te pela carne. Assim, as proporgoes de carne na dieta sao razoavel
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mente constantes, e o comprador nao as aumenta perante estimulos

apenas do mercado.

Em sequndo, este momento de grande oferta é se

guido, invariavelmente, pela entressafra, onde os pregos se ele-
vam, provocando a saida dos compradores mais pobres do mercado. As
sim, a baixa elasticidade da carne é decorréncia de seu proprio ci’
clo, se se considera que uma dieta € algo solido do ponto-de-vista
cultural e que se cristaliza, fazendo com que o consumidor de bai
xa renda regule sua alimentagao pelo momento mais desfavoravel do
ciclo. A isto se agrega que a carne bovina nao &€ perfeitamente stbs
tituivel por outras carnes, exatamente porque,uma'alimentagéo nao

€ coisa volivel e oscilante.

Naturalmente, estas consideragoes sao validas pa
ra um perfil da distribuigao de renda onde existe forte concentra
cao nos estratos ja mais ricos. Estes Gltimos tém uma dieta mails
mével, incluindo outros itens e outros substitutos, tanto pbr ra
zoes econdmicas, como por outras culturais que as acompanham. _Na
medida, porém, em que este segmento do mercado & exiguo, nao tem
peso bastante para alterAr todo o esquema, inclusive porque as car
nes nao possuem alta elasticidade-renda. '

Por outro lédo, a inevitabilidade da entressafra
e consequentemente dos pregos altos, sO existe em fungdao do nivel
tecnolégico e das condi¢des naturais das regides produtoras. Pode
ser evitada por varias medidas, tanto no manejo dos rebanhos, como
na mais eficiente manipulacao de pastagens e forragens. Pode conti
nuar a existir, em termos climiticos e vegetais, mas deixa de se
manifestar economicamente. Isto sem considerar zonas de producgao
onde ela inexiste ao nivel natural, nao passando'de recurso ou 1i
éenga terminoldgica a referéncia & entressafrae seus efeitos.

E nesse contexto que a politica de formagao de
estoques reguladores de carne bovina pretende intervir. Em sua me
canica, ela parte de uma definigao do volume do estoque necessario,
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calculado pelo consumo no ano anterior e corrigido pelo aumento da
populacao. A sequir, definem-se és quotas que cada produtor ‘vail
fornecer, excluindo-se aqueles que em anos anteriores descumpriram
algum elemento contratado. Estas quotas sao compradas pela COBAL e
entreques a CIBRAZEM para estocar em seus armazéns a frio, que as
prepara e congela. O controle de qualidade € de responsabilidade do
Departamento Nacional de Inspecao de Produtos de Origem Animal,
DIPOA. Durante a entressafra, os estoques comeg¢am a ser vendidos aos
grandes varejistas e aos atacadistas, que as repassam diretamente
ou as distribuem aos comerciantes. Em 1976, a carne congelada dos
estoques foi a Unica autorizada para consumo nas cidades do Rio
de Janeiro, Sao Paulo e Brasilia, permitindo-se a convivéncia com

as carnes verdes nas demais pragas.

Também perante esta linha de atividades, a COBAL
funciona como executora de diretrizes tracadas por outro 6rg50,ne§'
te caso o CONAB, centro de onde emanam as decisces mais importan
tes. Na verificacao da comercializagao exclusiva nas cidades esta-
belecidas, a SUNAB & encarregada da fiscalizagao, agindo basicamen
te através das "agdes-impacto" discutidds no relatério sobre ela,
fazendo grande estardalhéqo da punigao de um eventual transgres-
sor, na confiangca que isto iniba os potenciais. Cria-se, ﬁortanto,
uma divisao do trabalho, onde o CONAB decide, a COBAL coﬁpra, a
CIBRAZEM armazena, o DIPOA controla e a SUNAB fiscaliza.

Apesar de submetida as orientaqSes do CONAB, res
ta, na questao dos estoques reguladorés, uma apreciavel area de ma
nobra & COBAL. Trata-se da definigao dos vendedores e suas quotas,
momento politico critico do processo. Pelos efeitos da estratégia
dos estoques, entrar ou nao no rol dos. beneficiados & fundamental pa
ra os produtores, que nao poupam recursos politicos para ver seu
nome incluido ou suas quotas aumentadas. A COBAL se torna, assinm,
palco de jogo cerrado de pressoes, contra-pressoes e influéncias ,
demandada diretamente pelos interessados, por suas associagoes e
por representantes politicos de areas produtoras, deputados e sena

-

dores. De todos os orgaos envolvidos, portanto, & a COBAL quem an
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garia maiores dividendos pollticos,que se somam a0 lucro nas opera
¢oes de compra e venda, para fazer dos estoques reguladores ques-

tao que sensibiliza de perto a empresa.

Nestes Ultimos paragrafos, dois termos utiliza =
dos merecem desdobramento maior, .embora nao seja este o lugar para
uma exegese da pollitica de formagao dos estoques. Trata-se da refe
réncia aos efeitos da politica e do termo "beneficiados".

E inescapavel a constatagao do quanto ha de con
servador na gstfatégia adotada. Na verdade, os estoques tém um efel
to basico, que & tornar imunes os produtores ao jogo do mercado.Se
a isto se agrega que todo o custo de sua realizagao é assumido pe
lo Estado, ao congelda-los e distribuf-los, e que este é repassado
ao comprador, vé-se que & linha de politica que protege diretamen-

te o produtor, e ao consumidor, apenas indiretamente.

Por outro lado, a compra pelo Estado torna abso-
lutamente desnecessirias quaisquer inversoes tecnoldgicas para ele
var a produtividade e diminuir os reflexos da entressafra. Ainda
mais, ela se choca com oﬁfras iniciativas, como as de fomentar o)
emprego de forrageiras perenes, difundir técnicas de manejo que au
mentem as taxas de desfrute, a exemplo do chamado "novilho preco-

ce", inibindo a modernizagao da pecuaria.

H& um terceiro efeito importante, menos percepti
vel de imediato. Trata-ée de que as quotas de compra precisam ter
um tamanho minimo para serem atraentes & COBAL enquanto empresa.Ig
to, como & dObvio, privilegia os grandes produtores, criando-se um
mecanismo pelo qual dquele que mais necessitaria do amparo do Esta
do, o pequeno pecuarista, o apoio & negado, sendo dirigido ao mai-
or, que s se fortalece na operagao.

Ao lado das tendéncias que forg¢am & concentragao
da propriedade da terra, fiscais, financeiras e juridicas, os esto
ques reguladores tém papel nao desprezivel a desempenhar, fazendo
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com que nao séja apenas politica de protegao ao produtor, mas ao
grande produtdr. £ verdade que hd um indiscutivel beneficio social
no processo, a maior reqularizagcao do abastecimento; mas & conse-
guido as custas de sustar ou inibir o emprego de tecnologia . mais
moderna, de criar uma couraga que protege o produtor & de aumentar

os custos de géneros essenciais.:

Funcoes de Regulacdo do Mercado

A) A Intervencao no ComércioﬁAtacadista - Gestao das Centrais de

Abastecimento

0 Sistema Nacional de Centrais de Abastecimento,
SINAC, foi criado pela Lei n?. 5.727 de 4 de novembro de 1971, e
regulamentado pelo Decreto n®. 70.502, ja referido. Perante o .Sis
tema, a COBAL exerce fungdes de apoio técnico, financeiro e adminis

trativo, sendo seu instrumento de gestao.

As CEASA's sao sociedades andnimas, onde a COBAL
tem participacdo acioniria. Pensadas como solugao dos problemas his
téricos do abastecimento de géneros hortifrutigranjeiros, pescados
e’ outros pereciveis, visam pela organizagdo do sistema de comér-
cio em grandes mercados centrais de atacado, a disciplinar a ofer-
ta, os pregos e a distribuigao dos produtos em tela. O Sistema se
complementa com os Mercados Expedidores de Origem e estd previsto

seu funcionamento em todos os Estados e territdrios.

A existéncia de um mercado central desse’ tipo
pretende assegurar ganhos a todos os agentes econdmicos envolvidos
na comercializagdo de produtos alimentares in natura, feita a exce
¢c3o das carnes e outros subprodutos :'da pecudria bovina. Assim, em
tese, o produtor se beneficia de haver demanda constante, o ataca-
dista da existéncia de ampla procura, o varejista da disponibilida
de dos produtos que necessita e o-consumidor de ter acesso a géne-

ros mais frescos e mais baratos.
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Estas vantagens seriam provocadas por varios ti
pos de fatores. De um lado, a concentragao de compras e vendas em
um local basico deveria provocar uma regularizacao nos fornecimen-
tos aos vendedores finais, sem dependéncia aos canais tradicionais,
nem sempre confiiveis. Neste caso, o varejista pode ter a certeza
do produto, bastando-lhe deslocar-se a CEASA para efetuar suas com
pras. Estas, de outro lado, poderiam ser feitas exatamente de acor
do com suas previsoes de venda a prazos curtos ou curtissimos, o
que asseguraria maior renovagao de seus estoques e, consequentemen

te, alimentos de melhor qualidade para o consumidor.

A concentrac3do seria possivel pelo concurso de
capital da Unido, que criava as insfalagaes e lhes dava apoio, in-
clusive financeiro. Na medida em que o Estado arcava com parte dos
custos, os géneros poderiam ter seus precos diminuidos substancial
mente, o que seria acrescido da estabilizagao, ou mesmo baixa, pro
vocada pela maior concorréncia e competi¢ao entre os usuarios dos

mercados.

O papel regulador da COBAL & exatamente gerir e§
sas sociedades de tal maneira que se alcancassem esses objetivos,
sem participar diretamente da comercializagcao, como nos casos an
teriormente discutidos. Apesar disto e em contradigao com as expec
tativas dos efeitos do sistema, as CEASA's nao tem exercido as fun
¢oes esperadas, sendo incapazes de estabilizar os pregos dos horti
granjeiros e de dinamizar o abastecimento desses géneros ds popula
¢oes mais pobres.

No tocante a pregos, o mecanismo da CEASA se tor
na ineficaz se nio & acompanhado pela fiscalizagdo das margens de
lucro que gravam os produtos uma vez saidos de seu interior. Assim,
os resultados de uma disciplina interna, fruto da concorréncia e
do subsidiamento indireto pelo Estado, nao sao externalizados aos

compradores finais.

Pequenos e grandes varejistas, ao efetuarem suas
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compras na CEASA, recebem, portanto, todas as vantagens, situagao

que frequentemente &€ agravada pelo aparecimento de intermedia¢oes
adicionais, entre estes e a CEASAAgregam-s2 desta maneira, no ci£
cuito final de comercializagdao, novos intermediarios aos que ja
existem nas primeiras fases, junto ao produtor. Os beneficidrios do
sistema sao, assim, os varejistas e os intermedidrios, que aumen-
tam extraordinariamente os pregos finais, apesar de terem seus cus

tos diminuidos.

Para ilustrar o argumento, sem pretensdes de ri
gor, transcrevem-se dados comparativos dos pregos dos hortigranjej

ros, na Ultima fase de sua caminhada até o consumidor.

QUADRO I

PRECOS DE PRODUTOS HORTIGRANGEIROS SELECIONADODS

Rio de Janeiro, semana de 31 de maio a 5 de junho-1976

Ceasa Gran | Feira~livre| Feira~-livreSupermerca-}Supermerca-i Biferenc

PRODUTOS (em Cr$/KG) e s ot e e o[ 02, Fytorter{nixdma o
feira ra. ' feira feira rejo - %
Abdbora 1,50 3,80 2,50 3,30 3,10 153,4
Abobrinha 2,00 5,00 3,60 3,50 3,30 150,0
Aipin 1,70 4,50 4,00 4,60 4,10 17¢,6
Alface (unidade) 0,30 4,90 3.20 3,00 3,00 ©  |[%.233,3
Berinjela 2,10 4,00 "3,00 3,30 3,10 90,4
‘Vagem 4,70 8,00 7.00 6,80 6,50 ~70%2
Cenoura 5,60 7.60 6,70 6,38 6,30 25,0
Nabo 2,00 5,60 3,90 4,10 4,00 180,0
Batata doce 1,70 4,10 3,00 4,00 3,90 141,1
Beterraba 5,30 10,00 8,00 . 6,70 6,50 88,7
Chuchu 0,50 2,00 1,40 1,50 1,30 300,0
Couve flor 3,00 8,00 6,00 6,00 5,90 166,7
Ervilha 5,10 16,00 '9,00 ' 9,10 9,00 213,8
Jilé 2,30 8,00 6,00 7,50 7,80 247,8
Pepino 2,50 7,60 6,00 7,10 6,70 204,0
Pimentaa 4,50 8,00 . 5,00 7,30 7,10 77,8
Quiabo 4,30 8,00 7,30 7,10 7,20 86,0
Repolho 0,90 3,00 2,00 1,80 1,70 232,3

Fonte: Jornal O GLOBO, 7 de junho de 1976, pag. 21.
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A existéncia de margens de lucro superiores a
1200% dificilmente pode ser explicada por probiemas clim3ticos ou
cataclismas naturais. O minimo observado nao chega a alterar um
quadro onde a média das diferencas miximas & de 212,9%s £ verdade
que, 3 exceg¢do de apenas um caso, o principal responsavel pelas po
porgdes constatadas € a feira-livre da Zona Sul, mas o panorama €&
essencialmente o mesmo quando se comparam Os precos—-CEASA com os

dos supermercados e feiras-livres da Zona Norte.

Mesmo se considerarmos apenas esta fase do cirai
to, -da CEASA ao consumidor, a fiscalizagao dos aumentos de prego

enfrenta problémas complexos, tanto técnicos como institucionais.

Ao nivel técnico, o principal problema & definir

- ¢ . .
qual o prego a ser tomado como parametro minimo, a partir do qual
se possa estabelecer o prego final, mediante a agregagao da margem
de lucro convencionada. Ele decorre de duas questodes intimamente

ligadas.

A primeira é a auséncia de critérios de qualida~
de que permitam uniformizar os produtos, padronizando cada um e au
torizando as comparagaes para definir os diferentes tipos e . gupti
pos. Por exemplo, o limao é comercializado, na CEASA-Sao Paulo, em
quatro tipos e doze sub-tipos, cada um com determinado prego; o to
mate em seis tipos, "Extra-A", "Extra", "Especial", "Primeiro", "Se
gunda" e "Caqui", com precos que chegam a ser doze vezes maiores,
entre os piores e os melhores,

A padronizagao incipiente que permite estas dis
tingdes & feita pelos prdprios usuirios da CEASA, baseada em seu
conhecimento empirico e, frequentemente, interessado., Assim, o do
no do box da CEASA tanto pode comprar do produtor ou intermediario
um tomate "Extra A" que ele considera apenas "Extra", ou entao fa
zer o oposto. Nao ha como, na auséncia de servigos realmente atuan

tes de padronizacdao, dizer qual o tipo de tomate em questao.
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Os problemas de classificag@o nao se limitam a
variaqaes entre tipos ou subtipos. No caso de géneros altamente pe
reciveis, torna-se necessario distinguir, no interior de cada um ,
os produtos a partir do tamanho, coloragao, machucaduras e graus de
frescor. A partir de consideragOes como esta, na mesma semana que
se consideravam os dados constantes do Quadro I, em Sao Paulo, um
engradado de alface do mesmo "tipo crespa”, variava de CR$ 30,00 a
CR$ 300,00.

. Em segundo lugar, considerando-se estas enormes
diferengas entre tipos, subtipos : e dentre eles, é muito questiona
vel aquilo que vai ser tomado como "prego médio CEASA". O minimo
pode ser o de uma mercadoria”téoesfra;ﬂcnque sO serve para consumo
industrial e o maximo o de um hortigran jeiro cultivado artesanalmen

te, para consumo suntuario.

A existéncia destes problemas, contudo, nao . faz
do controle mais atento da comercializacao destes géneros algo a
ser simplesmente abandonado. A padronizagao mais eficiente e menos
interessada é indispensivel para tanto, e nao deixa de ser notavel
o fato de haver, no governo federal, duas agéncias especificamente
orientadas para estas fungdes. Tanto do Ministério da Saide, onde
se sedia a Comissao Nacional de Normas e Padroes para Alimentos -
CNNPA, como do prdprio Ministério da Agricultura, ao qual se subor
dina o Departamento Nacional de Servigos de Comercializagao, DNSC,
estas instituigOes possuem competéncias de sobra para realizar es
tes servigos. As origens e as razoes: de por que nao desempenham sa
tisfatoriamente o que deviam, hda de ter ficado claro nas anilises

de cada uma.

Ao nivel institucional do acompanhaménto de pre
gos, o problema essencial decorre de haver um @inico 6rgao competen
te, a SUNAB. Ela nao sO se vé perante a falta de pessoal para fis-~
calizar, como, além disto, se encontra hoje em processo de redefi-
nir Seus objetivos, e, ao fazé~lo, vem abandonando gradualmente o

incomodo papel fiscal a que foi restrita.
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Mais uma vez, isto nao justifica a omissdao de
fiscalizar e atuar nesta area. £ de tal importincia este circuito
final, &nclusive, que intervengoes em outros pontos do fluxo do
produtor ao consumidor, correm o risco de apenas remunerar melhor
atores outros que o comprador final, sem beneficia-lo em nada. A
este bastaria, pelo menos de imediato, que os pregos que paga fos
sem apenas os da CEASA, com margens toleraveis de acréscimo.

A critica semelhante esti sujeito o projeto de
criacdo dos Mercados Expedidores de Origem, ja implantado em al-
guns Estados, principalmente no Nordeste. Eles s3o, sem davida,
forma eficiente de diminuir a intermediagao, provocando uma organi
zagdo, ao nivel do produtor, semelhante aquela do atacadista da
CEASA. Como se disse, porém, eles podem fazer com que o produtor
retenha uma parte dos lucros de comercializagao que seriam do inter
mediario, mas nao afetam o circuito final a nao ser marginalmente,
pois nada assegura que a diminuigao dos pregos pagos pelos comerci
antes da CEASA seja repassada ao consumidor, na auséncia de mecanis

mos eficientes de controle a partir dai.

Como se viu, a iniciativa de criagao das CEASA's
isoladamente nao tem conseguido estabilizar os pregos dos produtos
hortigranjeiros, sendo apenas nova oportunidade para lucros amplia
dos de produtor, intermediario e comerciante. Resta ver se tem al
cangado sucesso na regularizagao do .abastecimento das populagdes

de rendas baixas.

"Por um lado, naturalmente que nao, exatamente pe
lo exposto. Na medida em que os pregos nao apenas ndo diminuem co
mo foram varias vezes aumentados, larga parcela dos consumidores
& alijada do mercado, nao se abastecendo, portanto.

De outro, a mecanica das CEASA's & tal que o re
queno varejista da periferia nao se beneficia do sistema, em gran-
de parte. Assim, como as CEASA's sao mercados de atacado, muitas
vezes o dono do pequeno armazém ou quitanda das periferias urbanas
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nao tem escala.de vendas suficiente para comprar na base de cen-

tos , caixas ou engradados.

A isto se soma que a diversificéqéo de sua ofer
ta € muito reduzida, cbmo fruto da estrutura de rendas da demanda.
O que poderia justificar seu deslocamento a CEASA, habitualmente
fora dos limites urbanos, passa a nao existir, tanto porque nao
tem escala em um produto, como porque nao pode oferecer um *leque
amplo de produtos. Nao & desprezivel, também, o papel do custo do

transporte, a afasta-lo ainda mais da CEASA.

Por estes e outros fatores,discutidos adiante,
as Centrais de Abastecimento n3o tém produzido os efeitos espera-
dos. A COBAL, enquanto simples gestora, que tem, alids, seus lu
cros assegurados, nao pbde ser responsabilizada por .isto.Cabe-lhe,
porém, parte das culpas, que deve compartir com as demails agég
cias que se ocupam em formular-politicas de protecao ao produtor,
na esperanga que resultem em protegao ao consumidor, mas que ' se
desobrigam de montar sistemas de acompanhamento e controle para

checar se isto, de fato,se da.

B) Intervencao no Comércio Varejista

Uma segunda forma de regulagao de mercados ado
tada pela COBAL é a participagao no comércio varejista de alimen-
tos e utilidade domésticas. Trata-se de agao cujo objetivo de re
gulagao nao é aparente de imediato, sendo visivel apenas sua in
tervencao em um mercado constituido, no qual a COBAL entra como
competidora, e se manifesta na criagao de supermefcados e mercadcas

centrais de hortigrarnjeiros, de venda a varejo.

Ha que. distingquir, como sempre, o discurso ins
titucional e os resultados concretos da. agao do drgao. Assim,a ex
plicagao da intervengao pode ser .diferente dos efeitos que ela
provoca, gerando quadro onde o discurso nao mais que legitima a
presenca empresarial, esta sim a verdadeira motivacgao.
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Tal como rezam as leis que regem a COBAL e no
dizer de suas equipes dirigentes, a intervengao do 6rgao no merca
do de varejo é circunstancial. Seria portanto, fruto da detecgao
de uma anomalia ocasional e localizada, e que se ésgota na medida

em que o problema &€ solucionado.

£ conveniente fazer a separagao entre o estabe-
lecimento de supermercados e a criagao dos Mercados de varejo, re
feridos acima. Em comum, ambos pretendem reqgular através do prego,
mas se diferenciam quanto d situagao que os torna necessarios.

No primeiro, a COBAL decide por criar um super
mercado quando constata uma tendencia a concentragao excessiva,em
uma praga particular. Estaria ocorrendo,.neste sentido, uma oligo
polizagao ou mesmo monopolizagao desses pontos de venda, provocan
do situagao onde um grupo ou empresa se tornam imunes & concorrég
cia. Sem parceiros para servir como limites,_as empresas poderiam
manipular pregos e fraudar qualidade, assacando contra os consumi
dores e perturbando o mercado de pequeno varejo, que empurraria

seus preg¢os para mais alto ainda.

Nesse contexto, a COBAL entra para recriar as
condicoes de concorrencia perdidas, abrindo ela prdopria um, ou
mals, supermercados. A expectativa € de que o antigo monopolista
se ajuste a nova realidade, trazendo seus pregos para niveis mais
toleraveis. Com o restabelecimento da situagao competitiva,os pre
¢os passam a ser de novo ditados pelas leis de mercado, favorecen
do um equilibrio mais satisfatorio entre a oferta e a demanda.

Essa seria, entdo, a racionalidade por detras

da criagao de supermercados pela COBAL. Ela visa a corregao de
-distorqaes no mercado, impedindo que o abastecimento de uma praga
seja’ felto em. condlqoes de oferta exclusiva. Isto, como é eviden-
te, deriva do crescente papel desempenhado por esse tipo de comér
cio no abastecimento das populagdes urbanas. Ao lado da demanda fi
nadl dos compradores de regides vizinhas, soma~se a demanda indire



\ FUNDACAO JOAO PINHEIRO

SCCRETARIA DO MANDAMINIO € COORDINACAO GERAL 67.

ta dos donos de armazens e vendas das periferias. A agao sobre o
supermercado, impedindo que ela determine sem as limitagoes da
concorréncia seus pregos, se reflete, nesta oOtica, em amplas ca
madas sociais.

Até o presente, iniciativas deste teor foram per
cebidas como necessarias em duas cidades essencialmente. Trata
se dos casos de Brasilia e Salvador, onde se observam tendéncias
semelhantes 3 concentragao apontada. Na primeira, a cadeia  p3o-
de-Agﬁcar havia graduélmente se assenhorado da quase totalidade
dos supermercados, apds a instalagd@o de um " hinermercado” que se
tornara responsavel por cerca de 50% das vendas do setor. A COBAL
criou seu supermercado e, sequndo sua diregao, comegaram-se ime
diatamente a sentir os efeitos de sua influéncia. Os pregos da ca
deia se estabilizaram e passaram a tender & diminuigao relativa .
Na segunda, em Salvador, a situagao nao & propriamente de monopo-
lio virtual, mas de uma divisao de.mercado entre duas grandes re
des. A COBAL examina, atualmente, a mesma alternativa adotada em

Brasilia, e deve abrir seus proprios pontos futuramente.

A criacao de Mercados Centrais de hortigranjei-
ros, por outro lado, obedece a uma ldgica de intervengao diferen=
te. Neste caso, a COBAL age como sustentagao a montagem de gran
des estruturas de venda a varejo destes géneros, que seriam a con
traparte do que as CEASAS's sao ao nivel de atacado.

Os Mercados Centrais deste tipo pretendem ser os
sucessores modernos das feiras-livres em extingao. Delas, eles re
cebem a heranga de uma competicao extremada, agugada pela proximi
dade fisica entre os vendedores. Na outra parte, seus vicios prin
cipais seriam evitados, com melhores condigoes de armazenagem, hi

glene e acesso.

A agdo da COBAL & de Montar as instalagoes fisi
cas e supervisionar, tanto técnica, quando gerencialmente, os va-

rejistas, usuarios dos boxes que alugam. Em uma estrutura como
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essa, a COBAL remunera seu investimento, ao mesmo tempo que pode
controlar os aumentos de prego e estimular o desenvolvimento do
mercado de varejo. Em varias cidades brasileiras ela esta em ope
ragao, como no Rio de Janeiro, em Belo Horizonte e em Brasilia.

Parece, consequentemente, que estes Mercados se
riam uma resposta eficiente aos problemas das CEASAS's em provocar
una estabilizagéo dos precgos destes genepos; No entanto,isto nao
se observa. Ao lado dos fatores apontados, como a auséncia de pa
droes normativos para'frutas e hortigranjeiros e a grande dificul
dade em estabelecer um "precgo médio CEASA", existem outros.

De um angulo, a administrag¢ao dos Mercados, a
cargo da COBAL, poderia fixar as margens de acréscimo a partir de
notas fiscais de compra.na CEASA. Isto, contudo, nao €& bossivel '
pois & pratica muito usual a emissdo de notas tanto acima, como
abaixo do custo. As primeiras sao preferidas, por exemplo, por su
permercados, para poder aumentar seus lucros finais, a salvo de
investigagoes. As segundas ‘sao procuradas por pequenos comercian-

tes, para pagar menos imposto de renda.

De outro, haveria um tratamento claramente par
cial para com os usuarios, caso fossem controlados. O risco da co
BAL € ver seus grandes investimentos em instalacoes e prédios nao
serem compensados, pois ela poderia ser abandonada pelos comerci-

antes, sentindo-se prejudicados.

