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APRESENTAGAO

O Minist@rio da Safide, pelas suas proprias atri
buigdes, estd envolvido, em sua totalidade, na questdo da qualida
de de vida, onde se localiza a esfera da protegao ao consumidor.Do
conjunto, pode-se, entretanto, destacar quatro Orgaos com responsa

bilidades especificas na area em apreco.

Trata -se da Comissdo Nacional de Normas e  Pa-
droes para Alimentos, CNNPA, do Servigo Nacional de Fiscalizagao
da Medicina e Farmacia, SNFMF; do Laboratdrio Central de Controle
de Drogas, Medicamentos e Alimentos, LCCDMA e do Instituto Hacio

nal de Alimentagao e hutricao, INAN,

De acordo com as definigoes adotadas neste traba
lho, sao instituigdes de natureza diversa. A primeira, a CNNPA, &
agéncia reguladora por exceléncia, funcionando como centro deciso
rio para questoes relativas a padronizacao e ao empredgo e aditivos
em alimentos. Dela emanam normas tanto para o setor produtivo co-

mo para os laboratdrios pfliblicos.,

O SNFMF & agéncia mista, sendo o responsavel,
de fato, pela elaworacao de marcos normativos para o setor de me
dicamentos e, concomitantemente, pela realizacao de atividades de

controle e fiscalizagao.

O LCCDMA nao tem a mesma relevancia das anterio
res, caracterizando-se como 8rgao de apoio central para a realiza
cao de analises de medicamentos e alimentos, Apesar disto, durante
longo tenpo, foi o responsavel pelo registro direto e a certifi

cagao de gualidade de todos os alimentos industrializados,

Se a pertinéncia destes drgaos & evidente, a
inclusao do INAN em uma investiegagao sobre a protegao ao  consumi:
dor se justifica pelo seu impacto indireto neste campo. A agcao do

INAN, através de varios programas, indica um caminho para uma poli

Man F I3 . 19/86
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tica do consumidor ao se propor ao fomento da produgao de  alimen
tos populares, ao combate preventivo a detcrminadas doencas ea
elevagao do nivel nutricional da dieta das populagoes de baixa ren
da. A relevancia do drgao para este estudo deve-se mais, portanto,
importancia das politicas globais ensaiadas do que ao seu papel

distributivo,

A atuagao francamente questiondvel dos trés pri
meiros orgacs, o que se evidencia nas analises que se s2guer, nao
chega a ser uma descoberta original, A reformulagao pela qual deve
rdo passar indica o consenso quanto a sua ineficiéncia e a oportu
nidade de mudancas. A analise realizada, contudo, permite nao s6
dimensionar os descaminhos, como também fornece subsidios para com
preender a heranca dos Orgaos quec os substituirido. Ao lado disto,
ela representa um dos elementos centrais para a proposigao de poli
ticas especificas, a serem desenvolvidas no final do trabalho,
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5.1.— O SERVIGO NACIONAL DE FISCALIZACKO DA MEDICINA E FARMACIA
SNFMF

O Servigo Nacional de Fiscalizagao da ifedicina
e Farmicia & drgao fmpar no conjunto gue se considera. [ o {nico
a possuir una missao especifica de f[iscalizacdo impressa em  seu
projeto e nome. Sem divida, existem varios outros que executam
tarefas de fiscalizagdo, mas sob denominagoes diversas, que as ve
zes até dissimulam esse cardcter. Por outro lado, & @inico também
na inteeracao, legalmente sancionada, entre normalizacao e fisca-
lizag3o, cabendo-lhe zelar para gque suas prdprias decisdes se cum
pran. Finalmente, & Gnico tamb@&m na relagao entre a amplitude de
sua missdo e de seu desempenho concreto, que variam em direcgao ma

teamaticamente inversa.

Virios dos problemas que enfrenta ja foram dlag
nosticados, @&lguns dependendo de causas prosaicas e facilmentere
.mediaveis, como falta de recursos e de pessoal. Outros, contudo,
possuen ralzes fincadas no passado da instituigdo e sao, hoje,
responsidveis por varias e graves deformagoOes, especialmente no o
cante 3 sua propria definigao da politica gue deve executar e de

seu papel frente a economia e a sociedade.
pat

Assiim, a reformulagﬁo, ora €m curso na estrutu-
ra interna do Ministério da Saldde, deve resolver algumas incoasis
téncias, dimimindo, por exemplo seu raio de agdo. O supcsto, fa-
cilmente sustentdvel alids, & dc que se ganhard em profundidade o
que se perdera em amplitude. No entanto, a rigor, ndo sao estesos
principais tracgos a cxigir alteragoes, mas as dimensdes politicas
e institucionais gue envolven O orgao e gque podem pexrdurar nao obs
tante as mudancas formais.

O estudo gue se segue, portanto, sen esgluecex
a existéncia de um projeto ja implantado e de sua redefinigao, cha
ma a atengdo para um nivel de analise extremamente significativo.
Dele deve emergir um diagndstico que permita descortinar o futuro

do SNFMF quaisquer gque sejam seus objetivos formais e que enseje

med. FJP . 10i8@G
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opgoes para responder aos problemas mais graves e nao raro menos

visiveis.

Dadas estas colocagoes, procede-se a um rapido
histdrico da instituigdo e a um balango de sua situagdo atual, a

fim de permitir as sugestOes convenientes.

O SNFMF: Antecedentes

Enbora preocupacoes com a qualidade dos medica-
mentos, o exercicio da profissdo de mé&dico e as  caracteristicas
dos locais onde drogas e produtos de interesse da saide publica
sao fabricados teonham existido desd& o império, foi apenas duran
te a década de guarenta gue se criou uma legislagdao  especifica.
Nesse pericdo, que se inicia, para nossos propositos, com a  Lei
ae Crimes contra a Economia Popular, de 1933, o Estado define co-
Mo de sua responsabilidade a protegao dos mais fracos da socieda-
de, colocando-se como guardiao de seus direitos econdmicos de for
necimento e de gqualidade dos bens de consumo indispensavel, Entra
vam sob essa rubrica os medicamentos, e as infragoes a essa Lei
eram equiparadas ds transgressces a Lei de Seguranga do  Estado,
passiveis, portanto de julgamento pelo ¥ribunal de Seguranga Na-

cional.

A fim de n2o haver duividas com relaciao as merca
dorias tipicas da Lei de Crimes contra a Economia Popular, frouxa-
mente definidos no Decreto-Iiel n? 869, de 18 de novembro de 1938 ,
novo dispositivo legal & baixado menos de um ano depois. No contex
to da guerra "entre diversos Estados Europeus", o governo vargas
dispde sobre a configuragao desses crimes, através do Decreto- Lei
n® 1.716, de 28 de outubro de 1939. Este, em seu Art. 19,do parima
fo 19, faz referencia explicita aos "artigos terapeuticos ou sani-
tarios", ao lado de alimentos, vestuarios, combustiveis ¢ materixs
destinados a construcao em geral e & habitacdo em particular.
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O conjunto desses bens se apresentava, entao,
bastante diferenciado. A maioria n3ao era frauddvel na qualidade,
ou era de tal natureza que uma fraude podia ser detectada pelo prd
prio comprador e, ndo o sendo de imediato, ndo repercutiria grave
mente sobre sua vida. Assim, por exemplo, naquela configuracao do
parque industrial alimentar, o problema mais grave era apenas re
ferente a oferta do alimento e nao & presenga de aditivos ou & re
manesceéncia de defensivos agricolas. De outro lado, um artigo de
vestudrio de péssima qualidade era, assim como hoje, no  maximo,

um agravo ao kolso do consumidor; mas ndo a sua vida em si.

O caso & bastante diferente no tocante aos ar
tigos terapéuticos e sanitdrios". Nestes, por motivos Obvios, o)
risco & muito maior e, o gue & pior nao @ perceptivel pelo usua-
rio a nao ser depois de consumido. Justificava-se, destarte,a cria
cao de uma agéncia especifica para estas tarefas, gque enfeixasse
as antigas atribuigdes dispersas através de Orgacs estaduais, que
as normalizasse e sSexrvisse como sinal das preocupagees governa
mentais,

E neste cuadro gue se propoe a criagao de ur
Servico Nacional de Fiscalizagdo da iledicina, gue, ja en seu Reqi
mento Interno, aprovado wnelo Decreto ne 9.310, de 12 de julbo de
1942, se tornava o responsavel pelo encaninhamento ao Tribunal de
Segaranca Nacional das infragoes ao Decreto-Leil 869, relativas "aos

artigos de aplicacao & medicina®,

Na verdade, o entao criado SNFH ,tinha cano mis
sao fundamental o acompanhamentc da profissao médica, agindo como
local onde sc dirigiam os queixosos contra abusos realizados pe-
los m&dicos e como agéncia normativa dos cursos profissionais e
da prdpria pratica médica. Ao lado disto, surgia uma area  depen
dente, embora significativa, formada pelos artigos  mencionados,
composta por drogas, medicamentos, produtos oficinais, instrumei
tes e aparelhos. També&m a fiscalizagao desses artigos cabia ao
Servico, que nao dispunha, contudo, de uma adeguada estrutura, tan

to legal, quanto material, para executa-la,

Mad. FJIP - 19/5R
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Este problema se agrava sobremaneira quando, pe
lo Decreto n? 20.397, de 14 de janeiro de 1946, & aprovado o Regu
lamento da indiistria farmac&utica no Erasil., O SNFM recebe as atri
buicGes da fiscalizacao do setor, desde a inscrigdo da firma até
a aprovagao das bulas e rdtulos, extensiveis, inclusive,aos peque
nos laboratdrios oficinais. L Obvio o quanto isto iria sobrecarre
q3-lo, o que & solucionado pelo deslocamento da fiscalizagao da
medicina e a inversao de prioridades. luito antes, portanto,

0" . . W e . .
que se agregasse ao seu nome e Farmacia, o SNF¥1 ja se configurava
como orgao essencialnente voltado para a fiscalizagdo dos medica

mentos,

A medida em que esta linha de funcionamento se
consolidava, ia~se tornando necessaria a criacao de um laboratd-
rio que servisse como retaguarda técnica ao Servigo, capaz de opi
nar sobre pedidos de licenciamento de novas drogas, partidos de
laboratorios privados e piblicos., Pela Lei n? 2,187, de 16 de fe-
vereiro de 1954, este projeto se realiza, dando lugar ao Laboratd
rio Central de Controle de Drogas e !ledicamentos,LCCD:H, objeto de

analise especial.

Além das novas exigéncias da fiscalizagao de la
boratdorios e seus produtos, na redefinigao do papel do SNF & im
portante observar que sua antiga miss3ao fundamental, de policiar
a pratica médica, nao achava mais correspondéncia no quadro poli
tico pOs-getulista. No contexto corporativo do Estado Novo, sua
atribuigao primitiva era perfeitamente justificada, o que deixa
de ser verdade para o modelo liberal que depois passa a dar o for

mato do Estado,

Isto fica especialmentza claro quando do Decreto
n?® 41.9384, de 29 de julho de 1975. Por ele, gue aprova o Regimen
to Interno do entao criado Servigo Nacional de Fiscalizacgao da Me
dicina e Farmacia, SNFMF, o Servico se organiza em duas comissoes:
o LCCDM, que lhe & anexado; e mais cinco seg¢des, das quais apenas
uma se volta para as atividades de medicina. Apesar disto, o SNFilF

permaneceu como O ¢rgao basico nesse campo, cabendo-lhe o acompa

Mod. FIP - 19/SG
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nhanento dos profissionais, o registro de diplomas, exercer o con
trole de anGncios destinados aos nmicédicos, "realizar a censura de
rotalos e bulas", enfim, continuava com suda antiga responsabilida

de‘

Cerca de trés anos depois, a tendeéencia obsexrva-
da de declinio dessa atribuicao chega ao limite . Pelo Decreto n?@
49.974-A, de 21 de janeiro de 1961, que regulamenta a Lei de MNor
mas Ceria de Defesa e Protegao da Saide, de 1954, poOe-se um ponto
final Aa fiscalizagao da Medicina. Isto & feito pelo paragrafo Uni
co do Art. 57, que estabslzsce cabar a"autoridade sanitaria”, no
caso, o SNFMF, suplementar a a¢ao dos Conselhos de Medicina. Es

tes se tornam, desta maneira,os responsaveis diretos pela fiscall

zacao.

Configquara-se, assim, o ocuadro das atribuigdes do
ONTHMF, onde a palavra !Mcdicina apenas lembra a motivacgao essencial
da criagdo de seu primeiro antecessor direto. Ao Servigo passa a
competir, gquase exclusivamente, o licenciamento e a fiscalizagao

de atividades farmacéuticas,

Com a criagao da vivisao Nacional de Tiscaliza
¢ao DNF, ea 1970, o SNFMF recebe uma nova atribuigao, a da fisca
lizacao de alimentos. ksta, contudo, colocava-se como irea proble-
matica, dadas as responsabilidades do LCCLIA que, a partir do De
creto n® 49.974-a, se tornara o 0xgdo bisico no setor de alimen~-
tos. & indefinicao resultante & parcialmente enfrentada com a Por
taria n? 8, de¢ 21 de junho de 1971, da DNF, gue reforga o papel
do LCCOMA. Assim, muito sabora hcuvesse uma lei maior cque tornava
o SNFF o responsavel, uma Portaria de waa Divisao praticamente a

reformava.

O Regimento Interno do SWFMF, aprovado pela Poxr
taria 18 n%? 304, de 15 de outubro de 1970, definia as finalida-
des do Servigo como as de “"coordenax, controlar, avaliar e fisca
lizar" todos os artigos de interesse da saGde piblica, entre eles
drogas, medicamentos, produtos bioldgicos, entorpecentes, nrodu

tos odonteldgicos, cosméticos, artigos de higicne, saneantes, ali

Mad. FJ? . 18/SG
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mentos, diet ticos, aditivos, acessdrios médicos e odontoldticos.
A medicina desaparece, portanto, finalmente, €o raio de agao do

SNFMF,

Quando se visualiza a organizagdc do Servigo es
tabelecida por essa Portaria, ressalta de imediato gudo  menoves
sao as areas nao de medicamentos. Imbora a listagem fosse e¢raande,
de fato, o SNFIF s& tornava wa Orqdo essencialmente voltado para
o licenciamento de medicanentos, com uma atuagdo menor de licen
ciamento de artigos de higiene e toucador. A seguir se detalhara

melhor esse cuadro.

Cabe ressaltar,aira,o profundo contraste entre
o passado @ o prescnte do Orgae. ilo inicio, o SEFAF era nao so O
encarrejyado de policiar a iledicina e os produtos de que ela se
Jdtiliza, como se lhe agrejou o papel de fiscalivagdo da inadstria
farmacéutica. Con o passar Jdos anos, estas atribuigces cedem sea
luger e se chega a ua drgao onde os trabalhos de licencianento pre

uominan enormemente sobre outros.

0 SWFMF: Orqanizacado, recursos e desemnvenho

AtE o presente continua em vigor a referida Por
taria ne 304, de 1970, tendo sido alterada apenas a  localizacgao
institucional do Servigo, hoje subordinado & Secretaria Nacional
de cadde. pelo organograma, pode-se ter uma viszo da importdncia

rclativa de cada area.

® SUFMF & composto de duas comissoes, uwna ae Bio
farmacia, CB, e a outra de Revisao da Farmhcopéia, CRF. Ao lado
destas, existem qualro Segoes, uma té&cnica de Drojas e idedicamen
tos, SLYEDROIIE, outra Técnica de Alimentos, SETEAL, ama dc Coorde
nagdo e Fiscalizagdo, SCTF e a Gltima de Auministragdo, SA. Além

das Conissoes e Segoes, existe uma Biblioteca, B.

Saberndo~se que a SCF e voltada fundamentalitente

Mle4 =a3 _ cAps
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para o controle de entorpecentes e medicancntos, apenas essa pri
meira abordagem ja permite rever as amplas e &ifusas atribuicles
do 6rgao. De fato, a fiscalizagao da indistria farmacéutica, dos
alimentos e da pratica médica se coloca como merecedora de pou
ca ou nenhuaa atencao ressaltando, de novo, a importdncia das dro

gas e medicamentos.

Esta, contudo, € wna imagem pouco fidedigna da
realidade. Para comprovar a afiriragao, passenos a considerar as

competencias de cada sstor.

. 2sduas Comissoes do SiuFA4F funcionan como gru-
pos técnicos, Incumba~se . a de Biofarmacia de dar parecceres so-
bre pedidos de licencianentos de amedicamentos, tanto novos Co.k0
revalidacees, e a de Revisao da Farmacopéia, de estudar as mcaifi
cacbes na Farmacopéia Brasileira. A CB & composta de 13 pesscas,
propostas pelo vireter ao SHFIF e escolhidas pelo Dirctor da Se-
cretaria Nacional de Salde, deutre especialistas nas seguintes a-
reas: farmacologia, fannécia, bacteriologyia, virologia, cl{nica
medica, endocrinologia, dermatologia, psiquiatrie e oftalirolcgia.
Alén destes,compoem tanmb@&n a Coaissdo, 03 diretores do SKFUF e do

LCCO 1A e dois representantes da indlstria Farmac@utica,

A Comissao de Biofarmacia & o drgao técnico fun
damental do SNFMF. Reunindo-se semanalmente, a CB examina pedidos
de licenciamento de medicamentos e de produtos bioldgicos que lhe
sao encaminhados. Estes pedidos sao feiltos baseados nos dispositi
vos do Dec, n? 20.397, de 1946, que estabelece a necessidade de
registro para a comercializacao desses artigos. Com a promulgacao
da Lei de Vigilancia Sanitaria, de n® 6.360, de 23 de setembro de
1976, esta situagiao deve ser alterada. [ notavel o fato de se pas
sarem mais de trinta anos para que se modificasse uma lei ji cla
ramente defasada em relagdo a realidade. Assim, durante esse pe-
riodo, a regulamentagao da industria farmacéutica era feita com
base em um instrumento pensado para um contexto onde, a rigor, nao

se podia sequer falar em inddstria propriamente dita.
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Ate o presente, portanto, o licenciamento de um
medicamento & processado da mesma maneira que em 1946. O laktoratd
rio interessado, que tamhém deve scr registrado, da entrada com
um pedido ao qual & anexado um relatério t&cnico, contendo, essen
cialmente, as indicag¢des terapéuticas, a composigdn, a embalagem e
modelos de rdtulos e bulas. Alem destes, podem ser exigidas amos
tras para anadlise e prova de capacita¢dao do laboratdrio para  fa

brica-lo, a critério do SNFMF.

A indistria farmaceéutica no Brasil se caracteri
za pela existencia de um setor multinacional, onde predominam gran
des empresas, e outro nacional, de pequenos empreendimentos. Além
disso, caracteriza-se, também, pela desigual distribuigao de capa
cidade tecnoldgica entre amhos. Isto se reflete no SNFMF, na medi
da em que a vasta maloria dos medicamentos originails licenciados
provém do primeiro setor, restando ao sequndo, dado que nao se re
conhece no Brasil a propriedade de formulas, a alternativa do lan

camento de similares.

No primeiro caso,posto que os laboratdrios nor
malmente operam com produtos de seus palises de origem, a mecani
ca & outra. Ao padido deve ser juntado uma prova de gque o medica
mento estd licenciado no pails de origem hia, pelo menos, 12 meses-
Além disso, exige-se prova de competéncia do responsavel. A es
tes documentos agrega-se um conjunto de laudos e relatdrios so-
bre o uso do medicamento, publicados em revistas de idoneidade ci
entifica. No segundo, o laboratdrio requer o licenciamento do si
milar ja autorizado, informando, também, a apresentacgao, a dosagem

e modelos de rétulos e bulas.

A andlise gue a Comissdo de Biofarmd3cia realiza
&, portanto, biblioyrafica. A légica por detris dessa atitude &
simples. Se o medicamento j& foi autcrizado em seu palis de proce
déncia, onde , presume-se, OS recws=oS5 laboratoriais e de controle
s3do eficientes e, ainda mais, se seu uso, pronriedades e caracte
risticas ja foram testados cientificamente, sendo os resultados

do teste aceitos para publicagdo em periodicos respeitados inter

Mod. Fi* - 19/8G
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nacionalmente, seria, no minimo, uma redundancia, e, no maximo,
um “desperdicio, recomecar toda a tramitacac aqui no Brasil,. alnda
mais dada a inexisténcia dos mesmos recursos técnicos. Naturalmen
te, nada disso valeria para langamentos nacicnais, cuja tramitacgo

seria diferente.

A situacdo, contudo, como ja se viu, @ gue a in
dastria nacional apenas langa similares, o que faz retornar aques
tao ao primeiro caso. A Comissdo se limita, portanto, a essa moda
lidade de analise, De outro lado, a analise a partir das amostras
remetidas pelos laboratdrios 2 tamb@m pouco recomenddvel, pois po
deria se tratar de uma coisa inteiramente diferente daquela que

val ser comercializada.

Dessa modalidade de funcionamento cdecorrem algu
mas caracteristicas muito importantes, seja ao nivel interno como
no externo, A mais significativa & o efeito na prcpria Comissao
e, por extensdao, nc SNFMF, da Ongo descrita.o SN'M‘kmnaﬁeﬁmﬂm,GE
gao gquase que apenas de endesso a0s pedidos de licenciamento dos
laboratdrios, incapaz de dialogar com a autcridade que ele  prd-
prio erigiu superior a si. Quer dizer, quando se raconineceu ‘a
incapacidade do Scervigo em realizar suas propcias pesguisas basi
cas, o gue estd implicito nessa opgae, estava-se, a0 mesmo tempo,
abdicando da possibilidade de negar qualquer novo pedido lastrea
do com a mesma bagagem. O SNFMF se reconheceu incapaz, a priori,
de discutir com o0s resultados publicados e com a aura de avtorida

de que envolve um mesdicamento estrangeiro.

Sem levar em conta a probabilidade bastante ccn
creta de fraude em relatdrios cientificos, nao ha porque confiar
em um teste apenas porque foi publicado. 'Como ficou claro em va
rias oportunidades histdricas, os lahoratdrios internacionais ja
langaram e, provavelmente, continuam a langar, medicamentos ‘sem
suficiente prazo para investigagao. Embora com alguns testes pu
blicados, nao se pode considerar que o resultado seja suficiente
para tornar automidtica a autorizagdo. Se & verdade que existem

drogas gue sd3o testadas dentro dos grandes laboratdrios sufgos e

Mad FAR o 1248
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americanos durante dez ou mais anos, a excegao antes confirma do
que anula a reera. Na erande maloria dos casos, as novas drogas

sao rapidamente comercializadas, apostando-se em sua inocuidade.

N3o se pretende sustentar aqui a tese oposta,
de gue o Brasil precisa mobilizar recursos vultosos para os tes-
tes previos a colocagao no mercado. Antes, o que se critica € ©
abandono da possibilidade de investigar lancamentos que se fazem
no pais. Presumir que os exames conduzidos no exterior sdo sufi
cientes e infaliveis @ premissa errdnea tanto porgque as denlncias
de efeitos danosos de medicamentos vém sobretudo dos palses adian
tados, quanto pela existéncia de drogas comercializadas agenas nos

paises do Terceiro Mundo.

O Brasil se configura, portanto, cano lugar pri
vilegiado para os langamentos farmac@uticos, pois, se & fpossivel
conseguir um laudo positivo em revista cientifica, estard assegu
rado o licenciamento. A alternativa & adotar, ainda que modesta
mente, a linha de acdo dos palses mais ricos, ou seja, paralela
mente a comercializagao, novos testes devem ser exigidos, permi
tindo, assim, a revisdo de decisOes passadas, seja para maiores
ou menores restricdes. Ao inves de se constituir em refigio paradi
siaco para a indlstria farmacéutica, o pals poderia entdo fazer

parte de um esforgco comum para disciplind-la.

Outra consideragao diz respeito ao prbprio sen
tido de um relatdrio publicado. Isto pcrque, na grande  maio
ria das vezes, quem financia os testes sobre medicamentos sao as
indiistrias, que nd3c apenas arcam com os custos de pesguisa, mas
tamb2m remuneram, regiamente, os especialistas, T, portanto, mais
um motivo a recomendar prudéncia na leitura desses artigos. No
nosso caso, a possibilidade de realizar este tipc de critica fica
vedada ao SNFMF, exzatamente porque seus proprios médicos sdo con-
vidados a participarem destes empreendimentos., No Brasil, esta
pratica poderia, em principio, parecer absurda, pols um laboratd
rio nao necessita de pesquisa, para licenciar seus produtos. Po-

rem, ela se torna racional na otica da indistria, pois desenvolve
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lagos de solidariedade e mituos interesses entre médicos e empre

sarios faramceuticos.

Os paragrafos anteriores descrevem Os efeitos
internos da opgao basica da Comissao de Biofarmacia. Existe, ao
lado destes, outros efeitos que se reportam ao ambiente externo
da institui¢do. Trata=-se do papel essencialmente coroodor dostatus

quo implicado no tratamento assimétrico da inddstria nacjonal.

Embora nas seja este o lugar para se advogar o
nacionalismo econdmico, @ inescapivel a conclusao de que, agindc
como age, o SNFMF torna cada vez menos viavel a empresa farmacéu
tica brasileira. No caso da Comissdo, a humildade perante o texto
vasado em linqua mais nobre, o rcconhecimento da incapacidade de
questionar esses relatdOrios, alids encaminhados pela propria in-
distria e passiveis, portanto, de uma sele¢do interessada, s3o um
lado da mesma moeda que, na outra face, torna quase impossivel o
lancamento de uma especialidade farmacéutica desenvolvida em lako
ratdrios nacionais. Estes, ao ndo terem recursos para pesguisas e
acesso a publicacGes no exterior, nunca conseguiriam um mesmno ni
vel de qualidade na apresentacao de seus pedidos de licenciamento.
Seriam tratados com todas as d@wvidas que ndo se colocam para ague
les provenientes dos lakoratOrios multinacionais. Agrega-se, des
ta maneira, mais um ingrediente aqueles decorrentes da prdpria di
ndmica da eccnomia, consolidando as posigOes atuais, impedindo-os
de darem os saltos gqualitativos gue seriam necessarios e tornardo-
os presa facil das tend@ncias do mercado. Ressalta-se, a fim de
ndo haver dividas, que esta ndo & uma posigdo de defesa da empre
sa farmacéutica brasileira, muito questionavel em vidrios niveis .
Trata-se apenas de um exemplo de como uma decisdao interna do SNFNMF
referente A sociedade, nio & consciente para a insti

tuigdo,

Feito, 0 licenciamento da especialidade far
macéutica, a Comissdo encerra sua atividade. Sua decis@o &€ passa
da 3 Comissdo de Revisdo da Farmacopéia que a homologa, introdu

zindo o medicamento na farmacopéia brasileira. A CRF & composta

N - BT Y BT~
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de seis membros, o Direter do SNFMI, um representante do LCCDMA,
dois da indlstria privada e mais trés especialistas, um farmacolo
gista, um microbiologista, e um médico clinico. Suas atribuiQGes
sao reduzidas, limitando-se & referida homologacao e aos cuidados

com o Formulario Nacional da Farmacopdia.

As guatro segbes do SNFMF tem atribuigles essen
cialmente burocrdticas. A Segdo Técnica de Drogas e Medicamentos,
SETEDROME, & encarregada, formalmente, de fazer cumprir a legisla
cao sobre todos os itens sobre os quais o SNFMF tem jurisdigao,
com excegio Adcs alimentos. Ela se subkdivide em cinco setores, de
Estudos de Produtos Entorpecentes, SEPEN, de Estudos Terapéuticos,
SETER, de Estudos Quinmico-Farmacéuticos SEQUIF, de Registro e Ca
dastro, SRC, e de Expediente, SE. De todas, @ maior em pessoal qua
lificado @ o SETER, que tem, contudo, suas atribui¢cSes esvaziadas

pela Comissdo de Biofarmicia.