Estas duas modalidades de intervengao no comér
cio warejista de géneros hortigranjeiros sao justificados . pela
instituigdo dentro da ldgica da regqulagao de mercados. Seja quan
do cria seus prdprios supermercados, seja quando monta mercados de
varejo, a COBAL estaria apenas visando a um formato para o merca
do de alimentos.onde prego, qualidade e quantidade fossem fatores

a beneficiar os consumidores, especialmente os mais carentes e de
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pendentes, e nao exclusivamente os produtores e comerciantes. Até
certo ponto, portanto, a participagao nas vendas diretas seria
gquase que um Onus com que a empresa tem de arcar, na missao mais

nobre de regular o mercado.

O primeiro sinal de que as coisas n3ao sdao bem
assim é dado pelo fato de que a COBAL nao perde a oportunidade pa
ra abrir seus supermercados paralelamente aos Mercados Centrais
que instala. Assim, em Belo Horizonte, onde a situagéo de concor
réncia entre supermercados definitivamente n3o & de monopdlio, a

COBAL .criou self services que atendem aeos consumidores dos Merca

dos que la existem.

Estd cdaro que nao se pretende que a agéncia se
ja cega a realidade do padrao de compras mais comum, onde o consu
midor prefere realizar aquelas de generos in natura, em conjunto
com as de produtos indiistrializados e processados. Isto seria tan
to mais absurdo na medida em que a COBAL & uma empresa, voltada pa
ra apréveitar as oportunidads de mercado que melhor favoregam seus

rendimentos.

O questiondvel, contudo, da-se em outro nivel .
Se & capaz do racioginio puramente empresarial em um momento, nao
ha porque a empresa deixaria de fazé-lo em outros. Também nas de
mais situag¢des desse tipo de intervencao , a COBAL poderia estar
apenas buscando maximizar seus ganhos, esquecendo sua missao le

gal.

De fato, isto tem ocorrido de maneira constante
"ao longo dos ultimos anos. Sobrepoe-se, portanto, ao discurso ins
titucional que racionaliza a agao..do 6rgao,seu desempenho efetivo

na sociedade.

Frente aos competidores que deveriam apenas dis
~ ciplinar, a COBAL se torna, na verdade, mais um parceiro, que tem
.suas faixas de lucro e de retorno prdoprias. A questao passa a ser
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apenas a de encontrar o ponto de convivéncia entre lelas,onde a
COBAL julgue cumprida sua missao e onde os supermercados privados
nao se julguem impossibilitados de operar. Este ponto, porém, nao
€ alcangado por concessao dos comerciantes e sim pela mudanga -.de
orientagdao da agéncia,que passa a raciocinar tal como os primeips.
O que ocorre & que a COBAL atua sobre consumidores geostumados a
precos elevados cobrados pelos supermercados, e nao vé  motivos

para alterar um perfil que beneficia.

Seus pregos tornam-se, assim, equivalentes aos
dos concorrentes, mesmo se um dia eles foram pensados como limita
¢oes a elevagao descabida. Com o passar do tempo, a empresa os
adequa nao aos bolsos dos compradores, mas aquele do grande concx
rente. Ganha-se , no percurso, em lucros e racionalidade empresa-
rial e perde-se na possibilidade de haver géneros essenciais efe-

tivamente mais baratos e acessiveis.

Como balango do desempenho concreto da institui
¢ao, em sua agéo interventora no varejé, resta a constatagéo dé
mais um descaminho. Este pode ser, inclusive, justificadp, se ser
ve ao financiamento de outras formas de atuagao que protejam as
populag@es mais pobres. £ perfeitamente admissivel que a COBAL se
cologue como um vendedor dotado exclusivamente do auri sacra fla-

mes frente as camadas mais ricas e defendidas. No entanto, isto
nao deve esgotar as possibilidades de intervencido do 4rgdo na re-

gulagdo do varejo de alimentos.

C) Intervencao em Mercados Nao-Constituidos

Esta linha de atuagdo da COBAL pode ser concebi
da como um segundo caso da imediatamente discutida. A diferenga
ta em que aquela se dirigia a mercados consolidados e em operagao
enquanto que esta se volta para um mercado em constituicao, onde
os mecanismos autdnomos nao adquiriram suficiente vigor prépriom
ra corrigir-se. Na verdade, como se viu, a evolu¢50 do mercado de

abastecimento de géneros alimenticios pode desembocar em situacao
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de monopdlio. Assim , a intervencao em areas onde ele nao esta
ainda constituldo guarda semelhangas com aquela onde ele mais se
desenvelveu, fazendo com que a COBAL atue tanto ﬁa fase primiti-
va como na maturidade desse mercado. Em ambos os casos, portan-
to,tenta-se evitar que a situagao de fornecedor exclusivo permita
a um ou a um grupo de éomerciantes, manipular pregos e aproveitar

se de sua posigao de vantagens absolutas.

Por mercados nao-constituidos , entendem-se a
gueles tipicos de zonas pioneiras, das chamadas frente de expans®
da fronteira.agricola, e evgntualmente aqueles de regioces muito
pobres e deprimidas, que podem nao se confundir com os anteriores.
Seu trago mais caracteristico é enquadrar-se dentro de modelo que .
pode ser convenientemente descrito como de capitalimo flibusteiro
onde varias circunstancias , como a distancia para o centro nacio
nal, a debilidade dos contrbles, a incipiéncia dos mecanismos'ecg
nomicos automaticos, concorrem para gerar um quadro de compofta@g
tos que visam ao lucro sem qualquer pejo, ao mais rapido, o mais
imediato e o maior, qéo importa a que custos sociais e a que efei

tos provocados.

A fronteira &, portanto, lugar de florescimento
de formas econdmicas pautadas pelo arbitrio e a forga, onde a so
ciedade nao tem organizagao suficiente para servir de freio a es
sas tendéncias. Este modelo se replica em todos os niveis, inclu-
sive no mercado de abastecimento. E comum, entio, que o comercian
te de alimentos da zona pionegira atue a seu bel-prazerJ.insénsfw%
a situagao concreta das populagoes e sem receber dela os controles
para domesticar sua pirataria econamica.'.

A isto se agrega que esses empresarios sao frequentemente nao
apenas fornecedores exclusivos mas também compradores exclusivos.
Gera-se , desta maneira, uma situagéb de monopSdlio e monopsonia ,
na qual o consumidor, eventualmente também produtor, € forgado nao
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sd a pagar muito além dos custos reais, como a receber muito a

quem do valor das mercadorias.que entrega ao comerciante.

Diante da situagao , usual nas frentes de expan
sdo, tanto agricola, como pastoril e de mineragéd,'ou em grandes
obras, a COBAL tem desenvolvido uma linha de atividades regulado-
ras que se encaixam diretamente nas atribuigoOes previstaSna Lei De
legada n? 6. Por ela , era a empresa encarregada de"servir areas
nao suficientemente atendidas por empresas comerciais privadas,em
regime competitivo”. Como se vé, a zona de fronteira & exatamente

desta natureza.

O ambito desta modalidade de intervengao, & po
rém, restrito. A COBAL tem se limitado a agir ao logo das princi-
pais estradas de penetragao das regices Norte e Centro-Oeste, es
pecialmente Transamazonica e Cuiaba-Santarém. Atua , essencial
mente, atraves de mercados volantes, montados na carroceria de
grandes caminhdes, que se deslocam pelas cidades a beira dessas
vias de transporte. Trata~se, portanto, de agao pouco sistematiza
da, que produz efeitos, mas que nao pode ter papel decisivo na mr

malizac3o de precos a que visa.

Apesar desse carater fragmentario e da auséncia
de intervencoes em regioes que delas necessitam, como garimpos e
seringais, a COBAL tem colhido resultados significativos. Varios
géneros, que tinham seu prego final decuplicado em relagao aos cus
tos, passaram a estar disponiveis no mercado a niveis mais aceité
veis de prego, apds as visitas desses mercados volantes.

Como nos demais casos, a COBAL age também obje-
tivando seus. lucros. De novo, ela se coloca como empresa, fazendo
o mesmo tipo.de raciocinio da situagao de mercados consé6lidados, a
penas nao como.a empresa privada da area, que tem no saque sua mo
tivacdo Gnica. Seus pregos, portanto, espelham os custos reais ,
mas sao acrescidos de margens de comercializagao que levam em con

-
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ta a tradigdo anterior desses mercados, habituados aos pregos e
xorbitantes. A COBAL niao os reproduz, mas também nao os faz retor

nar aos niveis que poderiam ter.

Outra forma de interveng¢ao em mercados nao-cons
tituidos & voltada para o abastecimento supletivo e nao-recorren-
te de areas deprimidas,caracterizadas pela auséncia de iniciativas
privadas de vulto no setor, reflexo das rendas das populagoes des
sas regides. A mecdnica é a mesma das zonas fronteiricas, através -

de mercados volantes que se deslocam com as me¥cadorias.

Esta linﬁa nao possui regularidade, dependendo
tanto de necessidades imediatas detectadas, quanto de sugestSesyg
liticas canalizadas por representantes formais e informais, como
meio de angariar apoio.e sustentacao politica. Vislumbra—se, por
tanto, uma sobrevivéncia do antigo SAPS, sO que no contexto de ou

tro tipo de instituicgao.

De fato, esse fornecimento 3s regides deprimidas
estd voltado essencialmente para suas elites econdmicas e sociais.
A carga dos mercados volantes & composta principalmente de géng
ros processados, de transporte mais simples, mas que encontram ccm
pradores nas faixas abastadas das populacgoes locais. Isto decorre
nao so6 da quase impossibilidade dos mais pobres de ter acesso a
esses bens, como de sua auséncia na dieta rural popular. Por outmo
lado, é nesse tipo de géneros que a COBAL pode lucrer mais, o que

os torna preferiveis, portanto.

Nos dois casos discutidos dessa intervengao, on
de o segundo & muito reduzido e esporadico, existe um denominador
comum, mais perceptivel nas areas- pioneiras. Em ambas configura-se
uma situagao complexa politicamente, onde esta agao da COBAL tem
carater aliviador e,anteéipador‘de tensoes sociais. Na fronteira,
ela pode ser,inclusive, potencialmente explosiva, exatamente por
seus tragos jad apontados. A COBAL desempenha, assim, ao lado e so
. breposta & gua ag¢do de empresa, papel politico n3ao desprezivel que
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pode nao ser consciente para o Orgao.

D) Projeto de Criacao de Cadeias Voluntarias

As Cadeias Voluntarias representam uma das mais
importantes linha de atuag¢ao da COBAL no campo da protegao ao con
sumidor. Sua proposta, a forma como pretende ser implantada, o ti
po de populagao 3 qual deve trazer beneficios imediatos, fazem des
se projeto uma iniciativa das mais significativas e pptencialmente-
eficientes hoje contempladas pelo Estado. Nao se pretende sugerir
que seja ele imune a criticas, mas apenas ressaltar a diferenga en
tre uma ag&o como esta e outras cogitadas ou em fnncionamento,cog

forme se vera a sequir,

Preliminarmente, & preciso deixar claro que a
analise apresentada se ba®ia essencialmente na definigao de objetl
vos e estrat&gias e nao na efetiva opera¢ao. As Cadeias Volunta-
rias estad em fase de experimentagao, sendo ainda cedo para avali
ar seu desempenho. Em carater piloto, estao sendo testadas em San
ta Catarina, Parana e Sao Paulo, variando o conjunto de clientes
que abarcam. Nos demais Estados, existem estudos em realizagao, a}

guns em fase adiantada e outros apenas iniciando-se.

O projeto de Cadeias Voluntarias se assenta enm
dois pontos, O primeiro é um diagndstico do sistema final de co
mercializagdo de generos alimentIcios nas periferias urbanas dos
grandes centros brasileiros e nas pequenas cidades. O segundo é o
exemplo de uma solugao para os problemas QO comércio varejista, a
dotado em varios paises europeus, especialmente na Replblica Fede
ral Alema.

J3a de ha, pelo menos, cinco anos que os princi-
pais éstudos sobre abastecimento vem apontando para uma séria dis -
torcao na comercializagdo de alguns géneros essenciais.Destes trg
balhos, ressalta aquele realizado em Sao Paulo como parte dos es-
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tudos para a formulagao de um Plano de Governopara o periodo 75-
79. Seus resultados, posteriormente confirmados por outras pesqui
sas, s3o o antecessor remoto para varias iniciativas, dentre as

quais as Cadeias Voluntarias.

A grande distorcao foi a descoberta de que as
populacdes mais pobres pagavam mais caro por 9€neros de qualidade
inferior, enquanto que os setores mais ricos os tinham melhores e

‘mais baratos. Se esta constatagdo & acrescida @e consideragdo so
bre a distribuicdo de renda, percebe-se que as condig¢oes de sim
ples sobrevivéncia daquelas populagoes sao extremamente graves,cu
ja solugao sO pode se dar pela agregagao de contingentes mais jo-
vens & torg¢a de trabalho, pela retirada mais tardia e pela incorpo
ragéo de parcelas antes ausentes, conforme demonstram os estudos
realizados peloDepartamento Intersindical. de Estudos e Estat{s-

ticas SAcio-Econdmicas, DIEESE, de Sao Paulo.

O custo do Item "alimentagao", o mais significa
tivo quanto menores as rendas dos estratos considerados, & dispég
dido, portanto, com produtos mais caros e piores, as expensas do
trabalho aumentado das familias de baixos rendimentos.

Das varias circunstancias que concorrem para o
vocar este quadro, parcela substanc¢ial da responsabilidade pode
ser conferida ao padrao de desenvolvimento do mercado abastecedor
de alimentos e dos géneros que sao comercializados habitualmente
em conjunto com estes, como saneantes de uso residencial; artigos
de higiene e toucador e utilidades domést%cas de baixo custo. Em
termos sintéticos, esse padrao pode ser descrito através de dois
pélos esgenciais e tendencialmente unicos, o supermercado e o ar-
mazem da periferia. Nio & este o lugar para digressdes exausti
vas a esse respeito, mas algumas questoes devem ser abordadas,ain

da que sumariamente.

0O aparecimento da estrutura de varejo do super-
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mercado € uma inovagao relativamente recente na comerciaiizagéo
destes generos, no Brasil. Data dos fins da década de cinquenta
e se firma nos meados dos anos sessenta como o mais significati
vo formato de vendas. No presente, na maioria das grandes cida-
des, o supermercado chega a representar mais da metade das ven
das de produtos alimentares e acompanhantes. Sua estrutura de
custos, suas possibilidades de integracdo vertical, suas econo
mias de escala e swas técnicas de venda o tornaram impativel
frente aos antigos estilos, que foram gradualmente perdendo via
bilidade , seja desaparecendo, seja transformando-se eles mes

mos em supermercados.

O crescimento de importancia destes -grandes
varejistas foi-acompanhado de dois fenomenos paralelos, condich
nados pela sua propria expansao. De um lado, a figura do ataca-
dista ia sendo engolida pelo supermercado, que incorporava o pa
pel de grande comprador direto do produtor , tornando ociosa e

76.

antiecondmica a intermediacao, De outro, no seu raio de agdo, €

le provoca o desaparecimento do pequeno varejista, incapaz dos
recursos promocionais e dos precgos efetivamente mais baixos que
podia c¢obrar. O supermercado tende, assim, a extinguir qualquer
varejo, fazendo com que a este apenas reste a possibilidade de

renunciar ao crescimento, sobrevivendo ds custas de pregos subs

tancialmente mais altos ou de especializagéo. Os pequencs arma-

zéns e quitandas de regices prdximas do supermercado se voltam,
entao, para as compras eventuais e inadiaveis, mas estao,ao lon
go prazo, condenados a faléncia. '

Pela propria logica por tris do supermercado,
e que € o que o faz rentavel, a estrutura de suas vendas &€ ba
lanceada em um conjunto muito amplo de produtos. O grande nime-
ro de itens a venda garante que a baixa renumeragéo‘em alguns ,
seja compensado por margens muito altas em outros. Normalmente,
os primeiros sfo 0s géneros de primeira necessidade, divulgados
promocionalmente em veiculos como jornais, televisao e radio, e
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que atraem fregueses. No interior do supermercado, porém,as coi-
sas vao se passar de maneira diferente. Os segundos, menos neces
sarios e mais rentaveis, serao expostos ao comprador, dentro do
principio chamado de técnica de "vendas por impulso". Nao cabe
aqui discuti-las, apenas notar que s3io multiplas e que chegam a

ser assunto de cursos especializados de marketing, nos EUA, por

exemplo.

O relevante a notar € que o supermercado exige
um mercado consumidor capaz de efetuar compras que lhe permitam
dosar altas e baixas margens de lucro e capaz de adquirir itens
pouco necessarios ou mesmo conspicuos. Mercados como este,no-Bra
sil, s3ao pequenos e localizados em regides especificas, em bair-
ros de elite ou de classes médias abastadas. Dada a concentragao
da renda, contudo, o pequeno nimero de integrantes desse mercado
& contrabalancado pelas suas rendas relativas muito-elevadas.Ndo
convém esquecer, além disto, que € um conjunto de compradores es
timulado vigorosamente a consumir, seja por mecanismos publicita

rios, seja por vantagens financeiras e crediticias.

Como resultado destes fatores, o supermercado
tende a se situar em regides centrais, onde se avolumem popula
coes como as descritas.Nesses locais, da-se o fim do pequeno va
rejista, ja mencionado, o que & irrelevante para as demais zonas
da cidade. Contudo, nao & apenas esta a figura a desaparecer. O
atacadista também vai de roldao, pois lhe escapa o abastecimento
fundamental, o dos comerciantes das areas de maior poder aquisi
tivo, que lhe compravam mais e de forma mais diversificada.

Assim, indiretamente, um supermercado jnstala-
do-em zona de moradias de luxo, termina por afetar o comprador
que moma no harraco da periferia. A venda ou armazém ‘proximos
continuam a funcionar, mas nao tem mais o atacadista, ou antes, o
tem na figura do supermercado.
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0 armazem da periféria & parte de uma trama de
relagoes muito especificas. Essa especificidade nao decorre da au
séncia de ihtegracdo com a sociedade mais ampla e &, pelo contré
rib, exatamente a forma de insercao marginal, pela qual se torna
parte necessaria e fundamental do todo. Ela se manifesta, princi
palmente, no relacionamento freoués-comerciante e na extrggdo so
cial deste Gltimo.

Pela pobreza das populagoes dessas 5reas,cria§
se mecanismgs econdmicos de solidariedade e apoio mituo entre am
bos, que tém sua contraparte na copsolidaqéo do destino de um A&
sorte do outro. O dono do afmazém se &, portanto, o amigo, o aju
dante, o avalista, o banqueiro, &, ao mesmo tempo, o maior deve-

dor e o potencial cobrador.

O comerciante & alguém basicamente do TSmO
meio, na imensa maioria das vezes sem conhecimentos gerenciais ,
com falta cronica de capital e sujeito dos estimulos & compra e
ao consumo que Ssao dirigidos aos compradores finais. Falta-lhe a
racionalidade econdmica 40 mercado, inaplicivel amo contexto em
que atua. Assim,sua falta de capital poderia até ser solﬁcionad@
mas as custas de cobrar todas as contas-correntes de seus clien

tes e de liquidar os "cadernos" de venda.

A inviabilidade fundamental do armazém decorre
de fato de gue nao pode cobrar pre¢os baratos, de acordo com seu
mercado. Recebendo a soma de mensagens publicitarias, o dono do
armazém, por outro lado, tende a imobilizar seu escasso capital
em mercadorias de pouca saida. Seu destino&é, na grande maioria
das vezes, subsistir parcamente durante uma média de dois anos
fechar suas portas e deixar sem abastecimento a regido ou o 1lo

cal.

Sua incapacidade de sobrevivéncia esta intima

mente ligada ao desaparecimento do atacadista, peélo motivo essen
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cial de que o proprio armazém passa a se abastecer no supermerca-
do. Seus preg¢os, portanto, sao os que vigem nos centros urbanos,a
crescidos dos novos custos e de novas margens de lucro. Isto nao
esgota a questao, contudo, que tem raizes nas caracteristicas do
mercado periférico. Ele, como se falou, nao permite a incorporagso
de economias de escala significativas, mesmo porque as compras de
género pereciveis nao podem ser feitas muito espagadamente. A es
cassez de capital agrava o quadro, tornando inviavel o desembolso
"de recursos volumosos. Ao nivel da diversificag3o, de outra parte,
€ um mercado rigido, voltado predominantemente para um leque res
trito de produtos. )

E importante observar que estas caracteristicas
do pequeno comércio de varejo sao apenas mais evidentes e graves
no Brasil. Em varios paises, a situagao de inviabilidade econdmi -
ca desse tipo de négocio existe também. A diferenca esta, porém
em que ela € enfrentada pelos comerciantes, que se organizam para

impedir que o desenvolvimento do mercado os acabe destruindo.

A soiﬁgio é fazer com que o varejista possa go
zar do mesmo tipo de vantagem que o supermercado. A isto se chega
com a unificagao de grande nimero de estabelecimentos, que passam
a poder realizar grandes compras, a vender mais com preg¢os dimi-
nuidos, a girar mais rapidamente seu capital e a fazer com que as
vendas se dirijam de forma mais eficiente ao padrao de compras do
cliente. Neste sentido, tem-se observado a fbrmaqéo de Cooperati
vas e até Banco de Varejistas, na Alemanha, por exemplo. Seu fun
cionamento, jd consolidado, autoriza a hipotese de que seja opgao
valida também para o caso brasileiro, e é ‘al que entram a COBAL e
suas Cadeias Voluntarias. '

A COBAL, atuando no abastecimento de alimentos,
evidentemente nao desconhece os problemas que se vieram levantan
do. De outra parte, a experiéncia de outros paises nao lhe é es
tranha, tendo inclusive enviado técnicos a Europa para estudar as
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associagoes de varejistas e os modelos encontrados.

Tal como se disse no inicio deste item, a cria
QSO das Cadeias Voluntarias parte do diagndstico, e dos exemplos
de solugao, dos problemas da comercializagao de alimentos através
de pequenos varejistas. Sua proposta é& provocar a unificagao des
ses comerciantes, a fim de dota-los das perspectivas do grande va
rejo, dando-lhes condigoes de sobrevivéncia e beneficiando com is
" to as populagoes a que servem. A diferenca essencial em relagao a
situagdo de outros paises, & que 13 a organizagdo € praticamente
espontanea, enquanto que aqui é mediada pelo Estado.

As Cadeias Voluntirias s3o associacdes de vare
jistas, formadas pela adesao de comerciantes de zonas periféricas
gue incluam alimentos na sua linha de vendas. Assim, a clientela
do projeto & consfituida de um tipo particular de estabeleciﬁénto,
definida tanto pela populagao que abastece, como pelo fato de co
mercializar os produtos sob a algada da COBAL.

A mecanica das Cadeias se inicia com a demarca
¢3o da area fisica sobre a qual vai atuar. Procede-se, depois a
levantamentos extensivos de todo o comércio existente, com con-
tatos especiais com os comerciantes de alimentos. Estes serao, a
ségqtr, objeto de pesquisa sistem3tica, para conhecer seu padrao
de compras, o perfil de sua demanda, o estilo empresarial. Com ba
se nestes resultados, a COBAL propoe a criagao de uma Cadeia Vo
luntaria que os integra. .

Uma vez implantadas, as‘Cadeias passa a desempe
nhar o papel de comprador e distribuidor a seus filiados. Conhe
cendo-se oferta e demanda, as compras podem ser dimensionadas e,
pelo volume, gozam das vantagens da escala. Sua distribuigao é
feita pela COBAL, que entrega ao varejista suas quotas. Em etapas
posteriores, espera-se que as Cadeias Voluntarias transcendam o
papel de simples organizagao de mercado, chegando a atuar com ar

mazéns proprios, tendo funcoes financeiras e, ja a cirtop prazo,
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‘'servindo como nuclec8 de desenvolvimento gerencial para varejis

tas.

As operagoes das Cadelas beneficiam, diretamen-
te, aos comerciantes e a COBAL, que recebe a parte do atacadista
que antes ficava incorporada no pre¢o de venda do supermercado.In
diretamente, as populagaes devem colher os frutos da maior modes
nidade do setor de varejo de alimentos, encontrando-os mais bara
tos e mais frescos, se for o caso. Isto, porém, ndo & automatico
e'exiée da COBAL que se assegure efetivamente do compromisso dos
comerciantes.a repassar ao consumidor a queda ros custos.

Que o abastecimento desse mercado de varejo é.
interessante empresarialmente, nao deve haver duvidas, face a ini
ciativas privadas de fundar supermercados de atacado. Estes, ja
funcionando em S3o Paulo e no Rio de Janeiro, se voltam para um
rol muito amplo de produtos, ao invés de se limitar a alimentos.A
vantagem da opgao da COBAL esta, contudo, nc fato de que ela .se
propde a uma intervengao mais profunda, a fim de " desenvolver
o mercado. Seus objetivos a médio e longo prazo, pdr outro lado,
dificilmente estariam dentro das cogitag¢des imediatas da 'empresa
particular. .

O projeto de Cr13950 de Cadeias Voluntérias,tem,
portanto, tudo para ser uma das iniciativas do Estado mais impor
tantes hoje em curso, dentro do campo da proteg¢ao ao consumidor.

Pelo publico beneficiado, pelo tipo de produto, pelo estilo de
atuacgao, mais criador do que apénas fisca}izador, ele se destaca
sem dividas. Isto, como se viu, pode ser realizado por uma empre
sa publica gque, ainda que tenha o lucro como um de seus objetivos,
pode vir a persegui-lo satisfazendo finalidades mails sociais e ge

rais.

Ela se destaca, mas € agao que visa ao crescimen
to da COBAL,que ganha n& operagoes e faz ganhar ao comerciante A si
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tuagao de pobreza das camadas periféricas & tal, porém, que uma
agdo que as tenha como alvo prioritdrio e,talvez,linico,é.indispen
sdvel. Do exposto, as Cadeias Voluntarias-n3o podem ser assim ava
liadas.

O fato de elas se destacarem, portanto,é mais
um sinal da pentiria de iniciativas importantes na protegﬁo ao con

sunidor.

COBAL: Conclusao

Nesta {ltima segao, apenas alguns aspectos mere
cem ser aestacados. Cada linha de atuagao foi objeto de tratamen-~
to mais extenso, cabendo agora fazer ressaltar uma visao de ~ con.
junto do drgao.

Como se enfatizou a cada momento, boa parte da
acao da COBAL pode ser explicada por seu formato empresarial. 0
destaque deste tema decorre do fato ja mencionado de ser ela a u
nica agéncia do campo da protegao ao consumidor que se -’ enguadra
nesse modelo, tdo difundido em outras &areas. Mas ndo é este o Uni

co motivo.

A COBAL sugere um caminho que nao pode ser igno
rado, dentro do pressuposto de que se deseja de fato provocar con
digoes para que as populagoes de rendas baixas sejam abastecidas
dos géneros essenciais. E caminho, sem ddavida, que nao pode aten
der parcelas incapazes de realizar no mercado suas compras; pois
€ um contrasenso dar o formato empresarial a uma instituicao que
seria distributiva e aésistencial. Da COBAL pode-se esperar, Ppor,

tanto, um desempenho adequado a sua forma.

Enquando empresa, tem-se engajado em atividades
que prometam retorno ao capital ‘que empata. Ao fazé-lo, em varios
- casos, tem se voltado muito mais para o produtor do que para lo)

consumidoxr, ainda que lhe tenha reservado lugar importante em seu
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discurso. Na pratica, nem sempre ele é beneficiado, o gque nao po
de ser creditado na integra a sua acao e que, antes, decorre de
‘contexto mais amplo, sobre o qual a institui¢ao, nem se o ' quises

se, poderia ter'controle.

R diferenca de outros Orgaos de  administragdo
direta e indireta,‘a COBAL tem um saldo favoravel, contudo. Suas
iniciativas incidem em momentos mais criticos do abastecimento, ©
ra fazendo chegar g@neros em quantidades maiores, ora provocando
alteragoes no mercado, que os aproximam da bolsa do consumidor.Tal
vez seja dafl QUe a instituigdo retire o alento para propor-se a
agoes mais eficientes do que o simples controle ou a pura defini
¢ao de politicas. Boa parte dos-descaminhos de suas linhas de in-
tervengdo decorrem, inclusive,da auséncia ou da timidez de outros
orgdos. Caso funcionassem, & possivel que n3o se observassem efei
tos como os constatados nas CEASA's e Mercados Centrais, por éxem

plo.

Visando a lucros, a COBAL tem definido objetivos
como as Cadeias Voluntarias, jd apontadas como de grande signifi-
cagao. Esse caso.pcrmité, inclusive, perceber que a busca do re
torno nao implica em deixar sem resposta as necessidades de abas
tecimento e gue auferi-los em iniciativa como essa, sendo & idéaL
€ pelo menos toleravel, pois amplas camadas carentes podem ser be

neficiadas.

) A COBAL falta, em essencial, uma definig¢ao mais
precisa de suas finalidades sociais. O formato empresarial lhe as
sequra ampla flexibilidade e lhe acena com a perspectiva de auto-
suficiéncia. Para determinados setores da populacdo, ele & adequa
do, desde que sirva para angariar recursos para aqueles que nao’
se bastam. A empresa deve ser,portanto, encorajada a se 'expandir
mas deve redefinir suas metas e recuperar um modelo de atuagao
que foi ensaiado, B nao produziu resultados, mas que & necessario.
Trata-se de ag¢do integrada sobre o abastecimento da populag¢ao mais

pobre, daqueles bens minimos que sdo- indispensaveis.
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4.3 - Conselho Nacional de Abastecimento

I. Caracteristicas Legais

O Conselho Nacional de Abastecimento, instituido
pelo Decreto n? 74.158 de 6 de junho de 1974, tem por objetivo for
mular, coordenar e executar a Politica Nacional de Abastecimento.

E formado pelo Ministro da Agricultura (Presiden
te), Ministro Chefe da Secretaria de Planejamento da Presidéncia
da Repﬁblica; Ministro da Fazenda e dos Transportes. Suas decisodes
sao tomadas por maioria simples, cabendo ao seu Presidente o votb'

de Minerva..

Possui o CONAB uma Secretaria Executiva, cujo ti
tular e indicado pelo Ministro da Agricultura. Segundo seu Regi
mento interno, aprovado pela Resolugao n? 05, de 16 de junho de
1975, utilizar-se-a do suporte técnico, operacional e administrati
vo dos Orgdos vinculados aos Ministérios de que sdo titulares os

integrantes do Conselho.

O CONAB, baseia suas aplicagOes em projetos e a
tividades dos 6rgidos componentes do Sistema Nacional de Abasteci
mento: Comissao de Financiamento da. Produgao, CFP, Companhia Bra
sileira de Alimentos, COBAL; Companhia Brasileira de Armazenamen-
to, CIBRAZEM; e a Superintendéncia Nacional de Abastecimento,
SUNAB. Estes trés ultimos realizaram um convénio com o CONAB(l) ’
visando a integrag¢io das disposi¢Oes baixadas e 3 articulagao tec
nica dos trabalhos de pesquisa e estudo definidos como ' prioritari

osl

(1) Convénio celebrado em 9 de sSetembro de 1975 e posteriormente ‘'
renovado pelo termo Aditivo de 3 de dezembro de 1976, ate 31
de dezembro de 1977
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De acordo com o estabelecido, cabe ao CONAB con
correr com os recursos financeiros necessarios; estabelecer a pro
gramagao a ser executada pelas partes convenentes, dentro de suas
respectivas areas de atuagao; e acompanhar e fiscalizar a execu

¢ao do convénio.

De acordo com sua.cliusula II, sao competéncias

dos Orgaos Integrantes do Sistema Nacional de Abastecimento: .

DA SUNAB

a) Concorrer com pessoal necessiario & execugao

das atividades do CONAB, relativas a sua area de competéncia.

b) Propiciar instalag¢des e equipamentos necessa

rios d execugao de fiscalizagao.

c) Elaborar os Projetos e Planos Operacionais,

com vistas a execugao da Fiscalizacgao determinada pelo CONAB.

DA CIBRAZEM

a) Administrar os recursos financeiros forneci
dos pelo CONAB, devendo apresentar oportunamente a Secretaria Ge
ral 'do Ministeério da Agricultura, Plano de Aplicagao com os respeg
tivos ‘demonstrativos financeiros exigidos pela legislagao em vigor.

b) Concorrer com pessoal necessario a execugao

das atividades do CONAB, relativas a sua area de competéncia.

[

c) Elaborar os seus projetos especificos em fun

cao da programacgdo estabelecida pelo CONAB.
DA COBAL

a) Elaborar os seus projetos especificos em fun

¢ao da programagao estabelecida pelo CONAB.
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b) Concorrer com o pessoal necessario a execugao

das atividades do CONAB, relativas a sua area de atuagao.-

c) propiciar instalagoes e equipamentos necessé
rios a execugao das atividades de sua competéncia,relacionados com

os objetivos do convénio.

Orgao Central do Sistema Nacional de Abastecimen
to, o CONAB tem.como objetivos, além das atribuigoes regimentais e

legais, as seguintes atividades especifltas:(z)

1. Manutengao do Cadastro Nacional de Unidades

Armazenadoras, desenvolvido pela CIBRAZEM.

2. Ampliagao da pauta de pfodutos beneficiados

com a Politica de Pregos Minimos.
3. Fortalecimento da SUNAB como Orgdo  executor
da Politica Nacional do Abastecimento, principalmente na Fiscaliza

¢ao Supletiva e para o periodo de entressafra da carne.

4. Acompanhamento de Pregos Méedios diarios no

mercado de hortifrutigranjeiros, em convénio com a COBAL.

5. Coordenagao da Politica de Estoques Regulado

res.

6 . Implantacao do Centro de Treinamento ém Arma

Zzenagem.

II. Realizacoes e Aplicacoes

(3)

Sequndo a documentagéo oficial ,resumidamente,

foram as seguintes as realizagoes do CONAB no ano de 1976:

(2) Relatdorio da CONAB, 1977.
(3) Relatorio citado.
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a) CADASTRO NACIONAL DE UNIDADES ARMAZENADORAS

b)

c)

Maior participagéo das entidades envolvidas
no setor, através da subatividade- ARMAZENA

.GEM A NIVEL DE FAZENDA. Foi mantido um siste

ma de informagoes por volta de 12.000 unida

. des, das quais 5.600 foram inspecionadas,apre

sentando um movimento mensal de estoques de
5.800 unidades, que representam 95% da capaci
dade estatica, em torno de 34.000 de tonela

das.

FISCALIZACAO SUPLETIVA E FISCALIZAGAO PARA O
PERIODO DE ENTRESSAFRA DA CARNE

Foi realizado o controle e coordenagio da mo
vimentagao de estoques reguladores de carne
bovina, assegurando a estabilidade dos.pregos
a nivel de atacado e varejo durante o periodo

da entressafra.

CENTRO NACIONAL DE TREINAMENTO EM ARMAZENAGEM- .
CENTREINAR ‘

No primeiro ano de implantagao do CENTREINAR,

foram realizados cursos de:

- armazenamento de graos;

~ armazenamento a nivel de fazenda;

~ nogGes gerais de armazenamento de graocs;
curso para operadores ligados diretamente a
operaqéo de armazéns‘convencionais;

- armazenamento de graos para fidis;

- armazenamento de graos a nivel superior,per
fazendo um total superior a 200 participan
tes, quando a previsao era de apenas 60 par
ticipantes/ano.
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d) APOIO E FORTALECIMENTO TECNICO E ADMINISTRATI
VO A SECRETARIA-EXECUTIVA

Foram contratados 6

nistrativos e 7

e)

RIA~EXECUTIVA

tecnicos, 8 agentes admi

auxiliares administrativos.

MANUTENGCAO DAS DIVERSAS ATIVIDADES DA SECRETA

Ampliaram-se as instala¢3es do CONAB e foram

adquiridos novos equipamentos.

Sequndo a mesma fbnte, o CONAB mno exercicio de

Pessoal

e Diarias, Material de Consumo, Servigos de Terceiros,Material Per

manente. e Equipamentos e Instalagao.

A maior parte desta soma, co

mo podemos constatar, foi aplicada em Transferéncias Correntes:

a) FONTES - RECURSOS ORDINARIOS

- RECURSOS ENVOLVIDOS:

RESTOS A PAGAR

ENCARGOS GERAIS DA UNIAO
SALDO DO EXERCICIO ANTERIOR

b} APLICAGAO:

18.054.500,00
1.400.000,00
1.700.000,00
5.862.700,00

FONTES (Cr$ 1,00) . APLICAGAO
ORIGEM TOTAL _
EXERCICIO ORDINARfos EGU TRANSFERENCIAS |TRANSFERENCIAS
: CORRENTES DE CAPITAL
1974 . 1.700.000| 1.700.000 1.050.000 650.000
1975 1.400.000 ' 1.400.000 1.000.000 400,000
5.862.007 5.862.007 5.000.000 862.007
1976 18.054.500 18.054.500 11.254.500 6.800.000
TOTAL 25.316.507] 1.700.000(27.016.507 18.304.500 8.712.007
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Para o ano de 1977 a estimativa de aplicagao @&
de valor inferior 3 do ano anterior, apenas Cr$ 23.477.800,00, dos
quais Cr$ 15.627.800,00 para Transferéncias Correntes e Gastos Di
versos, e Cr$ 7.850.000,00 destinados a Trénsferéncias de Capital

e Outras Contribuigoes.

IXII - O CONAB na Pratica

Por ocasiao de sua criagao'em 1962 a SUNAB repre
sentava quase um Ministéerio do Abastecimento. Entretanto, a . par
tir de 1964, ela conheceu um progressivo esvaziamento ' institucio
nal caracterizado, entre outras coisas, pela desvinculagéo da COBRAL
e da CIBRAZEM @e sua estrutura formal. A coordenagio dos Orgdos
voltados para o abastecimento tornou-se entdo precdria. Nao se tra
tava mais do controle e coordenagao de um unico 6rgao, mas sim de
diferentes estruturas organizacionais com fronteiras instituciona

is nem sempre bem definidas entre si.

Assim, de uma parfe, a criaq&o do CONAB pode ser
entendida como forma de compatibilizar d atuagao das organizagoes
diretamente voltadas para a guestao do abastecimento, ou seja, da
SUNAB, COBAL, CIBRAZEM, além da CFP. Ressalta-se que a criagao de
outros Conselhos na Administragdo Piiblica . teve gestagdo similar.

Por outro lado, o CONAB foi criado, tambem, para
servir de "Forum Institucional” onde fossem discutidos as desaven
cas e conflitos porventura existentes entre o Ministério da Fazen
da e o da Agricultura, que no géverno anterior acarretaram inclusi
ve a renincia do entdo Ministro CIRNE LIMA.

Este objetivo torna-se envidente quando se cons
tata que, em geral, os Unicos Minigtros presentes nas reunioces sao
os déstes Ministerios. Normalmente, o Ministério do Transporte e
a Secretaria de Planejamento 550 representados pelos seus respecti

vos secretarios-gerais.
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Na pratica, o processo de funcionamento do CONAB
se inicia quando o Secretario Executivo, a pedido de um membro do
Conselho ou por sua iniciativa, define a pauta da proxima reuniao.
Sao enviadas aos participantes as informagoes existentes sobre
os.assuntos. Informalmente, as assessorias do Ministro da Fazenda
e da Agricultura, esta ultima formada basicamente por representan
tes dos Org3aos subordinados ao CONAB, ap0s as analises  prelimina

res, reunem-se para discutirem as questdes.

Na maioria das vezes alcanga-se nesta fase unm
entendimento. sobre os assuntos a serem deliberados, restando ao
Conselho apenas acertar pequenos detalhes e legitimar os acordos
estabelecidos.

Em se tratando de questao de maior vulto ou com
plexidade estas reunioes preliminares podem ser formalizadas pelo
CONAB, atraves de ComigsSes Permanentes, formadas por quatro ‘elg

mentos indicados pelos conselheiros.

Embor;‘esporadicamenté.tenhmAsido formadas di
versas comissdes, apenas uma vem funcionando regularmente ha dois
anos. A Comissdo Permanente da Pecuaria, CPP, presidida pelo Se
cretario~Executivo do CONAB, relne-se de 15 em 15 dias para tratar
de problemas ligados ao leite e 3@ carne. Sem direito a voto, parti
cipam normalmente destas reunices, cdomo assistentes, representan: -

tes da SUNAB, CIBRAZEM, e COBAL.

Quando n3o se chega a um consenso prévioosobre a
materia a ser deliberada pelo Conselho, trqya-se neste um debate
entre os titulares da Fazenda e da Agricultura. Em geral, este
Gltimo privilegia uma politica de pregos atrativos para o produtor
agricola, enquanto o primeiro esta mais preocupado com os efeitos

decorrentes dos reajustamentos de pregco nas taxas inflacionarias.

Os dois ministros comparecem acompanhados de

suas respectivas assessorias, para eventuais necessidades de pare
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ceres técnicos. Os designados pelos Orgdos do Sistema Nacional de
Abastecimento, que participam da Assessoria do Ministro da Agri
cultura, apresentam-se sempre com uma posig¢ao comum, previamente
definida em reuni5es'preparat6rias.

Conforme se pode inferir de entrevistas com
a Assessoria 846 CONAB, a participagao dos representantes da Secre
taria de Planejamento e do Ministério do Transporte & modesta. En
tretanto, quando se envolvem no debate,o primeiro toma quase sem
pre partido da Fazenda, e o ultimo embora seja sempre uma incégn£

ta, nao raro acompanha a maioria.

Mesmo havendo concessOes de parte a parte, pare
ce que O consenso em casos complexos e alcangado.. em detrimento
das posig¢Oes do Ministério da Agricultura. Este tem $ido, por e

xemplo, o caso do leite nos ultimos anos.

Este fendmeno ndo pode ser entendido como refle
X0 conjuntural da composig¢ao do atual Conselho. Caso os "Aspectos
Técnicos" do Abastecimento prevalecessem como ldgica deciséria
do CONAB as posigGes da Agricultura seriam sempre vitoriosas, uma
vez que, como vimos, todas as instituigGes do Sistema Nacional do
Abastecimento s2o vinculadas a este ministério e compartilham
de seus pontos-de-vista, em geral. Nao & por outro motivo, alids
que toda a estrutura da CONAB, inclusive sua Secretaria- Executi
va, & vista como orgdo da Agricultura, apesar de seu carater in
terministerial. '

Em principio a posigao da, Fazenda, quando procu
ra conter a elevagdo dos pregos dos produtos agricolas aguém do
exigido pelos produtores, ainda que com a preocupagao basica da

inflagdo, benéficia indiretamente ao consumidor.

Poder-se-ia argumentar Que esta atitude leva a
uma baixa de produgao generalizada de determinados produtos,preju
dicando graVemente aos consumidores. Entretanto, apesar do contro
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le de pregos, até hoje os mesmos nao chegaram a alcangar niveis e
perIodos tao desfavoraveis que comprometessem o abastecimento do

mercado.

Do mesmo modo que o Ministério da Agricultura,
a Secretaria-Executiva dO CONAB, com sua respectiva estrutura de
apoio, parece estar privilegiando a fungao de fomento em detrimen

to da preocupagao de abastecimento a pregos acessiveis.

A Secretaria-Executiva esta sendo cada vez mais
procurada por produtorés agricolas e Associagdes de Clésse afins
com o0 objetivo de encaminhar ou pa;rocinar, conjuntamente com o)
Ministério da Agricultura, sﬁas demandas de melhores pre¢os- para
Os seus produtoé. O Secretario 90 CONAB, tem recebido convites
de diversos sindicatos agricolas patronais para se inteirar de
seus problemas. O titular ndo sO tem recebido estes dirigentes,cg

(4)

mo viajado para inumeras localidades com estes propdsito.

Além dos problemas abordados, o CONAB ndo lo-
grou até o momento aparar as arestas existentes entre os orgaos
que atuam na area de abastecimento. Existem superposigles entre
os componentes do Sistema Nacional de Abastecimento e outros Or-

gaos que atuam na area mas nao fazem parte do mesmo.

O CONAB tem como norma de atuagao consultar
informalmente todas as instituigoes interessadas em cada caso con
creto, mas nem sempre isto evitou as dificuldades. A CACEX do Ban
co do Brasil autorizou, por exemplo, hda mais ou menos dois anos
a importagao de cebola em plena safra, obrigando posteriormente
o CONAB a arcar com os prejuizos e sacrificér a compra, sob pena
de aviltar os pregos do mercado interno.

(4) - Conforme entrevista com a assessoria da Secretaria- Executi
va do CONAB. '
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Situagao diferenté, mas igualmente prejudicial
a uma COordenagao do abastecimento, ocorreu com a crise de feijao
preto no ano de 1976. A'organizagéo encarregada da importagao, a
Companhia Brasileira de Entrepostos e Comércio, COBEC, de direito
privado, onde o Banco do Brasil & o maior acionista, apds efetuar
as compras, realizou a distribuigdo e comercializagdo do  produto
.a seu bel-prazer, desrespeitando completamente instrugodes da

SUNAB sobre zonas prioritarias.

Para responder a estas e outras questdes, recen
temente foi instaurada uma Comissdo de Planejamento, ligada dire
tamente & SUPLAN do Ministério da Agricultura, com representantes
da SEPLAN, COBAL e CIBRAZEX, objetivando propor alternativas para
uma melhor atuagdo e compatibilizagdo entre as instituigdes que

operam nas atividades vinculadas ao abastecimento.

CONAB: Conclusao

Com menos de trés anos de existéncia, CONAB res
sente-se de um espago proprio de politica. A questdo do  abasteci
mento ndo tem forca bastante para se consolidar em pgrspectiva
autdnoma, que sirva de orientagao as suas decisces. Ela permanece
dilacerada entre objetivos diversos e antaganicos, de fomentar a
produgdo, de controlar a inflagdo, de equilibrar o balango de

pagamertos - e de dinamizar as exportagoes.

O formato de Conselho Interministerial pretende
ser a solugao para essas contradigdes, mas & utdpico pensar que se
jam elas resolviveis do mero confronto entre agéncias que encarnam
-as perspectivas apontadas. Elas se ligam a interesses e atores na
sociedade, sofrem os efeitos do processo de desenvolvimento e de

pendem de conjunturas internas e externas.

O CONAB representa, por outra parte, um ensalo
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de politica de abastecimento distinta da experiéncia passada. Es
ta, tratada quando da analise da SUNAB e da COBAL, ndo sO abran
gia um leque de produtos muito maior, como tinha o consumidor de

baixa renda como seu objetivo fundamental.

O Conselho tenta, hoje, ser o nicleo decisério
do abastecimento, atomizado com o surgimento de novos Orgdos e o
esvaziamento de outros. Antes, tais fungGes eram exercidas pela
SUNAB e suas antecessoras. Renasce, assim, parte da inspiragao
que presidiu 3 criagdo dessas instituig¢des, em contexto diverso,

tanto politico como econdmico e social.

Sua incapacidade em fazer surgir uma pespecti
va propria do abastecimento ndo implica em que ndao tenha  lugar.
Cabe-lhe o papel de integrar a agdo dos drgdo do Ministério -da
Agricultura, vinculados a essa politica, com suas diferentes moti

vagoes e visoOes peculiares.
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4.4 - DEPARTAMENTO NACIONAL DE INSPECAO DE PRODUTOS DE
ORIGEM ANIMAL
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4.4 - DEPARTAMENTO NACIOWAL DE INSPECKO DE PRODUTOS DE ORIGEM A
NIMAL

‘Das agéncias com fungdes de fiscalizagdo, o
Departamento Nacional de Inspeqéo de Produtos de Origem Animal,
DIPOA, parece ser um caso a parte. Sobram=lhe atributos que suas
congéneres dos Ministérios da Saide e da Agricultura revelam ter
em minguadas porgoes: "esprit de corps", saber técnico e cienti-.
fico, organizagao e relativa abundancia de recursos humanos e

financeiros,.

N3ao que se possa dizer que & ele eficiente ou
gue tem atingido os ohjetivos que socialmente dele se esperam.Ha
razoes, que adiante se explicitarao, que levam a duvidar tenha
~0 DIPOA logrado escapar a sina a que parecem estar irremediavel-

mente condenados os Orgaos de fiscalizagao no pails.

O contraste, entretanto, com as dehais agén-
cias de ingpec® & gritante. Enquani:o, por exemplo, o Servigo Na
cional de Fiscalizagao de Medicina e Farmacia, SNFMF, conta com
apenas dois funcionarios para fiscalizar os mil e duzentos labo-
ratdrios que compdem a indistria farmacéutica do pais, sem consi
derar as pequenas e numerosas fabricas de aparelhos e instraen
tos, dispoe o DIPOA, para cada frigorifico, de equipe que, depen
dendo do volume de produgéo, pode chegar a quinze membros, dois
deles obrigatoriamente veterinirios, e o restante de nivel mé-
dio. Enquanto o Laboratorio Central de Controle de Drogas, Medi-
camentos e Alimentos dispoe de quadro de apenas quatorze técni-
cos de nivel universitadrio para levar a cabo as tarefas de anali
se para registro e licenciamento de drogas, medicamentos e ali -
mentos, supervisao dos lahoratdorios credenciados, controle de
produtos no mercado, além de pesquisa basica pertinente as suas
funqses e as que lhe sao solicitadas pelo Servigo Nacional de
Fiscalizagao de Medicina e Farmacia, conta o DIPOA com quinhen -
tos e cinquenta e oito veterindrios e dois mil quinhentos e vﬂmg

e trés técnicos de nivel méedio.

97.
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_ O paralelo n3o deixa duvidas quanto a  posi-
930 de vantagem do DIPOA sobre as demais agencias de fiscalizagao.
A estas falta, nao raro, "garra" para perseguir os objetivos que
lhes s3o assignados. Tao pouco dispdem em grau desejivel de um
"sentido de missao", traduzido em lecaldade 3 instituigao e necess
sario para evitar que membros seus caiam na tentaqéo de compactu-

ar com aqueles a quem deveriam controlar.

Tais qualidades, indispensaveis para a fumao
de controle, sao de ardua mensuragao., Podem ser, entretanto s Cap-
tadas do comportamento e atitudes dos membros da agencia. Onde es
tao presentes, ‘@ de esperar que haja baixo "turn—over", maior sa-
tisfagao com o trabalho e um certo "complexo de superioridade"que
pode levar a enfrentar problemas para os quais nao se esta
ainda preparado. Quando ausentes, dao lugar a apatia, sentimento
de nada poder e acomodagao. A julgar por critériosaimpressionis -

tas, nao & este tltimo o caso do DIPOA;

Seria ingenuo, entretanto, fazer do clima psi-
coldogico a razao de ser da eficiéncia de um Grgao regulador, A
causa pode estar, anteé, na prioridade de sua agao para a politi-
ca governamental. Orgaos fortes sao os incumbidos de objetivos can
trais para a politica maior do Estado, fracos os de metas perifé-
ricas. Resta, entretanto, saber se a promo¢ao das primeiras leva
sempre a ganhos para o consumidor. Nao parece ser este o caso do
DIPOA,

A TRAJETORIA DA FISCALIZAGEO

Com © Decreto n? 1.606, de 29 de dezembro de

(1) o5

1906, que elevou a condigao de Secretaria de Estado assun-

tos de agricultura, entao tratados na 2a. Secao da 3a., Diretoria

(1) € criado o Ministério dos NegdcioS da Agricultura, Indistria
e Comercio.
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do Ministério da Industria, Viagao e Obras Pilblicas, s3ao langadas
as bases que posteriormente evolverao no atual Departamento Nacio

nal de Inspegao de Produtos de Origem Animal,

Das alineas ¢ e d do artigo 29 daquele Decreto
até a legislagao que hoje rege o DIPOA, Lei n? 5.760, de 3 de de-
zembro de 1971 e Lei n? 6.275, de 19 de dezembro de 1975% numero-
sas foram as mudangas introduzidas, tais como reorganizagao admi-
nistrativa,, modificagoes de competéncia, fixacao de novas areas
de atuagao, mudangas de gtatus institucional e outras de menor
expressdo. As alteragdoes, conforme se podera ver mais adiante,nfo
lograram, contudo, eliminar, nem sequer reduzir, a deformagao que
tem caracterizado a agao do Srgao ao longo de sua trajetdria his-
torica, pendido para o comércio externo, €M detrimento do abasteci

mento interno.
EXPORTAR: .O PONTO DE PARTIDA

Em exposicao de motivos que encaminha o Decre
to n? 7.945, de 7 de abril de 1918, que estabelece as bases de
concorréncia para a instalagao de matadouros modelos e entrepos -
tos frigorificos, o entdao Ministrm Rocha Miranda deixa claro o
vinculo entre a fiscalizagao sanitaria e os objetivos de exporta-
gao;ma conquista imprescindivel de novos mercados fora do pais.
s6 serd possivel se remodelarmos o comércio dos géneros alimenti-
cios pela adogdao imediata dos modernos processos de  conservagao
pelo frio seco, dos generos facilmente alteraveis, pela instala =-
950 de matadouros modelos nas zonas pastoris e pela regulamenta—
¢do do servigo de inspegao e policia sanit@ria(...)."