£ 4 SETEDROME que sao encaminhados os padidos
de licenciamento de mecicamentos em seu primeiro momento. Se o
assunto @ apenas scbre revalidagio, o processo & decidido 13 mes
mo. Se envolve a concessdn ou a cassagao de licenga, a Comissdo
deve ser consultada, emkora seja da prdpria SETEDROME que O  pro
cesso sai. Para os outros produtos que interessam d satde publica,
entorpecentes, produtos bioldgicos e odontoldgicos, cosméticos,
produtos de higiene, saheantes e dietéticos, a SETEDROME & habil
para decidir em Qltima instd&ncia, embora também nesse caso a Co-
missao possa ser chamada a manifestar-se. to caso, particulax da
SEPEN, deve ser notado que ela praticamente nao tem atribuicdes,
uma vez que existe uma Comissdo Nacional de Fiscalizag¢do de Entor
pecentes, CONFEM. A SEPEN funciona, portanto, como cimples sede
do representante do SNIMF na CONFEN,

A Secac Tecnica de Alimentes, SETEAL, se eancon
tra atualmente na mais alta indefinigao. Com a reformulagdo do
SNFMF em Servigo Naclonal de Fiscalizagdo de Drogas e  Medicamen
tos e a paralela criagdo de um Servigo equivalente para alimen-
tos, a SETEAL deve sair do Servico. Até hoje, apds as dlividas sa

Moed., FJP - 108/8G
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bre seu papel frente as responsabilidades do LCCDMA, a SETEAL se
limitou a funcionar como Orgao de registro dos padidos de licencia
mento de alimentos gque o Decreto-Lei n? 986 previa. Al2m, entao,
da simples transcricdo dos pedidos para os livros prdprios, ainda
hoje no LCCDMA, a Secao realiza uma andlise nos processos, que se
limita a um folheio da documentagdo a fim de verificar se ndo ha

um absurdo gritante,

A SETEAL & composta de trés setores, sendo o
maior deles o de Estudos de Bromatologia e Técnicas Alimentares ,
SEBROTEAL., Os demais, de Registrc e Cadastro e de Expediente,equi
valente aos da SETEDR®ME, ocupam-~se de manter organizado o cadas
tro dos produtos alimentares e de elakorar o expediente administra
tivo. O cadastro da SETEAL se acha no LCCCMA e & integrado por
119 livros, numerados em ordem crescente, a partir de 1962. Ate

1975, essa listagem compreendia 42,760 alimentos.

A Sec¢do de Coordenagdo e Fiscalizagdo, SCrF, tem
as mais amplas atribuigdes de fiscalizacao, competindo-lheia cole
ta de amostras para controle de qualidade; a apreensao de produ-
tos deterijorados ou nac -licenciados; a inspecgdao de estabelecimen
tos industriais e de locais de cultura de plantas entorpeccntes;a
fiscalizagdo de Farmacias e postos de venda de produtos farmacéu
ticos e alimenticios, propor a suspensio da licenca de lakoratd -
rios; orientar os servigos de satde dos Estados nesse campo € con

trolar a pesquisa farmacoldcica, entre virias outras,

antes de mostrar a distdncia entre esta lista
gem e a realidade, vale considerar a Ultima Segéo, a de Adninis
tragdo. Ela se compoe de cinco Turmas, sendo a de Comunicacdo,TC,
encarregada de receber, registrar, expedir,e arquivar a correspon
déncia do Servig¢o e as de Pessoal, TP, Contabilidade e Orgamento,
TCo, Material, TM, e Servigos Gerais, TSG, responsaveis pelo que
seus nomes indicam. Finalmente, existe a Biblioteca, B, aliis fun
cionando em conjunto com a do LCCDMA, mas duplicando bhasicamente

materiais.

Ned, FJP - 15/8G
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Para uma primeira aproximagao da estrutura real
que & recoberta por esta formalizagdo, ¢ interessante comegar por
uma descricdo do pessoal pelos varios compartimentos do Orgado,

QUADRO T
Pessoal do SNFMF - 1976

CARGOS DE NIVEL
4 dd F.:

E G S_é L_ SUPERIOR AUXILIARES TOTAL
GABINETE - 7/ 7
ASS. JURIDICA 2 1 3
ClBl l
C.R.F, -

SETEDROME : 2 : X

SEQUIF 4 6 10
SEPEN 2 1l 3
SETER 14 1 15
SRC - 1 1
SETEAL : 4 - 4
SEBROTEAL 1 -

SRC - 3 3
SCF 3 6 9
2 - : i
TOC - 3
™ - i 1
TP - 2
TC 1 30 31
TSG - Be]! 21
TOTAILS

DIRETORIA 2 8 10
CB 1 ; B 6
CRF - | 1
SETEDROME 22 10 32
SETEAL 5 3 B8
SCr 3 6 9
SA 1 61 62
TOTAL GERAL 34 94 123

Mod. FJP = 19450
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A localizagdo do pessoal & bastante sugestiva,
como se pode ver. £ necessario ressaltar, também gue oOs membros
das duas ComissGes n3o sao computados,por nao pertencerem. ao qua

dro do Servigo.

Duas questOes sao imediatamente perceptiveis. A
primeira, que reforga a argumentagdo anterior, €& a confirmagao da
predomindncia da Segao ocupada com o registro de drogas, medica
mento e produtos de higiene e toucador, face as demais técnicas.
Em termos de pessoal, ela & quatro vezes maior que a de Alimentos

e a de Controle e Fiscalizagao.

A segunda € a espantosa importdncia da Sec¢3o de
Administracdo, com tarefas estritamente burocraticas, no conjunto

do SNFMF: quase 50% &0 pessoal total se acha localizado ai.

Tamb&n muito esclarecedor & ¢ quadro no que to
ca 3s possibkilidades de qualquer acao efetiva da parte da SCF e
da SETLAL. Confinada a simples copista dos pedidos de registro de
alimentos, a SETFAL 30 torna pouco compreensivel o porque da pre
domindncia de pessoal com nivel superior. Se os alimentos ja fo-
ram analisados nos laboratdrios credenciados pelo LCCDMA e ja ti
veram seu processo purgado por eles, & desnecessidrio alocar um téc
nico para transcrever o pedido para os livros de registro. Se a
analise e insuficiente, nio serdo esses cinco especialistas que
farao as vezes de todo o aparato exigido para realizd-la. O tipo
de formacgao desses profissionals, de outro lado, ndo os habilita
a essas tarefas, pois, A& excegdao do chefe de Segdo, oOs demais 530
todos nutricionistas. Para copiar, & demais, para analisar, de me
nos. O Chefe da Seg¢ao, um médico, &, alem disso, o representante
do SNFMF na Comissdo Macional de Normas e PadrOes para Alimentos,
CNNPA e no Conselho Nacional de Metrologia, Padronizagao e Quali
dade Industrial, COMMETRO, o ocue ccloca algumas, ainda que poucas,

demandas novas para sua atividade,

Para se ter uma nogao do funcionamento da SETEAL,

deve-se levar em conta que a media mensal de pedidos de registrvo &

Mod, FJP - 19/5G
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de cerca de 360 processos, o que faz com que a simples transcri
cao ocupe todo o dia desse pessoal. Assim, apesar das amplas res
ponsabilidades da Secao, ela nao pode mais gue se limitar ao que

faz de fato.

No tocante & SCF, o gquadro ¢ semelhante, apenas
bastante piorado. Apesar de que as tarefas de fiscaliZagéo direta
de drogas e medicamentos se acham dispersas pelas Secretarias de
Satude dos Estados e Municipios, a SCF tem, ainda assim, uma res
vonsabilidade precipua, a de fazer o controle dos laboratdrios re
gistrados no SNFIF, a par de orientar os servigos sanitdrios esta
duais, municipais e territoriais na aplicagao eficiente e na uni-
dade de interpretagio das leis ¢ normas que regem as atividades b
SNFMF. Deveria restar, portanto, a4 SCF, uma importante area de

atuagao,

0 total de nove pessoas la alocadas, revelado e
lo quadro, & falso. De fato, a SCF tem dois fiscaiz, rois os de-
mais funciondrios estdao ccupados no interior do Srgao. f bem ver
dade que, a crer no depoimento prestado por técnicos da Secao, in
clusive 05 motoristas se acham ha tanto tempo no Servigo que ja
se tornaram eles mesmos fiscals. Muito embora este seja sem davi
da importante auxilio, o que ressalta € a total impossibilidade c

gque as tarefas sejam cumpridas pelo pessoal existente.

Assim, dos mais de mil e duzentos laboratlrios
existentes no palis e do sem nimero de fabricas de alimentos, ape~
nas dois laboratdrios foram visitados no segundo semestre de 19576,
o que foi considerado, aliis, uma boa performance, pois anteriox
mente, ndao se fazia nenhuma inspecao. No mesmo ano, a SCF reali
zou 742 analise de produtos afetos ao SNFME - recorde-se gue sao
todos os que interessam d salde piblica e mais os alimentos - ba-
secados tanto no NDecreto n¢ 20.397 como no Decreto n® 74.170,Da-se
0 cdso, porém,que desse total,jid cm si irrisdrio,596,0u seija,mals
de 80%,se limitou a realizagéo de uma curiosa modalidade de anéli
se, a chamada "conferéncia fiscal". Esta consiste, exclusivamen

te, em verificar se o0s impressos que acompanham os mredicamen
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tos - embalagens, rdtulos e bulas ~ estao conforme a lesislacgao
em vigor e se nao ha produtos sendo comercializados apds seu pra
zo de validade ter expirado. Nos totais, por outro lado, existe a
possibilidade de que um mesmo ou uns poucos produtos tenham sido
checados mais de uma vez, pois a estatistica se refere ao conjun

to de apreensoes para analise ou confercéncia.

Das 742 apreensoes que a SCF realizou em 1976,
observan-se 479 infragoes, sendo expedidas 506 multas. As diferen
cas se explicam pelo fato de que pode haver mais de uma infracao
por produto. bDe qualquer maneira, cerca de 65% das analises desco
briram fraudes d legislagd3o, o que parece aconselhar, de forma
inescapavel, a necessidade de gue essas tarefas nao figuem no pla

no secundario em egue estdo.

voltando 3 Secao Técnica de Drogas e Medicamen-—
tos, duas vezes maior que a soma das demais, o numero de pessoal,
especialmente de nivel superior, estd em contradicao flagrante am
o esvaziamento de qualquer fungao técnica efetiva, pois & a Comisg
sdo de Biofarmidcia quem de fato decide sobre os licenciamentos de
remedios. Os 22 profissionais, nos campos de medicina, farmicia e
odontologia, desempenham os trabalhos que a Comisszo nao julga me
recedores de sua atengao, e que seriam portanto perfeitamente exe
quiveis por auxiliares administrativos. Isto se d3a pelo simplesmo
tivo de representarem atribuigces apenas burocraticas, de informar
processos e de verificar se nao h3 grandes erros formais nos pedi

dos.

Essa colocacao nos permite a passagem &  Segao

de Administrag¢io, em todos os sentidos o retrato fiel do SNFMF.

At2 certo ponto, & inclusive dificil escolher
por onde comegar para descrever o funcionamento de um Orgdo onde
hd processos que transitam pelas suas segOes hd 100 anos. Isto &,
existem processos manuscados até hoje no SNFMF que tiveram seu
inicio em 1876. Desde entao, esse documento faz parte de uma pas

ta que ¢ manuseada periodicamente, tanto para revalidagdes

Mod, FJP - 19/56
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para verificagoes de férmula, seja quando de anadlises ou do langa
mento de similares. £ um Orgdo onde a Turma de Comunicagdes proto
cola cerca de 23,000 documentos por ano, algo coOino cem pOr dia
Gtil; onde um profissional em estatistica encarregado pelo Diretor
de "racionalizar" a burocracia, estima, Pprazerosa e otimistica
mente, que em 1982 poderd haver um levantamento estatistico dos
trabalhos do SNFMF razoavelmente completo; onde, finalmente, um
processo de inscricdo de laboratdrio chega a ser composto de tan
tos documentos que torna dificil seu transporte pelo peso que pos

sui.

Ao total de 62 pessoas lotadas no Setor de Admi
nistracao devem-se agregar a grande maioria dos funcionarios €m
outros departamentos. Assim, por exemplo, todos os integrantes das
Secoes de Expediente e de Registro e Cadastro desempenham tarefas
identicas aos da SA. A rigor, inclusive, mesmo o pessoal de nivel
superior, com as exce¢des de praxe, nao sao mais que auxiliares

administrativos um pouco melhor remunerados.

A enumeragao de episbdios e situagdes — aneddti
cas permite apreender algumas dimensdes bastante significativas-.
Ainda que de dificil traducgdo em variaveis passiveis de controle,
elas dao uma imagem verdadeira, importante e necessdria. A ela de
ve-se agregar, inclusive, um nivel igualmente revelador de anali
se, mas frequentemente descurado. Trata-se de uma avaliagao viven
cial da instituigao, de uma andlise a partir da situagao cotidia

nae.

Exemplificando, para conhecer o SNFMF &  impor
tante saber da pobreza de suas instalacGes fisicas, encarapitado
no alto de um prédio antigo em uma rua sec¢undaria no Cais do Por
to do Rio de Janeiro. £ importante saber que a TC, composta de 30
pessoas, se aperta em uma unica sala onde a maior mesa mal compor
ta uma pessoa. Que a média de servico piublico do pessoal lotado e
de mais de quinze anos, havendo uma boa proporgao que apenas guar
da a aposentadoria. Que rnuitos deles foram desaguar no SNFMF de

pois que seus Orgaos originais foram transferidos para Brasilia e

NMod., FJP - 19/8SG
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eles se recusaram 3 mudanga.

O desanimo, a falta de motivacdn, o frequente-
mente mencionado desprazer em trabalhar no drgdao, dio o guadro on
de vive a burocracia do SNFMF, incapaz, com razdao, de ver qualquer

perspectiva profissional para si e para o Servico.

Para chegar mais perto do entendimento dos por
qués dessa situagdo, & necessdrio que se alcance outro nivel de

interpretagao, o que serd ensaiado a seguir.

O SNFMF: a Instituicdao e seu Papel

Que o SNFMF tenha se tornado uma grande e lenta
burocracia, com os problemas de rotinizacao, auséncia de recursos
e ma qualificacao do pessoal & algo que, antes de ser a conclusao
de uma andlise, deve ser seu ponto de partida. Se & melancdlica a
comparagdo entre a vastidao e a nobreza do projeto primitivo e as
atuais condig¢des de funcionamento do S6rgdo, & igualmente importan
te que se possa ter um quadro de seu desempenho concreto derntro

da sociedade, uma interpretacao do papel efetivo que ele executa.

Homento privilegiado para se alcancar este ni-
vel de compreensao do Servigo Nacional de Fiscalizacao da Medici
na e Farmidcia @ a questdo do nimero de medicamentos licenciados
no Brasil. Este aspecto, que foi objeto de movimentacoes ao nivel
da opiniao plblica e que ecoou nos 0rgaos representativos, tanto
associativos como politicos, trouxe ao primeiro plano o SNI'MF,
questionando seu funcionamento e exigindo~lhe uma explica¢ao. Que

nao foi, alias, negada.

0 essencial do argumento e que existe no Brasil
um numero excessivo de medicamentos licenciados. Para prosseguir
na analise em bases mais sdlidas, transcrevem-se os dados sobre

licenclamentos de produtos farmaceuticos, do SNFMF,
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QUADRO IX

Produtos Farmaceuticos Licenciados

BRASIL - 1964/1975 - Totais
|

24,

ANO NOVOS REVALIDAGOES TOTAL
LICENCIAMENTOS DE LICENCA3
.
1964 696 837 1.533
1965 621 675 1.296
19656 977 903 1.880
1967 868 1.114 1.982
1968 878 1.165 2.043
1969 1.177 1.000 2.177
1970 1.432 2.072 3.554
1971 2.008 2.540 4,548
1972 2.884 1.094 3.978
1973 2.422 953 3.375
1974 1.675 546 2.22)
1975 1.445 1.520 2.965

ber que um licenciamento & considerado novo mesmo quando se

Para que nao haja

dividas, & importante

sa

alte

ra apenas a apresentacdo. Isto &, mantendo-se as propor¢des de wa
s6 formula bdsica, s@o lancadas novas formas de utilizagdo. Assim,
um mesmo composto deve ser licenciado a cada vez para poderxr sex
comercializado como dragea, comprimido, soluto injetdvel, suposi
tério, xarope, pomada, etc, se for o caso. Também alterag¢des nas
dosagens, alteragd@o de um componente, mudangas de rotulo, embala
gem ou nome sao considerados lancamentos novos. As revalidagées,
wr outro lado, referem-se ao mesmo produto na mesma apresentagao

e, pela legislacao apontada, sao exigidas a cada dez anos.

O total de 31.522 liccnciamentos,até 1975 englo
ba aqueles que foram feitos e nao foram revalidados e tambéem os

revalidados, uma sb ou mais vezes, mas que ja ultrapassaram os
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prazos de autorizagdo para comercializagao. Considerando-se os nu
meros a partir de 1965, contudo, pode-se saber o nitnero real de
produtos licenciadcs em 1975, que era de 29.989. Em termos conser
vadores, & legitimo estimar-se que no final de 1976 este total de

veria chegar a& ordem dos 31.000, no minimo.

Este nimero pode ser consideradoc excessivo a
partir de dois pardmetros, um absoluto e outro relativo. No pri-
meiro caso, 31.000 medicamentos seriam muito mais do que as neces

sidades reais absolutas desses produtos em uma dada populacao. As

sim, parte-se de uma definigao dos tipos de doenca e de sua tera
péutica e se chega ao niimero de especialidades farmac@uticas para

debela-las,
E esse o argumento de quem coteja esses totais

com a Relacgdo de Medicamentos B3isicos da Central de Medicamentos.
A RMB & composta de 365 coupostos basicos, julgados suficientes
para enfrentar o quadro das doencas existentes no Brasil. Have-
ria, consequentemente, um excesso de produtos farmacuticos supe

rior a mais de 30.000.

Em termos relativos, a tese vai no sentido de
que o nimero de medicamentos no Brasil e superior ao de véikx;pai
ses avangados, como os E.U.A. e a Gra-Bretanha. Existe, dentro de
la, o suposto de gque tanto mais desenvolvido @ o pals maior deve
ria ser esse nimero, sem o qual seria futil a comparagdo. O argu-
mento sugere, portanto, algo como "se os E.U.A., tao adiantados,
tem tantos, o Brasil, gue o & menos, deveria ter poucos”. A par
tir Qo suposto, verifica-se que, na realidade, a correlac@o se com
porta de maneira inversa a esperada, havendo nimero maior de remeé
dios no Brasil do «ue deveria haver, maior do que o existente na

queles palses.

Quer se proceda da forma absoluta ou da relati
va, o resultado & um dentncia do excesso. Paradoxalmente, contu
do, qualquer destes argumentos conduz ao oposto do que se queria,

dando oportunidades a novas justificativas e maior legitimidade

Mud. FIP . 18/86G
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d agao, nesse campo, do SNFMF. De fato, a ambos os argumentos es
capa o essencial. Ao se prendercm d simples manifestagdes quanti
tativas, abrem caminho a respostas no mesmo nlvel, obscurecendo
as questoes reais que continuam subjacentes e silenciadas. Veja-

mos &s respostas.

A tese relativa €& tao frdgil que nao merece do
SNFMF mais que o fastio de quem se sabe correto. Can uma penadaela
¢ derrubada, pela simples verificagdo de que, feitos os controles

pela legislagdo diferente de cada pals, o nlimero de medicamentos

comercializados no Brasil &, quando nao muito proéximo, inferior
ao de varias na¢des, situando-se rigorosamente dentro da média
mundial.,

A necessidade de se controlar pela legislagdo
advem de dois motivos basicos. Em primeiro lugar, o Decreto n®...
20.397 & mais rigoroso, em suas exigcncias de registro, do gue
dispositivos semelhantes de alquns palses. £ obrigatfrio o Jicen
ciamento no Brasil de varios artigos de aplicagdo & salde gue ndo
o sao, por exemplo, nos E.U.A., tais como certos antissépticos e
alguns produtos oficinais, de manipulagao muito f&cil e pouco pro
blematica. Em segundo lugar, como ndo se reconhece no Brasil o di
reito de patente sobre medicamentos e apenas a propriedade da mar
ca e nome, & prdtica muito usual que um laboratdrio pega o licen
ciamento de um medicamento sem pretender comercializa-lo de ime-
diato. Procedendo assim, ele se protege contra concorrentes, pois
lhe fica assegurado o direito de originalidade de um composto, sen
do os demais que venham a se registrar com a mesma CCmposigap; con
siderados similares. Isto e ainda interessante do ponto-de- vista
das negociagOes do laboratdrio com o CIP, conforme se verd adian

te.

Feitas estas correcgoes, especialmente a segun-
da, verifica-se uma brusca gueda no total de 21.000 medicamentos.
Sem elas, por outro lado, seria possivel a comparagdo, pois que

estariam lado a lado coisas distintas.

Med. FJIP -19/5G
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Na realidade, existem sendo comercializados no
Brasil, 3.496 fémmulas originais e 3,569 similares, em um  total
de cerca de 11.300 apresentagoes, segundo dados do SNFMF publica
dos pela ABIFARMA, Em termos mundiais, esse nimero e inferior ao
da Itdlia, muito proximo ao dos E.U.A. e superior ao da Ingla

terra.

Ndo ha como questionar o SNFMF desse angulo,
portanto. A resposta e tdo sGlida, que se pode, inclusive, esque
cer que 0 que torna grande ainda assim o nimerc, & o mecanismo poc
tras do langamento de similares. Conforme se viu, esses licencia
mentos proveém em grande medida de laborateérios nacionais, sem ca
pacidade tecnoldgica para pesquisas basicas e que se  aproveitam
dos langamentos do ramo internacionalizado da indlstria. Fica im
plicita, desta maneira, que a receita para diminuir os nimercs, a
fim de agradar a quem se apraz nesse tipo de comparacgao, seria
eliminar o dispositivo que permite e encoraja os similares, des

truindo, no mesmo movimento, os laboratdrios nacionais que restanm.

Em resumo, a resposta a esse argumento relativo
e de gque o total de medicamentos licenciados no Brasil se acha in
chado, e que ele pode ser diminuido com alteraces ao nivel da le
gislagdo, com as inevitdveis repercussdes que adviriam., Como nin
guem quereria ser responsavel por elas, as coisas retornam a esta

ca zero. No percurso, o unico fortalecido & o proprio SNFMF.

Voltando & tese absoluta, & imporiante observar
que existem implicitas nela duas euestSes igualmente significati
vas que permitem respostas muito satisfatdrias. De um lado, a hi
pOtese de que e possivel fazer um levantamento compreensivo e de
finitivo das doengas existentes no Brasil, para entao se estabele
cer o maximo legitimo de medicamentos, cai por terra frente 3 pro
funda atipicidade das terapéuticas a nivel individual. Assim, nao
s o quadro de todas as moléstias &s quais estd sujeita uma popu
lag3o aberta, em contato com as demais nagoes do mundo, & imensa
mente vasto, como cada individuo reage de uma maneira particular,

dada sua situacao social e bioldgica, a cada doenga. E Sbvio que
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os grandes agregados se comportam de maneira muito homogénea, mas
haveria necessariamente sempre alguem a quem o medicamento mé&dio
nao se adequaria e que & igualmente merecedor de que exista dispo

nivel aquela fOrmula particular que & aconselhavel para ele.

De outro lado, carece de sentido a comparaggo,
por exemplo, com a Relag3o Bisica de Medicamentos da CEME. A RMB
e feita exatamente para os agregados populacionais e cobre uma ga
ma que, embora vasta, ndo esgota todas as doencas, Pelas caracte
risticas da prépria populacao para a qual foi desenhada, a RMB
n3o inclui medicamentos para as moléstias tipicas das categorias
mais ricas e urbanizadas, excluindo, por exemplo, vadrios tipos de

medicamentos para o que se poderia chamar doengas white~collar,

como a maioria dos cardio-vasculares e dos psicotrdpicos.

Também em outro nivel deve a tese absoluta ser
discutida, pois nos aproximaria de questoes importantes que este

tipo de debate por vezes silencia,

De fato, o que est2 por trads do argumento do ex
cesso & um modelo de sociedade onde a regulagao do Estadc & gran
de, senao em todas, pelo mz2nos em algumas areas. A forma de solu
cionar esse nlmero excessivo seria, consequentemente, uma inter
vengao do Estado decidida e profunda no setor de medicamentos, pas
sando por cima do mercado, impedindo que os mecanismos de concor
réncia e as corregOes pelo consumo, se manifestassem. O namero de
medicamentos se grande, representa portanto, a um sd tempo, .0
efeito do funcionamento de um mercadc livre e um leque de opgoes
ao consumidor que poderia escolher entre os concorrentes, tornan

do-se o fim ultimo do sistema sua satisfacao.

Infelizmente, nao & isso que acontece no Bra-
sil. £ Obvio gue a investigacao mais detida dos mecanismos que se
articularam historicamente para produzir esta situacao nao cabe
em uma andlise do SNFMF. 13, porém uma contribuicdo a esses pro-
cesso que & propria do Servigo Nacional de Fiscalizacao da Medi

cina e Farmiacia e dela nos ocuparemos.
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O diagndstico do mercado de medicamentos no Bra
sil esta ainda por ser feito. Existem, no entanto, varias indica
¢oes gue permitem, em termos simples, uma forte desconfiangca, no
minimo, ou uma positiva comprovagao, de gue sua trajetOria tor-
nou-o algo que antes prejudica do que favorece a populagao. As
mais gritantes evidéncias se referem a denlncias de comercializa
cao de drogas nao conhecidas e que san testadas aqui pelos labora
térios com matrizes no exterior ou d colocagao no mercado  brasi
leiro, e periférico em geral, de medicamentos j3 abandonados nos
palises de origem, por ineficientes,ou por estarem sob suspeita de

produzirem efeitos colaterais perigosos.

Nos limites deste trabalho, a unica coisa que
pode ser dita & que estes casos escapam ao conhecimento do SNTMF,
pois, no contrario, estarfﬁmos a bragos com uma instituigéo ée cri
minosos, onde a solugdo & a cadeia para seus integrantes. Mesmo
com esta ressalva, & muito importante notar que o Servico nao s0
se torna vulneravel a esse tipo de critica como abre a possibili
dade para que estes fatos ocorram, ao consclidar uma mecidnica de
funcionamento que o faz uma simples comissdo de endosso do papeld
rio gque os laboratorios encaminham. N3o se pretende dizer que a
Comissac de Biofarmacia aceite automaticamente qualquer pedido de
licenciamento, mas que, quando o faz, & baseada em materiais que,
mesmo se proviessem de fonte insuspeita na origem - uma revista
académica -, terminam por se mesclar aos interesses do laboratd-
rio solicitante. Para gque o SNFMF pudesse rigorosamente dizer a
sociedade que os medicamentos no mercado sao corretos, ele teria
de poder se colocar como capaz e nao reconhecer, tacitamente’, - sua

inferioridade.

A passividade do 6rgdo, presente nesta linha de
acao, & simples caso particular de uma passividade geral frente
ao .mercado farmaceutico. Ela pode' ser cntrevista em todos os mo
mentos da vida da institui¢ao, gquando abdica da fungdo de contro
le, guando se reconhece incapaz de cumprir sua propria legislaczo,
quando, por exemplo, inquirido na CPI sobre Defesa do Consumidoxr

da Camdra dos Deputados sobre a questdo das amostras gratis, o
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Diretor do SNFMF considerou irrelevante para seu Org3dZo o assunto.

£ frente ao descmpenho dos laboratdrios no mer
cado, no sentido propriamente econdmico, no entanto, gue essa pas
sividade se manifesta com todo desembarago. O SNFMF considera, pe
la voz de seu Diretor e encarregados de Secao, que sua funcao e es
tritamente técnica, competindo-lhe dizer apenas se uma droga pode
ser comercializada. Se ela o &, ou como o &, sao temas perante os

quais o Servico cala, e, ao calar, consente.

Apesar da missao legal que recebeu, o SNFMF se
retirou de ha muito da vida agitada do mercado, talvez com receio
gue sua turbuléncia viesse a pertwrhar o sono ancestral em que re
pousa, ocupado em carimbar papéeis carccmides pelas tragas e em in
ventar siglas esdruxulas para suas se¢Oes. Esse retraimento sig
nificou, nada mais, nada menos, gque a auséncia de qualquer freio

ou disciplina & concorréncia, constituindo o Brasil o ja referido

paraiso da indlstria farmacéutica.