Tal orientagao ganharia contorno e maior niti-

dez com o Decreto n? 11.460, de 27 de janeiro de 1915, que reorga

* A legislagao que comanda o DIPOA hoje & mais numerosa. Em ou~-
tra parte deste trabalho e apresentada com mais detalhe.
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ganizava a Diretoria de Servigo de Veteriniria e passava sua de-

signagdo a Diretoria de Servigos de Indlstria Pastoril,

Com a nova legislacdao, predominam os objetivos
de produgao,em detrimento dos de consumo. No Servico de Veterina-
ria, ainda que difusamente, pois nele mesclavam~se objetivos tao
diversos quanto os de investigagado cientifica de moléstias, vigi-
lancia sanitadria dos portes e fronteiras e fiscalizagao sanita-
ria dos rebanhos, privilegiavam-se estes dois ultimos, a julgar

pela estrutura do 6rgao.

Tal nao se da com seu s3ucessor, a comegar pela
nomenclatura que dencta a definigéo dos problemas que a ele se
referiam. N3ao se tratava mais de um servigo de veterinaria, mas

de um setor que se ocuparia de uma indastria, a pastoril.

No tocante aos objetivos, o contraste & ainda
ma is nitido. Enquanto o Servigo de Veterinaria se concentra nas
areas de defesa e fiscalizagao sanitarias e marginalmente na pes-
quisa aplicada, o Servico de Indlstria Pastoril abrange a "organi
zagao deooncursos e exposigoes pecudrias", divulgacao, entre  os
criadores, dos métodos zooteécnicos mais aperfeigoados e adapta-
veis ao pals", a "orientagdao e o estudo dos assuntos referentes
a criagao do gado e melhoramento das respectivas ragas", e ou-=
tras atividades que faziam dele ao mesmo tempo uma entidade de
fomento, organizagiao e promogao da pecuaria, além das tradicio

nais de pesquisa, defesa e fiscalizagZo sanitarias.

Langcadas as sementes, nao tardariam a surgir
os frutos da nova politica, O pals, que atd 1914 nao lograra pene
trar o mercado extemo, a partir de 1915 consegue colocar quanti-
dades substanclails tanto de carne frigorificada quanto de banha
{Quadro I). Somados, estes dois produtos igualam-~se, praticamen
te, em vala, ao aqﬁcar, ftem que desde os primeiros anos do sécu-
lo vinha se destacand na pauta de exportagao, especialmente com

o declinio do café,
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QUADRO I

EXPORTACAO DE PRODUTOS INDUSTRIAIS - BRASIL

-101,

1912-1920
QUANTIDADE VALOR (Contos de réis)
: ACéCAR CARNE- FRIG_Q BANHA ACUCAR CARNE FRI=- l BANHA
ANOS RIFIC DA GORIFICADA
1,000 T,
1912 4,8 - 0 839 - 0
1913 0,6 - 0 155 - 0
1914 11,3 0 0 2,127 0 0
1915 37,0 8,5 0 8.256 6,122 0
1916 40,9 33,7 0 20.851 28,193 0
3917 127,6 66,5 10,2 60.889 60.133 17.745
1918 106,6 60,5 13,3 94,565 60.755 126,161
1919 69,0 - | 51,6 20,0 57.357 56.799 39.889
1920 80,3 60,9 11,2 83,764 53,614 22,459

Fonte: Villela, Annibal V., e Suzigan, Wilson, Politica do Governo

e Crescimento da E-

conomia Brasileira,

1889~1945 - IPEA,sé-

rie monografica, 10,

pag. 149.

A disposigao de exportar carnes, que da origem,.

em 1910, 3 iniciativa de instalar frigorificos modelos e & inspe-

¢ao sanitiria e que se consolida em 1915 com a Diretoria de Servi

¢o de Indhastria Pastoril, era parte da estratégia para lidar com

as incertezas que vinham desde o comego do século ameagando o co-

mércio externo brasi leiro. gste fora, antes, duramente - atingido

com a libertacdao dos Escravos e com a grande seca de 89 que redu-

$ = -~ . : L
Ziram a produgao de generos alimenticios, provocaram onda

altis~-
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ta de pregos e obrigaram o recurso a importagaé?)

A dependéncia externa para o suprimento de ge-
neros, que continuaria a onerar as importagSes até 1915, e as pri
meiras oises do café, que levariam ao primeiro plano de valoriza
gao com o Acordo de Taubaté, alertaram para a necessidade de ex-
pandir as exportagoes e diversificd-las para evitar os riscos da

(3)

pauta fortemente concentrada . O exemplo dos paises do Prata
gue tinham na carne o produto nobre de exportagéo também parece

ter concorrido para a adogao das medidas de 1910 e 1915,

A abertura do mercado externo viria, entrentan
to, por obra de conjuntura favordvel criada pela Primeira Grande
Guerra. Os frigorificos instalados entre 1910 e 1914 tiveram, po-

(4)

rém, um papel decisivo .

A sedﬁgao do mercado externo continuaria T a
ser a mola mestra das iniciativas no setor, mesmo quanto menores
eram suas perspectivas. Em 1921, quando declinavam as exportagoes,
nova legislaqao, mais abrangente e mais cuidada, é introduzida

com o Decreto n? 14. 711,

A diferenga das anteriores, que previam t§o—sg
mente a inspegao de gado importado nos portos de entrada do pais‘
e o controle de doengs e a vigilancia epidemioldgica dos reba -

nhos, o novo diploma tornava compulsdoria a fiscalizagao de frigo=-

(2) veja-se Villela, Annibal V,, e Suzigan, Wilson, op. cit. pp .
110-111

L]

(3) idem, op. cit., pp. 69-71, Atée 1939 oito produtos prlmarlos re
presentavam 80% do valor da exportagao. Quanto d importacgao &
generos, merece destaque o fato de que em 1907 montavam a
13% do consumo aparente de todo o pals. Veja—se, a propodsito,
nos autores citados a tabela III.3, & pagina 113.

(4) Sobre os efeitos positivos. e negatlvos da Primeira Grande Guer
ra, veja-se Villela e Su21gan, op. cit. pp. 146-150. Entre
1914 e 1920 as exportagoes de tecido, agdcar, carne e algodao
experimentam grande incremento. De 2% do valor das exporta -
¢oes, em 1914,passam a 16 3 em 1918, Em 1920 caesm para 10%.
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rificos que se dedicavam ao comércio interestadual e internacio-
nal e dos estabelecimento de leite e derivados.

0 novo regulamento do Servigo Pastoril cuida
va de praticamente todos os aspectos ligados a pecuaria. Suas a-
tribuicdes, que abarcavam desde "anidlises e investigagaés biold-
gicas da terras des tinadas a cultura das plantas forrageiras" ,
"estudos e experimentos relativos a.influéncia da adubagao, dre-
nagem e irrigagao sobre a composigao das forragené", "medidas e
providéncias relativas a melhoria do gado nacional", "aplicagao,
distribuigao ou venda de vacinas", "registro de animais impor ta-
dos", até a "organizagao de projetos, planos e orgémentos de ma-
tadouros, entrepostos e quaisduer instalagoes frigorificas, in-
clusive os meios de transporte:ide carnes e derivados”, faziam
do orgao, de fato, um dos centros da politica pecuaria.

Através da Segao de Carnes e da Segao de Lei
te, criadas pelo Decreto, institufa-se complexa fiscalizagcdo. A

primeira cabia "o exame do animal vivo" (inspegao ante-mortem) .,

"inspegao de carcaga do animal abatido (inspegao post-mortem) "
inspegao de todas as carnes e derivados destinados ao ccnsumo,
apds preparagoes especiais de conservagao", "fiscalizagao rigoro
sa no acabamento, incluindo rotulagem ou designagao comercial",
"inspegao do ponto-de-vista higiénico, dos estabelecimentos (fa-
bricas), edificios, instalacoes, acessdrios, maquinas, apare -
lhos, etc”, inspegdo dos processos de manipulagdo e preparacao
das matérias-primas e dos produtos" e "inspegado sanitaria‘ dos

operarios",

. Quanto a segunda, a SegEo'de Leite, o0 regula-
mento era omisso. Poder-se-ia inferir que fungoes desempenhava
apenas indiretamente, através das atribuigdes dos inspetores,

veterinarios e auxiliares, assignados a ela.

A legislagao aprovada significava, por uma
parte, avango ao instituir a fiscalizagao sanitaria e n3o sé o
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controle dos rebanhos, ao incluir o leite e seus derivados en-
tre os produtos inspecionaveis, por outra, quando restringia a
agao fiscalizadora aos frigorificos destinados ao comércio  in-
terestadual e internacional e quando nao especificava os termos
em que deveriam se dar o controle do processamento do leite e

seussubprodutos revela~se timida e limitada.

A riqueza de detalhes com que tratava os as-:
pectos de produgao,as vantagens concedidas ao produtor sob a far
ma de assisténcia técnica, projetos, isengdes e recursos financei

ros, nao deixa ddvidas quanto ao que se queria privilegiar.

A fiscalizagao sénitéria,~t50 moderna que

" muitos de seus procedimentos conservam-se ainda hoje nos regqula-
mentos & DIPOA, era de fato visada apenas por sua contribuig&o
3 meta de exportar. Reveiador desta orientagao é o fato ja menci
onado de nao dispor a Segao de Leite de sistematica para dar cum

primento as suas fungoes.

0 decreto constitui, porém, a primeira pega
politica,de regulagao para a pecuaria. As legislagdes que O pre-
cederam consistiam ‘de medidas por meio das quais o setor piiblico
suplementava ou complementava a iniciativa privada. Buscavam
elas apoiar atividades que dificilmente se poderiam esperar do
produtor da época tais como, pesquisa de forragens, desenvolvi -
mento genético, melhoria de rebanhos, ou induzir outras que a
Uniao desejava ver realizadas como, por exemplo, a instalagao de

frigorificos.

Com o Decreto 14,711, a estas medidas de su -
porte e fomento da produgao pecuaria agregam-se outras de nature
za regulatdria. A Segdo de Carnes competia estabelecer padrdes
tanto de qualidade do produto para efeito de comercializagéo:mqg
to de prbcessos de manipulagao,

Cabia-lhe a tarefa critica de definir qual &
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a carne apta péfa consumo humano, as moléstias que a inutilizam
para este fim,'os procedimentos adequados para conduzir a. fisca
lizagao e os métodos de matanga e manuseio que asseguram nivel
higiénico aceitavel, Tais fungées normativas inexistiam na le =

gislagao anterior.

A importancia do Decreto 14,711 nao pode sér
subestimada. Com ele encontra tradugao institucional, atraves
da Segao de Carnes, a orientagao para o mercado externo,que des
de 1906 vinha norteando a agao do Estado no setor. Nao menos
‘relevante serda a interpretagao operacional das novas fungoes re
gulatorias. A montagem do sistema de fiscalizagao, as normas de
higiene e padroes de qualidade por ele fixadaé, permanecerao co
mo modelos; somente vindo a ser alterado em 19_52.

0 abastecimento externo continuaria o alvo
principal da fiscalizagao, imune tanto ao clima que levou a le-=
gislagao dos Crimes Contra a Economia Popular, em 38, quanto
aos esforgos de racionamento durante a Segunda Grande Guerra.As
modificacoes se restringiriam a designagao e localizagao insti-
tucional da atividade. Assim, a Secao de Carnes ¢ a de Leite

e Derivados, independentes . quando vinculadas ao Servigo de In-

RER

distria Pastoril, passam, com o Decreto n? 29,979, de 8 de mar- - .

go de 1934, a constituir um Orgao.dnico, o Servigo de Inspe~

¢ao de Produtos de Origem Animal, SIPOA, subordinado ao Departa

mento Nacional de Produgao Animal, DNPA, -

A Unica iniciativa, entre os anos de 20 e 50
que merece destaque, foi a criagao da Taxa de Inspegao Sanitaria,
através do Decreto-Lei n9 921, de 19 de dezémbro de 1938,

-~

pPartia-se de que se a fiscalizag¢3@o"beneficia
diretamente as empresas", a elas cabé, portanto, seu custeio. O
mo recolhimento das importdncias devidas implicaria, conforme
o artigo 59 do Decre to-Lei, a retirada da fisCalizagEo, finali-

dade que sd teria sentido para os exportadores, gque Precisavam,
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do seu aval. Niao,porém, para os demais estabelecimentos.

N2 ha evidéncias de que tenha sido este dis-
positivo acionado. T@MPOUCO ; se dispde de informagoes SObre guan-
do come¢ou a ser cobrada a taxa. Seus valores nao foram, contudo,

alterados, aviltando-se, ao longo dos anos, com a inflacgao,

Tais fatos parecem indicar que nao havia da
parte do Governo disposigao ou condigoes de implementar a medida.
O proprio Decreto previa, além das sangoes negativas, incentivos
para os que viessem a cumpri~lo. 8% dos recursos arrecadados deve
riam ser distribuidos 3s empresas que "elaborando produtos de ori
gem animal, mais se distinguirem no esmero de fabricacgao, aprimora
mento da matéria primé'ou as que"langaram com éxito novos produ-

tos de origem animal NO comé rcio internacional®,
CONSOLIDA-SE A POLITICA: O PRIMEIRO RISPOA

A Lei n?® 1.283, de 18 de dezembro de 1950, vi-
ria a dar feicao nova a fiscalizagao dos produtos de origem ani-
mal, Por uma parte, consolidava a agao que a Uniao vinha exercen-
do no tocante aos produtos destinados ao comércio interestadual e
internacional. Por outra, instituia a opgdo da fiscalizagao pe-
los Estados para a produgao que se dirigisse ao consumo local ou

estadual,

Tornavam~-se sujeitos ‘a fiscalizagao, além dos
"animais destinados & matanga, seus produtos e subprodutos. e ma-
térias-primas", o pescado, o mel e a ©®Xd de abelha. Novas fren-
tes de inspecdo se abriam com a inclus3do de entrepostos, casas a-
tacadistas, estabelecimentos varejistas, propriedades rurais,além_
dos estabelecimentos industriais. A lei previa distribuigao de
fungoes entre a Uniao e os Estados, apenas segundo .0 destino do

produto.

Sob trés aspectos representava uma inovagaoZXd
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iro, por incluir entre os produtos de origem animal de fiscalil
zagdo obrigatdria os nao-comestlveis. Segundo, por estender a ins
. ¢30 tanto para novos produtos quanto para novas frentes. Final-

nte, por assignar aos Estados, atraves de orgaos das Secrcta-
rias de Agricultura ou de Saude, a fiscalizaqao dos produtos des-
tinados aos mercados locals ou estaduais. Continuava inalterada,
entretanto, o sentido da politica de fiscalizagao. O ponto de mi-
ra era ainda o mercado externo.

A requlamentagdo da Lel n® 1283, através do De
creto n? 30,691, de 29 de margo de 1952, @ que constituiria o pas
so maior da nova legislagdo. Pela primeira vez, em quase quaren-
ta anos de fiscalizaqao, codificavam-se, sistematicamente,normas,
padroes, procedimentos e desenhava-se de maneira precisa® clara

o aparato requerido para o cumprimento da inspegao.

0 Regulamento da Inspegao Industrial e Sanita-
ria de Produtos de Origem Animal, RISPOA, aprovado com o Decreto,
apliava tanto as fungdes normativas e regulatdrias do DIPOA,quan

to as de controle.

Previa fiscalizagao, sujeita a divis3o de tra
balho entre Uniao e Estados, nas propriedades rurais, estabeleci-
nentos de abate e processamento, usinas de leite e fabricas de
laticIinios, entrepostos para distribuigao ou estabelecimentos de
industrializagao de pescado, estabelecimentos que produzem mel
e granjas e entrepostos distribuidores de ovos.

Cada um destes tipos de estabelecimentos era
rigorosamente definido, firando-se, paraleldmecnte, as condiqSesnﬁ
nimas de higiene, as caracterIsticas das instalagaes, os métodos
de operagdo permitidos e as regras para manipulagao, manuseio e
transporte de matérias primas. Dos estabelecimentos destinados ao
processamento de carnes, por exemplo, requeriam-se "pisos conveni
entemen te impermeabilizados com material adequado", paredes e se-
paragdes revestidas... com azulejos brancos vitrificados"forro 4o
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material adequado", "caixas, bandejas, gamelas, taboleiros e
qualsquer outros recipientes em ago inoxidavel", "tangues de alve
naria, convenientemente révestidos de azulejost "rouparié, ygsiié
rios, banheiros, privadas e demais dependéncias, isoladas e afas-
tadas dos lugares onde sao beneficiados os produtos destinados a
alimentagao humana", "patios e ruas pavimentadas", "currais cober
tos, banheiros, chuveiros, pedilﬁvios e demais instalagaes para
recebimento, estacionamento e circulagao de animais, conveniente-
mente pavimentados ou impermeabilizados", "instalagoes de vapor
e Agua em todas as dependéncias de manipulagao e industrializazd)
entre outras exigéncias. Dos estabelecimentos de leite requeri
am-se distincias de "fontes produtoras de mau cheiro", "ter as
dependéncias orientadas de tal modo que os raios solares nao pre-
judiquem os trabalhos de fabricagao ou maturagio dos produtos”,
"ter pé-direito minimo de 3,50 m mas dependéncias de trabalho"”,
"dispor de aparelhagem industrial completa e adequada para a rea-
lizagdo de trabalhos de beneficiamento e industrializagao", entre

outros,

Dos retiros leiteiros, exigiam-se = "estabulo;
preferentemente retangular", com pé-direito minimo de 3 m, ‘"piso
imperme avel de cimento aspero, paralelepipedo, ou outro material

aceitavel com declive ndo inferior a 2%," "abastecimento de Aagua
potavel, rede de esgotos e instalagoes para tratamento de resi-
duos organicos", "posto de refrigeracao, a julizo do DIPOA, para
resfriar o leite no minimo a 10 graus centigrados" e "sala de or-
denha" para produzir o leite tipo B. Dos postos de recebimento de
leite, requeriam-se "ter laboratdrios para andlises rapidas", "de

pendéncia para caldeira", "miquinas de produgao a frio!, " cémara

frigorifica", "sala de expedigao", e outros.

Tais condigdes, exigidas para o registro e fun
cionamento dos estabelecimentos que lidavam com produtos de ori-
gem animal, deixam duvidas quanto & conveniéncia, o sentido e a
estratégia da politica de fiscalizagio. Como esperar de um setor

que compreendia, em grande parte, matadouros municipais, pequenos
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frigorificos pobremente equipados e com reduzida escala de- produ
¢ao, além de incontadveis estabelecimentos clandestinos, resposta
aos requerimentos instituidos com o novo regulamento? A perda de
registro seria sangao suficientemente forte para levar os n+l es-
tabelecimentos de leite, de carne, de pescado, dispersos por todo
o territdrio nacional, a se équiparem para cumprir com os novos

dispositivos legais?

0 cdntraste entre o rigor das exigéncias e a
pobreza dos instrumentos para levar a cabo as mudangas buscadas
com a nova legislagao sugere, antes, que se visava a objetivo di
verso. Ao excluir da algada da fiscalizagao federal os estabeleci
mentos destinados ao consumo local e estadual deixava-se, de fa-
to, de enfrentar o problema de assegurar qualidade e integridade
aos produtos langados no mercado interno. Atfetos aos drgaos de ins
pegao e stadual ou municiéal, os estabelecimentos que dele se ocu-
pavam ficavam virtualmente imunes a controle e se guiavam apenas

por seus proprios critérios de higiene,

Sensiveis aos interesses do produtor pela maor
proximidade=, quando nao ligados a ele diretamento por lagos de
interesse, os 0rgaos de fiscalizag¢do estadual ou municipal eram
profundamente vulneriveis, O contrario parece ocorrer com a fisca

lizagao federal onde o interesse piblico e o privado coincidem.EX
cortar era meta tanto dos produtores euanto da Uniao, e a fisca-

lizagao o instrumento que a tornava viavel.

A isto se soma o fato de que o setor exporta-
dor constituia-se de empresas de grande porte e de capital estran
geiro. Tal fato sem divida pesava para que nao houvesse atritos
de monta com o DIPOA, pois os custos de equipamentos e a operagao
nos moldes previstos pelo Regulamento eram facilmente absorviveis
e mais do que recompensados com os ganhos alcangados com O comer-
cio exterior. Além disso, eram necessarios nao apenas para cum
prir as exigéncias brasileiras mas, e principalmente, as feitas

pelos paises importadores.
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Optava-se, a crer nas intengoes da letra da
Lei n? 1.283 e do Decreto n? 30.691, que instituia o RISPOA, por
tratamento de choque que traria custos politicos inaceitéveis,ta&
to para a Uniao quanto para os Estados. A auséncia de gradualismo
na politica, traduzida pela inexisténcia de metas menores, mas
realistas, ou pela concessao de tempo para que os empresarios do
setor se preparassem para efetivar as mudangas, indica,antes, que
se buscava criar uma soluqao "pro forma". Nao se poderia alegar
que nao se cuidava do consumidor brasileiro ou dos "pobres e opri
midos", no jargao da época. A legislagao, rica, minuciosa e deta-

lhada, estava ali como uma "vitrine" a demonstrar o contrario.

Quanto & fiscalizagao federal, nao era ela afe
tada pelo rigor da legislagao, antes o inverso. O Estado e o gran
de empresariado de frios eram como que a 'mao e a luva'", solidari
os no objetivo de exportar. Evidéncia sao as ohrigagdes a que es-
te Qltimo se comprometié para ter a fiscalizagao federal perma -
nente. O TIitulo VI do RISPOA, que trata do assunto, ilustra bem
o ponto. Eram os proprietirios de estabelecimento obrigad os
"quando ... em regime de inspecao permanente e esta (o estabeleci
mento) afastado do perimetro urbano ... a fornecer gratuitamente
habitacdo - adequada aos servidores ou conducao, no caso de nEoIE
ver meio de transporte piblico ficil e acessivel”; aos empresari-
os cumpria ainda "sempre que haja dificuldade, a juizo do DIPOA,’
para gque o servidor encontre moradia adequada... fornecer a resi-
déncia, cobrando aluguel de acordo com a Leig a eles cabia tam -
bém "fornecer gratuitamente alimentagdo ao pessoal da Inspegao" ,
"armirios, mesas, arquivos, mapas, livros e outro material desti
nado 4 Inspegao Federal, para seu uso exclusivo", "instalagCes, a
parelhos e reativos necessarios, ..., para andlises de matérias-
primas ou produtos no laboratdrio do Estabelecimento".

Tais obrigagoes "criavam forgosamente uma de-
pendéncia da fiscalizagao ao empresario, com vantagens para este
Ultimo. Aliados quanto ao comércio externo, encontravam-se, entre

tanto, em campos opostos, no comércio interestadual. Como esperar
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imparcialidade dos inspetores de carne, se teriam de recorrer a
quem de-wriam controlar, para obter casa, alimentagéo, e até mes-
mo transporte? Como evitar "favores" press3o, pu corrupgao, se a
propria lei se encarregava de langar um nos bragos do outro? Que
dizer, entao, da fiscalizagao estadual ou municipal, mais pobre,

deficiente e vulneravel?

NZ menos danosad® indepéndencia da fiscaliza-
cao de carnes era o fato de ser permanente. Convivendo diariamen-
te, assentando-se a mesma mesa, compartindo dos mesmos meios - de
transporte, dificilmente se poderia esperar da equipe dé inspeqio
que ndo viesse a desenvolver lagos de camaradagem com membros do
estabelecimento, fortes o bastante para fazer a vista grossa.Além
disso, a propria agcao do tempo conspira contra a inspegéo perma -
nente: oomo ter a atenqéq atraida para um azulejo quebradd, um pi
so solto, um oper3rio sem luvas, ao cabo de alguns meses de conti

nua preseng¢a num mesmo lugar?

Mudancgas posteriéres iriam sedimentar ainda
mais as ligagoes entre a fiscalizagao e o empresariadoCom o Decre
to n? 1.255, de 25 de junho de 1962, que alterava o RISPOA, o ca-
pitulo das "obrigagoes" & ainda mais ampliado, exigindo-se do es~-
tabelecimento, em regime de inspegao permanente e afastado do pe-
rimetro urbano, habitagio gratuita para os membros da fiscaliza
¢ao, a juizo do DIPOA (art.102).

O novo diploma legal imodificava de maneira su-
perficial o Regulamento aprovado em 1952, Alterava artigos,acres-
centando ou suprimindo paragrafos, melhorava definiqaes e precisa
va exigéncias, deixando-o , entretanto intacto em suas grandes 1i
nhas.

FEDERALIZACAO DA FISCALIZACAO: Uma nova Era?

Em cinquenta anos de existéncia, dois momentos
tinham caracterizado a politica de fiscalizagao. O primeiro, de
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1910 a 1921, & marcado pelo predominio do fomento & produgao com
o estimulo 3 instalagao dos primeiros frigorificos. O segundo, de
21l a 62, tinha, na agao regulatdria e na subordinagao a meta de

exportar, os tragos principais.

Com a Lei n? 5.760, de 3 de dezembro de 1971,
estas tendéncias parecem se infletir. Instituia-se a fiscaliza -
gao federal para todos os tipos de estabelecimentos, fossem eles
nunicipais, estaduais, ou destinados & producao. para o comércio

interestadual e intern acional.

Reconhecia-se a Qeformagéo que presidira a fis
calizagcao desde os primeiros dias. Os Estados haviam permiti-
do a proliferagao de estabelecimentos industriais em total desa -
cordo com a legislagao vigente. A existéncia de dualidade de sis-
temas de inspeqéo tinha, .por outro lado, gerado situagﬁo. injusta
para aqueles que se pautavam pelas normas do DIPOA, obrigados a

investimentos mais caros, com custos de operagao mais elevados.

Duas outras medidas a complementavam. Paralela
mente aos instrumentos existentes, a Lei n? 5.760 instituiu novas
sangdes administrativas que iam desde a simples adverténcia, até
apreensao de matérias primas, cancelamento.de registro e interven
¢ao. Por outra parte, {crioujem lugar da éntiga taxa de inspe-
¢ao sanitaria, o sistema de pregos plblicos para remunerar as ati
vidades de fiscalizagao. A taxa n3o tinha tido os valores corrigi
dos pela inflagao e representava receita irrisdria, incapaz de
prover o DIPOA com as recursos suplementares necessarios para fa-
zer face aos gastos com a inspecgao.,

. A federalizagao da fiscalizagao, apoiada nes
tas medidas, parecia ter viabilidade. Nos anos seguintes, 72 e 73,
langou-se o DIPOA a intensa pesquisa nos Estados para identificar
e levantar os estabelecimentos a serem incorporados a sua fiscali
zagao, dimensionar necessidades de pessoal e de recursos e estabe
lecer prioridades.,
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Optou-se por estratégia gradualista, privile-
giando-se inicialmente as capitais e cidades mais populosas, par-
ticularmente aquelas onde ja existiam estabelecimentos sob Inspe-
¢ao Federal, cujas atividades vinham sendo prejudicadas pela atua
cao de matadouros e outros estabelecimentos industriais afins que
nao atendiam aos requisitos ﬁecnolégicos e higiénico-sanitarios e

xigidos pela legislagao.

Ainda no periodo de 72/73, passou o DIPOA a
controlar todos os estabelecimentos industriais de abate de bovi-
nos e suinos no Rio Grande do Sul e na cidade de Aracaju. Parale-
lamente, completavam-se os estudos preliminares nos Estados - de
Santa Catarina, do Parani e do Espifito Santo, No Rio de Janeiro

iniciou-se o levantamento do setor pesqueiro.

Em 74/75 a federalizagio receberia eXpressivo
impulso. Expandiu-se o controle de bovinos e suinos no Estado
& Santa Catarina encerrando-se o ciclo da federalizagao para‘sui
nos, bovinos e aves no Parana. Paraielamente, assumfu~se .por com-
pleto o controle do abate de aves no Espirito Santo, enquanto ti-
nham inicio os levantamentos preliminares em S3ao Paulo. No Rio de
Janeiro, na ex-Guanabara e no Rio Grande do Sul tinham curso os

estudos para o controle da area de pescado.

. Em fins de 75, entretanto, experimentaria .- o
primeiro revés. A Lei nQ 6.275} de 19 de dezembro daguele ano, a-
crescentaria um paragrafo Unico ao artigo terceiro da Lei ne
5.760, explorando o calcanhar de Aquiles da Federalizaqﬁo; Na ver
sao original desta ultima Lei o artigo terceiro previa a possibi-
lidade de convénios para efeitos de inspeqﬁdz "0 Poder Executivo
podera celebrar convenios com'os Estados, Distrito Federal e Ter-
ritdrios para a execugao dos servi¢ps e atribuigao de receita”,

o parégrafb_ﬁnico incorporado pela Lei ne
6.275 dava consequéncia pratica a esta possibilidade: "Os convéni

os referidos neste artigo serao celebrados onde houver organismo
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prdprio em condigoes de exercer a flscalizagdo, e terao por obje
to apenas as pequenas e médias empresas que ndo se dediquem ao co
mercio interestadual e internacional.

A medida era reflexo da grita que a agao do
DIPOA vinha gerando. Acostumados a fazerem eles pr6prios suas
regras, os estabelecimentos, antes sob a jurisdicao dos Estados, re-
clamavam dos rigores da nova fiscalizagao. A propria Lei n®@ 6.275
encarregava-se, dando um passo atras, de atender a tais pres-
soes: "As interdigoes estabelecidas com base na Lei n? 5.760, de
3 de dezembro de 1971, poderao ser suspensas mediante requerimen-
to das empresas que se obriguem a ajustar-se as exigéncias cons -

tantes do regulamento a que se refere o artigo anterior",

Desacreditado pela nova lei, o programa de fe-
deralizagao & gradativamente desativado. Embora ndao legalmente, o
DIPOA vé-se obrigado, por decisao politica hierarquicamente supe
rior, a negociar caso a caso, em cada Estado, com o Governador,
o destino da fiscalizagao. Um focumento interno, eufemisticamente
da conta das novas dificuldades: "... a programagao estabelecida
vem sendo executada em ritmo compativel com as possibilidades da
regido trabalhada, com as conotagGes politico-administrativas o-
correntes em cada unidade da Federagao. A mudanga dos governos es
taduais ocorridas nesse periodo e a nova orientagao governamental
em relagao aos contatos com os Senhores Governadores e Secreta-
rios da Agricultura retardou, em alguns aspectos, o desenvolvi
mento da prévia programagao".

A pa de cal viria, entretanto, com o  Decreto
n? 78.713, de 11 de novembro de 1976, que regulamentava a Lei n?
6.275., Sgundo ele, os Estados que desejassem celebrar convenios
com a Uniao deveriam manter organismws proprios, com os seguintes

requisitos:

I. dispor de pessoal técnico de niveis superi

or e médio, laboratdrios de controle micro-
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bioldgico e fisico-guimico, e demais insta
lagoes e equipamentos, necessarios & reali-
zagao da inspecao dos produtos de origem a-
nimal, observadas a legislagao federal bési

ca e normas especificas pertinentes;

II..possuir médicos veterinarios e auxiliares
de inspecgao em nimero adequado aos estabele

cimentos a serem fiscalizados;

III. submeter a treinamento seu pessoal tecnico,
de nivel médio e superior sob supervisao

do Ministéerio- da Agficulturai

IV. proceder ao registro dos estabelecimentos ,
atualizando-o semestralmente e .remetendo
cdpia ao Departamento Nacional de Inspegao
de Produtos de Origem Animal - DIPOA, do
Ministério da Agricultura; ‘

V. enviar, periodicamente, amostras dos produ-
tos elaborados nos estahelecimentos sob seu
controle para fins de analises nos laboratd
rios oficiais, de acordo com plano de amos-.
tragem a ser estabelecido pelo DIPOA, aléem
dos dados estatisticos referentes ao abate,
condenagao, produgao e outros que porventu-

ra venham a ser solicitados..

Poder-se-ia arguir que a.solugao dos convénios
com os Estados n3ao comprometeria a qualidade da inspegao., Nao e-
ram estes obrigados a pautuar~se pelas mesmas normas que regiam -
o DIPOA? Nao tinham que contar com veterinirios e auxiliares de
nivel médio, com equipamento adequado, com pessoal treinado pelo
proprio Ministério da Agricultura? Nao eram estes requisitos os

mesmos que exigia o 6rgEOffederal de fiscalizagao?
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Seguindo esta linha, poder-se-ia alegar que a
federalizagio se interrompera, n3o por questdes de ordem politi-
ca, mas, ao contrario, por consideragoes de ordem praticas A fe=-
deralizagao, exigiria maquina pesada, onisciente e onipresente .
Por que correr os riscos de burocratizagao ineficiente, se resul-
tados iguais poderiam ser alcangados com estrutura leve descen-

tralizada, e a cargo dos Estados?

Trés conjuntos de razoes parecem .desautorizar
esta interpretaqao. Primeiro, o passado ainda recente demonstrara
d saciedade que os Estados, seja porque lhes faltaram condigoOes
materiais, seja porque mais vulnéraveis politamente as pressoes
do produto"local, foram incapazes de promover a efetiva fiscaliza-
gao dos estabelecimentos sob seu controle. Por que esperar dese=

penho diferente agora?

Segundo, se tinham os Estados condigaes de le-
var a bom termo a inspegao, por que nao passar para a sua jurisdi
gao 03 estabelecimentos destinades ao comércio interestadual e
internacional? Se o objetivo era descentralizar, por que o hibri-
dismo da frmula "estabelecimentos municipais e estaduais, inspe
¢3o dos Estados, interestaduais e internacionais, fiscalizagio fe
deral”? Mantendo sob seu dominio estes ultimos, a Uniao passava ,
de fato, recibo em sua desconfianga aos Estados. Tais estabeleci-
mentos eram os que exportavam e se achavam também sujeitos & ins-

pegao externa.

Finalmente, como nao duvidar das razdes acima,
se o Decreto n? 78,713 abria avenida larga = ampla para que nao
se cumprissem,na inspeg¢ao estadual, as normas e procedimentos da
federal? Com efeito, o artigo 49 deste decreto: rezava que "Os Es-
tados, © Distrito Fe dral e os Territorios, em caso de convénio,
poderao expedir regulamen tagao propria nao colidente com a fede-
ral, especificando condig¢des higiénico-sanitarias, adequadas ds
peculiaridades regionais, a serem obedecidas pelos estabelecimen-

tos sob sua inspegao".



FUNDAGAO JOAO PINHEIRO

SECRETARIA OO PLANEJAMENTO E COORDENACAOQ GERAL 117
-

As "peculiaridades regionais" de que tratava o
Decreto nao erain certamente de carater higiénico-sanitario, pois

wn coliforme € um coliforme no atrasado Nordeste ou na modarna
Rio de Janeiro. Por tras da inspecdo dos Estados encontravam- se

na verdade, interesses poderosos, ao ponto de fazer recuar a

legislagao baixada pelo Governo em 1971.

Aneagados pela fiscalizagao do DIPOA, estes in
teresses se voltariam para os Estados, onde esperavam provavelmen
te encontrar guarida e benevoléncia. A orientagao que dera rumos
a fiscalizagdao desde os principios do século, voltava a ser predo-
minante. Ao mercado externo, a exigente e agressiva fiscalizagéo
federal, ao interno, a estadual, préocupada com as "peculiarida -

des” das condigdes higiénico-sanitirias da regiao.
O capitulo da federalizacao nao parece estar
contudo, definitivamente encerrado, embora com futuro ainda incer

to.

Ao longo dos cinco anos em gque teve vigéncia ,
fez vir 4 tona novos interesses que podem se tornar decisivos pa-

ra a sua sorte.

. Por um lado, abriu a uma organizagao dini -
mica a perspectiva de expandir seu "territdrio" de ag¢ao; por ou-
tro, despertou em alguns Estados o desejo de se libertar do Onus
da inspegao, que carregavam desde 1952 e que continuaram a ter
ainda provisoriamente, de 71 a 76, Para estes Estados, manter um
sistema de fiscalizacao prdprio niao parece tarefa atraente.

A continuar, entretanto, a possibilidade de ins
pegép estadual, forgosamente o grande prejudicado serda o consumi-~
dor das areas e regides menos desenvolvidas. Nestas, onde os Esta-
dos sao mais fracos, financeirgmente,séo também mais vulneraveis
aos interesses dos empresirios. Paradoxalmente, os grandes Esta--

dos, os mais capacitados a empreendé-la,sao os primeiros a recu
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sa~la, obrigando a Uniao, através do DIPOA, a assumir por intei=
ro o controle. Os pequenos indo contra o que se poderia pressupor:

seu interesse, sao paradoxalmente, Os mais propensos a assumi-la.,

A experiéncia serviu, porém, para revelar que;
se houver decisao po]Itica, condigSes materiais existem para im-
plementar a federalizagao da fiscalizagao. O DIPOA mostrou ter o
dinamismo e a agressividade requeridas para leva-la a cabo.

DIPOA: FASE. ATUAL

Rege-se o DIPOA, no tocante .a estrutura, pelo
Decreto n® 73,474, de 16 de janeiro de 1974, que o transforma, de
divis3o pertencente ao DNPA, em Departamemo.compdem sua estrutu-
ra, conforme o Decreto e o Regimento Interno aprovado. pela Porta-
ria Ministerial n? 75, de 28 de fevereiro de 1975, os seguintes &

gaos:

I. Divisao de Inspegao de Carnes e . Der ivados
~ (DICAR) ‘

II. Divisdo de Inspegao de Leite e Derivados
(DILEI)

III, Divisao de Inspegao de Pescado e Derivados
(DIPES)

1V, Divis3o de Padronizag3o e Classificagio de
Produtos de Origem Animal (DIPAC)

V. Laboratdrio Central de Controle de Produtos
de Origem Animal (LACEP)

A nivel centralhid ainda uma Coordenadoria de
Planejamento, Controle e Avaliagao, CPCA, uma Coordenadoria de Ca
- dastro, Estatistica e Informes Nosograficos, CCEIN, uma Assesso
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ria ¢ uma Secretaria Administrativa. A nivel estadual, ha o Gru-
po Executivo de Inspegao de Produtos de Origem Animal, GEIPOA,
que faz parte da Diretoria Estadual do Ministério da Agricultura,
DEMA, e ao qual estdao subordinados os Postos de Inspeqao de Produ
tos. de origem Animal, POINS, e os Laboratorios Regionais de Con-
trole de Produtos de Origem Animal, LAPRO. (Veja-se o organograma
a sequir).

Quanto 3s fungdes, rege-se o DIPOA pelos  se-
guintes diplomas legais:

i. Lei n? 1.238, de 18 de dezembro de 1950 e
os Decretos que a regulamentaram de nes
30.691, de 29 de margo de 1952 e 1.255, de
25 de junho de 1962;

ii, Lei n? 5.760, de 3 de dezembro de 1971, re-
gulamentada pelo Decreto n? 73,116, de 8 de
novenrbro de 1973;

iii. Decreto n? 69, 502, de 5 de novembro de-
1971, que trata da competéncia para o regis
tro, a padronizagao, a classificagao,dos pD

dutos e subprodutos de origem animal;

iv..Lei n? 6.275, de 19 de dezembro de 1975, re
gulamentado pelo Decreto n9 78.713, de 11
de novembro de 1976.

Estes instrumentos legais conferem ao DIPOA
2s seguintes atribuigoes:

a) a inspegao industrial e sanitaria de carnes
e derivados;

b) a inspegao industrial e sanitaria de leite
e derivados;
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c) a inspeg¢ao industrial e sanitaria de pes

cado e derivados;

d) a inspe¢ao industrial e sanitaria de ovos,

de mel e de cera de abelhas e derivados:

e) inspecao industrial e sanitaria dos demais
produtos de origem animal, destinados ou
nao a alimentagao humana, inclusive os adi-

cionantes de produtos vegetais;

f) padronizagao e classificagao de produtos de.
origem énimal; seus derivados, subprodutos

e residuos de valor econdmico:

g) realizagao de anilises e exames laboratori-
ais para fins de registro e de controle de
sanidade e de gualidade de produtos e sub =
produtos de origem animal, bem como suas ma
térias-primas,ingredientes, coadjuvantes e

sanitizantes;

h) participagao nos estudos de natureza geo-e-
condmica para formulagEo de politica gover-
namental de estimulo i expansao da . indis-.
tria de produtos de origem animal no pais,
visando a estabelecer o zoneamento indus -
trial em consondncia com o desenvolvimento
e o abastecimento regional; e,

i) disciplinar a importagao e exportagao de
produtos de origem animal, seus subprodu -
tos, matérias-primas e ingredientes'utilizé
dos em sua elaboragao, respeitada a compe -
téncia dos demais drgaos.,
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Tais fungdes fazem dele a um sO tempo Orgao de
controle e normativo.

O DIPOA EM AGAO

Imestido de fungdes normativas e de controle,
o DIPOA constitui, a rigor, um sistema de fiscalizaqao. Cabe-lhe,
em virtule da primeira, ditar normas, procedirentos e regras,clas
sificar e padronizar produtos. Da segunda, derivam as atribuigdes
executivas de fiscalizaqgo, competindo~lhe zelar para que o
RISPOA e outras normas e procedimentos que ele prdprio .institui-
sejam cumpridos. pelos estabelecimentos., A intérdepéndéncia das
fun¢oes assegura-lhe vantagem comparativa em relagao a d0rgaos con

géneres, «que tém sd um ou outro papel.

.

As consideragoes que a seguir se fazem nao
tém pretensoes a cobrir exaustivamente tcdas as atividades que o
DIPOA desempenha. Privilee«iam~se as de idspegao, e, nestas, as
acdes ligadas a carne e ao leite. Quanto &s fungdes normativas
serao tratadas apenas enquanto importem dirctamente para a ana

lise do controle,
1. Registrando estabelecimentos e produtos.

Anterior 3 inspegao & o registro do estabele-

cimento de mecanica simples e parcialmente descentralizada.,

Inicia-se com pedido do interessado encaminha
do nos Estados ao GEIPOA, no qual se descrevem as caracteristi =
cas fisicas do terrem, sua localizagao e a planta das instala-

¢oes.

De posse destas informagoes, o GEIPOA procede
a inspegio técnica do terreno ou imdvel e prepara estudo prelimi-
nar do projeto técnico de construgio. Atendidos os requisitos ins
critos no RISPOA, quanto‘a distancia de vias pﬁblicas, ventila-

oy



FUNDAGCAO JOAO PINHEIRO

SECRETARIA DO PLANEJAMENTO E COORDENACAO GERAL 123,

gao e luminosidade do prédio, altura dos tetos, instalagﬁo ade~
quada seqgundo as especificacoes prOprias, prepara-se Um processo
de habilitagd3o que é encaminhado d Divisao competente em  Brasi-
lia, DICAR, para carnes,DILEI, para leite e subprodutos, e
DIPES, para pescados.

Se o pedido se refere a estabelecimento em re-
gime de produgao, € aprovado na revisao do Orgao central, & conce
dido um niimero, S.I.F., inscrito em livro prdprio no DIPOA e que

corresponde exclusivamente Aquele estabelecimento,

Caso se trate de construgao nova ou reforma,
cabe ao GEIPOA acompanh3-las, conferindo as especificagdes do pro
jeto. Terminadas as obras e aprovadas inicialmente pelo GEIPOA,
o pedido segue a rotina anterior. E objeto de estudos em Brasilia

pela Divis3o correspondente e, se aprovado recebe o S.I.F,

Cada produto, por seu turno, &€ objeto de régig
tro proprio. O pedido de licenca para fabricagao é encaminhado
pelo interessado,contendo as especificagaes e amostra. Observalo
o atendimento dos padroes proOprios permitidos quanto a  ingredi-
entes, dosagens, corantes, aditivos e conservadores, & ele conce-
dido.

As exigéncias a cumprir sao rigorosas e deta -
lhadas. Assim, apenas como ilustrac¢ao, do leite maltado requer-se

conforme o RISPOA:

1. "ser obtido de matéria-prima e de substan-

cias que satisfagam a‘legislagao vigente;

2. apresentar caracteres organolépticos nor-

mais, inclusive boa solubilidade;

3:.umidade maxima de 3% (trés por cento);
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4, gordura maxima de 9% (nove por cento);

5. resIduo mineral fixo entre 2,8 e 43% {(dois

e oito décimos e quatro por cento);

6. caseina entre 6 e 10% (seis e dez por cen -

to) ;

7. protidios totais: entre 12 e 15 % (doze e

quinze por cento);

8. lactose: entre 10 e 16% (dez e dezesseis pr

cento) ;

9. maltose: entre 38 e 40% (trinta e oito . e

quarenta por cento);

10. acondicionamento a prova de ar e umidade

com ou sem vacuo":

Produtos nao padronizados poderao ter a licen
ca concedida para fabricag@o em casos especiais, a juizo do

DIPOA.,

Aos reguerimentos de registro do produto, somam

—-sSe . os da apresentagao. O rotulo & também alvo de um processo

proprio.

Os procedimentos incluem petigao acompanhada de
trés vias dos modelos dos rdtulos a registrar, em diferentes tama
nhos e descrigdao dos processos de fabricagao,ingredientes e com-
ponentés com suas portentagens respectivas. Preenchidos os requi-
sitos, quanto a localizagao do carimbo S.I.F., Servigo de Inspegao
Federal,cores quando couber, forma e tamanho das letras, o rotu-

lo recebe um nimero de registro que nele deve figurar obrigatoria

mente, em lugar visiwel,
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ROtulos em lingua estrangeira sao dispensados
do registro, devendo, entretanto, ser aprovados pelo DIPOA., Para
alguns produtos, ha exigéncias prdprias para sua cor. O carimbo
S.I.F., & objeto de normas que regulam seu tamanho, localizagao e
fermato dos tipos. S3ao permitidos 17(dezessete) modelos de apre -
sentagao do S3I.F., variando ‘apenas de forma, tamanho e posicgao.

2. Inspegao

Dos produtos de origem animal, a carne & o
que requer maior atenc¢3o da fiscalizagao. E feita, ao - contrario
dos demais, por equipe permanente de veterinarios e auxiliares e

5)

em mais de uma etapag . Conforme se podera ver mais adiante, en-
tretanto, nao & expressivo o controle de sua produgao, a ° julgar
pelo nlmero de estabelecimentos registrados e em regime de inspe

gao federal,

Em duas etapas se desdobra a fiscalizagao: a

primeira, com o animal ainda vivo, inspegﬁo ante-mortem, a segun-

da, com o animal abatido, post-mortem.

A ante-mortem, exclusivamente conduzida por

veterindrios, & de simples execugdo. Compde-se, a rigor, de exa
me visual, realizado em geral as primeiras horas da tarde, quando’
o gado a ser abatido ja se acha reunido em lotes nos currais e

contado,

Objetiva-se com o exame assegurar-se que Os a-
nimais tem os certificados de vacina exigidss, especialmente a con
tra a febre aftosa; levantar dados preliminares que poderao  ser

ulteriormente utili zados quando da inspeqéo post-mortem; verifi-

car idade; controlar o abate de novilhas e conferir o niimero de

animais, a raga, o peso e a categoria para fins de estudos zootéc

(5) Salvo em algumas poucas indistrias de grande porte, de leite,
de lat1c1nios, de pescado, ou outras para as quais convege a
produgao de intermedidrios. Neste caso, mantédm-se, em carater
permanente, equipe de 2 veterinarios e 7 auxiliares.
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nicos ou econdémicos.

0 gado & observado cm repouso, de plataforma
elevada , pelo.veterinério. Se este suspeitar das condigoes de
sanidade, podé solici tar que sejam separados, em currais a par
te, ficando seu abate adiado. Neste caso, serao individualmente
identificados por uma etiqueta metalica, grampeada a orelha, e,

se liberados, deverao ser abatidos em separado.

A post-mortem, ao contrario, & de execugao

. n - . s
complexa e consiste de "exame macroscopico das seguintes partes
- ~ » 'd r . .
e orgaos: conjunto cabecarlingua, superficies interna e externa

2o i s =1 6
da carcaca, visceras toraxicos, abdominais e pelv1cas“( ). Nos

est sbelecimentos destinados a exportagEo o exame & estendido as
superficies interdigital e peri-ungueal. Em carater facultativo,
sao examinadas as arcadas dentdrias para fins de estudos especia

lizados ou para levantamento etario do gado.

Realizado por eguipe de veterinarios e auxili

ares, de tamanho gque varia em consondncia com o ritmo da produ-

¢ao, a inspegado post-mortem & localizada na sala de matanga, em

pontos chamados"linhas de inspegao”.

Cada"linha" tem equipe pfdpria e cuida apenas
de um conjunto de Srgaos ou de um s& 6rgao. Pode haver até nove
linhas de inspegao, cobrindo todas as partes antes mencionadas ..
Em matadouros ou fri gorificos menores., com capacidade de abate
de 80 reses por hora ou menos, o numero de linhas fica entre

seis e sete e a equipe tem seu numero reduzido.

A inspegao & precedida de uma fase prepara
toria, executada por funcionarios do estabelécimento. Nesta fase,
separa-se a pef%a ou conjunto de pegas ‘da carcaga, segundo proce-=
dimentos padronizados; faz-se a limpeza e, em seguida, sao elas

passadas a linha correspondente, para o exame.

(6) Inspecao de Carnes; I, Bovinos - MA, DIPOA, DICAR, péq. 75
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A rotina da inspegao pode ser apreendida da
listagem dos procedirentos requeridos da Linha A, que cuida do e-

xame dos pé%'que se segue:
Fase preparatoria

"a) esfolar e desarticular os mocotos diantei

ros , deixando-os presos pela pele;

b) numerar os mocotos dianteiros com lapis-- -
tinta (copia), nas cartilagens articulares
dos metacarpianos, com o mesmo numero escri
to sobre o cdndilo do occipital do  bovino
em causa. Este mesmo nﬁmero & escrito ainda
nas fases articulares dos carpos respecti =
vVOs;

c) esfolar os mocotds traseiros da mesma forma
que os dianteiros, numerando somente os me-
tat arsianos, com O mesmo nimero dos moco-"

tos anteriores;

d) completar a excisao dos quatro mocotos e
transporta-los, por meio mecdnico ou  manu
al, para o local da respectiva inspecao,que
deve situar-se o mais proximo possivel. As
pegas nao devem ter contato com o piso du-

rante as fases citadas;

e) quando em funcionamento o sistema de esfola
aérea, somente se numeram carpos e metacar-
pos; Os mocotOs traseiros sao esfolados e
dixados pendentes, até o segundo "transpas

[ 1]

se", local em que sao removidos ao = mesmo

tempo que os mocot0s dianteiros.
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Exame:
a) lavar os mocotds sob chuveiro;

+ b) realizar o exame visual das patas, atenden-
do, especialmente, 3s superficies peri-un -

gueais e espacos interdigitais;

c) marcar a carcag¢a (no peito, lado esquerdo)
correspondente aos mocotds, em que forem
constatadas, - eventualmente, lesdoes de febre

aftosa, com a chapa de identificagao Tipo 3;

d) condenar os mocotds lesados e deposita- los
“em recipiente proprio de condenados, para a

sua remessa @ Graxarial’.

Ha diferencas significativas entre uma linhs e
outra, para atender as caracteristicas dos Orgaos e partes sob
vistoria. Em todas, entretanto, o Exame & conduzido.a vista desar
mada, sem o recurso de instrumentos e de laboratdrios

Minuciosa, compreensiva,e continua, a_inspegab
exige pessoal especi alizado e numeroso, varidvel conforme a velo-
cidade de abate. Em frigorIficos ou matadouros de tipo 1, com mé-
dia horiria superior a 80 cabecas, sao designados para as chama
das linhas regulares, um total de 13 funcionarios, sendo que dois
deles sao obrigatori anente veterindrios, gue encarregaram do ante
mortem. Para os de tipo 2, velocidade média entre 50 e 80 resés,
sao destacados 10: e finalmente para ¢6s de tipo 3, com abate ate
um maximo de 50 bois por hora, 9 funcionirios. Estes nimeros po-
dem chegar a 15,12 e 9 membros, para estabelecimentos de tipo 1 ,
2 e 3, xespectivamente, se as linhas regulares se acrescentam «u-
as extras, uma que cuida de pés, exclusivamente realizada em fri-
gorlficos esportadoms, e outra que trata da cronologia dentdria.

{7) Inspegcao de Carnes, I, Bovinos, MA, DIPOA, DICAR, pag.78-79
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As equipes s3ao permanentes, com residéncia fi-
Xa nos estabelecimentos para os:quais sao destinados. Sobre os

efeitos da permanéncia, tratados em outra parte do trabalho, vol-
tar-se-3a a discuti-les nas conclusoées.

A Inspegao do Leite

Nao tao sofisticada, nem tao minuciosa, e en-
volvendo menos pessoal que a da carne, a inspeg¢ao do leite & le¥a
da a cabo em dois pontos distintos: nos retiros, onde é& produzi

do, e nas usinas ,ond& & beneficiado e processado.

A inspegao tem carater rotafivo, salvo para
algumas poucas indistrias de grande porte situadas junto aos gran
des centros urbanos onde o DIPOA mantém equipe de 9 funcionarios,

em tempo integral.