Livres de gualquer regulacao efetiva, os labora
torios, tanto nacionais como internacionais, multiplicaram com ©
passar dos anos os recursos lesivos & salde piblica, apostando na
ineficiéncia dc SNFMF, e das agéncias estaduais. Pense-se, por exem
plo, na publicidade de especialidades formaceuticas licenciadas
com a exigéncia de venda sob receita medica, algoc que era termi
nantemente proibido pelo Decreto n® 20.397, em seu artigo 66. 0
SNFMF aceita que ela seja diariamente feita tanto direta ccmo su-
bliminarmente, como pano de fundo em programas de televisdo. Os
anlincios pelo radio, pela prdpria televis3ao, em out-dcors, emcar
tazes para serem afixados nas fammacias sdo, evidentemente, vis
tos pelo SNFMI', a menos que seja cego. Outrc casa exemplalr & oque
toca as bulas e impressos gue envolvem es medicamentos. "Severa-
mente fiscalizados pelo SNFMF", segundo seu Diretor na CPI referi
da, esses materiails sdo tao diferentes daqueles que circulam nos
E.U.A. que parecem tratar-se de medicamentos distintos. Respeito-
so como & pelas pesquisas realizadas nesse rals , causa especie
que o SNFMF n3o julgue necessarjio que o médico ou o usuario brasi
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leiro conhecam as indicagoes e contra-indicacdes dos medicamentos.

At& um ponto, esses comportamentos do Servicgo
podem ser englobados pela idéia de passividade. A partir de outro,
todavia, a passividade se transforma em conivéncia, quando ndo am

cumplicidade.

Se ha algo muito facilmente perceptivel no SNFMF
e sua atitude de olhar os problemas do consumidor de medicamentos,
que sao os problemas desse mercado, com os olhos do laboratdrio.
O SNFMF conceke seu papel como o de umaagencia que ndo deve criar
problemas, a gquem compete fazer vista grossa aos eventuais des-
vios que observa, em nome de um fortaleccimento a longo prazo do se

tor, que no fundo ndo & tao ruim assim.

Afinal, ele diria se acordasse de sua letargia,
os laboratdrios cumprem um papel importante, fornecendo os medica
mentos necessarios, ainda que no meio de um vasto lixo farmacold
gico. Afinal, os laboratdrios, especialmente os grandes e interna

cionaisg, o deus ex machina do SNFMF, ja fazem seu proprio contro

le de qualidade, tornando supérfluo qualquer outro. Afinal, a di
pirona ndo faz t3o mal assim, por ckemplo, ja que uma pesquisa da
ABIFARMA assim diz e o SNFMP endossa. Afinal, diz o Diretor do
SNFMF a meia-voz e seriamente, por trds da campanha contra os la

boratdrios estdo o0s subversivos e os caga-votos.

A fim de nao se presumir que a afirmagdao de gque
o SNFMF enxerga com a perspectiva da industria os problemas do con
sumo, se assenta no vazio, @ oportuno relatar um episddio ocasic
nalmente assistido pelos investigadores deste trabalho, durante
una entrevista com o representante da industria na CNNPA, um Dire
tor da Coca-cola’ presenciou-se um didlogo, entre o entrevistadc
e um seu assessor, no qual o primeiro se queixava da ineficiéncia
do advogado da empresa. Este era comparado com a boa vontade e o
zelo do Chefe da SETEAL, que havia feito o possivel (sic) para im
pedir que a foérmula do refrigerante fosse dada ao conhecimento do

juiz encarregado de apurar uma denlncia que envolvia a empresa.
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Seria imersamente ingénuo presumir que o SNEMF
poderia funcionar como anteparo da soriedade a todas as dirtortoes
do mercado farmaceéutico Porem, o SNIMF poderia ter-se constituil-
do em agencia capaz pelo menos de evitar abusos escandalosos como
os apontados acima. = duvidoso que a Winthorp fecharia suas fabri
cas se o0 seu medica; nto Winstrol fosse obrigado a trazer nas in-
dicagoes que sO deve ser utilizado no tratamento do nanismo pitui
tario e nao, conforme reza sua bula no Brasil, para criangas gue
reclamam de falta de apetite, de cansago ou perda de peso. Dificil
mente grandes firmas se retirariam do mercado brasileiro caso se
seguisem aqui as recomenda¢oes da O.M.S, contidas nas .chamadas

"circulares amarelas" sobre medicamentos sob suspeita.

A passividade do SNFM[F pode se tornar inclusive
um elemento perturbador de iniciativas inovadoras do Estado. No ca
so da politica de controle de pregos, essencial nos esforgos de
combate & inflagdo, a atuagao do SNFMF, prejudica sobremaneira o
desempenho do Conselho Interministerial de Precos, CIP, como vere
mos adiante, c¢riado precipuamente para a concretizagdo desta fun
¢io. Para que a discussao fique mais substanciosa, & interessante
voltar aos dados sobhre licenciamento transcritos no Quadro III, a
seguir apresentados em porcentagens para facilitar a leitura.

QUADRO IIT
PRODUTOS FARMACEUTICOS LICENCIADOS
BRASIL - 1865/1275 -~ Porcentagens

NOVOS REVALIDACOES DE
ANO (%) LICENCAS (%)
1965 47 53
1966 51 49
1967 43 57
1968 43 57
1969 54 46
1970 41 59
1971 44 56
1972 72 " 28
1973 71 29
1974 75 25
1975 48 52

N ad. FIP - 19456
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E evidente a existéncia de dois padrces de fre
quéncia nos licenciamentos, un para os anos de 1965 até 1971, e
outro, para 1972 até 1974. O primeiro, que pode ser  considerado
normal, e marcado pela alternativa dosada de novos licenciamentos
e revalidagCes. Ao longo do periodo, a meédia dessas porcentargens

& de 46% para os novos e o complemento para as revalidagdes.

Na segunda fase, a proporcao de novos 1licc :ia
mentos se altera enormemente chegando a trés quartos em 1974, Pa
ra se compreender essas diferengas, € necessdrio que passemos a
analisar o Conselho Interministerial de Precgos, CIP.

Im finais de 1969 & baixada pelo CIP a primeira
Resolugao especifica sobre medicamentos, a de n® 48-A. A partir
de 1970, e, principalmente, 1971, & medida em que se ia .consoli-
dando o Setor VIII, especializado na industria farmacéutica, o
panorama muda substancialmente para as empresas do ramo, que pas
sam a encontrar no CIP waa agencia que perturbaseu funcionamento
histdrico. Dos varios problecmas que emergem, ¢ mais importante diz
respeito d proibicdo da atualizagdo do prego, gue, pela Resolugao
n?® 22-A de abril de 1973, & estabelecida. Isto significa gue os pre
¢os dos produtos farmacéuticos nao podiaa ser elevadds a partir da
taxa de inflagdo, como ocorria até entao, mas somente poderiam
ser feitas corre¢des dos custos efetivamente aumentados. Por ou-
tro lado, tornava impossivel o aumento do preco pelo awnento de de

manda,

£ Gbvio que a saida era tentar uma atualizagdo
dos produtos com pregos defasados, disfargando-os em lancamentos
novos, e a justificar, portanto, margens de lucro mais flexiveis,

para custear as despesas de langamento.

Sao os reflexos dessa decisao e seus efeitosqe
se podem observar no Quadro III. Vé-se como sobe vertiginosamente
o ritmo dos langamentos novos. O ano de 1275 se apresenta de ma-
neira diferente, provavelmente devido & expiragéo dos prazos de

validade de varios medicamentos registrados aos inIicios do surto

Mod. FJP - 18’SG
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de crescimento do setor. Nao obstante, o nitmero absolutc <c novos

lancamentos (1445) & superior ao de qualquer ano até 1970.

Apesar de haver provocado essa mudanga de com-
portamento no setor, o CIP s6 a partir d= 1976 pode se dotar de
unt. instrumento que pretende disciplinar efetivamente os novos pro
dutos, Pela Resolucao n? 30, de junho de 1976, colocam-se indme-

ras exigéncias para que os medicamentos sejam assim consideracdos.

O gque & muito importante para este trabalho e
observar como o CIP passa a exercer o papel que, legalmente, céebe
ao SNFMF, e, também, como e porgue surge uma instituigéo capaz de

se opor a um aspecto negativo do mercado farmacéutico.

Apenas endossando os pedidos que as industrias
encaminham, o SNFMF nao se furta a considerar como novo um produ
to ja registrado, somente indicando, no verso da licenga, que é
similar a outro., O CIP, para «quem isto & essencial, chega, assin,
ao paradoxo de contratar um m2dico para dar pareceres sobre a
real novidade de um medicamento, fazendo o papel do SNFMF inteiro.
Ao ilnverso do esperado, ou do desejavel, onde as duas institui=
coes colaborariam entre si, a realidade & que ambas se conflitam,

com acusacgoes cruzadas, seja de incompet3ncia ou de corrupgao.

Como se disse, poré&m, a importancia deste caso
nao se limita a ele em si mesmo. E indispensavel compreender que
o papel do CIP, criticavel em varios sentidos, mas que efetivamen
te provocou mudangas de vulto no ramo farmaceutico, a par de ter
evitado o aumento abusivo dos pregos de mzdicamentos, sO & possi-
vel pela natureza da tarefa para a qual foi desenhado. E pela sig
nificagao tanto politica gquanto econdmica do combate & inflagao
gue o CIP consegue poder, recursos e pessoal para escapar de um

destino tao melancdlico e ingldrio como o do SNFMF,

Assim, ccncluindo, & fundamental que se veja
que o SNFMF & hoje, uma vasta, oclosa e grotesca burocracia, nao

s& fruto dos descaminhos internos, das opgaes equivocacdas,dos ca
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samentos delet@rios entre interesse piblico e empresarial,mas tam
bém dos efeitos da relegag&o a planos secundarios do projeto ori
ginal que presidia a sua concepgﬁo. A pretender que o Servico
desempenhe tarefa socialmente necessaria, & preciso, portanto,nao
apenas o saneamento interno, como a colocacgao no destagque devido

de seu trabalho.

0 Servigo Nacional de Fiscalizagao de Medicina
e Farmacia tornou-se, historicamente, a negacao de cada uma des
sas palavras. N3ao & necessirio colocar em questao a . honestidade
pessoal de seus integrantes, a boca pequena consideradas na folha
de pagamentos de varios laboratdrios. O jue & essencial & que lhe
falta hoje uma redefinicao de seus objetivos e um projeto, gue po

dem ser pequenos, mas cuja existéncia & indispensavel.
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55.2 - O LABORATORIO CENTRAL DE CONTROLE DE DROGAS, MEDICAMENTOS
E ALIMENTOS -
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5.2  LABORATORIO CENTRAL DE CONTROLE DE DROGAS, MEDICAMENTOS E
ALIMENTOS -

Implantado hd mais de vinte anos, o Laboratdrio
Central de Controle de Drogas, Medicamentos e Alimentos, LCCDMA,
fci concebido como drgiao de retaguarda. Sua trajetdria, até  tor
nar-se encarregado de proceder ao registro de alimentos, foi lon
ga, marcada por subidas e descidas de posicdo institucional. Ela
& apenas compreensivel, contudo, quando cotejada com a  experién
cia do Servico Nacional de Fiscalizag¢do da Medicina e  Farmacia,
SNFIMF, agéncia sempre ligada e proxima do LCCDMA, até no nivel £1
sico. Como exemplo, atualmente compartilham o mesmo prédio, o gue
nao implica, naturalmente, em proximidades e semelhancas de cari

ter técnico ou politico.

Como as demais instituigdes do Ministério da Sall
de, o LCCDMA passa atualmente por um periodo de transigSo e inde
finicoes. Seu futuro mais provavel & tornar-se um laboratdrio de
fato, devotado & pesquisa, inclusive a basica, sem abdicar de seu
papel de coordenac¢do dos laboratdrios estaduais no que toca a rea
lizagao de andlises de controle e fiscais. Deve, inclusive, inte-
grar-se a4 Fundagdo Oswaldo Cruz, o que lhe poderd dar maior flexi
bilidade para contratagdes e salarios, evitando um de seus mais

graves problemas, o de perda de pessoal.

Da mesma forma comC se procedeu na analise da
Comissdo Nacional de Normas e Padroes para Alimentos, CNNPA, e do
SNFMF, & necessario conhecer ‘o passado, e a atuagdo presente do
LCCDMA ,uma vez aue suas perspectivas futuras se encontram, em grande
medida, condicionadas ao gque foi e e. Adoﬁa-se, portanto, a mesma
estrategia, que parte do estudo da trajetéria histOrica e chega ao
quadro de suas atribuigdes e do seu desempenho frente ds demandas

gue recebe.

O Passado do ILCCDMA
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Assim como se afirmou acima, o Laboratdrio Cen
tral de Controle de Drogas, Medicamentos e Alimentos foi original
mente pensado para ser O que seu nome mostra, um laboratdrio, Se

ria, poném um laboratorio especial.

Além das atribuigdes esperdveis, como examinar
e analisar drogas e outras substdncias que interessam & sadde pi
blica, o laboratdrio teria um segundo papel, de maior relevancia
e destaque politico. Caberia a ele a tarefa de agir como estimula
dor da modernizagdo do setor farmacéutico, al compreendendo o par
que industrial e os demais laboratdrios publicos. Havia, assim, ex
plicitamente, a preocupagao em desenhar um Srgao indutor de mudan
gas qualitativas, com o cbjetivo de provocar, inclusive, o desen
volvimento de pesquisas de tecnologia nacional e de novos medica
mentos mais adequados ds necessidades de saiide da populagdo brasi

leira.

Criado pela Lei n? 2.187, de 16 de fevereiro de
1954, esse LakoratlOrio possuia um foco de atuagdo menor que o
atual, na medida em que ndo incluia os alimentos. O Laboratdrio
Central de Controle de Drogas e Medicamentos, LCCDM, entdo seria
o orgao de ponta do setor piblico com atuagao cm drogas e medica

mentos.

Institucionalmente, o LCCDM estava ligado ac Ser
vico Nacional de Fiscalizacao da Medicina, SNFM, o antecessor do
hoje SNFMF. Além de ser seu brago de pesguisas, quando se tornava
o responsavel pelos pareceres técnicos sobre pedidos de licencia
mento de novos produtos, o laboratdrio participaria  diretamente
de duas das comissdes mais importantes do SNFM. Tratavam-se da Co
missdao de Revisao da Farmacopeia Brasileira, lugar onde se deci-
dia sobre a inclusdo de novas drogas e medicamentos, e da Comis
sao de Biofarmacia, que funcionaria como colaboradora do LCCDM e
era o O0rgdo maior de estudos sobre medicamentos, no ambito do Mi

nisterio da Sauade.,

Desde 1942, quando fora criado o SNiM, sentia-
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se a necessidade de que 0s trabalhos de fiscalizagcao fossem acom
panhados por uma pesguisa laboratorial eficiente, rapida e segura.
A decisdo de estabelecer o LCCDM respondia a essa percepgéo. A su
bordinagao, ainda que apenas normativa, dos laboratdrios a este
érgido central, desencadeou reagdes politicas que levaram a redu-

cao dos objetivos inicialmente propostos.

Os lakoratorios plblicos existentes no pais nes
se momento eram poucos e de nivel tecnoldgico incipiente,. feita
excegao aos lgocalizados nos maiores gstados. Em torno destes ha-
via interesses ja solidificados, envolvidos em componentes de um
ainda vivo sentimentc estadual. Por tras do LCCDM, se presentia
um poder central aspirado a enfeixar atribui¢Oes e a n2o comparti

lha-las, o gue despertava reagoes hostis e desfavordveis.

A atuag¢do do LCCDM, assim, encontrou forte obs
taculo na existéncia dos laboratdrios estaduais, dos ecentros de
pesquisa e mesmo de lakoratdrios privados. A solugao para o pro
blema seria a abdicac@o cdo papel central que seu prdprio nome su

geria, privilegiando a linha interna de funcionamento.

Desde o inicio, portanto, o Laboratdrio Cential
se torna um Orgao auxiliar do SNFM, configurando~se como mais uma
dentre as instituicdes com projeto grandioso 2 agdo restrita e es
pecializada. B verdade que isto j& estava implicito em algumas das
provisoces da Lei 2.187, especialmente quando estabelecia uma espe
cie de supervisao do SNFM sobre o LCCDM. O artigo 69, por exemplo,
tornava o Servico encarregado da apuracao da responseabilidade de
servidores lotados no Laboratdrio por inobservinclia de prazos pa

ra anilises, sem fazer ressalva sequer de seuw Diretor,

Nac obstante, o LCCDM possuia de fato um proje
to de centralidade e de indugdao de mudangas, que se tornou invia
vel e deu lugar ao 6r€3do menor e ancilar do SNFM que passa a fun
cionar na pratica. Sinal maior deste processo ndo ha que a sua efe
tiva subordinagac ao Servigo, a partir do Decreto n® 41,904, de
29 de julho de 1957.
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Por esse instrumento, o LCCDM passava a fazer
parte da estrutura interna do entdo ampliado SNFM, que ganhava o
atributo de fiscalizacao da Farmacia e se tornava o Servico Nacio
nal de Fiscalizagdo da Medicina e Farmacia, SNFMF. Como se  viu,
esta subordinac¢do de direito apenas coroava um processo de gra-
dual diminuicao das perspectivas do Laboratdrio, cada vez mais vol
tado para responder a demandas do SNFMF. O LCCDM, todavia, guarda
va ainda algo de sua anterior independeéncia, verificada, por exem
plo, na constituicao das jd referidas comissoes fundamentais do

Servico, onde seu diretor tinha assento e voto.

Com a promulgagd@o do Codigo Nacional de Satlde,
através do Decreto n9? 49.974-A, de 21 de janeiro de 1961, o Lako
ratorio Central rctoma a autonomia que perdera em 1957. Alargam-
se as fronteiras primitivas com a inclusao dos alimentos, passando
a ser designado come Laboratdrio Central de Controle de Drogas,
Medicamentos e Alimentos, responsavel pela parte de Bromatologia,
cue a Lei 2.312, de 03 de setembro de 1954, previa.

Consolida-se, desta maneira, o &6rgd3o e sua  si
tuagdo atual & o reflexo das modificag¢des introduzidas nesse pe-
riodo. Por um lado, perde em alcance, com o ahandono do papel in
dultor de modernizacdo da indiistria farmacéutica . De outro, sua

fungdo central no sistema de laboratdrios publicos & reforgada.

A isto, se chega, basicamente, pela consolicda
¢ao da pratica de credenciamento de lahoratdrios estaduais, que se
tornam os responsaveis diretos pelo controle de qualidade de medi
camentos e alimentos, seja qﬁando do registro ou quando de apreen
sdes no comércio. Assim, o LCCDMA, de fatQ, se retrai do primeiro
plano, embora continuasse a manter sua competéncia legal. A sequir
se descrevem melhor essas atribuicgdes.

Ainda ‘@ ressaltar & a mudanca de sua localiza
cao dentro do Ministério da Saude. Na alteragdo por que este pas
sa em 1970, o LCCDMA se torna parte da Divisao Nacional de Fisca

1iza950, DNF, em conjunto com o SNFMF, o Servico de Sadde dos Por
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tos, a Comissao Nacional dc¢ Hemoterapia e a Comissao Nacional. de
Fiscalizagao de Entorpecentes. Fica, desta maneira, concretizada
sua posigdo de Orgao de retaguarda do sistema de fiscalizacdo da

saltde.

Data desta fase a formalizacao do papel do Labo
ratOorio como encarregado de proceder ao registro de alimentos a
que o Decreto Lei n? 986, de 21 de outubro de 1969, se referia. A
Portaria n® &, de 21 de junho de 1971, da DNF, o LCCDMA se torna
o responsavel pela catalogagao dos alimentos submetidos a analise
de controle, sua liberagﬁo, bem como pelo registro de aditivos in
tencionais, eqguipamentos e utensilios. Assim, algo que n3o se co
gitava quando da criagl3o da instituigdo, passa a ser sua missao
fundamental, que chega a mobilizar grande parte de seus recursos.
Bo lado disto, o SNFMF, competente legalmente para estas fungoes,
delas & despojado, criando uma indefini¢do que n3o se solucionou

ate hoje.

0 quadco @ de novo alterado pelo Decreto n?....
74.891, de 13 de novembro de 1974, que extingue o DNF e subordina
o LCCOMA 3 Secretaria Nacional de Salide. Nesta mudanga, o  SNFMF
recupera seus poderes de registro de alimentos, o que n3do se tra
duz, contudo, em alteragdes pridticas, pois que o laboratdrio con
tinuou de fato a realizd-los. Assim, o LCCDMA perimanece COmo emis
sor do nimero de reqistro,.com o SNFMF se tornando o encarrega

do de estudar a composicdo do alimento para tanto.

Nos Gltimos trés anos, a situagdao nao mudou mui
to e, no momento, embora os arquivos a partir dos guais sao conce
didos certificados de registro continuem com o LCCDMA, & o SNFMF
que os julga e aprova. Em resumo, entdo, o LCCDMA se configura co
mo o drgdo encarregado de proceder as andlisesde registro efiscais

de medicamentos e o coordenador desses trabalhos para alimentos.

0 LCCDMA: Caracteristicas de seu funcionamento atual

Nos termos da legislagao em vigor, especialmen

Aad EUAP . 1B/RA
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te do Decreto Lei n? 986, um alimento deve ser registrado para
sua comercializagdo, dispensados apenas os consumidos in natura.
Este registro significa gue o fabricante solicitou licenga para
fabricagao e a obteve. Colocado no comércio, este alimento  tera
colhido uma amostra, que sera analisada, e se de acordo com © re
gistrado, liberada. Dez anos depois, o processo se reinicia com
novo pedido sendo que, durante o periodo, o alimento pode ser apre
endido para outra modalidade de andlise, denominada fiscal. No ca
so da primeira, chamada "de controle", ou da segunda demonstrarem
qualquer fraude considerada grave, o registro & cancelado e e apre

endido o alimento em todo o territdrio nacional,

Compete hoje ao SNIFMF o registro e ao LCCDMA co
crdenar as tarefas de ardlise realizadas por ele mesmo e pelos la
boratdrios que ele credencia. Como se viu, isto & uma alteracgao
na situag@o histdrica onde o LCCDMA era responsavel pelos dois en
cargos e sua neranga e que mesmo os alimentos registrados apds
1974 continuam a ser numerados de acordo com os arquivos do Labo
ratOorio: Estes possuem, hoje, cerca de 47.000 f8rmulas de alimen

tos e a numeragdo & sequencial.,

Na mecdnica de funcionamento presente, um fabri
cante encaminha a um lakoratdrio estadual credenciado sua solici
tagao de registro. Este a remete ao SNIFMF que a aprova ou rejei-
ta. No primeiro caso, o alimento recebe um nimero de acordo com a
seriagdo do LCCDMA e o processo retorna ao laboratdric credencia-
do. Este procede, depois, d andlise de controle e, eventualmente,

a fiscal.

Tein-se, entao, que o LCCDMA, no que toca a ali
mentos, se limita hoje a credenciar alguns lakoratdrios estaduais.
O credenciamento significa apenas que o laboratdrio possue condi
z8es de pessoal e de equipamentos_satisfatdrios, uma vez que a par
te normativa & de responsabilidade da CNNPA. Além desta  fungdo,
claramente a maior, o LCCDMA executa por si prdprio trabalhos de

analise, quando solicitado pelo SWFMF, de alimentos gue apreende.

Mad. FJ@ - 13/5G
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Os laboratdrios credenciados pelo LCCDMA sao os

seguintes:

a. Instituto Adolfo Lutz - Sao Paulo

b. Laboratdrio Dr. Inacio Proenga de Gouveia

- Sao Paulo

c. Instituto Estadual de Saude Pidblica - Rio de

Janeiro
d. Instituto Otavio Magalhdes - Minas Gerais

e. Instituto de Pesquisas Bioldgicas - Rio Gran
de do Sul

f. Laboratdrio Geral do Estado do Parana - Para

na

Nos demais, os alimentos devem ser encaminhados
a qualquer um dos laboratdrios citados, seguindo-se entdo a trami

tagao descrita.

Para medicamentcs, as tarefas do LCCDMA sao mui
to semelhantes. De acordo com as necessidades da Comissao de Bio-
Farmadcia do SNFMF, o Lakoratorio pode ser chamado a se pronunciar
sobre algum medicamento sob processo de registro. Isto significa
que a Comissao julga que as informagdes de que dipde ndo sao sufi
cientes, tornando aconselhavel, portanto, uma analise laborato-
rial adicional, equivalente & anilise de controle de alimentos.Fo
ra este caso, muito esporadico, o laboratdrio atua no campo de
drogas e medicamentos apenas no tocante 3 realizagdo de andlises
fiscais de produtos apreendidos pelo proprio SNFMF. Na medida em
que o nimero ce fiscais do Servigo & de dois, pode-se avaliar O

volune de apreensCes que realiza.

Vale notar ainda, embora nao seja especifico
desta investigagao, que a estrutura de relacionamento entre o
LCCDMA e © SNI'MF se replica a nivel estadual. Em termos genericos,

por conseguinte, a wa Orgdo de registro e fiscalizagao direta cor

Mod, FJIP - 18/8G
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responde um laboratdrio, onde se realizam as andlises de controle
e fiscais. No caso de medicamentos, a analise de controle pode
ser prescindida e o registro & dc competéncia exclusiva do nivel
federal. No caso de alimentos, o registro de fato & realizado a
nivel estadual e apenas o nimero se baseia no O0rg3o fedcral. As
anilises sd3o realizadas sempre pelos latoratorios estaduais, sal

VO a excec¢ao mencionada.

Os laboratdrios credenciados executam o papel
do LCCDMA na parte de analises, seja sob medicamentos ou alimen-
tos. Evidentemente, nos kstados onde faltam laboratdrios de satde
publica com condi¢des de funcionamento, o panorama & bem piar, uma
vez que nenhuma analise fiscal pode ser realizada recorrentamerte.
Mesmo naqueles onde eles existem, todavia, a situagdo ndo 2 abso
lutamente satisfatdria, dados os problemas de recursos e de pesso

al gue encontram.

O LCCDMA & dividido, nos termos de seu Regimen
to Interno, aprovado pela Portaria n? 275, de 22 de setembro de
1970, em cinco segoes: de Quimica, de Farmacologia, de Micrcbiolo
gia, de Bromatologia e de Atividades Auxiliares. Com excegao da
Gltima, as demais se ocupam do exame, andlise e controle de mnedi
camentos, produtos de higiene e toucador, saneantes e alimentos,
dos pontos-de-vista fisico-guimices, farmacodindmicos, imunoldgi-

cos e bromatdlogicos, respectivamente.

A listagem dessas atribuicdss, ainda que suges
tiva pelo rigor da nomenclatura, ndao deve impressionar. O labkora
torio se defronta com graves ,problemas, dos quais o maior & ¢ de
pessoal. De fato, para dar conta dessas tarefas, ele possui 14
(quatorze) teécnicos de nivel universitario, al compreendidos os
em licenga e o pessoal de dire¢ao administrativa. Somam-se a es-
tes, 48 (quarenta e oito) sam qualificag&o academica, com as mes

mas ressalvas,

-

2lem de escasso, o pessoal do LCCDMA & constan

temente atraido por empregos na iniciativa privada, para onde se

“js 0 EW m'er
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dirigiram ja alguns dos profissionais mais importantes do JOrgdo.

Os que restam, por sua vez, sdo demandados com frequéncia para par

ticipar de grupos constituidos pela indlstria para pesquisar no-

vos medicamentos a serem submetidos ao SNFMF. Emkora recusadas na

maioria das vezes, estas ofertas tornam-se especialmente tentado
L . ~ -~

ras, dados 08 nivels da remuneragac que recebem, e dao lugar ao

casamento espurio de interesses conflitantes, quando aceitas,

Assim, o LCCDMA tem funcionado como uma especie
de estdgio para varios técnicos, que dele se utilizam para poste
riores saltos para a empresa. A inclus@o do laboratdrio na estru
tura da Fundagdo Oswaldo Cruz deve aliviar estes problemas especl

ficos, €erando outros, discutidos nas conclusdes que se seguem.

O LCCRMA+ Conclusoes

Feito este levantamento do LCCDMA, alguns pon

tos devem ser destacados.

En primeiro lugar, a perspectiva histbrica da
anilise demonstra o «uio semelhante @ a trajetdoria do Lakoratirio
e relogdo d de outxos Ordacs.Eles se iniciam em conjunturas histd
ricas especificas, marcadas por caracteristicas de responsivicdade,
ainda gue setorial, do Estado, com uma missdo grandiosa e social
mente apoiada. A medida em que essas conjunturas se transformam ,
estes Orgdos perdem atribuigdes, se apegam d letra da lei e se tor
nam agéencias de foco restrito e frequentemente diminuto. O LCCDMA
vem a perder, assim, sua vocagdo de 8rgdo indutor de mudangas no
setor Farmaceéutico e alimentar, e se torna um departamento técni
co do orgao de fiscalizagac, encarregado de analisar as amostras
que ele enczminha, seja quando do registro, seja gquando de apreen

soes desses produtos.,
Im seqgundo lugar, & notavel observar o quantae é

lenta a passagem 8 pratica de uma decisdo formal., O registro de

alimentos, atribuicdo de que o laboratdrio j& foi despojado ha 3

Mes ©u3  snideé
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anos, continua a ser feito de acordo com sua numeracgao, iniciada
em 19e2. Isto se deve apenas, de acordo com as entrevistas reali
zadas, ao fato de que € muito grande o trabalho de se passarem os
arguivos para o SNFMF. Perante a sociedade, portanto, o NS
faz aquilo que nao faz e os termos ‘'registrado 1o LCCDMA sob n®

significa, de fato, que o alimentoc se acha registrado no
SNFMF.

Em terceiro lugar, mesmo quando o registro era
realizado por ele, o LCCDMA nunca se pronunciou sobre alimentos
de origem animal. Ainda que o Decreto Lei n? 936 rezasse que todo
e qualquer alimento devia ser registrado no Ministério da Saude,
na realidade quem fiscalizava, embora nao registrasse, os produ-
tos animais era o Ministério da Agricultura, através do DIPOA. Is

to j& deve ter ficado claro na andlise de outros &rgios.

Em guarto lugar, o papel do LCCDMA como labora
tdrio & pouco justificavel. Considerando a impossibilidade tanto
financeira quanto material de existir um s6 laboratdrio pablico no
pais, a solucao pelo credenciamento é a mais racional. Esta cpgao,

contudo, veio a transformar o LCCDMA em simples lugar institucio

nal de coordenagao, ao mesmo tempo que mantinha um setor, que se

esvaziava progressivamente, de anidlises propriamente ditas.

Neste contexto, seu papel pode ser desempenhado
satisfatoriamente por uma comissao do préprio SHNFMF, que se encar
regaria de visitar e avaliar os centros de pesquisa e os laboratd
rios estaduais, visando a credencia-los. O que lhe resta de labo-
ratorio de analises de controle e fiscais pode, por outro lacdo,

ser passado a outros centros de nivel estadnal.

A transferéncia do LCCDMA para a Fundagao Oswal
do Cruz viria a coroar esse processo e o tornaria, portanto, um
laboratdorio de pesequisas quase puramente académicas, reforg¢ando
sua equipe e fazendo com que deixe de ser apenas um local de esta
gio e especializacgao. Resta apenas a lembranca de sva missdo, tor

nada inviavel, pelo caminhar das coisas para direcoes muito diver

Meod. FJP - 18/S@G



FUNDAGAO JOAO PINHEIRO 47,

SECRETARIA DE PLANEJAMENTO E COCRDENAGAOQ GERAL

sas. Nesse momento, o LCCDMA deixaria o primeiro plano na politi
ca de protecao ao consumidor, gue ocupa pelos descaminhos da admi
nistracao plblica brasileira, e se voltaria para e trabdlho nao

menos nobre, mas pouco evidente.
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S.3-2A COMISS O NACIONAL DE NORMAS E PADROES PARA ALIMENTOS-.

A Comissao de Normas e Padroes vara Alimentos,
CNNPA, e, na atualidade, o lugar institucional basico onde se de
cide normativamente sobre questoes relacionadas com alimentos. Se
diada na Satde, ela se encontra em processo de mudangas profun-
das, reflexo das alteracgoes internas por que passa o Ministério ,

sendo ainda indefinido o quadro de suas novas atribuigoes.,

Dada esta situagao, a analise que se segue é vol
tada para seu passado imediato, nao apenas nor ser impossiveldiag
ndésticar o futuro, mas tamhém porque, qualgquer que este seja,
estara contido no desempenho, nas decisoes e nas opgoes basicas
da atual CNNPA. Neste sentido, procede-se, inicialmente ao levanta
mento da natureza e das principais caracteristicas do quadro ins
titucional que a precedeu, para,entéo’a seguir, empreender a ana

lise proposta.

Antes de detalhar o estudo, & importante salien
tar que a CNNPA, embora seja organizagao pouco evidente,conhecida
apenas de especialistas e interessados diretos, nao deixa de se
conformar, como se vera mais adiante, acs tragos fundamentais das

demais instituigoes do campo da protegao ao consumidor.

A CNNPA: Principais Aspectos Histdricos

A legislagao moderna sobre alimentos remonta,
no Brasil, a 1923. Embora tivessem existido deste o periodo imonar
quico iniciativas nesta area, vale considerar esse ano ponto de
partida pelas mudancas importantes que contém a entao promulgada

lei sobre Normas de Identidade e Qualidade de Alimentos.

As medidas anteriores tinham em comum a caracte

ristica de decisoes tomadas sob o fogo de pressoes populares con

Mod. FJP -19/SG
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tra questdes suscitadas na comercializagao de determinados géne
ros. O padrao usual era o de solucionar um problema através de me
didas particulares, punindo contravengoes que despertassem clamor
publico, com penas normalmente severas, mas que raramente eram

aplicadas.

A partir do século XX, cria-se estimulo diferen
te. Estava em questao, agora, a possibilidade de diversificagao
da pauta de exportaqﬁo de produtos primarios, opgao que encontrava
um solo fértil em camadas importantes da sociedade. Apesar do re-
levo das atividades do café, vicejavam ao seu redor, principalmen
te, nos estados de pouca potencialidade cafeeira, interesses em
aumentar e diversificar a venda para o exterior de outras mercado
rias agricolas. 0 exemplo fora dado pela Argentina e o Uruquai,po

derosos exportadores de produtos pecuarios e de cereais.

O importante & notar que a abertura de novos mer
cados deveria ser acompanhada por medidas internas de normaliza
¢ao. Sem estas, a produgao brasileira, dispersa e desregrada nao
poderia competir com a dos vizinhos, e teria dificuldades em en
contrar colocagao no exterior. A prevalecer os métodos entao vi
gentes, nao haveria seguranga para as transagoes internacionais,
pois um comprador nao poderia saber de antemao o que seria uma

partida adquirida no Brasil.

F neste contexto, e com estas motivagoes,que se
passa o primeiro conjunto de normas sobre alimentos. Varias outras
instituicoes que pertencem ao campo da protegao ao consumidor tem
a essa época seu nascimento, todas marcadas pela preocupagao es-
sencial de alcangar niveis de qualidade satisfatdrios e até exi
gentes para produtos destinados a exportagao. O consumidor inter
no continuava a merecer, quando muito, atengoes nosmomentos em que
seu protesto exigia decisoces imedjatas.

A CNNPA é herdeira das Normas de 1923, Entretan
to, com o passar dos anos, os principais produtos de expartagao fo
ram tendo seus orgaos setoriais criados,como .0 DIPOA,0 IBC,o0 IAA,
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objetos de analise particulares. Restou a4 CNNPA area residual

daqueles alimentos que nao encontravanm colocagao no mercado exter
no. A CNNPA &, portanto, uma agéncia que atua voltada basicamente
para dentro do pais, o que faz com dois intuitos basicos, um ao
nivel da salide plblica e outro de organizagao e racionalizagao da

produgao.

A CNNPA, competente, em termos legais, para de
cidir sobre alimentos no mais amplo sentido,tem,na pratica,uma sen
sivel especializag¢do de fungdes. Suas Resolugdes, at@ o presente,
se aplicam essencialmente d produgao de alimentos processados in
dustrialmente, deixando de lado sejam aqueles sob jurisdigao es
pecifica de outros &rgaos, sejam os gue s3o consumidos in natura.
Isto se deve tanto a razoes de ordem externa, como a alegada di
ficuldade de baixar normas para estes produtos, quanto internas ,

que dizem respeito ao passado mais prdximo da instituigao.

Rigorosamente falando, a CNNPA & quase que ape
nas um novo nome para duas instituicOes anteriores, voltadas para
algo muito particular, os aditivos empregados na indGstria de ali
mentagao. A amplitude da nova designagao tem encontrado poucos mo
tivos para justificar-se sendo assim oportuno considerar essas

agéncias em mais detalhe.

O primeiro antecessor direto da CNNPA & a Comis
sao LEspecial de Normas Reguladoras do Emprego de Aditivcs Quimi
cos e Alimentos, CNREAQA. Criada pelo Decreto n® 47.100, de 26de
outubro de 1959, esta Comissao teve a incumbéncia de estudar € pro
por um conjunto de normas sanitarias reguladoras do uso de aditi
vOos e era composta por representantes das areas de Saude e Agri

cultura, com maioria para os primeiros.

A criagdo da Comissdo-era, ao mesmo tempo o re
flexo da existéncia de um importante parque irndustrial no setor e
o sintoma de gue exigia um disciplinamento. Muita, senao a totali
dade, da industria de alimentos instalada no Brasil descumpria,

quer por desinformagao ou ma-fé,as normas internacionais adotadas

ot FAP - 12/SG
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para o uso de aditivos, empregando-os a esmo. Por outro lado, fal
tava um padrao para que as analises laboratoriais pudessem ser
feitas. Os laboratorios plblicos, federais, estaduais e municipa
is, guiavam-se por critérios proprios, dificultando a comerciali-
zagao e abrindo brechas para a impunidade. Foi esse o quadro que
se procurou alterar com a Comissao Especial, que encerrou suas ati
vidades ao se consolidar em Comissao Permanente de Aditivos para

Alimentos, CPAA, propondo um conjunto de normas concretas.

Instalada pclo Decreto n? 50.040, de 24 €& janei
ro de 1961, a CPAA era composta de representantes das masmas ins
tituicdes da extinta Comissao Especial e inclufa, pala primeira
vez, um "téenico em Bromatologia indicado pela Confederacao  Na-
cional da Indastria". Anexo ao Decreto vinha o resultado do traha
lho da Comissao Especial, na forma de tabelas onde se especifica
van os aditivos e discriminavam-se os casos e limites para sev em

Pregyo.

A CPAA existiu até@ 1967, tendo seu trabalho se
voltado basicamente wara o estudo e a revisao do Decreto n? £0.040,
transformados em novas tabelas pelo Decreto n? 55.871, de 26 ce mar
co de 1965. Weste se modificava tambdm a composigao da CPAA, com

a exclusao de um representante do DIPOA e a entrada de um d SNEFME

Com 0 passar do temmo tornou-se necessario o
alargamento da suas atribuicoess, pois nao havia sentido em res-
tringir-se exclusivamente aos aditivos e deixar de lado questces
como a rotulagem, a pesquisa de mé&todos de amostragen, o a

cao de critérios e padrdes de cqualidade.

Considerando-se a virtual incapacidade dos labo
ratorios e centros de pesquisa de alimentos existentes no Brasil
nesse pericdo de rcalizar investigacoes de base, o papel da CPAA
tinha sido essencialmente o de traduzir, adaptando, algunas das
recormendacgoes emanadas de organismos internacionais como a Fa0, a

OMS e a Comissao do Codex Alimentarius. A adaptag&o, vale dizer,

era sempre no sentido de evitar decisoes que colocassem em risco

Mnd FAP . 19786
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a indidstria de alimentagao, postergando-se as preocupagcoes com O

comprador.

Pelo Decreto-lLei n9Q 209, de 27 de fevereiro de
1967, a CPAA e extinta, dando lugar & CNMPA, com poderes de inter
vir em todos os niveis do alimento como bem de consumo, inclusive
na fiscalizacao, na medida em que determinaria os padroes de sua
lidade so%» os quais ela se daria, e na comercializagao, ao estahe
lecer normas sobre rotulagem. Esse instrumento legal criava o co
digo Brasileiro de Alimentos e definia a CNNPA como o &rgao técni
co para esses fins do Ministério da Salde. Sua composicao se am
pliava substancialmente em relagao a CPAA e continha 2 representan
tes do Ministério da Agricultura, um do Conselho Nacional da Indis
tria, CNI, um da Associacao Brasileira de Indlstrias de Alimentace
ABIA, e quatro outros, um do Servigo Nacional de Fiscalizagao de
Drogas, Medicamentos e Alimentos, LCCDMA; um do Instituto Bromato
18gico do Rio de Janeiro e um do Instituto Adolfo Lutz, de Sao Pau

lo, escolhidos a critério do Ministdério da Salde.

LA comparacao entre o numero de integrantes da
CNNPA e suas antecessoras, ao longo do tempo, é& sugestiva. A Comis
sao Especial tinha 6 membros e a CPAA, na primeira fase,possuia 7,
depois 8. A CNNPA inicia-se com 8 membros, que passam a 9, depois
10 e, hoje,conta com 1l titulares. O recrutamento € tamhém indica
tivo. No inicio, es membros da Comissao Especial wvinham da Saide’ e
da Agricultura. Meis tarde, na CPAA, inclui-se um renresentante da
CNI e, com a reforma administrativa, & indicado um membro rela ABIA.
floje, a CHNDPA tem trd3s representantes da iniciativa privada sendo

os restantes provenientes de trés !Ministérios.

Antes de passar a descritao da mecanica do orgao,
cabe ainda salientar a tensao scmpre existente  entre a CuNPA
e algumas agéncias do Ministério da Agricultura, adiante discuti
da em mais detalhe. Ela fica palpavel, por exemplo, no fato de que
o DIPOA foi o Gnico orgao que perdeu na CPPA o assento que tinha

na Comissao Especial, substituido gque foi posteriormenteum repre

Mad FID L1880
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sentante da Agricultura. Este também foi desalojado depois da cria
cao da CHNPA, sé retornando em 1972, pela Portaria Ministerial n@
260, de 20 de julho.

O conflito se torna mais evidentc guando sc nota
que o Minist@rio da Agricultura, que tem duas agéncias que tratam
de alimentos, o Departamento WNacional de Inspeccao de Produtos de
Origem Animal, DIPOA, e o Departamento Nacional de Servigos de Co
mercializagao, DNSC,tem tantos representantes hoje quanto o Minis
tério das iinas e Energia, ou seja, um. A participagao déste Qlti
mo Ministério, estabelecida em 9 de julho de 1976, pela Portaria
Ministerial n? 245, se justificaria pela responsabilidade ¢ue o De.
partamento Nacional de Producaoc iineral, DNPM,tinha no tocante a
dguas minerais. Porém menos de um més depois, pelo Decreto 78.171,
de 3 de agosto de 1976, o DNHPM viria a perder tais atribuigdes.Cau
sa estranheza a permanéncia da representacao do Ministério das i
nas e knergias, idéntica a do Ministério da Aqgricultura, e a ex-
clusdo do Minist@rio da Indidstria e Com@rcio que possui Srgios de
atuagéo importante na Aarea como, o Instituto Brasileiro de cafég,
IBC, Instituto do Aclcar e do ilcool, IAA, e a Comissao Executiva
do Sal, CES.

A CNNPA: Funcionamento Atual

A CuNPA € composta de um Plenario e de uma Sacre
taria Executiva suberdinando-se, atualmente, a Divisao Nacional de
Organizacao Sanitaria. Seu Regimento Interno, aprovado pela Porta
ria n? 38, de 2 de fevereiro de 1970, define gue o Plenario € com
posto de representantes dos seguintes organismos: Divisao Nacional
de Organizagao Sanitidria, SNFMF, LCCDMA, Instituto Bromatologico
Francisco de Albuguerque, Instituto Adolfo Lutz, ABIA, CNI, INAN e
Ministério das Minas e Energia, cabendo ao Diretor da primeira a

presidéncia da Comissao.

Anualmente, a CNNPA realiza sels sessoes ordina

Med. FJP -~ 181503
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rias, onde se tomam Resolugoes nos termos do Decreto-Lei n? 986,
de 21 de outubro de 1969, Como se disse, estas se aplicam essen-
cialmente ao estabelecimento de limites de aditivos, sejam inten
cionais ou incidentais, bem como a remanescencia de substancias mi
gradas, isto &, as que pertencem aos invdlucros e passam aos ali
mentos. Também se procuram nornas de identidade e qualidade de ali
mentos em geral, incluindo aspectos microbioldgicos, para orien
tar as analises fiscais que os laboratdrios estaduais realizam. Es

tes aspectos sao explicitados na analise do LCCDMA e do SNTMF.

Até o presente, foram aprovados 386 Resolucgoes
de todos os tipos, tendo sido elaborados 9 projetos de decretos,
dos quais 2 acham-se em vigéncia. Do total, 6 destinam~se a £ixar
padroes de identidade e qualidade para os seguintes alimentos: fru
tas em conserva, Oleos e gorduras comestiveis, alimentos repidamen
te congelados, puré de frutas, doces em pasta e sal de consumo hu-
mano. Os tréa restantes dispoem sobre normas gerais para higiene,
rotulagen e irradiagaes de alimentos. Até o momento, foram trans -
formados em lei os projetos relativos a sal de consumo humano, em

colaboracao com a CES, e Irradiagao de Alimentos.

Os padroes de identidade e gnalidade abragem
nove topicos, a definicao do alcance do padrao, a descrigao do alil
mento, os ingredientes basicos e opcionais, os aditivos autoriza-
Gos e seus limites, os limites para aditivos incidentais, o maxi
o de contaminagao microbiana patogénica e nao-patogénica, pesos
e medidas, normas de rotulagem e os métodos de analise e os crité-

rios de amostragem.

Ao lado disto, a CNNPA tem procedido ao reexame
das tabelas que acompanhavam o Decreto n% 55.871. Estas referem-
se: a) a aditivos para alimentos, onde se definem os tipos de ali-
ilentos nos quais podem ser empregados e seus limites de toleran-
cia; b) a aditivos incidentais, com os maximos permitidos para per
manéncia de pesticidas; c¢) aes Indices de pureza dos corantes inor

ganicos e ao Cédigo de Rotulagem. Tanto gquando define padroes, co-
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mo quando reve essas Tabelas, a CNNPA se apoia em sua experiéncia
e nas recomendagces de varios Orgaos internacionais,como os ja re

feridos OMS, FAO e a Comissao do Codex Alimentarius e de outras

instituigoes normalizadoras, como a Ocganizagao Internacional de
Normalizagéo, ISO, a Comissao Pan-Americana de Normas Técnicas,
COPANT, o Instituto Centro-Americano de Investigacgoes e Tecnolo

gia Industrial, ICAITI ¢ da Comunidade Econdmica Européia.

Todas as decisoes da CNNPA sao tomadas seguindo
um mesmo roteiro. A comissao, em reuniao,acolhe a proposigao da
Presidéncia ou de algum membro para estudar em determinado assun
to e indica um membro efetivo ou suplente para realiza-lo. Este
convida algumas pessoas para compor um Grupo de Trabalho que fica
sob sua coordenagao. Apds realizados os estudos, o Grupo d= Traba
lho informa a Comissao, que aprova ou nao suas conclusdes. Desde

sua fundagao, foram ja constituidos 22 destes grupos.

Em termos tentativos poder-se-ia subdividir es
se conjunto de acordo com o tipo de orientagéo das propostas que
encaminham. [averia, assim, uma orientagao basicamente laboratori
al e outra essencialmente industrial. Entende-se agqui como do pri
meiro tipo os grupos de trabalho voltados para definir normas pa
ras as analisess realizadas nos laboratdrios, freguentemente inde
pendentes do fahricante, como as taxas de tolerancia para a per
manéncia de pesticidas, antibidticos e quimioteradpicos, a remanes
c2ncia de compostos migrados de embalagens, normas sobre enzimas
e sobre amostragem e analises. No segundo caso terlamos os grupos
de trabalho gue propoem normas com alcance direto na indGstria de
alimentac¢ao, quando fixam paerces de identidade e qualidade de va
rios tipos de alimentos, como bebidas,sucos, carne, sal, etc. E
desnecessario ressaltar gque as fronteiras 'entre os dois tipos de

orientacgao sac ténues, ja que um afeta o outro.

A simples comparacao numerica dos dois subcon
juntos assim obtidos nao é suficiente. O mais importante e consi
derar a extragao profissional dos coordenadores, estes também se

parados em duas categorias, englobando, respectivamente, ae#ueles

1ad, F.P « 105G
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do setor piblico e os do setor privado. Foram definidos desta ul

tima forma os representantes da CNI, da CNA, scndo os restantes

englobados na primeira.

Um quadro comparativo pode ser sugestivo,

OREHNFAIRG A0
N [LABORATORIAL | INDUSTRIAL | TOTAIS
COORDENACAO \
DO SETOR POBLICO 10 6 16
DO SETOR PRIVADO - 6 6
TOTAIS 10 12 22

Nota: TFoi considerado como do Setor Privado o ccordenador do
grupo de trabalho sobre Alimentos Congelados pois, em-

bora a essa época estivesse_na Universidade Federal do
Rio de Janeiro, sua indicagao inicial a CNNPA foi fei

ta pela CNI, para funcionar como suplente de seu repre
sentante.

Como se pode observax, os representantes do Se
tor Publico voltam-se majoritariamente para a coordenagaod: grupos
que vaoc gerar produtos de destinacdao essencialmente interna.De ou
tro lado, a totalidade dos indicados pela indastria,posto que o re
presentante da CNA nao foi sequer citado em nenhuma entrevista,cou
pa~se em propor padroes de identidade e qualidade para suas pro

prias indistrias.

Mnaa FIP - 1Q/SG
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CNNPA: Conclusoes

Como saldo da analise da CNNPA, algumas conclu
soes sao importantes, umas de nivel geral e outras particulares a
propria instituigéo. Vejamos, em primeiro lugar,estas tltimas.

Surgindo com o proposito muito claro de <£funcio
nar com agéncia encarregada de estabelecer padrdes de qualidade s
tisfatdrios para os allmentos consumidos no pais, a CNNPA viu estes
objetivos irem-se esvaindo ao longo do tempo. De inicio, a opgao
nor atuar apenas em alimentos industrializados deixava de fora de
seu ambito uma parcela dos produtos alimentares consumidos pelaio

pulagao, de peso tanto maior , quanto menor a renda do comprador.

Sediada no Ministério da Salde,isto se compreen
de de certa forma pois os alimentos in natura, " hortifrutigranjei
ros e produtos animais, sao mais ou menos feudo do Ministério da
Agricultura. Waturalments, esta consideragao nao a exime de respon
sabilidades, j& que este Ministério foi mantido d distancia por va
rios anos. Antes de procurar meios efetivos para alcangaruma atua
¢2o concertada = integrada, a solugao de excluir agéncias como o
DIPOA e o DNSC e dificilmente aceitavel.

Tem-se, entao, que a opgao de agir sobre produ
tos industrializados apenas se deveu muito as idiossencrasias éas
contradicoes Saude vs. Agricultura do que a critérios técnicos sd

lidos e socialmente justificaveis. Mas isto nao esgota a questao.

Mesmo definindo seu cbjeto como os alimentos in
dustrializados, a simples leitura dos projetos de decreto prepara
dos pela CNNPA € pnrincipalmente comprovante da falta de critdérios
reais de saiide piblica em sua atuagao. Sim, porgue a CNNPA se au
to-define, e @ definida por lei, como agéncia encarregada de zelar
pela qualidade dos alimentos; dadas suas repercussoes ao nivel da

satde piblica. Mas, salde de que publico?

Mnd, FIP - 18/S@
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Com a exclusao de Oleos e gorduras, a CNNPA tem
primado por tomar decisdoes referentes a alimentos com um consumo
francamente desprezivel. E o caso, por exemplo, dos vérios proje
tos sobre frutas processadas, mas nenhum € mais gritante que o de
alimentos rapidamente congelados. E neste sentido que se pode co
locar em dlivida a prdpria opcao do 6rgao, silencioso sobre massas
e macarrao, sobre biscoitos, sobre derivados de tomate,por ordem,

os alimentos industrializados mais consumidos.

As contradigoes entre os Ministérios da Agricul
tura e da Salide, geraram uma situag5o muito confusa onde ambos 1le
gislam sobre a qualidade de produtos, criando varios estrangula-
mentos, entre outros o de que cada Ministério tem seus proprios
padroes. Elas explicam, inclusive, algo de paradoxal, qual seja o
fato de haver uma grande preocupacao da CHNNPA com a remanescéncia
de pesticidas e outros defensivos agrfbolas, face a auséncia ao
Departamento Nacional da Produgao Vegegal, DNPV, da "Agricultura.
Parece Obvio que uma decisao sobre residuos deste tipo exigiria a
présenga do DNPV, que fica,contudo, de fora, a perseguir objeti

vos canflitantes,

Mas sem qualquer divida, o que h3d de mais  nota
vel na CNNPA & o "casamento perfeito" entre o interesse pGblico &
o privado das empresas no ramo. Ja se viu gue metade dos grupos de
trabalho cujas deliberag&es incidem diretamente na indistria sao
coordenados por representantes da propria. Isto fica ainda mais
claro quando se observa que os cinco projetos de decreto sobre pa
droes de identidade e gualidade sairam todos de grupos de trabalho
deste tipo. Nao sd os trabalhos sao realizados sob a egide da  in

dﬁstria,como sao estes que chegam ao final, tornandc-Se projetos,

A paralisia do Grgao, traduzida no nimero de de
cretos efetivamente baixados, indica os problemas profundos da
CNNPA para ser o que se projetou., O saldo de duas decisoes concre
tas em quase dez anos & sinal de que ha algo a exigir mudangas ime
diatas.

Mogd. FIR . 18/5G
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Chega a parecex ironia que um grupo de trabalho
sobre Padroes de Idzntidade e Qualidade de Bebidas e Refrigerantes
seja coordenado por um dos diretores da Coca—-Cola ou gue outro,so
bre Padroes de Identidade e Qualidade de Leite e Produtos de Lac-
ticinio, seja chefiado por um diretor da Nestlé. Nao cabe aqui o
argumento qque se tratam de especialistas capazes e conhecedores
do objeto, em sua vida empresarial. Seria ingénua suposicao a de
que existe uma mentalidade técnica que passa por sobre os interes
ses pessoais da empresa e dos organismos associativos que repre-

sentam.

Como em outras oportunidades no campo da prote-
¢ao ao consumidor, frente 4 CNNPA o observador se depara com uma
realidade que se distancia muito do projeto. & inconcebibel que
uma instituigao, com possibilidades de atuagao cfetiva e eficaz,
se enclausure, fechando-se ao mundo e pcerdendo a visibilidade na-

cessiria-para desempenhar com independébcia seus objetivos.

0 que se pretende dizer & que a CNNPA tornou-se
historicamente um lugar institucional onde a preocupagao com a sail
de ptblica, através do estabelecimento de normas de qualidade re-
almente exigentes, cedeu sua prioridade, ou passou a dividi-la con

critérios economicos.

Nao se quer que a CNNPA seja cega a realidade
do parque industrial brasileiro, ou surda aos reclamos empresari
als. Isto nao implica, todavia, em tornar-se co-participante de
preocupacoes que devem ter lugar nos departamentos financei -
ros das empresas. L3, € esperado que as principais ansiedades se
jam quanto ao impacto nos lucros de novas e mais severas exigénci

as de qualidade nos alimentos.

A Comissao tem sido de notavel < conservadorismo
no tocante aos critérios de qualidades exigidas,buscando . sempre
dar tempo 3 indlstria para adaptar-se,o gue & legitimo,mas evitan
do desempenhar um papel, afinal o seu, de fazé-los cada vez rais se
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veros. Em virias partes do mundo, a medida em que o desenvolvimen
to industrial foi acompanhado por novas pesquisas, os velhos pa-
droes de qualidade foram caindo, dando seu lugar a outros menos
flexiveis, Um bom exemplo deste processo & a profunda revisao por
gue passam os corantes para alimentos. No inicio, virios corantes
artificiais eram permitidos. Quando se comprovaram alguns de seus
efeitos danosos sobre a saide, foram sendo proibidos. Hoje, mesmo
0s corantes naturais sao colocados em questao. No Brasil, ao con
trario, este processo & conhecido na teoria mas nao se consubstan
cia em nenhuma decisdao. A populacao brasileira consome alirentosco
loridos com substancias largamente condenadas, enquanto se espera,
nao se sabe até quando, que as indlstrias considerem chegada a ho

ra de incluir a preocupagao com o comprador entre seus objetivos,

A CHNPA &, pelo que revelam as entrevistas rea
lizadas com representantes do setor privado, uma instituicao com
preensiva e realista. Eles consideram muito f&ceis os contatos,pau
tados pela confianca mltua e pela identidade de objetivos.Cabe, no
entanto, a interrogaq&o sobre se podem de fato haver tantas harmo
nias entre os objetivos de consequir os maiores lucros e os de pro
teger rigorosamente a salde. Sem ddvida, desse gquase consenso de
correm algumas vantagens, especialmente no referente a facilidade
de que as decisoes da CWNPA sejam seguidas pelas indUstrias. Isto
se da, contudo, muito mais porque a Comissao, se e quando decide,
o faz com uma lentid3o invejivel e com pruridos devotos de que ela

nao prejudigue uma empresa.