As normas para produgao e fiscalizagao vari
am de acordo com o tipo do produto. Para o de tipo B, leite "com
teor de gordura de 4%, demandam-~se condigaes rigorosas, quer para
0 registro do estabelecimento, quer para os procedimentos que de-
vem guiar e inspegao. Para o de tipo C, o leite mais consumido ,
com 2% de teor de gordura, exigem-se requisitos simples, tanto pa
ra o credenciamento de estabelecimentos quénto para a fiscaliza =~

cao.

Para obter licenga de. produzir leite de  tipo
B, mguer-se do est@delecimento: curral de espera, estabulo com?
especificagoes de altura, piso e paredes para as instalagoes e
ordenha mecanica, com sala apropriada. Para‘'o de tipo C exige -se
retiro afastado de "fontes produtoras de mau cheiro", com ' "“piso
impermeavel" e "com cobertura de telhas comuns, amianto, zinco, a

(8)

luminio ou similares .

(8) Norma para producao e vontrole do leite tivo C e/ou desgtina-
do a.industrializacao, Aprovado pela Portaria n? 5 de 10 de
junho de 1976 - DIPOA
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. Nao & distintq o quadro quanto as normas que
. ;tegem a ' higiene da produq&o, exigentes para o tipo B, frouxas pa-
ra o tipo C. Para a produgao do primeiro, & obrigatdério o contro-

le do gado por veterinirio responsavel perante o DIPOA, A ele

*

cabem:
. 1 . *

i . "controle sistematico do combate aos ectopa

rasitos;

ii. controle sistemitico de mamites pela prova
do azul bromotimol ou outros indicados;

iii, controle rigoroso da realizagao das provas
de Brucelose e Tubercuiose, acompanhando de
- perto e elln1naqao dos rogon;es e marcagao

)ll

do gado reagente e vacionado

Quanto a este Gltimo controle, as Normas s30.
enfiticas e incisivas: as provas "sio obrigatdrias ... e pratica-
das tantas vezes quanto necessérias, por Médico-Veterindrio ofici
al ou particular". Em complemento, exige-se 1dentlflcagao do gado

. n
leiteiro "por fichas .individuais com fotografias ou marcagoes(lo)

Em contraste, as normas para a proaugao do ti-
po C sdo lacdnicas e ambiguas: "o gado leiteiro deve apreagntar~-
se sadio, sob controle de ectoparasitos, mamites, tuberculose e
outras doengas que venham comprometer o estado sanitirio do - lei

te(ll)". Quem assegura a sanidade do-rebanho, que provas sao exi-

{9) Normas para producao de leite tipo B, aprovado pela Portaria
nQ 26, ge 15 de outubro de 19?4, DIPOA, : '

(}O)Normas para produgao de leite tipo B, Poftaria n® 5 DIPOA

(11)Normas para producao e controle do leite tipo C e/ou dcqtina-'

do a industrializagao, Portaria n? 24, DIPOA
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gidas, e como devem ser conduzidas, sao questoes que nao se cogi

tam nas normas para o tipo C,

Na auséncia de fiscalizagao continua, de menta
lidade industrial ou simplesmente de habitos higiénicos da parte
do produtor do leite comum, as diferengas de instalagao e de ri
gor nas normas para produgao assumem papel decisivo. Sao elas que
na pratica tornam distintos, em qualidade, condigao sanitaria, e
inteireza, os tipos B e C, em teoria diversas apenas quanto ao

teor de gordura.

Repete a inspegao do leite a orientagao da de
carnes. Para o produto de prego elevado, de consumo restrito, pro
duzido por empresario moderno, fiscalizagao rigorosa; para o de
pregco baixo, consumo amplo, e produzido por empresério tradicio
nal, fiscalizagao frouxa. Onde mais dela se precisa, quef pela
in3ficicia dos incentivos econdmicos, quer simplesmente pela au-

séncia de cuidados sanit arios adequados, menor € a sua agao.

O outro ponto em q@e se exerce a fiscalizagao

do leite @ o estabelecimento industrial(lz)

. Reproduzem-se, tam-
bein aqui, as diferengas sensiveis nos padroes exigidos de um e

de outro,tipo,e na frequéncia da inspecgao.

Para o leite de tipo B realizam-se diariamen
te, por ocasiao da chegada ao estabelecimento industrial, tres
testes. O de alizarol, para determinar acidez e resisténcia; o)
de conscrvadores, ncut ralizantes de acidez e reconstituintes de
densidade, através de pesquisa de cloro, alcalin9®, formol, agua
oxigenada e cloretos, para medir e integridade do produto e apu-

(12) Nivel do produtor as normas tratam das condigoes de transpor-
te, manuscio ¢ da higicne dos cmprcgados. O mesmo padrao se
repcte:mais exigéncias para o tipo B, menos para o tipo C. As
sim, os prazos para cntrcga do lelte em estabelecinentos in=
dustrials sao mais dilatados para este tltimo. Do tipo B se
exige resfriamento, cm alguns casos - ¢ transporte exclusiva-
mente feito cmvelculos apropriad?s, Ressalt2-se, além disso,
que, enquanto do estabclecimento produtor tipo B se exige a-
testado de salde dos cupregados, do de tipo C apenas se suge-
rem cuidados higicénicos.
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rar possiveis fraudes; e, finalmente, o teste de redutase, que me
de qualitativamente a carga bacteriana do leite..Por amostra de
produtor, e semanalmente, faz-se a contagem bacteriana em placa

de agar padr50(13).

Para o de tipo C os testes sao conduzidos.sem-
pre por amostra de produtor, duas vezes por més, com excegao do
de alizarol que & diario, Nao se faz contagem de bactérias. Por
outra parte, os padroes requeridos para aprovaqao sao menos rigo-
rosos, nao havendo especificaqus do nimero de germes, de 500,000
por mililitro para o tipo B.

Do quadro esbogado despontam diividas. Por que
dois padroes de condigoes sanitdrias, duas normas de qualidade,du

plo procedimento? Por que nao padronizar os padroes eequiparar as

normas?

Tais questoes poem a fiscalizagao na berlinda.,
Nao se pode alegar com dificuldades ou que & sempre preferivel
ter alguma a nenhuma. Nao se desconhecem aqui os problemas que

a&veém das caracteristicas do setor pecudrio: o estidio de organi-
zagao a lcangcado, o grau de tradicionalismo-modernidade e o tama -
nho dos empreendimentos. Tampouco se desconsideram as implica -
¢oes que a fiscaliz agao pode ter para o desenvolvimento, retar dan

do-@.s ou criando restrigdes a expansao.

0 saldo &, entretanto, negativo. As considera

¢oes que se seguem tarnarao ainda mais claro o fato,

(13) Basicamente os testes realizados sao qualitativos. O de ali-~
zarol, por exemplo, consiste em misturar azul de metileno ao
leite para induzir reagao bacteriana, que ocasiona mudanga
de @r de azul para cinza, Quanto mais rapldo se opera esta
Gltima transformagdo_mais contaminado esta o leite, As dife-
rencas entre os padroes de qualidade dos tipos B e C ficam

- claros quando se sabe que do primeiro se exigem o minimo- de
3 horas e meia para que se torne cinza, enquanto que do lei-
te tipo C se pemite alteragao com 2 horas e meia de exper i~
mento,
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O Raio da Agao da Fiscalizagao

&ngulo-privilegiado para avaliar a fiscaliza-
c3o é o que diz repeito ao raio de agao. Quem estid tendo produ-
¢ao sob c:ontrole'> Como se distribui espacialmente e por catego -

ria de estabelec1mentos? A quantos beneficia? Quem sao eles?

Bn fins de 76 achavam—se registrados e em
regine de inspegao federal 1917 estabelecimentos, conforme se po

de ver do quadro 2,

T al nimero pode ser considerado inexpressivo,
ainda que nao se conhe¢a o total de estabelecimentos no pais,

(14)

o que permitiria avaliagao rigorosa . O julgamento pode ser

expendido, entretanto, com base nos levantamentos feitos pelo
DIPOA, Segurdo estes, exmsblam, apenas. en alguns poucos . estadog,

: 15
2.416 estapelecimentos de que nao se tinha qaaluuer lnformagao( )

Dois fatos merecem destagque do gquadro em ané—
lise. Primeiro, o desequilibrio regional da fiscalizagao, com
o Sudeste abarcando 70% dos estabelecimentos registrados e sob
inspecao federal Seegundo, a part1C1pagao dos estabelecimentos &

leite no conjunto total,

A rigor, nio se pode fazer inferéncias quanto
ao grau de proteQEo das populagodes., Para isto seria preciso co -
nhecer o numero total de estabelecimento por estado, a propor -
cao dos que estao sob fiscalizagao e os mercados cobertos por
eles. A grosso modo, entretanto, o Norte, o Centro-Oeste e o Nor
deste parecem ser as regioes menos protegidas, com as ponula -
gBes mais a descoberto. O Sudste e o Sul surgem como as gran

des bencficiadas.

(14) 0 dado_é descontecido. Nao se planeja_Censo especiallizado pa
ra obté-lo, conforme se apurou junto & diregao do DIPOA.

(15) Dado constante de relatdrio interno, sem titulo, gentilmen-
te cedido pelo DIPOA,
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QUADRO 2 - % c
ESTABELECIMENTOS REGISTRADOS E SOB INSPECCAO FEDERAL gz
POR REGIOES EM 31/10/76 ;‘.g
o - REGIOES : o Sgl
ESTABELECI&ENTO NORTE NORDESTE SUDESTE SUL CENTRO OESTH{ T O T A‘L ;0
i?E -
r.'-‘: [
) ‘ zO
CARNE 6 ' 27 328 161 21 ‘ 543 C Ix
g0
LEITE : 6 30 - 892 72 73 1.073 5z
o ' ' <>)‘ m
8%
z0O
PESCA 47 , 29 123 - 99 3 30
TOTAL GERAL 59 86 1.343 332 1 97 1.917
Fonte: DIPOA-MA - Adaptado do Quadro Demonstrativo dos Estabele01mentos sob Inspeqao Fe-

deral até 31/10/76.™
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) Chama a atenggo o contraste entre o Nordeste e
o Centro-Oeste. Regi @ muito mais populosa, a primeira tem, en~
tretanto, numero de estabelecimentos credenciados significativa -

mente inferior ao desta ultima.

Qutro aspecto a destacar & a distribuigao das
classes de estabelecimento por regiao. O Sudeste & onde se acham
mais concentrados, Sohressaem, porém, os estabelecimentos de lei
te ali- Iocalizados, que respondem por perto de 88% do total do
pais. Este fato, ainda que sujeito 3s restricoes de interpretagao
apdn;adas acima, sugere que sao as regioes mais ricas e mais urba
nizadas as que -desproporcionalmente se beneficiam das vantagens da

fiscalizagao.

Desagregando-se por estado fica ainda nitida a

agao seletiva e concentrada da fiscalizagao. Veja-se o Quadro 3,

Quatro estados, Minas, Sao Paulo, Rio de Jdnei
ro e Rio Grande do Sul, juntos reunem mais de 70% de todos os es-

tabelecimentos registrados e em regime de inspecgao federal.

Dos estados do Nordeste, nenhum supera a marca
de 20 estabelecimentos sob fiscalizagao, cifra modesta e de pouca
expressao, bastando a comparagao com o pequeno Espirito Santo

gue tem quase o dobro.,

Poder-se-ia argumentar que a fiscalizagao esta
onde esta a produgao, dai o porgue da concentragao, Sem negar o
carater prescritivo envolvido na proposigao, cabe estabelecer que

L]

€ este o caso de que se trata aqui.

Duas condigdes interdependentes sao requeridas
para demonstraf o ponto em questao. Pfimeiro, que o Nordeste nao
produz, ou se produz, o volume & negligenciivel, Segundo, gue oOs
quatro estados atendem por inteiro, ou quase por inteiro, as ne =

cessidades de carne e de leite daquela regiao.
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IBstes pressupostos parecem de ardua compro-
vagao. A distdncia do Nordeste das principais bacias leiteiras de
Minas e Sao Paulo torna técnica e economicamente inviivel o abas-

tecimento daquela regiao por estes estados, de leite in natura.Co

no explicar 30 estabelecimentos para nove Estados e 30 milhges de
nabitantes a ndo ser por distorgdo do Sistema de fiscalizagao?.-.

Quanto & carne, embora nao haja impedimento,ha
entretanto, a restri ¢ao renda. Dificilmente o Nordeste poderia ser
considerado mercado para parcela substancial da pfodugéo dos qua-
tro estados. Paradoxalmente, um dos poucos produtos de origem a--
nimal exportados do Sudeste e Sul‘para o Nordeste, a carne .de
sol, além de prego mais elevado, onde maior & o consumo, conforme
chamou atengao o estudo do CIP, nac tem um sO estabelecimento b

inspegao federal, como se pode ver do quadro 3.

A andlise das distribuicao espacial, porém, en
cerra dlflculdades que nao podem ser ignoradas, sob pena de gene-
ralizagoes apressadas ou de duvidosa fundamentagao.

Nao se pode tomar o nimero de estabelecimentos,
por estado ou regiao, como indicador perfeito do alcance da fisca
lizagao na area. QualificagoOes se impcan para que se possa inferir
que populagdes sao beneficiadas. Dentre estas, a mais  importan=-

te & o mercado atingido pelo estabelecimento.

Este pode orientar-se tanto'para o consumo lo-
cal, Quanto para o aklastecimentp de areas fora do estado ou mes-
mo do pals. Parece ser o caso de Minas Gerais, razoavelmente aqui
nhoado de frigorificos credenciados, porém abastecidos em per to

de 90% de carnes nao controladas.

O argumento nao invalida as conclusdoes sobre o
Nordeste, pelas razoes tanto técnicas quanto econdmicas que levam
a regiao a ficar fora da mira - do comércio interestadual de carnes

4 ~
e de leite, Torna, contudo, ambiguo ograu de protegao das popula
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QUADRO 3
ESTABELECIMENTOS SOB INSPECAO FEDERAL POR
ESTADO ATE 31.10.76

-~ CLNTRO
REGIJES E ESTADOS DA FEDERAGAO NORTE NORDESTE SULESTE SUL !OLSTE > NS
CLASSIFICAGARO AM PA MA PI CE RN PB PEAL SE BA (MG ES RJ SP|2R SC ms|:T co

0l - Matadouro - 3 |- - =« - = 1 - 1 =-|10 - 8 7| 4 - 110/ 2 1/ '35

02 - mudouro-rriqo:{fico - 1] 1 1 - = 21 = 3|16 3 4 20|17 10 27; & 4|12

03 - Matadourc de Aves e Coelhos - 1 |- -1 - = 1= = 116 4 6 48| 6 2 8| - -| 31
04 - Pibrica de Produtos Sulnos - = |- - = = & =« « = =13 - = 1012 s 3N - -] %
05 - Fabrica de Conservas - = 1- - 1 - - 1 = = =19 =13 59| 4 3 2| - =1 32
" 06 - Entrepostos ce Carnrs e Derivades| - - | - l = = = 1 - = =11 - 6 20 - 2 S| = -] 3
07 - Fab. Prod. nao Corcstiveis - = |- - = 2 = e « =« =13 2 5 7171 - 1 - - <] 18
08 - Pibrica de Prod.Gordurosos - - - - 2 = =2 2 = = <|- =1 s} - = 1|l - <l n
99 - Entreposto Frigorifico I I - - - - 4 - = 2= - 7 €|l 2 2 6| - 1| 2>
10 - Charjueadas - - - - - - - - - - -1 - - - -1 - - -1 - -1 J0
11 - Entrecpostos de Ovos - = - - = = = = < = =!1=- 1 = 37|10 - -1 -| W
12 - Pab. de Cons. de Ovos e sl s = = = = e =l = =, W i - Qe =] 33
SUB-TOTAL | 1 5 1 2 .5 - - 12 1 1 5146 10 50 222 45 25 91 6 15|
01 - Entreposto da Pesaado 9 8 1 1 9 °¢ k) 4 - - 3] - 4 23 20 4 26 1 2 1] 18
02 - P3b. de.Cons. de Pescado 1 - |1 - =« 1 = = = = == =32 27| - 20 33| - -]11s
03 - Pib.de Prod. ndo Comestiveis - =-]- - = @ = e = = = - - 3 3l - 5 -} - -l 1
04 - Barco Pabrica = 29 {fi= = = = = == - =}f- = = My1 = =j - =13

SUB-TOTAL lo 37 |2 1 9 7 3 3 - - 3| — 4 S8 61| S s1 43| 2 122

Pl - Fabrica de Laticinios = 1 |- - - = - - - - 6 P67 6 12 72|12 4 3 1| 322

02 - Usina de Bencficlianento 1 3 |2 2 4 2 2 31 1 483 10 39 59|13 3 2 18| 239

9 - Posto de Refrigeragd> - 1 |- - 1 - - 1 - = 2|8¢ 7 13 75( 5 - 5| = 17} 25

0l - Entreposto Usina - = - - = = e e = = =11 - 4 4| - = - - =10

0§ - Posto de Coagulagio - = k- = = = - = - - =-l12 - = 2/ - = = = -1 14

06 - Entreposto de Laticinios - = - - = = = = =« = -126 - 2 6|1 - - - =1 236
- rdb. da Coalno e Cocjulantes - - ]- - = = = = « =« =}l1 = - 1} = - 11 - - 23
- Pnt.da Benf.p/Coalhn ¢ Coagulan-

LOS.ccceccesssccccccscccsocsnces |= = |- - ® ® @& = = = ] = = i} - - =1 = -1 N
SUB-TOTAL 2 4 1 2 S 2 2 4 1 1 12574 23 75 22031 7 7 G6j102)
TOTAL GERAL 13 46 |4 S 19 9 S 20 2 2 20 K20 37 133 S03| 31 83 1€8; 1> 82{197

Fonte: DIPOA-MA - Quadro Demonstrativo dos Estabelecimentos sob Ins-

pegao Federal, existentes ate 31.10.76.
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¢Ges de outras areas do pals.

Em que pesem as dificuldades para determinar
quem perde ou quem ganha, quem é atingido ou gquem é excluido,
nao cabe dlvidas quanto ao alcance restrito do sistema de inspe
g¢ao. Do abate total em 75 pouco mais de 50% se achava sob a vi

gildncia do DIPOA, conforme se pode ver no Quadro.d.

QUADRO 4
BOVINOS: ABATE TOTAL E ABATE SOB INSPECAQ FEDERAL

1970 1973 1975%*
Abate total de | ' .
bovinos 9.560.000 9.043.000 10.000.000
Abate de bovi
nos sob fisca- 3.104.409 4.566.623 5.432.219"°
lizagao fede
ral Fonte: IBGE, DIPOA, Conjuntura Econdmica
* - estimativa de Conjuntura Econdmica
Este fato vem de encontro ao argumento que
se desenvolveu acima. Mesmo onde este Orgdo & mais ativo, nao

quer dizer que tenha logrado atingir grau desejavel de controle,

salvo no Rio Grande do Sul, onde a federalizagao & completa.(ls)

Os dados revelam crescimento substancial de
70 a 75, Tal fato pode ser, em parte, explicado pela federaliza-

(16) - Conforme informagdao da diregao do DIPOA, em entrevista &
equipe de trabalho.
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gao, autorizada a partir de 71, mas que ganha momento somente em
72 e 73. Embora nao se possa superestimar os efeitos da medida ,
restrit a a uns poucos estados, de limitada duragao e sujeita a
contrat enpos politicos antes que viesse a ser interrompida, nao

cabe duvidas de que surtiu efeitos.

E£xpande-se vigorosamente no periodo o volume
fisico sob controle do DIPOA, para todos os produtos, conforme se

pode comprovar do grafico 1, @ seguir.

Estes incrementos nao podem ser tributados ex-
clusivamente a ampliacao da produgdo. Devem também ser creditados
os efeitos da federalizagido. A inexisténcia de série histdrica de
dados sobre o numero de estabelecimentos e o volume de produgao
correspondente nao permité, entretanto, avaliar o conclusivamente

tais efeitos.

DIPOA: O Balanco da Inspegao

Das consideragoes expendidas; ressaltam alguns
pontos. Destes, o mais importante & que a fiscalizagao nunca foi
empreendida pelos beneficios que dela decorreriam para a saude
da populacao do pals, ainda gue o argumento figurasse na retdrica

oficial da politica.

A subordinacgao d meta de exportar pode ser
captada, ao longo da trajetdria histdrica, da vinculagao da  agéen-
cia de inspegdo a orgd3os de producdo, da énfase no fomento, tra=-
duzida em objetivos tao diversos quanto estimulos para a implanta
¢ao de frigorificos nodelds e organizagao de concursos, da esco -
lha dos estabelecimentos a controlar pela Unido, e de outros as-
pectos menores salientados no trabalho. Da ligagao com a politica
de desenvolvimento, a fiscalizagEo tirou a forga que permitiu ao
DIPOA, hoje, organizagao, recursos e pessoal que o fazem atipico

entre as agéncias de controle.
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Poder-se-ia alegar, em favor da opgao esco-
lhida, que na esteira das exportagSes o mercado interno term ina
ria por ser finalmente atingido e beneficiado. Na auséncia de re
cursos criticos, como pessoal treinado e de boa qdalificaggd ’
Know-how e dinheiro, cém o territdrio continental pontilhado de
pequenos e esparsos estabelecimentos, a estratégia parecia ter
razoes solidas & retaguarda. Comegando pelos frigorificos desti-
nados ao abastecimento externo, poder-se-ia gradativamente acumu
lar a experiéncia requerida para o salto maior: o controle inter

no da produgao quanto & qualidade sanitiria.

Pecou o argumento por superestimar Os efeitos
da difusao. Nao cabe duvidas ‘que,limitada ao mercado externo e
circunscrita a estabelecimentos industriais de porte e dotados
de tecnologia adiantada, a fiscalizagao fez aprendizado de va-
lia, tornou-se atividade organizada e logrou atingir até mesmo
un "esprit de corps", qualidade rara, mas indispensavel para as
finalidades a que se propoem. A ligao, porém, nao termina ai. ‘£
ilusOrio pensar que mecanismos de difusao per se se encarrega-
riam de irradia-la para os estabelecimentos orientados para o
abastecimento interné.’

Fiscalizar requer, antes, que se defina o
que & adequado e o que nao &€ adequado para O consumo, O que pode
ser produzido e como; significa apreender, impugnar, e dar outro
destino ao que nao se acha conforme; envolve, em ultima instég
cia, custos politicos com seus pregos, em lugar do esponténeo efei

to de "espraiamento”. -

A federalizagdo represehtou epi$ddio nao me-
nor para o argumento que se vem desenvolvendo aqui. Mostrou que
nao basta a agressividade. de uma agéncia moderna e dvida de um
territorio que lhe parece naturalmente seu., Demanda, antes, decl
s3o politica para fazer frente aos interesses que se lhe opoem.

Nao se ignora, de outra parte, as implica-

od. FJP . 18/5G
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goes de fiscalizagao rigorosa e ampla. sobre a produgao. Os mais
duramente atingidos forcosamente seriam os peqdenos e médios em
preendimentos nacionais que se ocupavam e se ocupam ainda do
grosso do consumo interno. Nao se pode, contudo, escolher a ina-
gEo para defender tas interesses, por justos que sejam, apos

cinguenta anos de "gradualismo",

A consideracao destes fatos nos leva & outra
face da moeda. Neste meio século de fiscalizagao a voz do consu-
midor n3o se fez ouvir, a n3o ser em periodos curtos e desconti-
nuos., e 'nao teve repercussoes sobre os produﬁos de origem ani

mal,

Tal fato, a ser enfrentado em outra parte do
trabalho, faz o problema'de‘dificil soluqﬁo, taxando o Estado

com a iniciativa.

Seria enganoso, por outro lado, fazer vista
grossa para os erros da fiscalizagao. Conforme se chamou a aten-
¢ao, h& procedimentos de eficiéncia discutivel, como a inspegao
permanente e fixa da carne, os critérios diferentes para o'leitg
de tipo B e o de tipo C, e outros. Tais pontos, entretanto, tem
relévo menor, especialmente quando contrastados com o alcance da
fiscalizagao. O remédio, entretanto, nao & interno. Requer a
federalizagao.
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4.1. DEPARTAMENTO NACONAL DE SERVICOS DE COMERCIALIZACAO
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4.5 -DEPARTAMENTO NACIONAL DE SERVICOS DE COM-RCIALIZAGAO

A inclusao do Departamento Nacional de Servi
cos de Comercializagao, DNSC, nesta investigacao, decorre de
dois conjuntos de causas. De um lado, tem papel na padronizacao
& produtos agricolas, o que o torna O0rgao com significativas a-
tribui¢coes no campo da protegao ao consumidor, tanto pela impor-
tincia de haver alimentos com padroes fixos de qualidade, como
por facilitar a agdo de 6rgaos de controle de pregos e de peso

e de agéncias voltadas para o abastecimento em geral.

De outra & o DNSC encarregado da classifica
gao e fiscalizagao de bebidas. Nestas atividades, o Departamento
esbarra com agéncias de outros Ministérios, especialmente da Sau

de, gerando situaqaes de indefinigEes e incertezas.

As duas frentes de acao referidas nao esgo-
tam, contudo, as responsabilidades do DNSC. A elas se agrega seu

papel no sistema de informagoes do mercado agricola.

£ perceptivel, portanto, o quanto ha de ambi
guo por detras do nome "servigos da comercializagao". Ele reco =
bre uma variedade de atribuigoes, cujo unico denominador  comum
€ a vocagao por se colocar como apoio a comercializagéo, visando
ao seu desenvolvimentn, sua expansao e a remuneragao dos investi

mentos realizados no ramos.

O DNSC, como Orgao da administragdao ' direta
do Ministério da Agricultura, & dirigido por um Diretor-Geral ,

nomeado pelo Presidente da Republica e subordinado hierarquica =

mente ao Chefe do Gabinete da referida pasta(l).
Sua estrutura basica, aprovada pela Porta-
(1) Segundo a Assessoria do drgdo, ele se liga diretamente  ao

Gabinete em lugar da Secretaria-Geral.
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ria n? 454, de 15 de dezembro de 1971, compreende a Divisdo de
Inspecao, Padronizacao e Classificagao, DIPC, e a Divisao de In-
formacao do Mercado Agricola, DIMAG. Existe ainda o "Setor de
Bebidas", oriundo da DIPC, que possui informalmente o status de

Divisao.

A DIPC & incumbida de promover a pad roniza
cao, classificagao e fiscalizagao dos produtos agricolas in na tu-

ra, além de seus subprodutos e residuos de valor econdmico.