Nao é estranho que os representantes da  indls-
tria sejam reconduzidos sistematicamente pelas associagocs que oOs
indicam., Na CWNPA h3 quase 8 (oito) anos, em média, esses especia
listas foram criando lagos de amizade e solidariedade, naturalmen=-
te reciprocos, com os demais membros. Chegou-se, portanto, a uma
situacao onde a Comissao decide, as vezes, mais pensando em nao de
sapontar um velho colaborador e amigo do que na salds da popula-

gAao.
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E possivel encontrar algumas razo2s para esse es
tado de coisas. E importante enfatizar que nao se presume de mocdo
algum a cupidez ou a simples desonestidade de ninguém. Antes,a tra
jetOria da CNNPA, seu presente e, provalmenteras linhas discerni
veis de seu futugo, se explicam melhor com variaveis de alcance

maior, pertencentes a dimensoes mais amplas e globais.

Destas, parece essencial para o caso da CNNPA a
referéncia ao grau de abertura de um@ instituig3o, ao seu carater
visivel e responsivo frente a sociedade. A Comissao € exatamente
o oposto, uma entidade que raras vezes & mencionada, que vive em
uma espécie de claustro, em um remanso institucional no vasto apa
rato burocratico brasileiro. Agua parada costuma apodrecer, confor
me ensina a sabedoria popular, imagem justa mas que deixa de lado

algo essencial.

E necessirio que a CNNPA seja responsavel peran
te alguém concreto, que lhe cobre o desempenho de fungoes que sao
importantes e que afetam a populacao como um todo. Fechada, 1la po-=
dem vicejar o entendirento e a harmonia, mas ela se descaracteri
za e perde suas ligacoes com a sociedade. Sua dinamizagao n@ao  po
de prescindir, portanto, de que se abram suas portas, que ela en .
tre na corrente, para ser revigorada pelo ar fresco das vozes e

das pressoes da populagao.
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5.4~ INSTITUYO NACIONAL DE ALIMENTAGAOQ E NUTRIGAO -

Antecedentes

O Instituto Nacional de Alimentacao e Nutrigao
€ a mais recente manifestagdo do processo. histdrico de interven-
cao do Estado no problema da alimentacao. Diferentemente outros
drgaos, o INAN e seus antecessores se caracterizam por uma acgao
terminal, onde a intervengao visa ao suprimento e, apenas subsi-
diariamente, as condicoes da produg¢io, distribuicio, qualidade e

preco.

Assim, o que torna especilfica esta maneira de
atuar @ a decisao de voltar-se prioritariamente para as camadas
da populacao que ficam de fora das preocuvacoes tradicionais do
Estado, por nao terxem acesso, via mercado, ao alimento. Isto, no
entanto, nao era comum as instituicoes voltadas para a alimenta-
cao, antes da criagao do INAN. Estas visavam, sobretudo, a realiza

cao dos estudos e pesquisas pertinentes, gue servissem de apoio a

formulacdo de politicas especificas e de orientacac aos Oreaos
executivos. A inovagao gue o INAN representa &, portanto, a de

ser uma agéncia onde o planejamento e a execucdo estao sincroniza

dos, mesmo guando fungaes sao delegadas.

O primeiro momento dessa forma de intervencgao &
dado pela criagao da Comissao Nacional de Alimentagao, CNA, atra
vés do Decreto-Lei n? 7.328, de 17 de fevereiro de 1945, Localiza
da no Conselho Federal de Com@rcio Exterior, a CNA tinha camoatri

buicao basica a realizagdo de levantamentos para informar as deci-

soes referentes a nolitica de alimentacao. Cabia-lhe, também, es
timular a difus3o de habitos de nutricao mais adequados e de ini
ciativas que contribuissem para solucionar os prcblemas detecta-

dos e, especialmente, concorrer para o desenvolvimento da indss
tria dc desidratagao de alimentos.



FUNDAGAO JOAO PINHEIRO 65

SECRETARIA OE PLANEJAMENTO E COORDENAGAC GERAL

E importante considerar aque a CNA funcionava
junto a mais prestigiosa ageéncia de planejawento da época, o que
reforcava o poder de suas deliberacoes e conferia legitimidade
técnica as suas propostas. Por outro lado, na definigao de suas
responsabilidades, era muito ressaltado seu papel de indutor da
modernizacao no parque industrial alimentar, na area da desidrata
950. Considerava-se, entao, que esta forma de processar o alimen
to era a mais conveniente, seja por resolver o problema da dete-
rioragio, seja para baratear os custos de transporte e estocagem.
e também por conservar seu valor nutricional. O alimento desidra
tado era concebido como a solugao das deficiéncias na dieta da po

pulacado brasileira.

O carater técnico da CNA fica muito evidente
quando comparada com outras formas de intervencao do kEstado, que
lhe sao paralelas. Nao se pode esquecer que & quase simultanea a
criagao de varias agéncias de natureza diversa, como a ComissaoFe
deral de Abastecimento e Precos, COFAP, e o Servico Nacional de
Fiscalizacao da Medicina, StFM, bem como da aprovacao de uma nova
Lei de Crimes contra a Lconomia Popular. LEstas possuiam, em co-
mum, carater mais propriamente politico, na medida em que eram Or
gaos de primeiro plano, abertos para os reclamos da sociedade e

em clara harmonia com o modelo populista do Estado.

A CNA pode ser, desta maneira, concebida como
uma respvosta da entao nascente hurocracia té&cnica, enquanto as de
mais representavam a continuidade de um nrocesso, iniciadoem 1938,

de intervencao responsiva aos protestos da populacgao.

Quando do fim do Estado lovo, o Conselho Fede-
ral de Comércio Exterior passa a ser questionado como simbolo de
um Estado forte e amplamente intervencionista, que nao encontra
lugar no modelo liberal triunfante. No contexto do Governo Dutra,
o debate sobre o planejamento na economia brasileira perde rele
vancia, com o consequente enfraquecimento e mesmo extincao de or-
gaos encarregados de realiza-lo. O Conselho, como burocracia cen-
tral, esvazia-se e suas burocracias satélites desaparecem na pra-

tica.

Mo TID _WRICN
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A CNA & atingida, incorporando-~se a um setor
tradicional da administragao, o Ministé@rio da Educagdo e Salde.Es
ta passagem marcou a perda de seu dinamismo técnico e a adogéo de
um comport anento formalistico perante o problema da alimentaggo,

abandonando seu projeto inicial.

Durante a década de 50, a CNA permanece com
suas antigas atribuigaes sem, contudo, ser capaz de implementa
las. Apesar da rova importdncia que o planejamento alcanga no pe
rlodo, ela nao reencontra sua antiga vocagéo, permanecendo a nmar
gem dessas atividades, como o restante da Administracao Direta.
O instrumental utilizado foi basicamente a Administragao Indire
ta e agéncias nao~formais, como grupos de trabalho, grupos- execu

tivos e outros.

Na conjuntura dos inicios dos anos 60, quando
novas medidas 530 tomadas na drea da alimentagao, a CNA entra na
Orbita da Superintendéncia Nacional do Abastecimento, SUNAB. Es
ta incorporacao se é3a em duas etapas. Inicialmente, através da
propria Lei Delegada N? 5, o administrador da CHA passa a ser in
dicado pelo Superintendente da SUHWAB e, mais tarde, pela Lei No
52.720, de 21 de outubro de 1963, suas atribuicoes sao absorvi
das dcfinitivamente pelo 6rgao, ressalvadas apenas aquelas de rea

lizagio de estudos e pesquisas.

A CKA sobrevive, portanto, como agéncia menor,
vinculada a estrutura do Ministdrio da Salide, com o objetivo ex-
clusivo de estimular as investigacOes no campo da alimentagao. Mes
mo estas atividades, contudo, .nao sao desenvolvidas com dinamis-
mo, funcionando, de fato a CNA como mero designador de um dos mem

bros da Ccmissao Permanente de Aditivos para Alimentos.

Pelo Decreto n® 66.623, de 25 de maio de 1970,
a CNA passou a integrar a Divisao Nacional de Organizacao Sanita
ria, com as responsabilidades gue lhe restaram. & SUNAB continua
va, apesar de sua trajetoria claramente descendente, a indicar um

representante junto a Comissiao, pelas Intimas conexoces entre  as

Mod, FIP - 19/SG
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atribuigoes dos Orgaos, atraveés da Portaria MS n@ 35, de 27 de ja
neiro de 1971.

Na medida em que o problema da alimentagao e nu
tricdo ganha nova relevancia, a partir da constatagao de  graves
carencias no nivel nutricional das populagoes de baixa renda, tor
na-se necessaria uma atuagao mais agressiva. A CNA nao poderia
corresponder a essa necessidade, em virtude da situagao a que ha-

via chegado, tanto juridica, quanto tecnica, como de pessoal.

O 6rgao capaz de atuar eficientemente nessa
drea teria de possuir autonomia administrativa e financeira, bem
como um quadro de pessoal qualificado. A isto se chega com a cria
gao do INAN, pela Lei n® 5.829, de 30 de novembro de 1972.

A primeira administracao do INAM se caracteri
zou pelo abandono do projeto inicial, desenvolvendo uma concepgao
"propria" de suas atividades. A énfase exclusiva na propaganda ins
titucional e de habitos alimentares foi acompanhada pelo seu dire
cionamento a um piublico muito diferente ao qual se deveria vol
tar. Verbas vultosas foram consumidas em campanhas publicitarias
dirigidas as classes médias e altas, em veiculos que nao atingiam
a clientela propria do Orgao, as populacoes de baixa renda, tal
como definida em Lei. A justificativa estava em que se desencadea
ria um efeito multiplicador ao alcancgar as elites, que reproduzi

riam a mensagem ao restante da sociedade.

Durante esta etapa, o INAM foi marcado por gas
tos exorbitantes em contratagoes, despesas em instalagoes suntuo
sas e por um total esquecimento da sua real missao. Esta situagao

culminou com a destituicao da diregao do orgao.

A partir de 1974, o Instituto foi reorganizado,
retomando as propostas de sua criagao e chegando a definir sua

drea especifica de atuagao.
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Estrutura do INAN

O INAN estda organizado sob a forma de autarquia
federal vinculada ao Ministério da Saude e tem a seu cargo a exe

cugcao das seguintes atividades:

- assistir o Governo na formulagiao da politica

nacional de alimentagdo e nutrigdo;

- elaborar o Programa Nacional de Alimentagao e
Nutrigéo, PRONAN, promover sua execugao, ava

liagao e controle;

~ estimular pesquisas nos campos da alimentagao

e nutrigao.

Sua estrutura basica, aprovada pelo Decreto n@®
73.996, de 30/04/74, e modificada pelo Decreto n%® 78.349, de
31/08/76, compoe-se de Presidéncia, Conselho Deliberativo e Unida

des Executivas.

O Presidente do INAN & nomeado, em comissao, pelo
Presidente da Repiblica, e dispoe de um Gabinete que  desempenha
atividades de secretaria, de relacOes publicas e de representacio
politica e social, e de uma procuradoria que se incumbe de pres=

tar o assessoramento juridico ao drgao.

O conselho deliberativo & presidido pelo Presi
dente do INAN e compoe-se representantes da Secretaria de Planeja
mento da Presidéncia da Repiblica, Estado-Maior das Forgas  Arma
das, e dos Ministérios da Satde, Agricultura, Educagdo e Cultura,
Trabalho, Previdéncia e Assisténcia Social, Interior e Indistriae
Comé&rcio. Ao Conselho cabe apreciar o PRONAN, emitir pareceres sQ
bre relatdrios e balancos e opinar sobre os atos da gestdo finan

ceira que lhe sejam submetidos pelo Presidente.

Conta ainda ccm Unidades Executivas encarrega-

das do apoio técnico, administrativo e financeiro. Estao distri
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buidas em trés categorias de Grgaos:

Mad FJP « 18/SG

I - Orgao de Assisténcia Direta e Imediata - o

II

IIT

Gabinete e a Procuradoria;

rgao de Planejamento, Coordenagdo e Contro

le
to
ce

ma

- a Secretaria dc Planejamento, Org¢amen
e Modernizagao Administrativa - que exer
as fungoes de unidade setorial do siste

de planejamento federal;

Orgaos Centrais de Diregdo Superior, estru-

taradas em cinco Coordenadorias:

a}

b)

c)

d)

e)

Coordenadoria de Orientagao Técnica - res
ponsavel pela elaboragao do PRONAN e pe
la promogao de pesquisas nos campos de

nutricdo e alimentagaoj;

Coordenadoria de Administragao Geral - en
carregada de coordenar & acompanhar a
execugao das atividades de apoio adminis

trativo;

Coordenadoria de Administragao Financei
ra - incumbida de coordenar as ativida-
des de administragao orgamentaria e  fi
naneira e realizar trabalhos de audito-

ria interna:

Coordenadoria de Pessoal - responsavelpe
la execugao de atividades de classifica
¢do de cargos, recrutamento e selegao,
cadastro e aperfeigoamento de pessoal; e,

finalmente,

Coordenadoria de Orientacdo Alimentar e
Nutricional - encarregada de coordenar e
acompanhar a execugao dos _subprogramnas,
projetos e atividades relacionadas com o
PRONAN.
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Recursos Humanos e Financeiros

O INAN encerrou o ano de 76 com 113 servidores,

distribuidos da seguinte forma:

Técnicos em Fungao de Assessoramenta

SUPEriOr ceeesesoccscesscccssseasanss 22
- Pessnal de Nivel Superior .......... 12
~ Pessoal de Nivel MEdio .se.ecevveces. 43
- OULXOS t.iiieiiietecennecesenanennass 36
~ TOTAL teeeeeecencaasassassnsasssssss 113

Cabe esclarecer que o INAN solicitou ao DASP,
desde a aprovagao do quadro de pessoal, 164 servidores. Deste to
tal, 119 candidatos foram enviados pelo DASP, tendo sido efetiva

da a contratagao de apenas 47.

O baixo numero de admissoes pode ser explicado
pelos niveis salarais oferecidos, seguramente aquém do mercado de
trabalho de Brasilia. A excegao dos cargos classificados em Fun
¢ao de Assessoramento Superior, cuja lotagao ainda ndo foi total
mente preenchida, todos os demais estao longe de preencher as ne
cessidades do Orgao. Para isto contribui também o elevado 1indice

de demissoes que representou, em 76, cerca de 75% das admissoes.

No tocante aos recursos financeiros, o INAN con
tou, no exercicio de 76, com &otagSes orgamentérias da ordem de
Cr$ 400.000.000,00, alem de transferencias do Fundo de Apoio ao
Desenvolvimento Social, FAS, no montante de Cr$ 200.000.000,00 e
Operagoes de Crédito Externas no valor de Cr$ 57.500.000,00. Es-
tes recursos foram aplicados em financiamento de projetos do
PRONAN, aquisicao de sede prdpria em Brasilia e amortizagdo deope
ragoes crediticias. Deve-se ressaltar que um numero significativo
de projetos que compcoem o PRONAN & financiado por outras agéncias,

como a Financiadera de Estudos e Projetos, FINEP, Empresa Brasi-
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leira de Assisténcia Técnica e Extensao Rural, EMBRATER e¢ Compa-

nhia Nacional de Alimentag¢ao Escolar, CNAE.

O Programa Nacional de Alimantacao e Nutrigao -

O PRONAN & o brago programatico do INAN. Foi
instituido pelo Decreto n? 72.034, de 30 de margo de 1973 e com-
poe~se de uma bateria de .gupprogramas e projetos, com duragﬁoplg

rianual, coincidente com o Plano Nacional de Desenvolvimento.

Sua atuagao se concentra em duas grandes linhas:

- desenvolvimento de atividades de suplementa

cao alimentar; e

- estimulo 3 racionalizagao do sistema de produ
cao e comercializagac dos alimentos que fazem

parte da dieta das populagoes de baixa renda.

Além disto, o PRONAN prevé o desenvolvimento de
atividades de apoio, que envolvem agoes de combate as caréncias nu
tricionais especificas, pesquisa e desenvolvimento tecnoléeico e
capacitagao de recursos humanos nos campos da nutricao e alimenta

cao.

O fendmeno da subnutricdo € o reflexo de uma si
tuagao de pobreza e estd, portanto, diretamente relacionado com a
distribuigao da renda, condigoes de sal(de, educagdao, habitagao e
saneamento basico e domiciliar. Seria ingénuo supor que a distri
buicdo de alimentos per.se contribui para a melhoria das cordigces
de vida das populagoes de baixa renda. Neste sentido, a politica
de suplementacdo alimentar sO & aceitdvel como medida transitdria
e de emergéncia e desde que atinja os contingentes populacionais

"socialmente vulneraveis".

Da mesma forma, a racionalizagd@o do sistema de

4 Eam antme
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produgao e comercializagao de alimentos, para beneficiar o peque
no produtor, implica no redirecionamento da politica agricola na
cional que privilegia a produgao para a exportagao e exige o em-
prego de tecnologia mais avangada, maior extensdao de terras e al
ta densidade de capital. Uma politica de apoio & produgao de ali
mentos basicos destinados ao mercado interno e baseada no pequeno
e médio Produtorencontra assim sérios obstdculos de ordem politi
ca e institucional. Isto, contudo, nao invalida o esforgo do PRONAN

na medida em que entenda esta politica em seu carater emergencial.

O INAN e o Orgao encarregado de elaborar o PRONAN
e coordenar sua execugao em articulagdo com outras  instituigdes
que dele participam. Funciona também como agéncia de financiamen
to de projetos especificamente voltados para a nutricao e alimen

tagao.

O Decreto mencionado acima aprovou também o I
PRONAN para o periodo 73/74. O II PRONAN, elaborado em conjunto
pelo INAN e IPEA, foi aprovado pelo Decreto n? 77.116, de 06/02/76

e vigora até o ano de 79.

A programagdo basica do PRONAN, cuja avaliagao
& objeto de estudo na parte referente ao desempenho do INAN, & a

seguinte:

1. Suplementagao Alimentar as gestantes, nutri
zes e criangas de 0 a 6 anos, pré - escolares

e 19 grau;

2. Racionalizacao do sistema de produgao de ali
mentos, com énfase no estimulo ao pequeno

produtor;

3. Combate as carencias nutricionais especifi-
cas, através—-da fluoracao de aguas de abaste
cimento publico, iodagao do sal de cozinha e

enriquecimento de alimentos;

4. Desenvolvimento de tecnologia de alimentos

ae FIP L 18/8G
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de baixo custo e adequado valor nutricional

e estimulo a sua industrializagao e consumo;

5. Estudos e pesquisas em alimentagao e nutri-

cao; e

6. Capacitacao e aperfeicoamento de recursos hu

manos.

Desempenho do 8rgao

O INAN tem a seu cargo nao sd a elaboracao do
PRONAN como a execugao de um elenco de atividades nele previstas,
de forma isolada ou em articulagdo com outros orgdos. Vejamos seu

desempenho por programas e projetos.

I. Programa de Assisténcia e Educacao Alimentar

Este programa se subdivide em dois projetos: Nu

tricao e Saiide, PNS, e Projeto Guri.

O primeiro se-enquadra na iinha de suplementa-
cao alimentar estabelecida no PRONAN e sua execugao & diretamente
coordenada e financiada pelo INAN. Seu objetivo & atender aos gru
pos mais vulnerdveis da populacao: gestantes, nutrizes e criangas

ate 6 anos oriundas das camadas de baixa renda.

A execugao do PNS & delegada ads instituigoes que
operam nas areas da saude, agricultura e abastecimento que, por
sua vez, se incumbem de prover reqularmente de alimentos a rede
oficial, prestadora dos servicos de salde.'A aquisigao & feita pe
la Companhia Brasileira de Alimentos, COBAL, de preferéncia na re
gido a que se destinam. Esta medida oferece duas vantagens: pri
meiro, serve de estimulo a produqéo local; e, segundo, contribui
para a redugao dos custos operacionais, sobretudo os relacionados
ao transporte. Apds adquirir os alimentos, a COBAL os encaminha

diretamente aos armazens mantidos ou administrados pelas Secreta
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rias de Saude que se incumbem de distribui-los, de acordo ¢om as
prioridades definidas no PROnAN e a nivel regional.

Em 76 houve uma expressiva ampliagao do PNS em
relagdo ao ano anterior, atingindo cerca de 1.000.000 beneficia
rios, distribuidos em 655 municipios de diversos Estados. Este

atendimento alcangou, aproximadamente, 80% da meta programada.

QUADRO I

PNS - ATENDIMENTO PROGRAMALCO E REALIZADO

1975 - 1976

BENEFICTIARTIOS
REGIOES REALIZADO REALIZADO | PROGRAMADO 3

75 76 76 CUMPRIMENTO

NORTE 17.244 70.627 119.891 59
NORDESTE 132.260 560.926 689.886 81
CENTRO-OESTE 21.787 74.353 83.107 89
SUDESTE 56,027 208.387 235.905 88
SUL 24.774 107.413 145.580 74
TOTAL 252.062 1.021.703 |1.273.369 80

FONTE: INAM - Relatorio Anual - 1976 - ADAPTADO

Esse dado constitui base precaria para se ava-
liar conclusivamente o funcionamento do PNS. Seria indispensavel
que se levasse em conta também o desempenho qualitativo do progra
ma, através da analise de variaveis como a'proporqio da populacgao
alvo que & de fato beneficiada, a capacidade de controle do drgao
central sobre os executivos, indice de beneficiados que nao fa-
riam jus ao programa, os custos indiretos de administracao e exe
cugao, tipo de alimento distribuido, as necessidades reais das

clientelas especificas, entre outras.



FUNDAGAO JOAO PINHEIRO 75.

SECRETARIA DE PLANEJAMENTO E COORDENAGAO GERAL

A critica mais importante ao PNS &, portanto, a
inexisténcia de um acompanhamento sistematice de seus efeitos.Nao
€ possivel saber, assim, scu impacto real sobre as populagoes be-
neficiadas e nao-beneficiadas,em termos economicos,sociais e sani
tarios, em resumo, na qualidade de vida.Um programa unicamente as
sistencialista nao pode desconhecer a possibilidade de efeitos in
dejados, induzindo a populacao a passividade de apenas esperar o
donativo, criando eventualmente estigmas sobre seus usudrios, ini
bindo o desenvolvimento de outras iniciativas verdadeiramente efe
tivas, aléem de que pode ser, na auséncia de.mecanismos de contro-
le mais rigorosos, presa facil de interesses clientelisticos, tor

nando-se arma para manobras politicas.

Projeto Guri

Ainda na linha de suplementagao alimentar, foi
desenvolvido, a titulo piloto, no Distrito Federal, um projeto
destinado a atender as criangas em idade pré-escolar (4-6 anos),
através da rede de ensino. Esta a cargo da Fundagao Educacional
do Distrito Federal, em convénio com a CNAE e o INAN. Este Ultimo
colocou a disposigao do projeto recursos da ordem de Cr$4.000.000,00
para a aquisicao de alimentos pela COBAL.

Em 76, foram atendidos pelo projeto 7.835 prée-
escolares em nove regices administrativas do Distrito Federal, co

mo se pode observar no quadro que se segue:

Mod. FJF . 18/SG
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QUADRO IT

UNIDADES EXECUTORAS E BENEFICIARIOS ATENDIDOS PELO PROJETO GURI,
SEGUNDO REGIOES ADMINISTRATIVAS DO DISTRITO FEDERAL

- 1976 -

REGIZO BB BENEFICIARTIOS
ADMINISTRETIVES EXECUTORAS | PROGRAMADO REALIZADO 3
PLANO PILOTO 3 . 240 241 100
NOCLEO BANDEIRANTE 2 300 | 220 73
GUARA 5 1.320 1.176 89
GAMA 6 - 2.640 2.038 77
CEILANDIA 2 870 841 97
TAGUATINGA 5 1.560 1.183 76
SRAZILANDIA" 1 360 360 100
PLANALTINA 2 750 940 125
SOBRADINHO 4 1.050 836 80
TOTATL 30 9.090 7.873 86

FONTE: INAN - Relatorio Anual - 1976

Este projeto serviu para testar uma nova metodo
logia. A clientela beneficiaria & atingida por via indireta, medi
ante a distribuicao de leite pasteurizado in natura, e pao enri-
quecido com 8% de farinha de soja, aos irmaos dos alunos matricu
lados nos estabelecimentos de ensino. Restaria indagar se fol mon
tado algum esquema de acompanhamento para testar a metodolecgia O
cumprimento das metas foi de 86% para a regiao como um todo, mas
isto nao nos permite saber se os alimentos foram efetivamente dis

tribuidos 3 clientela definida pelo projeto.
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O Programa de Assisténcia e Educagao Alimentar
se complementa com campanhas eventuais de distribuigao de géneros
alimenticios ds regides afetadas por calamidades publicas. No ano
de 76 o INAN foi chamado a atender as populagdoes das areas do Nor
deste atingidas pela seca, tendo enviado cerca de 1.760 toneladas
de alimentos no valor de Cr$ 15.200.000,00.

II. Programa de Producao e Comercializacao de

Alimentos

Este programa €& desenvolvido pela EMBRATER, com
financiamento do INAN e UNICEF, envolvendo agdes de assisténcia
técnica e crédito rural e organizacdo dos pequenos produtores. S3ao
beneficidrios diretos do programa os proprietarios que disponham
de area inferior a 50 ha. e que tenham tradigao nas culturas do

milho, feijao, arroz ou algodao.

Dois projetos tiveram sua execugao iniciada em
76: o Projeto Nordeste e o Projeto Experimental de Sergipe. O pri
meiro visa a elevar a produtividade da terra e organizar o siste
ma de comercializagdo mediante a extensao rural enquanto que o se
gundo tem por objetivo prestar assisténcia técnica aos pequenos
produtores rurais. O Projeto Experimental de Sergipe se desenvol-
ve em 12 municipios do Estado e tem como meta atingir 5.400 produ
tores até 1979.

Estes projetos constituem um prolongamento das
atividades de extensao rural e assisténcia técnica da  EMBRATER.
Outros elementos,entretanto, sao incorporados, como o crédito ru
ral aos pequenos produtores e sua organizagdao em cooperativas. A
generalizacgao destesprojetos para o restante do pais seria, contu
do, de dificil viabiliza¢ao, pois exigiria que os estimulos e in
centivos, hoje canalizados para a agricultura de exportagao e pa
ra o grande produtor, fossem direcionados para apoiar a produgao

de alimentos basicos, destinados ao mercado interno, através dos

Vod. FJP - 18/8Q
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pequenos produtores.

III. Programa de Combate ds Caréncias Nutricio-

nais Especificas

Outra linha de agao do INAN voltada para a redu
cao de caréncias nutricionais, se traduz em medidas que visam a
combater, por suas causas, O bocio endémico, a carie dentaria e a
desnutrigao protéica, através da iodag¢ao do sal de cozinha, da
fluoragao das aguas de abastecimento publico e do enriquecimento

da farinha de mandioca.

A adigao de iodato de potassio ao sal de cozi-
nha & exigida por Lei. No entanto, somente nos Gltimos anos, tem
merecido a atengdo dos Grgaos publicos. As medidas adotadas  ate
agora visam a criar as pré-condigoes para o controle da adigao.
Neste sentido, o INAN liberou recursos a Superintendéncia de Cam-
panhas de Satde Piblica, SUCAM, para treinamento de 66 servidores
das Secretarias estaduais de Salde e aquisigdo de material desti

nado a realizagao das analises do sal iodatado.

A adigao de fluor em aguas de abastecimento pid
blico, com o objetivo de reduzir a incidéncia de caries dentarias,
vem sendo efetivada pela Fundagao Servigos Especiais de Saide Pa-
bica, FSESP, em convénio com o INAN. Ja foram beneficiadas onze
cidades, localizadas nos Estados do Amazonas, Maranhao, Pernambu
co, Bahia, Espirito Santo e Minas Gerais, estimando-se em 128.000
o nimero de beneficidrios. No entanto, & oportuno recordar que a
maioria das cidades nao dispéé de abastecimento de agua tratada,
o que compromente a universalisagao do programa, cuja meta & co

brir 50% dos municipios krasileiros ate 79.

O INAN instituiu em 75 um Grupo de Trabalho pa-
ra examinar a viabilidade da adigao de proteinas e micronutrien
tes a farinha de mandioca. As conclusces parciais .identificaram

alguns problemas, o que levou o INAN a adiar a implantagao de pro

Mod., FJP - 19/SG
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jeto piloto no Recdncavo .Baiano

IV.

Programa de Pesquisa e Desenvolvimento Tec-

noldgico

O financiamento de pesquisas em alimentacao e

nutricao & uma das linhas previstas como atividade de apoio ao

PRONAN. Para tanto, o INAN firmou protocolos de cooperagao com a

Universidade Estadual de Campinas, o Instituto de Pesquisas da Ma

rinha, IPgM e com a Fundagao Conselho Nacional de Desenvolvimento

. . / .
Cientifico e Tecnologico.

sa:

Mere 2t BIP o

orem

O INAN aprovou os seguintes projetos de pesqui

a)

b)

c)

Projeto CEAPE ~ avaliacao dos Centros de Edu
cagao e Alimentagao do Pré-Escolar, em execu
cao pelo Departamento de Nutrigio da Faculda
de de Salde Publica da Universidade Federal

da Bahia.

Projeto IMIP - estudo das formas de raciona
lizagao do tratamento hospitalar do desnutri
do grave. Com recursos do INAN e FINEP esta
sendo executado pelo Instituto de Medicina
Infantil de Pernambuco.

Mistura Feijao-Soja - viabilidade técnica,
identificagao da melhor mistura sob a forma
de grao ou puré, melhoria do valor nutricio
nal, aceitagcao do mercado, etc. Estd sendo
realizada pela Fundaqio Centro Tropical de

Pesquisa e Tecnologia de Alimentos - FCTPTA.
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V. Capacitacdo de Recursos Humanos

Consiste na capacitagao e aperfeicoamento de re
cursos humanos nas areas de nutrigao e alimentagdo. Merece espe-
cial atencdo a criagao e expansdo dos cursos de graduagao em nu
tricao, assim como a formagao de pessoal para o planejamento e ad
ministraqéo de projetos. Com respeito aos cursos de graduagao, o
INAN atua como O6rgao de assessoramento do Departamento de Assun-
tos Universitarios do MEC, de acordo com protocolo de cooperagao

firmado entre ambas instituigoes.

Mod. FJP . 13/SG



FUNDAGCAO JOAO PINHEIRO

SECRCTARIA DO PLANEJAMENTO £ COORCENACAG GERAL

6.0 - MINISTERIO DA PREVIDENCIA E ASSISTENCIA SOCIAL
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APRESENTACGAO

Apenas uma agéncia do Ministério da Previdéncia
e Assisténcia Social foi considerada diretamente pertinente para o
campo de Pwotegao ao Consumidor. Outras Instituigoes a ele vincu
ladas, como o INPS, o FUNRURAL e a LBA, rao foram analisadas por
seu carater basicamente assistencial e de prestagao se servigos.Is
to nao significa que nao s2jam elas importantes para uma politica

de bem-estar.

A Central de Medicamentos, CEME, além do cariater
distributivo, aponta para a possibilidade de um modelo de atuacgao
do parque farmacéutico onde os direitos do consumidor estariam me-
lhor protegidos. Parece fora de divida que tem o drgao papel indu
tor que permitiria reduzir custos, padronizar fdérmulas, eliminar
gastos supérfluos de embalagem e propaganda, através de receitua -
rio sintonizado com as caréncias de salde da populagao, sem con
tar os gannos de desenvolvimento de tecnologia e consequente redu-

¢ao das compras no exterior.
Este papel, ameagado por medidas recentes, deve

ser preservado como solucao efetiva para os problemas do consu

midor na area de medicamentos.

Mod. FJP - 18/8G
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66.1 - CENTRAL DE MEDICAMENTOS - CEME
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6.1-CENTRAL DE MEDICAMENTOS -

A ideéia da criagao de um laboratdrio farmacéuti
co estatal para a produgao e distribuiciao de medicamentos surge
em 1946. Os Anais da Assembléia Constituinte registram proposicao
sequndo a qual "o Governo Federal deveria montar um grande labora
torio de produtos farmacéuticos para fornecimento, pelo custo,
dos medicamentos basicos 3 profilaxia e ao tratamento de nossas
grandes endémias". Por seu conteido liberal e niao intervencionis
ta, a Constituigcao de 46 nao. poderia, evidentemente, incluir em
suas disposigoes a presenga do Estado em setor tradicionalmentere

servado a iniciativa privada.

Até 1961 o tema permanece em repouso, retornan-
do 3 agenda politica através da proposigao de criagdo de um Grupo
Executivo da Indidstria Farmacéutica, com o objetivo de desenwdlver:
uma inddstria quimica de base, que servisse de suporte d produgao
de medicamentos, inseticidas, herbicidas, raticidas e fertilizan-
tes.

No ano seguinte, com a promulgagao da Lei Dele-
gada n? 4, a compra, armazenamento, distribuiq&o e venda de medi-
camentos, entre outros produtos, paésam a ser objeto de interven-
¢do do Estado, mediante a promogao da produgao, formagdao de esto-
ques, fixagao de pregos e controle do abastecimento.

Estas atividades estavamcdilufhas nos diversos
bragcos da Administracao Federal, o que poderia dificultar a apli-
cagao harménica e concertada da legislagao de intervengdao no domi
nio econdmico. A Lei Delegada n? 5 veio sanar esta lacuna ao orga
nizar a Superintendéncia Nacional de Abastecimento, SUNAB, a quem
caberia elaborar os programas de expansiao da rede nacional de ar-
mazens, silos e camaras frigorificas, formar e manter os estoques
requladores de mercados e fixar pregos.

Digitalizado com CamScanner
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A SUNAB, no entanto, nao dispunha de estrutura
técnica que apoiasse o desempenho de suas novas e diversificadas
atribuicdées, razao pela qual continuou a adotar a mesma sistemati

ca de seus antecessores.

A fixagao de pregos de medicamentos € um bom in
dicador desta deficiéncia pois a agao da SUNAB se limitava a homo
gar a lista de precos pelas empresas, sem analisar a estrutura de

custos do produto.

A presenga do Estado como produtor e distribui-
dor de medicamentos adquire maior visibilidade com a criagao do
Instituto Nacional de Previdéncia Social, INPS, que herdou de

seus ex-institutos incipientes setores de produ¢ao farmacéutica.

Com sua expansao, o INPS tornou-se o maior consu
nidor de medicamentos, passando a exigir da indlstria farmacéuti-
ca precos mais reduzidos, o que a economia de escala per se nao
havia Jlogrado, dado que a estrutura de custos incluia despesas
vinculadas a propaganda m&dica, & publicidade e a formas sofisti-

cadas de apresentagao de produtos considerados essenciais.

A dinamizagdo e ampliacao da indlstria farmacéu
tica oficial para a producao de medicamentos a custos reduzidos
foi a formula encontrada para atender a esta nova demanda. Assim,
por forga do decreto n? 68.806, de julho de 71, foi instituida a
Central de Medicamentos, subordinada diretamente a Presidéncia da

Reptblica.

A CEME - SEU PAPEL

A CEME foi concebida, inicialmente, como Oxrgao
de coordenagao da produgao e distribuigao de medicamentos. Sua lo
calizagao junto a Presidéncia da Repiiblica lhe conferiu status

instituclonal privilegiado. Duas razoes sao invocadas para esta

i3 dnies
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localizagao: primeiro, tratava-se de um projeto ambicioso, pois a
CEME ia penetrar num setor fortemente oligopolizado e era natural
que surgissem resisténcias e pressoes. Segundo, a CEME deveria as
sunir a coordenagao dos laboratdrios oficiais de produgao farma=-
céutica dispersos em diferentes Ministérios e com certa tradigao

de autonomia.

Partindo de que era preciso reduzir a onerosa
dependéncia externa do pals no tocante ao setor farmacéutico, a
CEME propds a meta de estimular pesquisas em Universidades e la-
boratorios estaduais; buscando desenvolver tecnolologia para a pro
dugao de sais basicos utilizados na produgao de medicamentos. Tal
objetivo, conforme se pode depreender de declaracao de um seu ex-
dirigente, era central: "nenhum pals pode atingir a sua indepen-
déncia no setor farmacéutico sem a sua prépria tecnologiae know-
how... Por este motivo, a CEME vem perseguindo uma politica que
visa a eliminar este ponto de estrangulamento, qual seja, a falta

de pesquisa local no setor".(l)

Com a criagdao do Ministério da Previdéncia e As
sisténcia Social, MPAS, em 1974, a CEME passa para sua area de in
fluéncia, e o projeto de tornar o pais auto-suficiente em maté-
rias~primas farmacéuticas recebe um golpe fatal. Ela se converte
em mero fornecedor de medicamentos para um mercado ins

titucional definido, coberto pelas agéncias previdenciarias.

Em 1975.ocorre nova mudancga de seu papel, ao
deslocar-se para o Minist@rio da Inddstria e Comércio o setor de
apoio ao desenvolvimento tecnoldgico industrial, a quem caberia e.
laborar estudos para o aproveitamento de produtos naturais brasi-
leiros, e dos farmacos que deles se originam, bem como para o
aperfeicoamento de processos farmacotécnicos e de métodos e técni

cas de controle de qualidade de medicamantos.

(1) In Kucinski, Beranardo e Ledogar, Robert J., Fome de Lucros,
Editora Brasiliense, S.,Paulo, 1977, pag.99

Mad €D . Q/8E
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A CEME consolida seu papel de fornece-
dor de medicamentos, fung3o que lhe & atribuijda pela Portaria Mi-
nisterial 233/75, que regula a prestagao & assisténcia farmacéuti
ca na Previdéncia Social e aprova a Relacao de Medicamentos Basi-
cos, RMB.

ESTRUTURA E FUNCIONAMENTO

A CEME compoe-se de um Orgao Executivo - a Pre-
sidéncia - e dois Colegiados - Conselho Diretor e Conselho Consul
tivo, de acordo com a Portaria n@ 495, de 13 de setembro de 1976.
A Presidéncia dispde, a nivel operacional, de um drgdao de Assis-
téncia Direta e Imediata, Orgdos de Administracao de Atividades
Especificas, Orgdos de Administracdao de Atividades Auxiliares e

Orgaos Descentralizados.

A Assisténcia Direta ao Presidente, realizada
através de Coordenadoria de Planejamento, envolve atividades vol-~
tadas para o planejamento geral e especifico da CEME, definicao e
avaliagdo de politicas e diretrizes, elaboragao da proposta orga-
mentaria anual, programacgao plurianual, acompanhamento da execu-
3o orcamentdria, sistematizagao dos procedimentos de coleta, pro
cessamento e salda de informagoes e racionalizagac dos procedimen
tos administrativos. Para a realizacao destas amplas e diversifi-
cadas atividades, a Coordenadoria de Planejamento dispce de ape-
nas 10 técnicos, o que se explica pelo fato de ser a CEME um oOxr-
gao da administragcao direta e sujeito ds normas de contratagdo do

Departamento Administrativo do Servigo Pdblico, DASP.

Os 6rgaos de Administragao de Atividades Especi
cas sao responsiveis pela coordenagao da produgao, distribuicao e
controle de qualidade dos medicamentos e pesquisa e desenvolvimen

to cientifico, e estao estruturados em coordenadorias.

A Coordenadoria de Producao desenvolve duas ati

Mcd. FJP - 10/SG
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vidades basicas: coordenagao da fabrizacao de medicamentos dos la

boratorios oficiais

e administragao sua aquisigao complementar

junto ao setor privado.

A
poe, atualmente, de

do pais:

rede oficial de produgao de medicamentos dis-~

20 unidades localizadas em diferentes pontos

Instituto vital Brasil, IVB- Niteroi, RJ;
Laboratdrio Quimico Farmacéutico do Exército,
LOQFEX - Rio de Janeiro, RJ;

Laboratdrio Farmacéutico da Marinha, LFM -
Rio de Janeiro, RJ;

Fundacao para o Remédio Popular, FRP;
Industrias Quimicas do Estado de Goiads, IQUEGO
Goidnia, Go;

Laboratorio Farmacéutico do Estado de Pernam-
buco, LAFEPE -Recife, Pe;

Fundagao Ezequiel Dias, FUNED - Belo Horizoin-
te, MG;

Laboratdrio Quimico-Farmac@utico da Aeronauti
ca, FOQFA - Rio de Janeiro, RJ;

Instituto de Produgao de Medicamentos, IPROMED
Rio de Janeiro, RJ;

NGcleo de Indistrias Quimicas e Farmacéuticas
da Universidade Federal do Rio Grande do Nor-
te, NIQUIFAR Natal, RN;

Fundacao Ataulfo de Paiva, FUNAP Rio de Ja-
neiro, RJ;

Laboratdrio Quimico Farmacéutico do Rio Gran-
de do Sul, LAFERGS Porto Alegre, RS;
Laboratdrio Industrial-Farmacéutico Professor
Lauro Wanderley, LIF - Joao Pessoa, PB;
Laboratorio Central de Santa Catarina, LC-SC
Floriandpolis, SC;

Laboratorio Quimico-Farmacéutico, LQF-PR - Cu
ritiba, PR;
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- LaboratOrio Industrial Farmacéutico de  Ala-
goas, LIFAL - Maceid, AL;

- Instituto de Biologia e Pesqguisa Técnoldgica,
IBPT - Curitiba, PR;

- Instituto Butanta: - Sao Paulo, SP;
Laboratdério Estadual de Produtos Farmacéuti-
cos e Bioldgicos - Rio de Janeiro, RJ;

- Laboratdorio Quimico Farmacéutico do Estado do
Estado do Espirito Santo, LQFES Vitoria,
ES;

Segundo dados fornecidos pela CEME, estes labo-
ratorios, produziram em 1975 medicamentos e vacinas no valor de
Cr$184,6 milhoes, representando um incremento de 97% em relagao
ao periodo anterior, dado gue somente passaria, a adquirir signi

ficagao caso o ponto inicial fosse realmente elevado.

A CEME adquiriu da indGstria privada no  pais
Cr$56,6 milhoes e no mercado externo cerca de Cr$ 46,6 milhoes em

medicamentos e vacinas.

O programa de assisténcia farmacéutica totali-
zou, portanto, em 1975, Cr$ 287,8 milhdes, dos quais 64% corres-
pondem ao fornecimento dos laboratdrios da rede oficial, 20% da

indistria privada no palis e 16% no exterior.

A estrutura de producgao, segundo grupos de medi-
camentos, mostra que a participagao de antibidticos, vitaminicos,
imunoter&picos, anti-diarréicos, antitussigenos e expectorantes,
tuberculostaticos e anti-helminticos correspondem a 77% do valor
total da produgdao e aquisi¢do de medicamentos. Tais dados tradu-
zem, em grande medida, a estrutura nosoldgica do pals onde predo-
minam doengas transmissiveis por veiculagao hidrica e alimentos e

as de vias respiratdrias.

A Coordenadoria de Distribuicdo cabe definir os
gquantitativos e o suprimento dos medicamentos nescessarios ao aten

dimento da clientela da CEME. E o orgao central do sistema de dis

4 EDd anges
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tribuicao e se articula com Grgaos periféricos =~ as Secretarias
Estaduais de Salde - incumbidas da coordenagao operacional e re
distribuicdo local. Esta redistribuicao se efetiva através da
¢ ordenaqéo de Medicamentos Basicos, CMB, estruturada nas Secreta

rias Estaduais de Saude.

A distribuigao de medicamentos vem obedecendo a
doi niveis de prioridades geografica e para atender a programas

- "
especlficos.

No tocante & distribuigdo geografica sao priori

tarias, pela ordem:

as grandes regioces Nordeste, Norte e Centro
Oeste;

- as micro-regices e areas menos desenvolvidas
das regioces Sudeste e Sul;

- as areas de popula¢ao marginalizada dos gran-

des centros urbanos de regioes desenvolvidas,

Quanto aos programas especificos,a ordem de

prioridade & a seguinte:

- Programa Nacional de Imunizagoes, prevengao
da tuberculose, sarampo, cogueluche, tétano,
difteria e variola;

- Programas Nacionais de Controle de Tuberculo-
se, hanseniase,esquis tossomose, doenca de Cha
gas e outras endemias rurais, doencas mentais
e cdancer;

- Programa Nacional de Controle da Raiva;

- Programa de Controle de Calamidades Puablicas
e de Emergéncias Epidemioldgicas;

- Programa de Assisténcia Médica Previdencia-

ria.

A Coordenadoria de Controle de Qualidade & in-

cumbida de programar e coordenar a analise de referéncia dos medi

Mod. FuP - 194SG
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camentos da Relagao de Medi imentos Basicos. Esta atividade busca
assegurar aos medicamentos fornecidos pela CEME as caracteristi-
cas de seguranga e qualidade, além de verificar a conformidade

dos produtos as especificagoes requeridas.

A Relagéo de Medicamentos Basicos, RMB, foi
aprovada pela Portaria n? 237/75, que fixa a obrigatoriedade de
sua adogdo nas agéncias previdenciarias oficiais. Esta relacao
compoe-se de 365 medicamentos considerados suficientes para aten-
der ao quadro nosoldgico do pais. Os medicamentos sao classifica-
dos em grupos e .subgrupos segundo a agao farmacoldgica e efeito
terapéutico e ainda de acdrdo com a forma farmacéutica ou apresen
tacao. Assim, por exemplo, o grupo A compoc-se de medicamentos
que atuam no sistema nervoso central e periférico. Este grupo se
divide em 12 subgrupos: anest&sicos gerais, anestésicos locais,
hipndticos e sedativos, anti-convulsivantes, anti-parkinsonianos,
etc. A forma farmacéutica ou apresentagao indica como o produto &

oferecido: em frasco, solugéo, pomada, etc.

A Coordenadoria de Pesqguisa e Desanvolvimento
Cientifico vem desenvolvendo atividades de suporte técnico-finan-

ceiro e de articulacgao.

A primeira consiste em fornecer apoio técnico e
financeiro as instituig¢Oes que realizam pesquisas relativas a re-
producao e inovagao de processos para obtengdo de matérias primas

farmacéuticas, visando a desenvolver tecnologia nacional.

Até 1975, cerca de 12 instituigoes foram contra

tadas para a realiza¢do de pesquisas, como mostra o guadro abaim.
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PROJETOS DE PESQUISA FINMANCIADAS PELA CEME

ORGAO EXECUTOR PROJETO DE PLESQUISA

. Sintese de ocitocina;

. . . Screening farmacoldgico
Escola Paulista de Medicina g

de plantas brasileiras:

. Fabricagao dos acidos sali-

cilico e acetil-salicilico:

Fundagao Centro Vale de Ensi

no e Pesquisa Quimica Indds=~ . Desenvolvimento de Know how
trial de fabricacdao de sulfanila-
mida

. Sintese de nitrofuranos e

analogos
Instituto de Quimica

Universidade Federal da Bahia . Obtengio de novas sulfonas,

menadionas e citostaticos.

Sintese de matérias primas

farmacéuticas;

a) transformagoes do Gleo de

sassafras;
Instituto Militar de Engenha b) sintese de piridinas (dcido
ria nicotinico, nicotinamida);

c) sintese do acido acetil-sa-

licilico.
Fundagao Centro Tropical de . Desenvolvimento de Know how
Pesquisas e Tecnologia de para a producao de acido ami

Alimentos nopenicilanico.

Mol FJP - 13/8G
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ORGAO EXECUTOR

PROJETO DE PESQUISA

Hospital das Clinicas de

Porto Alegre

Pesquisas farmacoclinicas.
(o convénio foi rescindido

recentemente) .

Centro de Pesquisas e Desen
volvimento da Bahia - CEPED

Manual econdmico da indidstria

farmacéutica.

Fundagao de Desenvolvimento

da Pesquisa - FUNDEP

Investigacao da adequagao do
pancreas do gado suino e bovi
no do Brasil como matéria pri
ma para a producao industrial

de insulina.

Instituto de Ciéncias Exatas
da Universidade Federal de
Minas Gerais/Fundacao de De-
senvolvimentc de Pesquisa -
FUNDEP '

Separacao, purificacao e de-
terminagao estrutural dos cons
tituintes quimicos do "Sedum

Praealtum" (balsamo).

Faculdade de Tecnologia de
Alimentos -~ Universidade de

Campinas

Desenvolvimento do know how
para a producao de cafeina e

teobromina no Brasil.

Instituto de Quimica da Uni

versidade de Campinas

Desenvolvimento de know how .
para a produgao de clorproma
zina, prometazina e levomepro
mazina.

Desenvolvimento de know how

para a producao de hidrdxido
de aluminio em escala labora

torial.

Universidade Federal do

Rio Grande do Sul

Sintese em escala piloto, da
dipirona® e seu precursos fe-
nil - hidrazina

FONTE: Relatdrio CEME - 1975

Mod. FJP - 168/SG
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Os recursos alocados a estas pesquisas totalizam
Cr$ 28.460.000,00, num periodo de 3(tres)anos, o que equivale a,
aproximadamente, Cr$ 9.500.000,00 por ano a serem distribuidos a
12 executores, como mostra o quadro anterior. Isto significa que
cada um deles receberia uma dotacao anual na faixa de Cr$700.000,00,
quantia irrisdria para o desenvolvimento das pesquisas. O papel de
indugdo de novas tecnologias e de descoberta de farmacos fica, as-
sim, enormemente prejudicado pela quantidade de recursos que a CEME

aloca nesta area.

A Coordecnadoria de Pesquisa e Desenvolvimento
Cientifico procura também articular-se com grupos empresariais, a
fim de motiva-los a participar do programa governamental de produ
cao de mat@rias-primas. Esta articulacao se da em dois niveis: o
primeiro, através do assessoramento as inddstrias interessadas;, com
respeito a aspectos técnico-econdmicos da producao de matérias-pri
mas. O segundo, refere-se ao fornecimento de informacoes sobre a
possibilidade de captagao dos incentivos fiscais da area do Conse
lho de Desenvolvimento Industrial, CDI, e financeiros do Banco UWNa

cional de Desenvolvimento Economico, BNDE;

Como exemplo desta pclitica, tem-se a inaugura-
¢ao, em outubro de 75, da Empresa Hacional Bioguimica do Brasil
S.A.,BIOBRAS, com utilizaqﬁo de tecnologia desenvolvida no pairs.
Outro exemnlo & o projeto industrial da Companhia Brasileira de an
tibidticos S.A, CIBRAW, aprovado recentemente pelo BNDE, Encontram-
se em fase de elaboragéo os projetos industriais das Empresas Ala
goas Matérias-Primas Farmacéuticas S.A, Paraquimica S.A e Reativos
Santa Catarina Ltda, DASCA,voltados, respectivamente, para a pro

ducao cde vitaminas, anti-helminticos e bioldgicos.

O advento do Decreto 75.561/75 transferiu estas
atribuigcoes para o Minist@rio de Indistria e Comércio, através de
sua Secretaria de Tecnologia Industrial. Por nao dispor de equipe
técnica em condicoes de assumir estas novas funcoes, o MIC autori

zou a CEME continuar atuando na area.
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Além do Orgao Lyzcutivo, a estrutura da CEME
compreende ainda dois Orgaos Colegiados: o Conselho Diretor e o

Conselho Consultivo.

O Conselho Diretor & presidido pelo presidente da
CEME e compoe-se de sete membros: o Secretario de Servigos Médicos
do MPAS, o Secretario de Assist@ncia Social do MPAS e representan
tes dos Ministérios da Marinha, Exé@rcito, Aerondutica, Salde e 1In
distria e Comércio. Tais membros e seus respectivos suplentes sao
designados pelo Ministério da Previdéncia e Assistéencia Social, me
diante indicacao dos titulares dos Minist@rios que representam, pa

ra um mandato de 2 anos, renovavel,

Em carater ordindrio, o Conselho se refine uma
vez ao mé&s para apreciar mat@rias relativas a programacao anual @
plurianual, revisao da Relagao de ledicamentos Basicos, proposta

orcamentaria e relatdrio de atividades.

Por convocazgao do Presidente da CEME, podem par
ticipar das reunioess, sem direito a voto, representantes das Se
cretarias de Salide, de laboratdrios oficiais ou entidades de  pes
quisa, quando a pauta incluir assuntos referentes a suas areas de

competeéncia.

O Conselho Consultivo & constituido também de .7
membros, designados pelo Ministro da Previdéncia = Assisténcia So
cial, por indicaQEO do Presidente da CEME, para un mandato de 2

anos, também renovavel.

A este conselho cabe orientar os trabalhos de
revisdo periodica da Relacao de Medicamentgs Basicos e opinar so-
bre a idoneidade técnico-cientifica de instituicdes que a CEME
contrata para a realizagﬁo de estudos e pesquisas. Dado o carater
técnico do 6rgao, a Portaria 495/76 ecxige de seus membros notdria
competéncia nos campos da terapéutica, farmacologia, quimica, en-

genharia guimica e satde piblica.



FUNDACAO JOAO PINHEIRO 96.

SLCRETAKIA 0O FPLANEJIAMENTO E CCORDENACAO GERAL

Sob a presidéncia de um de seus membros, o con-

selho se reune 6 vezes ao ano.

Finalmente, a CEME conta com escritdrios regio-
nais em Sao Paulo e Rio de Janeiro, aos quais cabe promover sua
ligagao com instituigdes e organismos federais localizados na
area de sua jurisdicao. A existéncia destes escritdrios parece de
ver-se ao fato de que parte significativa dos laboratodrios ofi-

ciais se encontra nestes Estados.

Conclusoes

Embora de criagao recente, a CEME foi afetada
por duas modificagoes basicas no ambito institucional: a primeira
retirou-a da Orbita da Presidéncia da Replblica e a colocou na
area de influéncia do MPAS; e a segunda transferiu o setor de
apoio ao desenvolvimento tecnoldogico industrial para a Secretaria

de Tecnologia Industrial do MIC.

Estas modificagoes implicaram na recdefinicao de
seu papel e objetivos. Concebida, inicialmente, como Grgao de
coordenacao da producao e distribuicao de medicamentos, a CEME
pretendia induzir modificagoes suhstanciais na economia brasilei
ra, através da diminuigdo do grau de dependéncia do setor farma
ceutico, do desenvolvimento da tecnologia para a produgao de maté
rias-primas e de fomento da indUstria nacional de medicamentos ¢!

vacinas.

Ao transformar-se em comprador e distribuidor de
medicamentos, a CEME assume o papel de intermedidrio entre a indis
tria de produgao farmaceéutica e os Orgaos encarregados de presta-
cao de servicos de salde. Este papel de intermediacao & legitimado
pela Portaria n9 233/75, ja mencicnada, que, se por um lado impli-
ca na formagao de um mercado cativo para o orgao, por outro crista

liza a CEME comecompradora e nao mais como potencial produtora de
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medicamentos. Além disto, o mecanismo de concorréncia para aquisi
cao de medicamentos, embora possa assegurar melhores precos, por
eliminar segmentos de intermediagao, na pratica consclida as en
presas que ja dominam o setor e que, por trabalharem em economia

de escala, tavez oferecam precos mais competitivos.

Assim, do vasto conjunto de finalidades dese-
nhadas para o &6rgao resta apenas a de conseguir pregos menores. NoO
entanto, a estratégia global para o 6rgao exigiria que fosse pos-
sivel arcar com custos mais elevados em etapas iniciais, a fim de
alcancar, a longoc prazo, suas demais metas. O que ocorre e uma ni
tida inversao de prioridades. onde se confundem objetivos de curto e
longo prazos. O que &€ mais racional, no primeiro momento, nao ape
nas pode sexr pouco racional a longo prazo como pode, inclusive in
viabilizar seu alcance.Para a CEME o essencial deveria ser, contu

do, suas finalidades utltimas.

E certo que a ampliacao do INPS rzpercutiy no
aumento do mercado consumidor de medicamentos e que era indispen
sivel adotar medidas no sentido de reduzir o custo dos produtos,

dado o perfil de renda de sua nova clientela.

Mas & certo, também, que o novo papel assignado
a CEME significou o seu esvaziamento, comprometendo seriamente e

seu projeto social.
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7.0 - MINISTERIO DAS MINAS E ENERGIA
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APRESENTACAO:

O Ministerio das Minas e Energia, a rigor, nao

deveria fazer parte desta investigacgao.