Ao Setor de Bebidas cabe a padronizdgao, clas
sificagao, inspegdo e registro destas, além do cadastramento dos
estabelecimentos produtores e imporfadores que operam no mercado
interno. Cabe-lhe, ainda, realizar as analises de controle de

qualidade para exportagaq.

A DIMAG & responsavel pela montagem do siste-
ma nacional de coleta, intercambio e divulgagao de informagces
de parte substancial do mercado agricola. Funciona nos moldes de
um Orgao de informatica, organizando, consolidando e divulgando

os dados relativos aos precos dos produtos agricolas por atacado,

O DNSC & formado, portanto, pelo agrupamento
de trés ramos de atividades distintas, cada qual com identidade,
histdria e objetivos proprios. Assim, torna-se imprescindivel a

analise de cada um destes setores isoladamente.,
a) A DIVISAO DE INSPECAO, PADRONIZAGCAO E CLASSIFICACAO, DIPC
Antecedentes

_ Na década de 30, o Brasil come¢a paulatina -
mente a diversificar a pauta de exportag¢des de produtos in natu-
ra. A atividade de controle passa a ser encarada com maior rigor
em raz3o dos niveis de exigdncia dos paises importadores.  Sur-
gem, portanto, as primeiras medidas visando a estabelecer a obri-
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gatoriedade de classificagao de produtos vegetais.

O Decreto-Lei n? 334, de 15 de margo de
1938, o primeiro no género, estabelecia a classificagao e fisca-
lizagao compulsdriasdos produtos agropecuarios e das matérias
primas destinadas ao mercado externo. Esse Decreto se revestia

de importantes caracteristicas:

"a) foi o primeiro instrumento oficial que tra
tou da padronizagao, classificagao e fis-
‘calizagdo de produtos agropecudrios e & o
principal marco institucional dessas ati-

-¥idades no pais;

b) serviu de base tanto para as delegagoOes
de poderes dadas ao Ceara, Rio Grande do
Noarte, Pernambuco e S3o Paulo para o exer
cicio de tais atividades, quanto para . os
Acordos de Classificagao com os demais es

tados;

c) permitiu a padronizagao de 70 produtos

agropecuarios exportaveis;

d) serviu, também, de modelo para a atuagao

. . 2
posterior no mercado 1nterno( ]".

Paralelamente; criavam-se drgaos setoriais val
tados para produtos especificos. Surgem, no pericdo, o Instituto
Brasileiro do Café, o Instituto Nacional do‘Mate, o Instituto do
Agﬁcar e do ﬁlcool, o Instituto Nacional do Pinho, e agencias pa

ra a mandioca e o cacau. A elas cabia, em seu ambito proprio, de

(2) Reestruturacao des Servicos de Classificacdao de Produtos A-
gronecuarios nos kstados de Santa Catarina e Maranhao, Mi -
nistério da Agri aultura, DNSC/DIPC, mar¢o de 1974,
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finir os padroes e classificagdes a adotar.

Os demais produtos, de colocagao mais proble
matica; no mercado externo, como o sapoti, o abacaxi, a nespera,
o alpiste, o abacate, a ibecacuanha , 4 piagcava e outros, to-
dos objeto da legislaqéo,eram difusamente atribuidos a agéncias

com poder proporcional a seu peso na pauta de exportacgoes.

Com a promulgagao da Lei Delegada n? 9, de 1l
de outubro de 1962, que reorgan;zou o Ministério da Agricultura,
o entao Servigo de Ewnomia Rural, ao qual estavam afetas as fun
gaes de padronizar e classificar, passou a integrar o Departamen
to de Defesa e Inspecao Agropecuérié, DDIA, com a denominagao -de
Servico de Padronizagao e Classificagao, SPC. Deve~se ressaltar
que esta mudanca n3o implicou na alteragdc dos principios basi
cos da politica tracada em 1938, ou seja, prevalecia o objeti

vo de fomentar as exportagoes.

A partir de 64, a importancia estratagica do.
comércio exterior se reflete na definigZo de um sistema institu-
cional e normativo voltado para a diversificagao e a intensifica
gao das exportagoes. No caso de produtos agricolas, assume espe-
cial relevancia a ahertura de mercados para bens nao-tradicio

nais.

0 fortalecimento das transagoes internacio-
nais, entre outras coisas, gerou a Lei n? 5.025, de 10 de Jju
nho de 1966, que criail o Conselho Nacional de Comércio Exterior,
CONCEX. Este eéra presidido pelo Ministério da Indlstria e Comér
cio e integrado pelos Ministros da Fazenda,‘Agriculturaq Viagao
e Obras Publicas 2 Mina e Ermergias, pelo Presidente do Banco do
Brasil e do Conselho de Politica Aduaneira e pelo Diretor da Car
teira de Comércio Exterior do Branco do Brasil. Além destes, fa-
ziam ainda parte do CONCEX, trés representantes da iniciativa
privada, indicados, em lista triplice, pela Confederagao Nacio
nal de Agricultura, Confederagao Nacional do Comércio e Confede~

ragao Nacional da Indistria, e designados pelo Ministério da
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Industria e Comércio.
O objetivo de atuar de forma organizada no

mercado internaci amal torna-se explicito no art. lé do Decreto
n? 59.607, de 28 de novembro de 1966, que regulamentou a citada
let', ao estabelecer que "o Conselho Nacional do Comércio Exte
rior, CONCEX, tem a atribuicao & formular a politica do comér
cio exterior, bem como de determinar, orientar e coordenar a exe
cucdo das medidas ne cess3rias 3 expansdo das operagdes  comerci
als com o exterior, tendo em vista o papel estratégico do comer-

cio exterior no processo de desenvolvimento econdmico do pais"”.

De ‘acordo com um dos ftens do art. 39 deste
-decretq, compete, privativamente ao CONCEX, "decidir sobre nor
mas, critérios e si stemas de classificagao dos produtos objeto
do comércio exterior". No seu artigo 147, determina que as nor-
mas sobre padronizagdo, classificagdo, inspecdo e avaliagao <dos
produtos agropecuarios permanegam em vigor, salvo as gue se refg
rem 3 cobranca de taxas, até que "o Conselho resolva baixar no-.

vos atos a respeito".

A Lei n® 5.025, ji mencionada, ao revégar tan
to o De creto~Lei n? 334 quanto leis a este posteriores, provocou

a desorganizagao de todo o sistema de classificagao existente.

De um lado, retirava-se o amparo legal . que
permitia os Acordos de Classificaqao, que continuaranm, entre-

tanto,a ter existénciade fatovs

" L
De outro, abria-se o precedente perigoso pa-
- o o - . :
ra que o proprio interessado fosse responsavel pela classifica
cao e padronizagao, quando se estabelecia que a iniciativa priva
da era habil para realiza-las. O Estado renunciava & fungao regu
ladora em inversao de papéis descabida, passando recibo de sua
propria incapacidade em promover a exportacao de produtos menos

nobres. Assim, confiavam-se ao empresario as vantagens e os Onus
[ ]
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de exportar.

Tal posigao seria defensa@vel integralmente ,
nao tivesse repercussoes sobre o mercado interno e sob o orgao
ao qual estaria afeto o controle. Este perde as receitas prove-
nientes das taxas e tem seu érestigio institucional minado, com

a abertura concedida a iniciativa privada.

Mais tarde, através do Decreto n9 62,163, de
28 de janeiro de 1968, o Servigo & Padronizagao e Classificagao
foi dividido em duas equipes técnicas, uma para gerenciar maté-
rias da area animal e outra para as da area vegetal. Surgiu as-
sim uma especializagao funcional de suas atividades, com a cria-
¢ao de um Escritdrio da Produgao Animal e outro da Produgao Vege

tal.

As transformacoes operadas nesse periodo ndo
chegaram a se institucionalizar,e até 197l,a dotagdao orgamenta-
ria continuou a ser realizada tendo por base a Lei Delegada n?
9. '

Com os Decretos n?s 68.593 e 68,594, de 6 de
maio de 1971, que re arganizaram o Ministério da Agricultura, zas
atividades de padronizagao, classificagao e inspeg¢ao dos produ-
tos de origem vegetal e seus subprodutos e residuos de valor
econdmico passaram a integrar o Departamento Nacional de Servi-
¢os da Comercializagao, através da Divisao de Inspegao, Padroni-
zagao e Classificagao, DIPC.

s

A DIPC - Sua estrutura e Desempenho

Com~a DIPC surge.,, pela primeira vez na Admi -
nistragao Piblica, a preocupagao de inspecionar, padronizar e clas

sificar produtos agricolas in natura‘para o mercado interno.

Cerca de 70 produtos foram padronizados, des
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de 1938, dentro do esforgo de diversificar a pauta de exportagodes.
A DIPC vem tentando aplica-los ao mercado interno, ao mesmo tem-
po que ultima estwlos relativos a hortifrutiferos. A divisao tem
ainda, de outra parte, funqaes quanto a produtos agricolas expopt@;
veis. Sua estrutura administrativa constitui, de fato, base opera-
cional do CONCEX. Cabe-lhe, entao, entre outras coisas: "orien -
tar, controlar e fiscalizar a classificagao de produtos agrico-
las destinados ao mercado externo efetuada em drgaos competeﬁteé
nas Unidades da Federacgao; planejar, controlar e avaliar os traba-
lhos de classificagao de produtos agricolas e extrativos vegetais,
seus subprodutos e resfiduos de valor econdmico, padronizados ou
nao, bem como as condigoes de seu embarque quando destinados ao
mercado externo; programar e controlar a fiscalizagao, dentro de
sua competéncia, das condicOes técnicas de estocagem de produ tos
agricolas e extratives végetais destinados aé mercado externo, nos

armazens, depdsitos, tmpiches, entrepostos e frigorificos®

Além desse papel, a DIPC possui, para o mercado
interno, as mesmas atribuicoes normativas gque o CONCEX tem para o
externo. Nao € por outro motivo que diversas padronizagBes emana -
das do CONCEX sao aproveitadas pela DIPC,

A pédronizagéo e classificagao de produtes agri
colas tém grande importdncia para o abastecimento, safide piblica e
controle de pregcos . Consiste a primeira na definigao de normas que
especificam produto e os aditivos permitidos. Quanto & segunda, é
a aplicagaopritica da normas a um conjunto determinado de produ -
tos. Nao foi esta, porém, a justificativa para expansao da aﬁividg
de. '

A razao inicial, ainda que nao exclusiva, liga-
se aos estimulos ao produtor, através da politica de pregos minimos,
A agéncia encarregada, a Comissao de Financiamento da Produqao,CFP,
vinha sofrendo histaricamente prejuizos pela auséncia de um siste~

ma de classificagao de produtos agricolas in natura., Desde sua cria
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¢ao, portanto, esti a DIPC intimamente ligada & CFP.

Mesmo com a expansao da atividade de padroni--
zagao, observada, sobretudo, nos ﬁltimos anos, a classificagao dos
produtos, por nao ser compulsdria, & efetuada apenas em dois ca-
sos: primeiro, nos produtos a serem comercializados com a CFP,
Que exige no DNSC prévia classificagao, seja para operagaes de
EGF (Empréstimos do Governo Federal), seja para as de AGF (Aquisi
¢ao do Governo Federal); segundo, dos produtos tabelados pela

SUNAB, que normalmente nela se baseia.

Cano a legislagao em vigor nao permite a  co-
branga pelos servigos prestados aos usuarios, o pagamento e feito
via CFP, em geral oscilan®d® entre 0,17% e 0,25% do valor comerci=-

al do produto.

A padronizagao para exportagao € extremamen
te rigorosa, pois visa a conquistar o mercado internacional. Quan
to mais dificil se apresenta este mercado, mais exigente se tor-
na a padronizaqao; Para o internoy contudo, a politica adotada
€ mais flexivel. Embara a DIPC aproveite padronizagdes do CONCEX,
em muitos casos elas sao suavizadas. Quando ocorre superprodugao,.
ela & mais exigente, e mais branda em caso de catastrofes -ou de-

gastres.

Assim, por exemplo, quando um produtor de de -
terminada regiao constata quedas da produgéo, em razao de mudan-
ga das condigOes climaticas, pleiteia reformulagao para suavi -
zar os niveis de exi¢gencia: Isto implica em permitir-se maior na-
mero de imperfeicgoes do produto,a fim de que nao seja classifica

do em categoria infe ror.

. E possivel,assim, que o corsumidor, em anos
diferentes, adguira o mesmo produto com classificag¢Oes distintas.
A pressao para reduzir as exigéncias, no dizer de um entrevista
do, & grande e envolve entidade de classe e autoridades politi-

»
¥
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cas com reclamos que chegam ate o Presidente da Republica.

Uma grande conquista do DNSC, enquanto insti
tuicao, foi a aprovagao da Lei n? 6.305, de 15 de dezembro de
1975, que tornou obrigatdria a classificacao de todos os produ-
tos vegetais destinados & comercializagao interna. Sua aplicacgdo
depende, no entanto, de regulamentagao. Isto feito, o campo de
acao do DNSC devera ampliar-se ccnsideravelmente, o mesmo deven
do acontecer com suas receitas, pois podera cobrar pelos servi-

cos .

A aplicagao da lei trard vantagens para a co
mercializagao de produtos agricolas, por varios motivos. Em pri-
meiro lugar, com ela se adotaria a "mesma linguagem" em todo o
pais. Atualmente apenas S3ao Paulo e Rio Grande do Sul dispoem de
legislacgao especifica, pois a classificagiao niao & compulsdria.
Segundo, os produtofes terao mais facilidade para pleitearem fi
nanciamento & rede bancaria; terceiro, com o passar do tempo, o
agricultor devera dispor de-mais informagoes sobre a qualidade de
seu produto. Isto poderéirepresentar tanto melhor situagao fren '
te ao atacadista, como um incentivo a melhoria da qualidade de

sua colheita. E, finalmente, 0s governos estaduais poderao rea

lizar adequado acompanhamento dos montantes transacionados, o
que indiretamente facilitara o controle da cobranca do ICM. o
conéumidor devera tambéem ser beneficiado, a médio prazo, pois go -
dera comparar pregos com qualidades uniformizadas para todo o

comercio.

No tocante aos padroes, cabe destacar quey,
alem da adogao das Resolugoes do CONCEX, o DNSC, no caso de algo
dao e fibras, absorveu os da Bolsa de Mercadorias de Sao Paulo.

Toda padronizagdao & realizada sempre com a
participagéo de representantes de classe. Entretanto, a DIPC,no
dizer de seu chefe, procura "manter sua independéncia”. Neste ca
so"a politica & trabalhar um pouco acima da media,favorecendo os

mais capazes e incentivando a melhoria tecnoldgica dos mais atra
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Apds elaborar os padroes, a DIPC os encami-
nha, via Diretor do DNSC, ao Ministro,que os aprova ou 0s rejei-
ta. A classificagao, contudo, & feita mediante convénio nos Esta
dos com as respectivas Secretarias de Agricultura, gue passam

a ser o O0rgao executor,

0 chefe do Grupo Executivo de Economia Agriqg
la e Comercializagao, GEACO, subordinado a3 Diretoria Estadual do
Ministério da Agri ailtura, DEMA, & o coordenador do convénio. Es
te prevé recursos do DNSC para a contratagao de pessoal, manuten
c3o do Servico, além de promogdo de cursos de classificadores. A
contrapartida dos Es tados varia muito, pois os de melhor situa -

cdo financeira colabaram mais, reduzindo as despesas do DNSC,

No ano de 76, por conta de tais convénios, fo
ram gastos cerca de Cr$ll milhoes. Para o Departamento, os conw'a
nios s3o importantes, pois os Estados se comprometen oficialmen
te com os padrdes elaborados ou adotados pelo DIPC, Em relagao
aos Estados, o convénio traz também vantagens apreciaveis, pois
facilita a manutengao de eéuipes técnico-administrativas, onero-

sas, mas necessarias pela presenga da CFP e suas exigéncias.

Até o momento, mantem convénio com o DNSC asg
seguintes Unidades da Federaggo: Acre, Amazonas, Para, Roraima,
Maranhao, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Alagoas, Sergipe ,
Pernambuco, Bahia, Espirito Santo, Minas Gerais, Santa Catari-
na e Ri o Grande do Sul., Estao em entendimentos, devendo assinar

convénio brevemente os es tados de Sao Paulo e Rio de Janeiro.

No ano de 76, aa metas da DIPC relativas . a
inspégao e a formagao de classificadores ficaram muito agquém do
programado, alcancand 40% e 50%, respectivamente, No tocante as
demais atividades o desempenho foi satisfatdrio. Podemos obserxr

var no quadro abkaixo que a programagao para 77, exce¢ao feita ao
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ftem "classificagdo dos produtos”, & bem mais modesta que a de 76.
QUADRO I

METAS E DESEMPENHO, 1976-1977
DIVISAO DE INSPEGAO PADRONIZAGAO E CLASSIFICAGAO

METAS OU INDICADORES JUNID. 1971 PROGRAM.,

FIsIicos MED. | PROGRAM, REALIZJ 8| 1977

1. CLASSIFICAGAO
1.1‘Inspe95es e Fis

calizagbes Di- .

versasssesseses ne 24,591 9.846 }40 5.450

Coleta, Subsidi

FIsica
=
N

os p/ padroniza

CEOvstnee seeees| N 144 131{92 117

1.3 Classificacao é|- »
ProAUtOS.....,.| £ |L785.033 |2.647.499 |148{3.547.821

&

< 1.4 Curso de Forma-

2 ¢ao Classifica-

= dores - nQ 24 12 (50| 11
FONTE. Subsidios & Mensagem ao Congrésso Wacional. Ministério da

Agricultura - SUPLAN - DNSC /DIPC - ano 1976.

FRUTAS E HORTALICAS

As frutas e hortaligas 5ao os produtos in natura
mais problematicos. A diregao & DNSC, inclusive, espera que  tais
produtos fiquem & margem da padronizagio compulsdria, mesmo apos

a regulamentagao da Lei n? 6.305.

E nesse ramo que se verifica maier incidéncia de

especulagao e oscil a;ao do mercado e onde o produtor e  consumidor
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final sao mais lesados.

A poéi@Eo do- comerciante, especialmenie o ata
cadista, que opera com elevada margem de lucro, é entendida.pelo
érgio como "natural", em virtude dos riscos a que se expoe. As
sim, uma carga de "tamates extra" adquiridos no dia, pode tor
nar=se 24 horas depois, "tomate para fins industriais®. Ainda
sequndo a mesma fonte, o "ideal seria a utilizagao de camaras fri
gorificas, como nos palses desenvolvidos, Gurante toda a fase
da comercializa¢ao, ou seja, desde a aguisigao junto ao produ =
tor até a colocagao no mercado varejista". Isto se justifica na
medida em que tais produtos, além de altamente pereciveis, podem
ter sua decomposigao acelerada em fungao de acondicionamento ina
dequado. Este & um problema complexo pois "exigiria para cada re
giao do pais embalagem distinta, considerando-se as diversidades

climaticas, graus de umidade, e até mesmo de transporte®

Embora ndo exista nenhum Srgdo oficial respon
savel diretamente pelos produtos hortifrutiferos, as Centrais de
Abastecimento, CEASZAs, Eém'<ﬁspensado a estes grande atengéo.?or
solicit &gao da Companhia Brasileira de Alimentos, COBAL, gestora
das CEASA's o DNSC ja realizou a.padronizagzo de diversos produ-
tos entre os quais o tomate, o chuchu, a cenoura, o nimeat3o, o
pepino, ajberinjela, o alho, a cebola e a laranja. Encontram-:se
em fase de padronizagao, em carater experimental, a maga, a pe-

ra, o pé@ssego e a nectarina.
LIMITAGOES E PERSPE CI'IVAS

A DIPC ressente-se de naopoder remunerar seus
funcionarios a nivel denmercado, devendo se ater as normas do.
DASP. O salario do ciassificador,'por exemplo, é de . apenas
Cr$2.500,00, baixo em funcao das responsabilidades do cargo. Ca-
sos de suborno foram ji detectados. No entanto, € dificil confir
mar as irregularidades, tendo em vista que determinadas padroni
zacoes apresentam varias qualidades e tipos, tornando-se proble-~

matica a caracterizagao do dolo. Por outro lado, a verificagao da
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classificagao por outra cquipe & praticamente incxlstente.

Embora a classificagao de produtos correspon
da, de forma indireta, a um controle de qualidade, nao tem por
objetivo promover a aprcensao de produtos que podem ser noci -
vos a saude humana,

No tocante a frutas c hortaligas, a DIPC, co-
mo a propria diregao do Departamento, & bastante pessimista. Jes
mo tendo realizado trabalhlo na area, os técnicos nao véem nenhu

ma solugao razoavel a curto e medio prazo.

O DNSC em geral e a DIPC em particular tem-se
sentido desprestigiados com medidas tomadas pelo Conselho Nacio
nal do Abastecimento, CONAB, que, ao decidir sobre pregos para
o arroz @ Oleos de soja, amendoim e algodao, baixou padrdes sem
levar em conta os vigentes, sem mesmo solicitar a colaboragao do
Departamento e, por ultimo, sem ccrmunicar previamente as reso-
lugoes.,

E spera-se que a regulamentagao da Lei neQ
6.305 lhe possibilite expansao das atividades, maior arrecada-

¢ao de recursos e, em consequéncia, maior prestigio institucio;:~
nal.

Pela situagao a que foi restrita a Divisao
procura definir novas atividades que a tornariam 6rgao aukiliar
de planejamento, atraves do acompanhamento da produgao de cada
regido, por periodo do ano. Em'caso de decrescimo acentuado, a
DIPC procuraria detectar as causas e comunicaria aos Orgdos res

ponsaveis do Ministerio para as providéncias cabiveis.

£ provavel que, em futuro proximo, a DIPC ve-
nha integrar a Secre taria de Defesa Agropecuaria, a ser cria-
da com reestruturagao do Ministério da Agricultura, o que & per-
cebido por sua Dircgao como um entrave ao fortalecimento institu-
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cional. Contudo, como a Divisdo ja tem por objetivo a defesa dos
produtores, a participagdo em uma secrctaria de fomento agropecu
ario poderia até facilitar o desenvolvimento das atividades. 0
que deseja a DIPC @ se transformar em Subsccretaria  independen

te, para manter sua autonomia e especificidade funcional.

Para a DIPC, portanto, o consumidor final ape
rece muito marginalmente em suas preocupaqaes. Poder-se-ia di-
zer mesmo que, mediante as atividades de padronizagao e classi
ficagao de produtos agricolas, a protegao do consumidor poderia

até ocorrer, mas nao seria algo planejado.
b) O SETOR DE BEBIDAS

Este setor existe informalmente desde setem -
bro de 74 e suas atividades se prendem a operacionalizagao da
Lei n? 5.823, de 14 de novembro de 1972 (Lei dos Sucos), regula-
mentada pelo Decreto n? 73.267, de 6 de dezembro de 1973.

Enbora tenha sido batizada com a denaminagao
de Lei dos sucos, dispoe sobre a padronizagao, classificagao,ins
pegao e registro de bebidas em geral. Tal denominagao tem  ori-
gem no art. 29 da citada lei que estabelece, pela primeira vez
no Brasil, que "os refrigerantes que apresentarem caracteristi -
cas organolépticas prOprias de frutas dever3ao conter obrigatoria
mente suco natural, concentrado ou liofilizado da respectiva fﬁg

ta, em quantidade minima a ser estabelecida pelo 6rgao cowpetente

Aind nao formalizado, o Setor possui, na pré
tica, status idéntico ao das outras duas divisces do DNSC. Espe
ra-se que, a partir do proximo ano, venha a receber dotagao orga

nentaria propria.

Atualmente, -segundo os incisos 7,9,10,11 e
14 do art.99 do Regimento Interno do DNSC, cabe a DIPC reali-

zar as atividades de registro, classificagdo, padronizagao, con-
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trole, inspeggo e fiscalizagao de bebidas. Estas atividades sao
de fato, de coﬁpeténcia do Setor de Bebidas. A inexisténcia de
naior empenho em formalizar o Setor, talvez seja decorrente da
expectativa de reorganizagao do Ministério. H3 grande probabili
dade que, juntamente com a DIPC, seja o setor absorvido pela fu-

tura secretaria de defesa agropecuiria.
A LEI DOS SUCOS

Esta lei representa importante instrumento no
campo de protegao ao consumidor. Antes dela, os refrigerantes de
frutas eram exclusivamente artificiais, apesar da grande produ-

gao brasileira.

Segundo o art. 53 de Decreto n?® 73.267, ja ma
cionado, os refrigerantes que apresentarem caracteristicas orga-

nolépticas de laranja, tangerina e uva deverao conter um minimo

l

de 10% em volume de suco natural ou o equivalente em concentra
do ou liofilizado da respectiva fruta. Do mesmo modo, & defini-
da como soda limonada o refrigerante que contiver de 2,5% a 3% -
em volume de suco natwral de limao, podendo ser adicionado de

O0leo essencial ou esséncia’da fruta de sua origem,

Pode-se argumentar que o objetivo inicial des
ta lei era antes permi tir uma abertura do mercado interno para .
os prod utores de fruta que nao logravam colocar toda a sua pro-
dugao no mercado internécional, que contribuir efetivamente para
uma maior defesa do consumidor. Caso o Ultimo objetivo fosse pri
vilegiado, o percentual de suco natural deveria ser muito maior.
O atual chefe do setar discorda desta. tese. Embora concorde que
os percentuais de sucos sejam pequenos acredita gue isto de -
corre da "cautela ne essaria em toda nova politica". Segurdo ain
da este entrevistado, todos sairam ganhando com esta lei: os pro
dutores, qua aumentaram seu mercado: os consumidores, que an=-
tes tomavam refri gerantes totalmente artificiais e ds vezes ado-

¢ados com sacarina, atualmente proibida; e, finalmente, os
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produtores de bebidas que, embora tenham tido gastos na adapta-
cao de suas fabricas e aguisigao de equipamentos apropriados pa-
ra a feitura da mescla, obtiveram um acréscimo do mercado -de

refrigerantes extremamente compensador, da ordem de 40%,

A Lei 5.823 pretende ser abrangente para bebi
das em geral e nao s refrigerantes. O vocabulo bebida & defini-
do em seu sentido amplo, como "produto refrescante, aperitivo ou
estimulante, destinado a ingestao humana em éstado liQuido e sem

finalidade medicamentpsa", contenha ou nao teor alcodlicoe

Foram estabelecidas normas relativas ao regis
tro, classificagao, padronizagao, controle, inspecao e fiscaliza
cao de bebidas sob o3 aspectos sanitdrios e tecnologlcos, desde

sua produgao até a camercializagao por atacado.