O controle sanitdrio das dguas minerais, que
era a Unica area de suas atividades diretamente pertinentes & pro
tecao do consumidor, antes sob o comando do Departamento Nacional
da Produgao Mineral, DNPM, encontra-se hoje legalmente na orbita

de agdo do Ministerio da Saude.

A anidlise a seguir mostrara, entretanto, que
este Ultimo nao tomou posse ainda de suas novas fungoes, deixando

a descoberto drea ndo desprezivel para a satde das populagoes.

0 estudo do DNPM se impoe, portanto, por ter
sido ele o tnico realmente a empreender alguma agao fiscalizatd
ria das aquas. A interdependéncia da concessao de lavra e explora-
cao de fonte confere ainda ao Ministério das Minas e Energia um
papel que, em principio, deveria ser complementado pelo Ministé
rio da Salilde. A experiéncia do primeiro quanto a fiscalizagao cer
tamente sera transferida para o Orgdo que vier a ser criado no
Ministério da Salide. Isto basta para tornd-lo indispensavel a

investigagdo aqui proposta.
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7.1 - DEPARTAMENTO NACIONAL DA PRODUGAO MINERAL
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7.1 DEPARTAMENTO NACIONAL DA PRODUCRO MINERAL -

A inclusao do Departamento MNacional 4da Produgao
Mineral, DNPM, na lista dos Orgaos cuja agao se¢ volta para a prote-
gao do consumidor tem sua explicacao no fato de ser responsavel pe

la regulacgao das atividades de exploracao das aguas minerais.

O exame do DNPM se limita, portanto, a um setor
especifico, ja que as atividades de mineracao lato sensu ndo afetam
de forma direta ou imediata o consumidor, emhora sejam de especial

relevancia para a economia.

A evolugdao do DNPM, sua trajetoria e legislagao
sao descritas e analisadas aqui em razao de seu impacto no campo
das aguas minerais. O primeiro diploma legal que procurou discipli-
nar a exploragao dos recursos minerais - o C6digo de Minas, de 34-
tinha carater genérico e estabelecia o mesmo ritual para os  diver
s0s tipos de jazidas, sem levar em consideracao a substdncia a ser

extraida.

As aquas minerais passaram a ser objeto de requ
lamentagao especial~embora os procedimentos relativos a pesquisa e
lavra fossem os mesmos do CSdigo de Minas ~ somente com a edigao do
Cddigo de Aguas Minerais, em 1945. Este permanece em vigor, apesar
Gas diversas modificacoes pelas quais passou o DNPM, sobretudo a

partir da década de 60,

O DNPM faz parte, portanto, do conjunto de agen
cias que operam no campo da regulagao e fiscalizacao de bens de con
sumo alimentares. Embora as aguas minerais nao sejam parte integran
te da dieta popular, ndo deixam de pocsuir largo mercado, que tende,
inclusive, a crescer, especialmente nas maiores cidades. O drgao foi
incluido, também, para se poder alcangar uma visdo tanto completa

quanto possivel, da acao do Estado na area de alimentos.
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Antecedentes

Os primeiros estudos relacionados a mineralogia
e A geologia do Brasil remontam a sequnda metade do século XIX.Além
de excursoOes geoldgicas anteriores, de iniciativa dos irmaos Andra
das - José Bonifacio e Martim Francisco, revestiram-se de especial
importancia as duas expedigoes ao Amazonas, denominadas, respectiva
mente, Taylor e Morgan, a fundacao da Escola de Minas de Ouro Preto
e a criagao da Comissao Geografica e Geoldgica de Sao Paulo. Estas
iniciativas nao contaram com o apoio direto do Governo, embhora as
tivesse estimulado por considera-las relevantes para o conhecimento

dos recursos minerais do pais.

A participacao direta do Estado se dd somente em
1907 com a criagao do Servigo Geoldgico e Mineraldgico co Brasil.lLo
calizado no ambito do entao Ministério da Agricultura, Inddstria e
Comércio, o Servicgo deveria centralizar todas as atividades geoldqgi
cas em curso no pais. A diregao do Orgao foi confiada a Orville Der
by, que contratou grande numero de técnicos estrangeiros para a rea
lizacdo de pesquisas, sobretudo de carvao e petrdleo, sob a alega
¢do de que o Brasil nao dispunha de Know how , experiéncia e pes
soal qualificado. De fato, esses recursos eram escassos ou inexisten
tes, mas deve-se ressaltar que cabia também ao orgac apreciar os pe
didos de lavra de minerais e orientar a politica de aproveitamento
dos recursos do subsolo. A presenga desses técnicos colocava o Ser
vigo sob suspeicao de facilitar a penetracao de capital estrangeiro
tornando-o vulneravel perante os setores com plataforma nacionalis
ta. Desde o inicio, portanto, a participacao do Estado no setor mi
neral era vinculada a questao da soberania, trago que a marcaria de

forma permanente a partir de entao.

Deve-se recordar que a Primeira Repiblica é ca
racterizada por intensas mobilizagoes da classe operaria e dos inci
pentes setores de classe média. A primeira comecga a postular a na

cionalizagcao dos setores estratégicos da economia, sobretudo os re
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lacionados aos minerais, recursos hidraulicos e comunicaq5es,enquag
to que as secqundas pleiteavam a adogao de medidas que impusessem 23
trigoes ao capital foraneo. Estas propostas nem sempre eram coeren-
tes e articuladas, assumindo carater mais pragmatico e voltadas para
atender a conjunturasdeterminadas e para dreas especificas, mas fo
ram significativas por levantarem o problema da crescente peneétracao
estrangeira na economia. O Tenentismo,em suas varias vertentes,tem
papel decisivo. Apesar das éivergéncias profundas entre grupos do
movimento, o nacionalismo servia de denominador comura, polarizando

todos os Tenentes. Assim, a soberania importava tanto para a ala 1li
gada a Prestes e a Alianca Libertadora Nacional, como para as que

(1)

se vincularam mais tarde a Varaas.

E nesse contexto e como resposta a essas mobili
zagoes que,depois da Revolugao de 30, surgem importantes iniciativss
do Estado, dentre as quais a criagao do NDepartamento Nacional de
Produgao “ineral, DNPM, em substituicao ao Servigo Geol&gico e Mine
raldgico do Brasil, através do Decreto n? 23.979, de 8 de margo de
1934, Este ampliava as fungoes do drgao, que passava a responder tam

hém pela fiscalizag¢do das ativicdades de minerag¢ao no pais.(z)

Embora com atribui¢oes amoliadas, o DNPM care
cia de instrumentos legais que lhe permitissem reduzir a participa-
gao estrangeira na exploracao dos recursos minerais, pois a Consti,
tuicdo de 1891 consagrava o principio da inseparahbilidade do solo e
subsolo. Bastava ser proprietario do primeiro para poder explorar as
rigquezas do sequndo. O Codigo de Minas, baixado pelo Decreto - ne
24,642, de 10 de julho de 1934, mesmo violando o principio da hie
rarquia das leis, definiu, dentro da melhor tradigdao do direfto ibé

rico, as riquezas minerais como bens pertencentes a Nagdo e explora

(I} Para o werlodo, vejam-se os trabalhos de Edgar Carone, especi-
almente A Repliblica Velha. Sao Paulo, DIFEL, 1970, I vol. e
A Sequnda Renublica, Sao Paulo, DIFEL, 1976,

(

N

) Veja-se Wirth, J. A Politica de Dsenvolvimento na Era de Var-
gas, Rio de Janeiro, Fundagao Getulio Vargas, 1973, e Soares
Pereira, J. Petrdleo, Energia Elétrica, Siderurgia: A Luta pe-
la Emancipacao, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1375,
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veis sob o regime de concessoes. A Constituicao de 34 consagrou es
te postulado e a de 37 nao s5 o manteve como limitou a outorga de

autorizag¢oes de pesquisa e lavra a empresas de capital brasileiro.

Estas e outras medidas exigiram do Estado novo
formato organizacional que incluia uma agéncia de planejamento- o
Conselho Federal de Camércio Exterior - e dorgaos consultivos incum-
bidos de sugerir politicas e diretrizes nos campos em que a presen-
¢a estatal era mais significativa. Data dessa época a criacao do
Conselho de Siderurgia Macional, Instituto Nacional do Mate,Institu

to Nacional do Sal e o.Conselho Nacional do PetrdOleo, dentre outros.,

O Conselho Nacional do PetrGleo era na pratica
um prolongamento do DNPM, recebendo deste acervo tecnoldgico e huma
no para a prospecgao e pesquisa do petroleo. Estas atividades conti
nuaram, contudo, a ser desenvolvidas pelo DNPM até a implantagao de
finitiva do Conselho. O Posto de Lebato, pioneiro da extragao de pe

troleo no pais, € um exemplo disto, pois era de propriedade do DNBM.

A fase de ouro do oOrgao foi, contudo,durante a
II Guerra Mundial, pois foi incumbido de desenvolver estudos sobhre
os minerais estratégicos a serem utilizados na produgao de equipamen
tos e materiais bélicos. Com o término dos conflitos tais estudos
perdem relevincia e ¢ DNPM volta a se dedicar a concessao de autori

zagoes para pesquisa e lavra de minerais.

Estas Gltimas eram disciplinadas pelo Cddiqo de
Minas de 34 com as alteracgdes do CSdigo de 40, que adotavawm a
mesma sistematica para os diversos tipos de minerais, d& excega@ao do

petrdleo e dos estratégicos, que dispunham de estatuto prdprio.

Em 45, no entanto, o Decreto-Lei n?® 7.841, ins-
tituiu o Codivo de Aguas Minerais, que fixava normas e procedimentos
especiais para o aproveitamento de aguas minerais, termais, gasosas
ou potdveis de mesa, instalac¢ao e funcionamento das estancias hidro
minerais e sua flscalizagao. Este mesmo diploma criava a Comissao

Permanente de Crenologia, diretamente subordinada ao Ministro da
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Agricultura, e o Laboratorio de Produgﬁo Mineral.

Com a criagao do Ministério das Minas e Energia,
através da Lei n? 3.782, de 22 de julho de 1960, o DNPM passa para
sua Orbita, ao mesmo tempo em que sua secao de Aguas e Energia ad
quire autonomia, transformando-se em Departamento Nacional de Kgquas
e Energia Elétrica. O setor de aguas minerais permanece, contudo, no

DNPM e é localizado na Divisao de Fomento da Produgao Mineral.

Em 1967, € revisto o Codigo de Minas, dando lu
gar ao atual Codigo de Mineraggo, haixado pelo Decreto-Lei n@® 227

de 28 de fevereiro.

Dois anos mais tarde, foi criada a Companhia de
Pesquisas e Recursos Minerais, CPRM, entidade de economia mista
vinculada ao Ministério das Minas e Energia, a quem cabe a realiza-
cao de trabalhos de mapeamento geoldgico basico e levantamento dos
recursos minerais do pais, além do desenvolvimento de pesquisas de
jazidas minerais. A criacgao da CPRM implicou na extingao da Comis
sao Permanente de Crenologia, herdando, em consecguéncia, suas atri

buic¢des e oLaboratdorio de Produgao Mineral.
Ao DNPM foram reservadas a concessao e fiscali-
zacao da atividade de mineragao, assim como o planejamento da poli-

tica mineral do pais.

A exploracao da aquas minerais

A legislacao que rege as aguas minerais é o Co
digo de Mineracao, ja mencionado, ressalvadas as disposi¢des especi
ais do Decreto-Lei n? 7.841, de 8 de agosto de 1945, que instituin
o Codigo de Aguas Minerais. O primeiro tem um carater mais  abran
gente e estabelece as condigoes mediante as cuais é concedida auto-
rizagao para pesquisa e lavra dos minerais, gqualquer que seja sua
classe, inclusive as éguas; 0 seqgundo, por outro lado, € mais espe

cifico e estipula as normas especiais relativas a essa autorizacgao,
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além de dispor sobre as condigcoes de funcionamento das estancias hi

drominerais e sua fiscalizagdo.

A expressao "&quas mirerais" & tomada aqui = em
seu sentido amplo e compreende as agquas minerais propriamente ditas
e as termais, gasosas, potaveis de mesa ou as destinadas a fins bal
nedrios. De acordo com sua composigac quimica, sao classificadas em
oligominerais,radiferas, alcalino-bicarbonatadas, alcalino-terrosas
sulfatadas, sulfurosas, nitratadas, cloretadas, ferrugincsas, e ra
dioativas. Esta classificacao é feita pelo DWPM em razao do elemen
to predominante, sendo consideradas mistas as aguas minerais gque a
cusarem mais de um elemento digno de nota. Sao entendidas também co
mo minerais as gue possuirem comprovada agao medicamentosa, mesmo
gue nao alcancem os limites de classificagao. Como comprovar  esta
propriedade ? A Lei diz que a comprovagdo deve ser feita no local
"mediante observacoes repetidas, estatisticas completas, documentos
de ordem clinica e de laboratério". Em outras palavras, um atestado
médico e alguns estudos de caso constituem elementos de prova do va

lor terapeutico da &gua...

As fontes de agua mineral se encontram distri-

buidas em 16 Unidades da Federagéo, como mostra o quadco a segquir:

Fontes de Agua Mineral por Unidade da Federacao e Municipios

Unidades da Federacgao Municipios Y
Amazonas Manaus
Bahia Camacgari
Cipd
Itaparica
Ceara Fortaleza
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Unidades da Federagao Municipios

Alegre
L t )

Esplrito Santo Domingos Martins

Guarapari

Itapemerim

Anapolis

Goilas
Formosa

. A
Goiania

Araxa - Belo Horizonte
Cambuquira - Caxambu

. Jacutinga - Dona Euzébia
vinas Gerais )
Lambari - Monte Siao

Nova Era -~ Patrocinio
S.Lourengco - Pogos de Caldas
Sen.Cortes - Teofilo Otoni

Uberaba

Para Beléen

Paraiba Santa Rita

- o Largo
Parana Camp g

Londrina

Garanhuns

Pexrnambuco Igarassu
Recife

Piaul Teresina
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Unidades da Federagao Municipios
Itaperuna
Magée
Nova Iguassi
Rio de Janeiro raraiba do Sul
Pctrépolis

Rio Claro
Rio de Janeiro

Santo Antdnio de Padua

2jo Crande do Norte Eduardo Gomes
Aleqrete
Guarani das Missoes
Rio Grande do Sul Ijui
Pelotas

Porto Aleqgre

Sarandi

Gravatal
Palhoga
Santa Catarina Palmito
Pedras Grandes

S.Amaro da Imperatriz

Tubharao
fguas da Prata Aguas de Linddia
Kguas de S5.redro Americana
Biritiba Mirim Campos do Jordao
Cotia Embu
- . Garga Iacanga

Sao Paulo Ibigé Indaiatuba
Itirapiba Linddia
Monte Alegre do Sul Poa
Ribeirao Pires Rio Claro
Rio Gde da Serra S.Barbavra R.Pardo
Sao Paula Serra Negra
Sertaozinho Taubaté
Valinhos Votorantim

FONTE  Anuario Mineralogico Brasileiro, 19/6 - adaptagao
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Deve-se ressaltar que nao hi correspondéncia ne
cessaria entre o numero de municipiose o de fontes. Em Caxambu, por

exemplo, existem 9 fontes, em Cambuquira, 5.

Segundo dados ainda do Anuario Mineraldgico Bra
sileiro, em 75 , Sao Paulo respondeu por cerca de 50% da producao
nacional, enquanto que Minas Gerais, o segundo produtor, aproximou-
se de 15%. A produgao dos demais Estados, d excegdo do Rio de Janei
ro e Espirito Santo, é irrelevante, atendendo apenas parte  irriso
ria do consumo local. O momento inicial da exploragao de aguas mine
rais e dado através da autorizacdo d& pesquisa de determinada area
onde se supoe existir o produto gue se pretende extrair. A pesquisa
compreende aspectos econdmicos, geoldgicos e analises quimicas, fI
sico~quimicas e hacterioldgicas e deve ser instruida de elementos
que identifiquem o interessado, as substancias a pesquisar, locali-

zagao e especificagao da area. Sao exigidas, ainda, plantas que con

tenham =2lementos de reconhecimento, como estradas de ferro,rodovias
pontes , marcos quilométricos, divisas com outras propriedades
etc, além de um programa de trabalho com orcamento e indicagao da
fonte de recursos financeiros. A autorizacao para pesquisa & valida
para o periodo de 2 anos, podendo ser prorrogada por mais l. O aconm

panhamento & feito pelo DNPM, através da Secao de Pesquisa Mineral.

ApGs aprovagao do relatdrio final de  pesguisa,
pcderd ser solicitada a lavra de uma fonte, entendida esta como as

atividades de sua captagao, conducao, distribuigao e aproveitamento.

Em ambos os casos, a autoridade competente para
conceder autorizacgao € o Ministro das 'inas. e Energia, embora o Co
digo de Aguas Minerais se refira ao Ministro da Agricultura. Esta
contradigao & explicada pelo fato de ter o Ministério das Minas e
Energia sido criado somente em 1960, enquanto que o Cddigo de Aguas
Minerais foi editado em 45, guando o NNPM se localizava no Ministé-

rio da Agricultura.
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Subsistem ainda outras incongruéncias que,a pri
meira vista, poderiam configurar a existéncia de conflitos de compe
téncias. Isto se deve ao fato de que o Cédigo de Aguas Minerais ain
da nio foi revisto como um todo, embora tenha sofrido alteragoes par
ciais em virtude de leis posteriores. As principais alteracoes ocor
reram recentemente e se referem ao controle sanitario da qualidade
das dguas e d fiscalizagao sanitaria dos locais e equipamentos des
tinados a sua industrializac¢do e comercializagdo. Estas atribuicces
estavam a cargo do DNPM, através da Secao de fguas Minerais,mas fo
ram transferidas para a esfera do Ministerio da Satde com o advento
do Decreto n? 78.171, de 2 de agosto de 1976. Tal medida provocou um
colapso na atividade de fiscalizacao, ja gque o Ministério da sSalde
en fase da reorganizacao, nao dispunha de um lugar apropriado para
o exercicio desta atividade. £ bem verdade que o DNPM n3ao  primava
por exercer uma fiscalizacao eficiente, pois a Lei exige pelo me
nos dois exames bacterioldgicos por ano em cada fonte, além da fis,
calizagao das condigoes das instalacoes e equipamentos, o que seria
dificil de se concretiz@r em razao da escassez de pessoal lotado no
setor. Insatisfatdria gquando a cargo do DNPM, a fiscalizagdo prati-
camente deixa de existir quando passa para o Ministério da SaQde que
nao dispoe de um setor estruturado e com pessoal treinado para este

fim.

O Setor de Xguas "inerais - sua estrutura e desempenho

No ambito do DNPM, o setor encarregado de super.
visionar as atividades de exploragao das fontes e estancias hidromi
nerais & a Divisdo de Fomento da Producao Mineral, que compreende
trés Secoes: a de Pesquisa Mineral , a de Lavra e Beneficiamento e

a de Aguas Minerais.

As duas primeiras sao incumbidas de instruir os
processos de autorizagdao de pesquisa e concessao de lavra de mine-
rais em geral, em consonancia com os dispositivos do Cédigo de Mine

ragao.
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A Secao de unas Minerais, por outro lado,teria
atuagao seletiva, ocupando-se somente da regulag¢ao da exploragao s
te produto, desde a fase de pesquisa até a de controle &0 sistema de
captagcdo, além de promover a realizag@o de andlises fisico~quimicas

para a determinacao da qualidade das Aaguas.

Esta estrutura foi aprovada pela Portaria n?l89,
de 14 de fevereiro de 1974, e se reproduz a nivel regional, nos Dis
tritos, que sao unidades descentralizadas com area de atuagcao em um

ou mais Estados.

Um dos problemas principais da Secao de Aguas
Minerais reside na insuficieéncia ou mesmo inexisténcia de pessoal ,
tanto a nivel central, como nos Distritos. Isto se deve as recentes
medidas do DASP proibindo a contratacdao de pessoal pelos drgaos da
Administracdao Indireta vinculados aos Ministérios,em regime de"trian
qulagao", no caso , CPRM. £ certo que ao transferir~se para Brasf{lia
o DNPM perdeu nimero significativo de técnicos. A Segao de Aguas Mi
nerais, por exemplo, desaparececu na pratica, pois seus 2 técnicos =
recusaram a acompanhar o Orgdao. Nao fosse , no entanto, a restrigao
imposta velo DASP seria facil substitui-los, como tem sido, embora,
de forma lenta, nos demais setores. O atual quadro técnico do DNPM
€ constituido, basicamente, de pessoal contratado na categoria de
Fungéo de Agsessoramento Superior, em regime de C.L.T., cargo que
se extingue com a demissao ou aposentadoria do titular. Neste senti
do, a solugao encontrada pelo DASP para repor o pessoal do DNPM a

tende apenas 4 conjuntura atual, e ainda assim de forma precaria.

Como o setor de aguas a nivel central naufragou
pela inexisténcia de pessoal, as atividades que lhe cabem sao exer-
cidas em carater eventual e ccmo" quebra galho™ por outros técnicos
da Divisdo de Fomento da Produgao Mineral. Nos Distritos, & excegdo
do de Sao Paulo, ha em geral 1 técnico e este deve acompanhar todas
as fases do processo de aproveitamento das aguas minerais percinen-

tes ao Orgao.
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Além da escassez de pessoal técnico, ambiguida-
des de ordem legal tém comprometido a eficiéncia do setor. Tal & o
caso do Decreto n? 78,171, em contraposigao aos Codigos de Aguas Mi
nerais e de Mineragao. Recorde-se que o alvara de lavra s6 € expedi
do depois de satisfeitos diversos requisitos, dentre os quais a ana
lise fisico-quimica das aguas, cujo laudo deve constar do relatdrio
de pesquisa. Como, no entanto, cabe agora ao Ministério de Sadde, a
traves de um setor a ser definido, proceder &ds analises prévias de
gualidade das aguas, a aprovagdo do relatdrio dependeria tamhém des
te Ministério e nao somente do Ministério das Minas e Energia. Esta
superposigdo traz evidentes problemas, tanto a nivel de decisao co
mo operacionais. Estes Ultimos sao facilmente diagnosticaveis e im
plicam na ampliacdao do itinerario a ser percorrido com a ccnsequen-
te duplica¢do de OrgdcScom fungodes idénticas. E ao nivel da decisdo,
contudo, que surgem maiores dificuldades, pois al se manifestam de
forma cristalina as divergéncias de ahordagem e de politicas. Como
ja se observou em outros relatdrios deste trabalho, Srgios de un
mesmo Ministério tendem a ter coeréncia de enfoque e atuagao,apesar
de interesses e preocupacgOes especificas. No caso em apre¢o, o Mi-
nistério das Minas e Energia poderia ser caracterizado como orgao
de regulagao e fomento e,como tal sua preocupagao basica seria aien
tar e estimular os empreendimentos no setor. O controle da qualida-~
de assume um carater meramente instrumental, e nao um fim em si mes
mo. Ja o Ministério da Salde,por outro lado, nao estaria comprometi
do com a perspectiva de incremento da produgao e sim com as condi
coes sanitarias e higiénicas do produto. E neste contexto e como re
flexo da politica maior do Estado, que se manifestam situacSes para
doxais de superposigao ou vazios de competéncias, provocando, ora o

fortalecimento, ora a perda de papeéis do o6rgao.

A conclusao mais geral que se pode extrair do
setor de Aguas Minerais é a de seu esvaziamento em funcdo de  nao
dispor de uma estrutura proita para atuar com eficiéncia e rapidez.
Em sua evolugao, varias atribuicdes foram transferidas a outros or
gaos, restando=lhe, hasicamente, as de corte burocratico, como se

fosse uma agéncia encarregada avenas de registrar e instruir os pe-
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didos de autorizacao de pesquisa ou concessao de lavras.

A fiscalizagao sanitaria teve sempre carater se
cundario. Antes, no MME, era instrumental para politica de regulagao
do aproveitamento do sub-solo, pela interdependéncia da ocorréncia
de minerais com as fontes de aguas. Messe periodo, o cuidado sanita

rio era preocupacao de segundo plano.

Transferindo-se para o orgao da Saude nem por
isto veio a ter maior consideraqﬁo. Nao se dispoe, como ja se sali-
entou, sequer de estrutura para imprimir controle 4ds atividades de
exploracao das aqguas. Evidéncia sao as reiteradas denlncias de con
taminagao, ma qualidade, falta de higiene na manipulagao do equipa-
mento e engarrafamento das aguas. Tais denincias foram comprovadas
pelos estudos do Instituto Adolfo Lutz , de Sao Paulo, e resultaram
em suspensao temporaria das aguas de Linddia, por exemplo. Este fa-
to n3ao pode ser creditado ao Ministério da Sande, ainda que de ago-
ra em diante o 6nus deva ser inteiramente scu, por lhe conferir a

lei a tarefa da fiscalizacado sanitaria.

Ao DNPM cabe parte substancial de responsabili-
dade, na medida em que foi pouco rigoroso na realizagcdao das analises

prévias, quando nao omisso.

Muitas das chamadas aguas minerais nao sao na
verdade aguas minerais, por lhe faltarem propriedades quimicas on

terapeuticas que justifiquem tal classificacao.

As aguas minerais nao sao produto de menor im-
portadncia para o bem-estar do consumidor. O aumento do consumo nas
capitais e grandes cidades, responsavel pelo fortalecimento econ6m£
co da atividade, exige contrapartida de maiores cuidados sanitarios.
O Ministério da SalGde, que deveria promover o controle dos produtos
oferecidos a populagao, nao parece ter ainda se despertado para o

problema, a julgar pela resposta institucional que tem dado.
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APRESENTAGAO

Dentre as agéncias de regulagdao, o Conselho Admi
nistrativo de Defesa Economica & a de abrangéncia maior. Se a mui

tos Orgaocs a existéncia de objetivos restritos & fator limitativo

de sua atuagao, no CADE a amplitude quase ilimitada de seu raio
de acao legal esta entre os fatores que concorrem para sua ino-
perancia.

Orgao que tudo pode, na letra cda lei, e muito

pouco realiza na pratica, o Conselho surgiu em meio a efervescén
cia dos inicios dos anos 60 e nao foi capaz de redefinir seus ob

jetivos a medida em que a sociedade se transformava.

Nao quer dizer que nao haja um ‘“espaco de poli
tica” para a regulacdo da economia. Orgdos como o CIP e a SUNAB
ressentem-se da inexisténcia de um lugar institucional, onde as
grandes questoes sobre as relagBes entre empresas e estas @ os con

sumidores sejam colocadas e resolvidas.
C CADE, conforme se vera mais adiante, nao pare

ce ter o estofo necessario a essa missao. Scu caminho indica, an

tes, o que deve ser evitado, que o que deve ser feito.

Vod, FJP . IB/SG
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8.1- O CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA-

Das agéncias com atuagdo regulatdria sobre os
direitos do consumidor existem aquelas de ambito restrito e as
com amplo espectro de agdo. Neste dltimo grupo estao situadas as
instituicoes que deliberam sobre politicas para um setor produti-
vo e, também, os orgios destinados a regqular o funcionamento glo-
bal da economia. Insere-se nesta categoria o Conselho Administra-
tivo de Defesa Econdmica, CADE, hoje subordinado ao Ministério da
Justica, de grande interesse para este trabalho.

Nao que o CADE seja agéncia de destacada atua-
¢ao no campo em apreco. Embora lhe sobre competéncia para a regu-
lagdao dos inter-relacionamentos entre empresas, nao foi capaz de
se por na linha de frente das politicas regqulatorias dc Estado. A
rigor, o CADE & organismo que vive em um limbo institucional, com

raras e ocasionais incursées no mundo pratico.

Assim, o interesse que apresenta para o traba-
lho & antes pelas omissoes que pelas agoes que realiza. Nao & di-
ficil perceber quede Conselho, na acepgao em que o termo & empre-
gado atualmente na burocracia brasileira, ele nao tem nada, com-
posto de membros provenientes de um sO Ministeério; de Administra-

tivo também tem pouco, constituindo-se como um tribunal, ainda

que especial. Finalmente,a Defesa Econdmica, para a qual, aparente

mente, sua vocagdo se volta, & algo nebulosa, que n3o se sabe con
tra quem & exercida, quem os protegidos e qual a ameaga.