O registro de bebidas e dos estabelecimentos
produtom®s e importadores tem sua fase incial de tramitagéo . no
GEACO, das Diretorias Estaduais do Ministério da Agricultura, lo
calizado no Estado -Sede do interessado. Vilido pelo periodo de
10 anos, o pedido de registro deve ser instruldo com eleméntos
que permitam a identificagéo do estabelecimento - razao social,
capital registrado, localizagao, etc, - além do nome, marca,clas
se, tipo e natureza do produto, sua composiééo principal, descri
¢3o do processo de elaboragao, forma de embalagem e acondiciona-

mento do produto e modelo do rdtulo.

No tocante d classificagao de bebidas, a Lei
distingue duas categorias: nao-alcodlicas e alcodlicas. A  pri-
meira € constituida de bebidas que-contém aéé 0,5 G.L., (meio graa
Gay Lussac) de alcool etflico potavel, compreendendo a agua
gaseificada, soda, refrigerantes, -suco.vegetal e xarope. A se
gunda, por outro lado, corpoe-se das bebidas gue contém mais
de 0,5 G.L. de alcool etilico potivel e inclui as que se  obt@m:
por fermentagao (cerveja, vinho, etc,), por mistura (licor, amar

go e aperitivo, aguardente composta, etc)s € POr fermento-desti
‘lagao.
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O padrao de identidade e qualidade de cada
produto & descrito pormenorizadamente, incluindo sua composigao,
a maneira pela qual & obtid, forma de acondicionamento, teor al
coolico, aditivos pe mitidos e outros requisitos que assegurem a
normalidade dos caracteres organolépticos prdprios de sua espe

cie, tipo ou classe.,

Os estabelecimentos que produzem, preparam, a
condicionam ou manipulam bebidas devem observar também al
guns requisitos relativos 3 sua localizagao, tipo de equipamen
tos, qualidade e quantidade de agqua, iluminagao, etc, de acordo

com a linha de produgao.

A fiscalizagao & feita nos estabelecimentos
produtores, engarrafadores e de comercializaan por atacado e in
clui as matérias—primas, equipamentos, instalagoes, recipientes,

etc.
Estrutura e desempenhc

O Setor, além de promover a padronizagao,clas
sificagao e inspegao de bebidas, procede ao registro dos estable
lecimentos produtores e importadores de bebidas oferecidas no mer
cado interno, assim como as andlises de controle de gqualidade das
que se destinam & e yportagao. Estas dtividades sao executadas,em
parte, pelas equipes estaduais correspondentes, cabendo-lhe a su

pervisao normativa.

0 Srgao central possui seu corpo técnico divi

dido em equipes:

- equipe'de fiscalizagaoj
- equipe de padronizagao e classificaqéog
- equipe de registro de estabelecimentos e

produtos;
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- equipe de métodos de analises,

No tocante ‘& fiscalizagao, a equipe central ,
além das fungoes de supervisao, realiza também atividades execu-
tivas, devido a fragilidade das equipes fiscais a nivel estaduatl,
Estas sao subordinadas aos GEACO's., Apenas no Rio Grande do Sul
existe convénio entre o DNSC e a Secretaria de Agricultura, para

as atividades do Setar de Bebidas.

Os servigos prestados pelo Setor sao renume-
rados pelo regime de precgos publicos, de conformidade com o Art.
49/e seu paragrafo Unico, da Lei n? 5.760, de 3 de dezembro de
1971.

Existem , para todo o Brasil, 93 fiscais, to
dos de nivel médio ou smperior, recebendo salario mensal que va
ria de Cr$ 7 mil a Cr$ 10 mil, Normalmente, o nimero de fiscais
€& proporcional ao desenvolvimento da cada Unidade da Federagéo:
Assim, enquanto o Parani conta com 8 fiscais, Roraima dispoe ape

nas de 1.

Na maior parte dos Estados, existem Postcs de

Analises localizados em zonas estratégicas, em geral nas Capi
tais. Estes postos, contudo, realizam apenas analises fisicas e
gqlimicas, n3o estand aparelhados para a realizagio de anilises

bacteriologicas. Espera-se gue,nos proximos anos, o Departamento

importe os equipamentos necessarios a estes.,

Alguns Estados mais desafortunados nao pos

suem saquer os Postos utilizando apenas laboratdrios volantes ca
- . - 7 . . -~

pazes tdao sO de realizar analises sumarias e grosseiras. Estao

nesta situacdo o Acre, Amazonas, Para, Roraima, Maranhao, Piauil

Ceara, Rio Grande do Norte, Goias, e Mato Grosso.

O esquema de fiscalizagao baseia-se em equipes

compostas de um fiscal, um laboratorista e um motoristas ApOs
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determinarem o percurso, o que e feito de maneira aleatdria e
casuistica, as equipes colocam-se em campo .acompanhadas .sempre

de um pequend laboratdrio volante.

Sao realizadas preliminarmente analises suma-
rias, mas independen te rente de seu resultado e havendo suspeita
de fraude, & coletada uma amostra para analise mais apurada. Nes

te Gltimo caso, a coleta da amostra.sera de trés recipientes,que
contenham yuantidade nao inferior a 1, nem snperior a 10 ‘litros
por produto. Deveri ser autenticada e lacrada na presenga do in
teressado e,no caso de recusa ou auséncia deste, de duas testemu
nhas. Uma das unidades senr utilizada na'anélise pélo laboraténo .

oficial, outra permanecera guardada no laboratdrio e a ultima fi
card com o interessado, para a pericia da contraprova.

A fiscalizagao abrange tanto estabelecimentos
produtores, como engarrafadores e importadores. O maior proble
ma das empresas pequenas &€ a falta de regularizagao juridica,pois
normalmente nao pussuem a décumentaqao exigida. Neste caso,0.fis |

cal age como orientador,-evitando punir a priori . Mesmo _guando

se constata a existeéncia de equipamentos deficientes, procura-se

dar prazo ao interessado para normalizar a situagao.

As empresas de major porte sao geralmente as
que apresentam menos irregularidades. Nas. de tamanho mddio & que
normalmente se encontram transgressdes dolosas 3 lei. Estas, por
vezes, procuram compersar a menor competitividade através- de
fraudes, para reduzir custos e aimentar a produgao. Estas frau
des sao, em geral, relativamente sofisticadas, em fungao do co
nhecimento cientifico absorvido pelas empresas. O mesmo nao ocor
re cHOm empresas peguenas que, nestgs casos, por falta de um mini
no de conhecimento, apresentam fraudes grosseiras, evidenciadas
por simples anali s=s sumarias.

Embora a politica do DNSC, para o setor, pri-
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vilégie a orientagao em detrimento da punigao, inlmeros estabéle
cimentos ja sofreram multas, que variam de um a.1l0 salarios mini

mos e outros foram fechados temporariamente.

Os dados abaixo revelam o desempenho do Setor
de Bebidas nos anos de 1975 e 1976, isto &,da maior parte da vi
da do oOrgao.

Desempenho do Setor de Bebidas,DNSC 1975/76

1 - AREA DE REGSTROS DE ESTABELECIMENTOS E PRODUTOS

l.1. Regis tros Concedidos :
Estab elecimentos - 3.143
Produt cs , _ - 6.074

1.2, Processos de Pedidos em Andamentosy
Estabelecimentos - 311

’ Produtcs - 1,850

1.3. Refri ggrantes com suco de fruta
Regis tmdos - 435

2 - AREA DE FI SCALIZACAO

2.1, Fiscalizagao pela Equipe Central
- Estabe lecimentos - 1.465

2.2, Produtos e ROtulo Inutilizados:

ROtul s 33.350.870 u,
Bebidas e Vinagreé 733.332 1.
Sacarima . 450 kg,
Caramel o 504 1.
Acido acético glacial -230 1,

Esséncias de corantes diversos %0 1,

2.3 Produtos Apreendidos: .
Bebidas e vinagres 969.128 1.
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3- - AREA DE PADRONIZACAO E CLASSIFICACAO
3.1. Padroes Estabelecidos: '

Bebidas e Vinagres - 79

3.2. Outros Trabalhos

3.2.1. Tabela de aditivos para bebidas e vinagres.

3.2.2. Tabela de coadjuvantes para tecnologia de
fabricagao.

3.2.3. Normas para instalagao e equipamentos minimos
para estabelecimentos produtores de bebidas e

vinagres.
3.2.4. Padrdes Microbioldgicos

4 .- AREA DE METODOS DE ANALISES
4.1. Para bebidas e Vinagres

Metodos analiticos - 87

4.,2. POSTOS DE ANALISES:

Em funcionamento - 17
Em fase de conclusao -~ 4
Planejados -

4.3, ANALISES REALIZADAS

Cerfificados de analises de bebidas
e vinagres 45.602

Fonte: "Setor de Bebidas" - DNSC - Relatdrio de 30 de abril/73

Os certificados de andlises referem-se as detdr-
minagoes fisicas e quimicas em bebidas alcdolicas, sendo acresci-
das das determinagﬁes microbioldgicas para suco, refresco, refrige

rante e néctar.
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Limitacoes e Perspectivas

A estrutura do Setor nido permite sequer sejam
fiscalizados os estabelecimentos produtores e engarrafadores de be

bidas pelo menos uma vez ao ano.

+

A caréncia de recursos financeiros, materiais e
de pessoal & evocada como entrave a sua melhor atuagao. Nesse sen-
tido, a reclamagao guando ds limitagCes de remuneragao dos servido

res de drgdos da Administragdo Direta € a mais enfatizada.

Por outro lado, nao existem,até o momento, condi
¢Bes para que o Setor efetue andlises bacterioldgicas. Assim, este
tipo de fisdalizagé&, de suma importdncia, sG & realizada aleatoria
mente, quando existem dentncias concretas. Nestas situag6es, a atua
cao & extremamente morosa, pois o Setor se vé obrigado a contratar
o servigo com laboratdrios oficiais ou privados que estejam em con
digOes de realiza-las. ‘

. Atualmente, mesmo gque se dispusesse de melhor
estrutura fiscal, -sua eficiéncia seria travada pelo grande nlmero
de estabelecimentos que nao foram ainda cadastrados, alem dos gque

operam de forma clandestina.

Mesmo sendo de competéncia do DNSC, o cadastra-
mento e a concessao de registro para produtcres e engarrafadores,
estes,quando interpelados, afirmam possuir registro antigo do Labo
ratdrio Central de Controle de Drogas, Medicamentos e Alimentos,

LCCDMA, do Ministério da Saude.

Segundo a diregao do DNSC, ja existe jurispruddn
cia sobre a matéria, com ganho da causa para o Departamento. De
toda forma, esta controversia continua a ser mais um obstaculo ao

Setor de Bebidas.

Outra possibilidade de conflitos interinstitu
cionals se liga as aguas minerais. Até agosto de 1976, a autoriza-

¢ao de pesquisa, a concessao de lavra, o controle sanitario . das
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aguas e dos locais de produgﬁo; eram de competéncia do Departamen-
to Nacional da Produgdo Mineral, DNPM, A partir de entdo, o contrg

le sanitario passou para © Ministério da Salde.

, At2 o momento, nao existe nenhum setor deste 4l
timo que tenha absorvido a atividade,conforme se viu na anadlise do
DNPM. No entanto, o Decreto n? 73.267, que regulamentou a Lei dos
Sucos, define, no seu art. 14, como uma das bebidas nao alcdolicas
a Agua gaséificala, que estaria,portanto, sujeita 3 padronizacgdo do
O0rgdo competente do Ministério da Agricultura, no caso o DNSC. Es-
te conflito ainda ndo se materializou, porque o BNSC resolveu nao
reivindicar esta responsabilidade. Alias, uma postura bastante ra-
zoavel para um Orgdo gque ndo tem condi¢oes no momento de atacar a

contento suas demais atribuig¢Oes.

NZo se pode negar, contudo, o desejo do Setor
de Bebidas de se autosuperar. Tal espirito levou o DNSC a apelar pa.
ra as Prefeituras Municipais para atuarem como "co-fiscais", median
te a'identificagao dos estabelecimentos que ndo estivessem registra
dos. Esta medida, aparentemente exequivel e inteligente, esbarrou,
'no entanto, com uma variavel fue havia passado desapercebida pelo
DNSC. O apelo havia sido formulado, em 1976, no bojo do processo s
cessorio municipal, e era natural que os prefeitos nao quisessem en
trar em atritos com 0s pequenos fabriéantes de bebidas, sobretudo
de aguardente, em geral-com tradi¢do e influéncia na politica no

municipio. O fracasso, neste caso, foi total.

c} A Divisao de Informacao-do Mercado Agricola, DIMAG

A montageﬁ'de um sistema nacional de coleta, in
tercambio e divulgacgao de informag6es do mercado agricola, se ini
ciou por volta da metade da década de 60, em decorréncia de convé
nio firmado entre o Ministério da Agricultura e o Governo dosEsta
dos Unidos, atraveés do programa Alianga para o Progresso. Tal con
vénio previa a constituigdao de uma eguipe.mista, localizada no &m
bito do referido Ministério. que se incumbisse de informar, de
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forma regular e- permanente, as flutuagoes de pregos por atacado

dos principais produtos de origem vegetal.

Ao iniciar suas atividades, a equipe funcionava
nos moldes de um grupo de trabalho, mas foi pouco depois incorpora
da 3 estrutura do Ministerio da Agricultura; Surge, assim, o Servi
¢o de Informagao do Mercado Agricola, SIMA, localizado no Departa-
mento Econdmico, cujo diretor passa a responder por sua coordena-

¢ao.

'Com a reorganizacao do Ministério da Agricultu-
ra, através do Decreto n? 68.594, de 6 de maio de 1971, o Servico
é transformado em Divisdo de Informagao do Mercado Agricala, DIMAG,
do Departamento Nacional de Servigo da Comercializagao, transferin

do-se para Brasilia.

Sua estrutura e como opera

A DIMAG tem sua estrutura reproduzida a nivel
regional, no émbito dos GEACO's. Encontra-se presente em 19 Estados
e no Territdrio do Amapa,.através de agéncias localizadas nas capi
tais e de subaqéncias, que funcionam como unidades auxiliares das
primeiras ‘e a ‘estas acopiadas, situando-se em municipios estrate-
gicos em termos de produgéo de vegetais ou de sua comercializagao

por atacado.

A DIMAG se ocupa de duas atividades basicas: co
leta e divulgagao ‘das informagSes do mercado agricala. Estas cons-
tituem, na realidade, operagOes complementares, mas sao aqui sepa-
- radas para efeitos de analise; em razao da diversidade de problemas

que encontram em sua implementagao.

A coleta de informagdes consiste na observagao
diaria dos pregos por atacado de 60 produtos, distribuidos em 6
classes: cereais e diversos; aves, ovos, e ragSes; carnes e latigi
nios; frutas; pescado; e hortaligas. f realizada por um funciona-

rio, e enumerador, que registra os pregos minimos, a moda e os pre
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¢os miximos dos principais atacadistas. Estas informagoes s3ao em
" seqguida enviadas a DIMAG, via telex, que se encarregard de remete-
las as agéncias regionais. Estas nao recebem as informagdes relati
vas a todo © pais! mas apenas as de seu interesse, como € o caso
de Sao Paulo, que se importa exclusivamente com o comportamento dcs
pregos do Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parana e Rio de Janei

Xo.

Ao receber as informacdes, cada agéncia elabora
um boletim,; para ser distribuido diariamente aos produtores. Estes
sio os principais usuirios das informagoes, emboram elas sejam tdm
bém do interesse da SUNAB, da Fundagao Getililio Vargas, da Fundagao
IBGE e de outros Orgdos da area do Planejamento e Fazenda.

' ® bbietivo & manter o produtor a par dcs pregos
nos diversos mercados, tornando-se um instrumento eficaz na redu
¢ao das margens de lucro dos intermediarios, o que implica na fixa

¢ao de prego mais justo para o primeiro,

Trata-se, portanto, de instrumento de defesa do
produtor, embora tenha sua repercussdo no varejo, podendo benefici .
ar remotamente o consumidor. E significativo o fato ocorrido receg
temente em Paty de Alferes, R.J., onde a caixa de tomates era . ad
quirida ao produtor por Cr$20,00, sob a alegagao de que havia . su
perproducao. Ao ser inaugurada uma subagencia da DIMAG, o que .se
constatou foi que no mercado do Rio de Janeiro o mesmo produto era
vendido no atacado a Cr$ 300,00 a caixa. Isto foi o suficiente pa
ra que os produtdres se dessem donta do engodo de gque tinham sido
vitimas e passassem a exigir do atacadista prego mais justo, ou se
ja Cr$200,00. Nao foi dificil aos atacadistas identificar o bole-
tim como responsavel pela situagao,e sua reagao foi a de agredir a
sub;agéncia com. impropérios e suculentos tomates.

A coleta de informagdes nao encontra maiores di
ficuldades operacionais. O mesmo ndao se pode dizer, contudo, de

sua divulgagao aos produtores, pois estes se encontram deralmente
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longe dos locais onde estdo instaladas as agéncias ou subagencias.
O principal problema com que se defronta a Divisdao €, portanto,bus
car uma maneira de atingir o produtor, ja que as informagoes do mexr
cado agricola se dirigem principalmente a ele. O mecanismo adotado
2 o de distribuir o boletim didrio nas Subagéncias o pos tos de
venda por atacado, no suposto de que estes locais sejam o ponto de
encontra entre produtores e atacadistas. Ocorre, no entanto, que
grande parte dos produtos & adquirida na fonte e transportada pe
los proprios atacadistas, sem necessidade do deslocamento do produa
tor. Nestas condigOes, & pouco provavel que este Gltimo tenha aces
so ao boléetim e, em consequéncia, torna-se presa facil dos inter-

mediarios e atravessadores.

Houve algumas tentativas de divulgagao do bole-
tim pelas emissoras de radio, sobretudo as regionais. EXemplo dis
to sao as Radio Caruaru, -Radio Olinda, A Voz do S3ao Francisco, pa
ra citar apenas algumas. Estas apresentam com certa regularidade,
embora de forma resumida, a variagao de pregos de produtos em-diver
sos mercados, aos moldes da Agéncia Nacional que,, na Voz do Brasil
fornece <os pregos diarios do arroz,feijao, batata e tomate em al-
guns mercados de maior peso. Esta divulgagao tem sido feita a titg
lo gratuito; dal a sua falta de persisténcia e. regqularidade. Dada .
a grande penetragdo do radio nas zonas rurais, sua utilizagdo deveg
ria ser mais agressiva, mesmo que envolva custos para o Orgao. Da
mesma maneira, nio se justifica o desinteresse na utilizagao das
emissoras oficiais, que poderiam, mediante convénio, montar idénti

ca programagao.

A DIMAG edita tambéem um boletim_mensal contendo
pregos médios dos produtos por Estado e sua variagao. com respeito
ao més anterior. Este boletim, assim como o consolidado anual, nao
se dirige ao produtor individual, nias aos Orgdos publicos e entida

des de classe.

A execugdo das atividades de coleta e divulga-

¢ao das informagoes do mercado agricola é feita a nivel estadual,
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em convénio com as Secretarias de Agricultura. Estes convénios, no
entanto, tém sido revistos, pois a tendéncia & .operar principalmen
te com as CEASA's, que seriam responsaveis por dar a infra-estrubi
ra fisica, ficando as primeiras incumbidas de fornecer pessoal' e
material de consumo. Através da COBAL, estao sendo instalados, em
centros produtores, os Mercados Expedidores de Origem, que deverao

abrigar uma sub-agéncia da DIMAG.

Os dados disponiveis sobre seu desempenho, nas
diversas atividades, indicam que as metas assignadas para 76 foram

extremamente irrealistas, como mostra .o quadro abaixo:
»

QUADRO ITIIX ' :
Desempenho da DIMAG em 1976

- | S ' s
Unidade. Atividades [Atividades Atividades
Metas de Programadas |Realizadas Programadas
Medida para719?6 em 1976 para 1977
1. Cadastramen , ‘
to de ne 18 . - 190
atacadistas .
2. Coleta de _
Precgos : '
2.1. Visitas ne 230.930 170.751 220.731
2. 2.Entrevistas ne 211.360 158.618 142.354
3. Confecgao ‘ -
_dé boletins ne 743.000 335.000 745.000
4. Tempo w«asto _ .
com telex Min. 542,068 - 16.092 17.171

FONTE - SUPLAN ; Ministério da Agricultura
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Varias razdes sao invocadas para explicar a bai
xa produtividade do setor, entre as quais o reduzido numero de pes
soal, a superestimagéo de tempo gasto com transmissao de telex e a
morosidade na tramitagao dos convénios. Caberia indagar se a progra
magao para 77 levou em consideragao estas limitagoes ao est3belecer,
por exemplo, como meta o cadastramento de 190 atacadistas. Nao se
estara novamente diante de programagao ambiciosa e fadada, portan-

to, ao insucesso ?

Perspectivas da DIMAG

Como ja se salientou, a informagao do mercado a
gricédla compreende duas atividades que se complementam. Foram des
critas, contudo, de forma estanque para realcgar a diversidade de

problemas e perspectivas.

No tocante a coleta, a principal dificuldade
consiste no pequeno grau de interiorizagao do setor, situagéo que
podera ser sanada mediante a instalagSo de subagencias. nos locais
considerados estratégicos, como ponto de encontro entre produtores
e intermediarios. A sistematica adotada & simples mas eficaz, pois
repousa em pequeno nimero de atacadistas que manipulam parte subs-
tancial da produgao. O cadastramento de novos atacadistas responde

mais a necessidade de conhecer quem realmente trabalha como tal.

A divulgagao das informagSes, por outro lado,es
barra em dificuldades mais sérias, pois envolve um conjunto de ope
ragoes que supoem estar a mdquina piblica agindo de forma coordena
da e dotada de equipamentos e instalagoes adequadas. O destinatario
real das informagoes -o produtor - ainda nab foi plenamente atingi
do, sobretudo porque os mecanismos acionados para tal fim tém de
monstrado pouca eficacia, além de nio terem sido explorados outras

veiculos de transmissdo destas informagdes.

DNSC: Balanco Final.

Como se viu, o Departamento Nacional de Servigcs
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de Comercializagao compOe-se de trés setores, com metas, paradigmas,
histdria e ambiente externo prOprios. A cada um corresponde grau
diverso de dinamismo, explicavel em parte por sua relagao com poli-

ticas ou O0rgaos de prioridade para o desenvolvimento.

Assim, a Divisao de Inspegao, Padronizagao e
Classifica¢ao, na medida em gque funciona como &rgdo auxiliar . de
apoio a CFP, conseque dai derivar sustentagao. Nao quer dizer que

seja eficiente, nem tao pouco instrumento eficaz para pdéliticas cen
trais, tais como o abastecimento, o controle de pregos de hortigran
jeiros e a melhoria de qualidade da'prddugéo. Escapa~lhe ainda o}
controle de produtos criticos como o cafe, a soja, o'agﬁcar, e ou-
tros, que poderiam induzir mudangas internas, dando-lhe nova feigao
institucional. A tal ponto vé-se a DIPC relegada a plano secundario
que matéria afeta juridicamente a ela & decidida sem sequer sua con
sulta, por drgaos fortes, mas ndo desenhados para a area. £ o -caso
da Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil que por . conta

propria, baixa normas  para a soja.

Além disso, da desCriéao que se fez dos processcs
de padronizagao, depreende-se a precariedade de sua valideZ.Altera—
dos toda vez que fatores de clima ou de mereado fazem escassos ou
abundantes os produtos, perdem a fungdao de padroes, curvando-se aas
interesses imediatos dos produtores e levando ao pazadoxo de um mes
mo arroz, do mesmo tipo, ter tamanho, quebraduras, coloragao e pure

za, diferentes em cada ano.

Constata-se,” portanto, que a padronizagao de pro
dutos alimentares in natura_ empreendida pelo DNSC é tdo precaria
quanto a realizada pela Comissao Nacional de Normas e Padrdes Para
Alimentos, Orgao que abriga principalmente os interesses do empresa

riado.

Quanto ao "Setor de Bebidas" basta lembrar que
padece de formalizagﬁo. He recursos limitados,. humanos e materiais,

nao tem, de fato, logrado implementar, em grau desejavel, o instrumen |
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to legal que parecia lhe dar forga e vigor.

Cria-lo, sem dar-lhe contraparte de recursos ,
veio apenas conturbar o quadro onde as agéncias vinculadas ao Mi
nistério da Salde eram competentes. A redunddncia, sem eficiéncia,
antes agrava que ajuda a solucionar o problema. Assim, a perplexj
dade dos empresarios do ramo deriva da competigéo entre o DNSC,
o LCCDMA e o SNFMF, com evidentes prejuizos para o consumidor,
ainda que se reconhecam as limitagoes dos Orgaos da Saide, confor-

me se viu em outras partes desta investigagao.

A Divisao de InformaQSes do Mercado Agricola ,
por outra parte, com fungles que dificilmente se coadunam com as

anteriores, nao escapa de reparos igualmente significativos.

Agéncia transplantada para o pals, sua filoso-

fia de acao faz .tabula rasa da realidade da agricultura brasilei

ra, ao partir da premissa de gue boletins sao instrumentos adequa-
dos para levar informagao ao produtér. Além da ingenuidade de con
fiar ao atacadista parte desta responsabilidade, pois os holetins
sdo distribuidos atraves deles, ignora gue o agricultor médio e
pequeno, que deveria . ser, “em teoria, alvo da informag¢ao,sequer é

alfabetizado, frequentemente.

) O modelo introduzido pela Alianga para o Pro-
gresso desconsidera as diferengas culturais, a organizag¢ao da pro
dugado e a modernidade do setor. A mera informagao de prego nao
basta para induzir mudangas, mesmo quando estas vem de encontro
aos interesses do pequeno e médio produtor. O grande, pela escala,

organizagao e pelo estilo empresarial, dispensa tal auxilio.

-0z mecanismos = gue levam pequenos e médios em
presérios'agricolas a éeAgujeitarem aos ditames do intermediario
nao se resolvem com mais informagao. Por traz estao vantagens de
crédito, de armazenagem, e de acesso a mercados gue dao aos ulti-

mos poder de barganha, que ndo & alterado com a intervengao que
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parte da supoéigéo de que, sabedor do prego final, o agricultor ,
passara a exigir mais.

Impotente para cumprir papel de destaque  para
o produtor, o DNSC seguer reserva ao consumidor lugar no seu dis
curso institucional, Este, esquecido em todos os momentos de sua

agao, mais uma vez deixa de ser beneficiado em importantes areas.
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