Tem-se, entao, que o estudo do CADE se justifi-
ca pelo potencial que apresenta para a protegao ao consumidor e
ndo por sua atuagdo até o presente. Amparado em legislagao que
lhe assequra amplos poderes, maiores, inclusive, que o de 4rgaos
semelhantes em outros paises, o CADE pode vir a desempenhar um pa
pel importante na salvaguarda dos direitos em questao. Isto, con-
tudo, exige amplas alteragOes na atual estrutura e no funcionamen
to do 6rgao, bem como nova definigao de objetivos, capaz de 1lhe
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mudar as feigdes de instituigdo saudosista em centro de polirica

vigoroso.

Os objetivos pelos gquais o CADE se orientou até
a atualidade podem ser resumidos na expressdo "concorréncia per
feita". Sua missdo, tal como percebida por seus integrantes e tal
gqual implicita em suas resolucdes, @ restaurar a concorréncia tor
nada imperfeita, seja pelas incorporagdes, pelo monopSlio ou por
manobras concorrenciais ileglitimas. Trata-se, contudo, de lide
condenada ao fracasso, incapaz de fazer frente 3s prdprias leis &

mercado que julga proteger.

Existe uma ambiguidade especialmente notavel na
acao e na proposta do CADE. Ao pretender defender o mercado c¢on-
tra fatores que perturbem seu funcionamento perfeito, ele, na rea
lidade, se coloca como freio ao prdprio desenvolvimento do merca-
do. O CADE pretende colocar a camisa-de-forca da disciplina rigi-
da nos mecanismos econdmicos basicos, tendo como padrio do deseja
vel uma concepgao irremediavelmente ultrapassada do que eles sao.
N3o & estranho, assim, que o org3do disponha de td3o poucos  pode-
res. Sua quase total inatividade, a seguir descrita, passa a ser,
desta forma, menos o fruto da grandiosidade da missao sue rece-

beu, do €que de sua inconvenjéncia.

O CADE: Aspnectos Histdricos

A histoéria do CADE, criado pela Lei 4137, de 10
de setembro de 1962, sd se torna compreensivel se referida ao pe-
riodo imediatamente anterior da vida politica brasileira. Parte e
resultado de movimentos impcrtantes ao nivel da sociedade, repre-
senta o ponto terminal de longa trajetdria politica, visando ao
estabelecimento de uma legislagao especialmente orientada para e-

vitar a formagao dos entdo chamados trustes econdmicos.

Na campanha anti-truste misturavam-se motiva-

coes de natureza diversa. O truste era ligado d figura do capital

Kpr  FURp - 10/SG
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estrangeiro, despertando sentimentos nacionalistas. Por outro-la
do, era visto como elemento nocivo ao esfor¢o nacional de desen-
volvimento. Nacionalismo e desenvolvimentismo, mobilizando e capi
talizando varias forcas sociais davam assim a tdnica da campanha,
polarizando os atores politicos e extravasando-a para fora dos 1i

mites do sistema de poder.

Remontando até a Republica Velha, onde, em va-
rias frentes, se travaram debates a respeito dos efeitos na econo
mia brasileira da presenga de grandes conglomerados industriais,
a campanha anti.-truste foi sempre marcada pela preocupagao com a
soberania nacional e a independéncia econdmica. Na década de vin-
te, varios movimentos sociais se apropriaram do tema, vocalizan
do-o e tornando-o parte de suas plataformas politicas. Tenentes,
modernistas e porta-vozes das classes médias vieram a incluir (e}

combate ou o apoio d grande empresa em seus idearios.

Embora distinguiveis internamente nas notiva-
coes bisicas, havia pelo menos um elemento comum na apropriacao
do tema por essas forgas sociais. Tratava-se de um componente de
forte repudio ao cardter desorganizativo da grande indiistria na
trama de relagOes sociais = politicas vigentes. Ela era percebida,
assim, como coisa nefasta, desumanizadora, que, pela seriagéq;xﬂo
automatismo, pelo alheamento gque impunha ao trabalhador, seja dos
instrumentos seja do produto do trabalho, era fruto indesejavel e

descartavel do progresso técnico.

A0 togue de chegada da nova ordem as forgcas so
ciais reagiram de duas mansiras basicas. Para os que se beneficia
vam diretamente, estas perspectivas, se reais, eram compensaveis
pelos ganhos aumentados. Para outros atores, contudo, o saldo se
configurava como negativo, consciéncia que aumentava pela consta
tagao do cardter reconcentrador e exclusivista dessa mcdalidade
de desenvolvimento. Isto, & menos empreendimentos se tornavam pos
siveis, afastando do mercado o pequeno empresario e subordinando
os médios ao grande. Fara a sociedade como um todo, de outro la-

do, a grande inddstria era um perigo pelo seu grau de inacessibi

Mand. FJP - 18/5a



FUNDAGAO JOAO PINHEIRO

SECRETARIA DE PLANEJAMENTO E COOROENAGAO GERAL 120.

lidade, pela tendéncia & auto~suficiéncia e pela impossibilidade

de controle através dos mecanlsmos politicos tradicionais.

No nivel cultural, finalmente, ela representava
para certos setores, a negagao dos rumos e dos destinos do passa
do histdrico brasileiro, trazendo para os trxépicos, para a indo
léncia, para a calma das tardes com cadeiras nas calcadas, 0o baru
lho da maguina, o apito da fibrica de tecidos, a "questao social™,

os janotas e as melindrosas.

Os novos tempos foram saudados com reagoes an
tagonicas, criando duas posicoes distintas, a partir do consenso
gquanto ao carater desorganizativo. llavia quem se rejubilasse, cla
mando por mais fabricas, mals progresso, mais mudangas. A Semana
de Arte Moderna representa, talvez, o melhor exemplo dessa posi-
cao, e a filiacao social de seu mecenato & sugestiva. De outro la
do, intelectuais, politicos e classes médias saiam ds ruas para
repudiar o futvro que anteviam, guiados por vozes como a de Mon

teiro Lobato e dos vogais do proto-inteagralismo.

Na esfera politica, estas confrontacoes  foram

aparadas e canalizadas. O sistema de poder agiu comn habilidade,
. PR . o~ L .

apoiando algumas reivindicacgoes contrarias, enquanto, simultanea

mente, tomava medidas favoraveis a grande empresa.

Nao é aqui o lugar para prossequir neste tipe
de levantamento histdrico. Ele & util, contudo, pois permite reen
contrar, nessa época, um clima de debates essencialmente igual ao
da década de cinquenta, com as mesmas divisces, os mesmos temase,
inclusive, o mesmo passadismo, julgando que causas e efszitos sao
separéveis e que era possivel a construgao.de uma sociedade moder
na sem destruir a antiga. C radicalismo utdpico do sonho com wna
nagao de pequenos proprietdrios responsiveis, organicamente vincu
lados pela nacionalidade, nao bastava para deter a marcha do pro

cesso deflagrado por estes mesmos setores.

A pré-histdria do CADE, estd assim, ligada a es

Mod. FJP . 18/58G
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se clima de idélas. No cendrio politico do apds-guerra, quando os
setores que deram sustentacazo a G&8tulio comegaram a retira-lo, de

lineou-se o quadro de onde emergeria o CADE.

As posicoOes nacionalistas e anti-capital estran
geiro tinham assumido tom passional. Reaviva-se o caso de Delmiro
Gouvéia, pioneiro da industrializagdo do MNordeste, assassinado
presumivelmente por uma grande corporagao inglesa. Agamenon Maga
lhaes, Ministro da Justica de Vargas, politico pernambucano, tor-

nou-se o principal articulador destas correntes de opiniao.

A acgio de Magalhaes foi possivel gragas a necces
sidade do governo de buscar apoio mais solido junto a sociedade,
especialmente trabalhadores e pequena classe média. Raciona
lizada como resposta as pressoes que grupos financeiros nacionais
e internacionais estariam movendo contra Vargas, a decisao de pas
sar uma lei que disciplinasse fortemente o funcionamento das gran

des empresas foi rapida, mas teve vida muito breve.

O Decreto-Lei n? 7.66&6, de 22 de junho de 1945,
congnominada "Lei Malaia", pelo rigor de suas provisoes e penali
dades, nao chegou de fato, a entrar em vigor, pois com a guecda de
Vargas em outubro, o Presidente em exercicio, José Linhares, a re
vogou, pelo Decreto~Lei n® 8.167-45 de 15 de novembro de 1945. Ela’
definia os atos contrdarios a economia nacional, assim considerah
do os entendimentos entra empresas que visassem a elevagdo de pre
¢os, restringir a liberdade economica e criar monopélios. Eram
também catalogados desta maneira a compra e venda de empresas eue
resultassem em qualguer dos efeitos acima, a detencao de terras
inexploradas por empresas de qualquer natureza, a paralisacao de
atividades e, finalmente, a incorporagao, fusao ou concentracgao de

empresas.

Para zelar pelo cumprimento da lei, criava - se
uma Comissao Administrativa de Defesa Econémica, subordinada ao
Ministério da Justiga e nomeada pelo Presidente da Repdblica. Pas

savam a seu controle direto, por outro lado, as empresas alimenti
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cias, de seguros, de transportes, editoras e jornalisticas, de co
municagao, bélicas, guimicas e farmac@uticas, de tecidos e calga
dos, de mineragdao, de "produgao e distribuig¢i3o de instrumentos de
trabalho, de modo geral"”, de eletricidade, telefone, gas, trans-
portes urbanos e osconcessionarios de servicos de utilidade pGbli
ca. Este controle significava que elas "nao se poderdao fundir, in
corporar, agrupar de qualguer modo, ou dissolver, sem prévia auto

rizagao da CADE".

Apds sua revogacao, o tema da defesa econdmica,
reaparece na Constituigao de 1946, de forma muito mais explicita
que na de 1937. A regulamentacao do dispositivo constitucional &
proposta pelo ex-Ministro de Vargas, entao Deputado, Agamenon Ma
galhdes, em projeto que recebeu o n? 122. Lste era em tudo scme-
lhante & Lei 7.566 e nao conseque aprovagao, sendo arquivado <fuan

do da eleicao de Magalhaes ao Governo de Pernambuco.

£ seu filho, em 1955, que se encarrega de levar
adiante o Projeto, ja agora com o n? 3-A, que, em 1957, enendado
por Adauto Lucio Cardoso, comega a ser discutido. Somente em 1961,
a partir do interesse demonstrado pelo Presidente Janio Quadros,
ele & recolocado em pauta, sendo finalmente aprovado em 1962, e
transformado na Lei 4.137, ja referida.

E importante okservar o decurso de um periodo
de tramitagao de 14 anos3, sinal da pouca oportunidade da Lei fren
te ao surto de descnvolvimento da segunda metada da década de cin
quenta. Nao e acaso seu retorno a agenda politica no fim do ciclo

de expansao.

Nesta conjuntura, o Estado se fortalece sobrema
neira, com o Decreto Legislativo n? 9, de 27 de agosto de 1862,
que lhe delegava a intervencado no dominio econdmico, fdrmula en-
contrada para escapar do impasse da crise do parlamentarismo. Com
base nela, o0 Governo cria a Superintendéncia Nacional do Abasteci
nmento, SUNAB, a Companhia Brasileira de Alimentos, COBAL, e a Com

panhia Brasileira de Armazéns, CIBRAZEM.
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A Lei 4.137 noderia ser concebida como a Lei Ma
laia liberta de sua vinculagoes trabalhistas e getulistas. Elas
eram formalmente assemelhadas, mas guardavam diferengas sensiveis,
especialmente quanto a severidade das punigOes e & amplitude  de
acao do CADE. A rigor, ela se sintonizava mais perfeitamente com
as aspiracgeoes de 30 anos atras, ao propor um vasto e difuso mode
lo normativo para a economia, onde se privilegiava a pequena en-—
presa ¢ se tentava evitar a ocorréncia de fatores que perturbas
sem a concorréncia. Seu projeto era, como se viu, a restauracao

do reino do mercado.

I interessante colocar cm guestao o modelo de
sociedade que o conjunto formado pela Lei n? 4.137 e as Leis Dele
gadas mencionadas continha, pelo menos implicitamente. De um la
do, o histado podia, e devia, intervir na economia, a fim de produ
zir condigoes para o atendimento das necessidades da  populacgao.
Ele nao 56 o faria esporadica, mas recorrentemente, através de or

ganismos especificamente desenhados para canto.

De outro, criava-se o CADE, com
a responsabilidade de zelar pela manutencao dos princfpios da eco
nomia liberal, onde, paradoxalmente, o mercado crg ad mesmo tempo,
o norte e o guia, mas era fraco e carente de protegéo e defesa. O
Estado era, na figura gque emerge do contraste dessas decisoces, o
guardiao da economia de mercado e seu principal inimigo, com a in

tervengao, inclusive produtiva,

Essa contradigﬁo se deve, provavelmente, a que
havia de novo interesses antagdnicos por tras de cada decisao. O
CADE se constituia no {iltimo bastao de um modelo de economia de-
fendido por aqueles setores sociais.com interessgs consolidadosem
seu torno. Do outro lado, a intervengao fortemente reguladora e
mesmo produtiva do IEstado na economia passava a ser sustentada

por outras forgas na sociedade, inclusive internas ao Estado.

Nao & coincidéncia que as iniciativas de funda
¢ac do CADE, de um lado, da SUNAB, CIBRAZEM e COBAL, de outyxo,par

ey A
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tem de fontes diferentes. A Lei 4,137 & de origem Legislativa, en
quanto gue as demais partem do Executivo. £ oportuno notar, tam
bém, que a Lei em questao sofre 12 vetos do Presidente da Repibli
ca, dos quais 8 sao recusados pelo Congresso. Destes dltimos, o
mais importante era o veto que pesava sobre a equiparacao dos mem
bros do CADE aos dc Poder Judiciario, especialmente no referente
as garantias e incompatibilidades. Os demais reforgavam a autono
mia do Conselho, que se tornava, assim, um Orgao de grande poder.
O Legislativo era, no entanto, seu comandante e guardiao, seja pe
la subordinagéo ao Primeiro Ministro, seja por seus membros neces
sitarem da aprovagao do Senado Federal. Esta provisido, alids, per
manecia ap6s vetada pelo Presidente, mantida por um Congresso que

nao gueria abrir mao da prerrogativa.

Na transposicao dos poderes formais para a pra
tica e gue estava, contudo, a chave do problema. Conforme a compo
sicao do Conselho e de acordo com o tipo de guestdes sobre

as
quais fosse chamado a pronunciar-se, o CADE poderia ou bem se tor

e}

nar o baluarte do capitalismo concorrencial perfeito, ou . enta

recuperar as idé&ias nacionalistas e trabalhigtas da era de Varvas.

Em ambos 03 niveils, quer nra escolha do Consello,
guer na natureza da primeira questao, o Executivo tentava eriar
outro Orgao dentro da estrutura do CADE. Assim denominado, apoia
do na mesma lei, sancionado e avoiado pelo Congresso, a agao con

creta da instituicao seria, no entanto, radicalmente diversa.

Esta transmutagac so seria possivel, contudo,
apos a passagem da Emenda Constitucional n? 6, de 23 de janeiro
de 1963, pela gual o pals retornava ao regime presidencialista. O
CADE deixava, assim, de estar vinculado a Presidéncia do Conselho
de Ministros; seus membros niao mais seriam indicados pelo Primei

ro-{inistro, passando a propria Presidéncia da Replblica.

J& asora, os prazos para a implementagZo do pro

jeto podiam ser abreviados. De uma compreensivel morosicdade ini-

cial, fruto da situagéo descrita, se aceleraram os tramites e, em
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agosto, o CADE realiza sua primeira reuniao. Assim, transccrreu
mais de ano entre a sangao da Lei 4.137 e sua efetiva aplicagao.
Nesse intervalo, o projeto aguardou mais de ¢is meses por publi-
cagao no Diario Oficial, permanecendo engavetado de 10 de setem
bro a 12 de novembro. Ele teve, também seu prazo para regulamenta
cao muito estendido. A Lei 4.137 previa sessenta dias para gue se
baixassem suas normas requlamentadoras o que s0 veio a ocorrer de
pois do retorno ao presidencialismo, pelo Decreto n? 52,025, de
20 de maio de 1963. Se parte desta modorra decisdria pode ser cre
ditada & ineficiéncia e ds pertprbagées do periodo, ela nao expli
ca a agilidade que o CADE demonstraria a partir da instalacao tao

protelada.

A indica¢do dos primeiros Conselheiros para o
CADE indicava a escolha da opcdao Getulista. Sua Presidéncia era
confiada a Lourival Fontes, antigo chefe da Casa Civil de Vargas.
De outro lado, o Conselho propriamente dito era composto por pes

soas provenientes de movimentes sociais muito especificos.

Assim, Mario Martins, Saturnino Braga e¢ Irineu
Pontes Vieira saiam de mandatos parlamentares, todos eleitos pox
partidos de bases trabalhistas ou por faccoes divergentes dos par
tidos tradicionais. No caso de Saturnino Braga, aliava-se a 1sto
sua vinculagdao com o DNER, drgdo representativo do entao emergen
te setor estatal na economia. 0 quarto e ultimo Conselheiro era
Nelson Omegma, politico, historiador e homem do Ministério do Tra
talho, a conferir legitimidade académica &s decisoes do CADE. Va
Je lembrar que Pcntes Vieira fora Secreti3rio da Fazenda do Gover

no Agamenon Magalhaes em Pernambuco.

Este quadro fica ainda mais claro se considerar
mos detidamente a primeira gquestdo sobre a qual o CADE foi chama
do a pronunciar-se. Tratava-se de uma representagao movida pelo
Sindicato dos Trabalhadores nas Indistrias de Produtos Cuimicos
para I'ins Industriais de Cabo Frio contra a Associagao Técnica Bra

sileira das Industrias Autcmaticas de Vidros, ATBIAV.

Mas EIAD™ _ 10488
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Este processo administrativo, que deu entrada
no CADE em 8 de agosto de 1963, atraveés de oficio de Chefe do Ga
binete Militar da Presidéncia da Republica & ilustrativo-'da inten

¢ao do Governo.

Em primeiro lugar, o ponto fundamental do 1itd
gio era, segqundo os denunciantes, cue as acusadas procediam a im
portagao irregular de barrilha, um carbonato de sddio, matéria-
prima indispensavel a induUstria de vidros. Desta maneira, o lesa
do dircto ndo era o Sindicato representante e sim o empregador da

maioria de seus filiados, a Companhia Nacional de Alcalis, CNA.

Em sequndo, as representadas eram nominalmente
citadas em varios momentos do processo como controladas por capi
tais estrangeiros e filiais de empresas transnacionais, dail in-
clusive,retirando a possibilidade para proceder aos tivos de frau
de e quzeram acusadas, como a importagao de barrilha a pregos sub-
faturados e em equantidades maiores que as autorizadas pelo tMMinis
tério da Guerra. Tem—-se entao, que, se o acusado direto era a
ATBIAV, indirctamente o caso se ampliava muito, englobando a pro

pria idéia de capital estrangeiro.

Este primeiro processo do CADE se constituia em
oportunidade privilegiada para uma decisao que dizia respeito as
questoes basicas na sociedade brasileira. A rigor, nesta interpre
tagéo, os aspectos diretos - representante, representada e moti-
vos =~ sao apenas pretextos. O Sindicato de Cabo Frio, a ATBIAV e
a CNA Funcionam aqui como particularizacoes de entidades maiores:

O Sindicato, a Empresa Estrangeira e a Empresa Estatal.

No que se refere a esta‘ﬁltima, a acusagao sus
tentava que a barrilha,importada fraudulentamente tornava os pre-
¢os do similar produzido pela Xlcalis n3o competitivos, impedindo
sua sobrevivéncia. [ importante ressaltar, mais uma vez, que sao
os empregados, via Sindicato, que oficiam a Presidéncia da Repu-
blica, transformando-se eles e nao a prdpria empresa, nos protago

nistas da questao.
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Resta ainda observar, em terceiro lugar, que a
denlincia fora remetida ao Gabinete Militar e dail ao CADE. Nao ha
como duvidar, portanto, que o Executivo tinha um projeto para o}
drgao, visando criar uma instituigao onde esse tipo de questao fos

se decidida.

Ainda nessa primeira fase, e embcra nao desse
origem a processo administrativo propriamente dito, a outra repre
sentacao, ainda em 1963, merece atengao. Tratou-se de uma deniincia
partida do Ministério da Marinha contra distribuidores de querose
ne gue tentaram vender~lhe o produto a pregos acima da tabela.
Nao passando de processo de averiguacoes preliminares, o CADE de-

cidiu por sua incompeténcia e remeteu-o a SUNAB.

Além de mostrar um volume de atividades incompa
ravelmente maior que as atuais, somente nos trés meses e pouco de
funcionamento, em 1963, o CADE procedeu a duas representagoes o
que & significativo e observivel. Também neste caso a iniciativa
foi do Estado, tendo partido de um Ministério militar, ligando o
CADE a questSes de soberania nacional. Mais que isso, o CADE ia
se constituindo em tribunal muito caracteristico, uma das arenas

de decisao sobre os rumos da economia e da sociedade brasileira.

O que surge do quadro assim tragado, com a com
posicao do Conselho e as causas sobre as quais ele se pronunciava,
& algo de grande importancia, que até& hoje se constitui em um dos
mais graves problemas do Srgao. Trata-se da tipicidade das acoes
sujeitas ao CADE, entendida em sentido mais amplo que a acepgao

juridica do termo.

Dentro da variada lista de atribuigdes que, pe
las ressalvas de congeneridade, podiam ser quaisquex, o CADE te-
ria de encontrar necessariamente aquelas que o envolvessem tipica
mente., A letra constitucional era pouco clara, na Carta que vigia
entao, a de 1946. Nela, se dizia, no Art. 148, gque a "Lei reprimi
ra toda e qualquer forma de abuso do poder econdmico, inclusive

as unioes ou agrupamentos de empresas individuais ou sociais, seja
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qual for sua natureza, ¢ue tenham por fim dominar os mercados na
cionais, eliminar a concorréncia e aumentar arbitrariamente os lu
cros". Feita a especificagdao do caso de cartelizacao, a lei era
extremamente fluida, pois se referia a "toda e qualquer" forma de

abuso de poder econdmico.

A tipicidade do crime de abuso do poder econdmi
co teria, assim, de emerqgir da vida concreta do CADE, através de
suas decisoes, seus julgados, sua jurisprudéncia. Isto nao se al-

tera na constituicao de 1967, onde apenas desaparece o termo na
cionais" do artigo transcrito, mas, como se verda a seguir, o CADE

ja era outro orgao a essa epoca.

O que viemos descrevendo pode ser concehido co
mo a fase embrionaria do CADE, que termina em 1964. Até essa data,
apenas o processo contra a ATBIAV fora apreciado, com decisao ain
da pendente. Restam duas outras fases: a segunda, que vai de 1964
até 1967, e a terceira, de 67 até a atualidade, funcionando como
divisor a passagem do Orgao da Presidéncia para o Ministério da

Justicga.

O que estas duas tltimas etapas possuem em co-
mum e a continuidade da trajetdria descendente do &6rgao, seja en
seus poderes, em seus recursos, em sua posicao no concerto buro
cratico. Em termos genéricos poder-se-ia dizer, inclusive, que a
inconveniéncia da missdo para a qual fora pensado foi se tornan

do cada vez mais aparente.

Além da questao da barrilha, outra decisao im-
portante é transferida para a segunda fase. Desde muito cedo, o
Executivo havia tentado frear a autonomia do CADE, encaminhando a
Consultoria Geral da Republica, em 11 de feverciro de 1962, uma
demanda para que se definisse sua natureza juridica. A tese do Go
verno era de que o CADE, por estar subordinado a Presidéncia, te-
ria de se fazer representar em juizo pela Procuradoria Geral da

Repiiblica. Isto reforca o argumento anterior sobre o projeto do
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Executivo em querer tornar o CADE um Orgao de apoio do Presiden-
te.

£ na segunda fase do CADE quec estas duwas deci-
soes vao ser tomadas. Em 1964, com as alteragoes processadas no
quadro politico, os ingredientes da causa movida pelo Sindicato
sao de monta a torna-la inviavel. De outro lado, com a tendéncia

ao comando tnico, o CADE sofre nova diminuicdo em sua autonomia.

Esta nova etapa & marcada pela tentativa, mal
sucedida, de redefinigao de objetivos e de linhas de ag¢io. Com um
novo conselho, composto essencialmente de antigos advogados, onde
despontava a figura de Nestor Duarte, o pensador da ordem priva
da, o CADE delibera sobre a representagao contra a ATBIAN, rejei-
tando a acusagao por insuficiéncia de provas. No referente a sua
natureza, o CADE reluta, protesta, mas tem sua autonomia diminui
da de fato. O parecer do Consultor Geral da Republica que a con
testa & aprovado pelo Presidente e, embora o CADE nao seja obri
gado a aceitd-lo, ja que era drgao apenas vinculado, ele sente na

pratica a perda.

Ao longo destes anos, estas sao basicamente as
causas eque movimentam o CADE. Nenhum processo & julgado e se pro
cedem apenas a cerca de 15 averiguacoes preliminares. Esta parali
sia decisOria & sintoma da indefinicdo de ordem mais geral que

afeta o 6rgao.

Ocorria que ele nao era capaz de reencontrar
uma tipicidade para sua atuagao. Perdida a original no novo siste
ma politico, o CADE se vé a bragos com a legislagac j& descrita,
ampla demais e de todo contraditéria com OS novos rumos que a eco

nomia brasileira comegava a trilhar.

As inconveniéncias do projeto do CADE tornam-se
dbvias a partir da retomada do ritmo de crescimento econdmico e

do modelo de economia em que se apoiava. Sinal maior desta situa
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¢ao nao hd que a transferéncia do 8rgao para o Ministério da Jus

tiga.

Até hoje ressentidos, os membros do CADE que
restam do periodo sao unanimes da constatagao das perdas gque acom
panharam essa mudanca. [las foram de varios portes, afetando os
recursos, o pessoal e a situagdo do 6rgdo. O que parece parado-
xal, contudo, & que o desempenho anterior, de 64 a 67, era de tal
forma insignificante que o poder entdao desfrutado parecia supér-

fluo.

Chega-se, assim a terceira etapa, que vem ata
a atualidade. E neste periodo &ue o Orgao consegue ter algum de-
sempenho marcado pelas duas condenacgoes que aprova e pelos varios

processos gque examina.

A isto se chega com o sacrificio do projeto pri
mitivo, com a perda dos poderes e com o retraimento a uma posigao
secundaria e obscura, da qual conseguiu sair nas duas oportunida
des em que chegou a deliberar. Quando mais obvio ficou o quadro
para sua atuacao, quando mais gritante e difundidos se  tornaram
os agravos a legislacao que formalmente defende, foi fechando os
olhos para a claridade que o CADE conseguiu sobreviver, criando

seu pegueno nicho prdprio.

O CADE: Desempenho e Decisoes

E interessante observar as questoes sobre as
quais o CADE se pronunciou na terceira etapa de sua trajetoria
institucional. Mais do que um simples levantamento do passado, o
que se busca & uma visao do drgao concreto, resultado da agao pra

tica que realiza e nao da lei escrita.
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0 periodo que consideramos & de 10 anos e, ne-
le, o CADE apreciou 13 processos administrativos, vale dizer, pou
co mais de um processo por ano. Nao levamos em conta as averigua
goes preliminares e os estudos realizados pelo 6rgao, na pressupo
sigcao de que, se nao transformadas em processos, estas ultimas fo
ram consideradas improcedentes ou de importancia menor pelo pro-
prio CADE. Além destes, estao em fase de instrugado mais 14 proces
sos. Entretanto sao os primeiros que constituem verdadeiramente o
Conselho em agao.

Estes 13 processos podem ser divididos em qua-
tro categorias, pelo tipo de denunciante. Em primeiro lugar, exis
tem os que partem de denliincia feita por um o6rgao publico, ai com-
preendido o CADE. Em sequndo, os que se originam de dentncias de
Sindicatos e AssociagOes Patronais. Em terceiro lugar, teriamos
processos iniciados por individuos ‘e, em @iltimo, processos onde

uma empresa denuncia a outra.

Por trés vézes,nestes 10 anos, o CADE se pronun
ciou sobre questoes originadas por denlincia institucional, uma
vez,de uma CPI da Cimara dos Deputados, outra por dentncia da As-
sembléia Legislativa de Minas Gerais e outra por denincia da Pro
curadoria do proprio CADE. Todas as trés foram rejeitadas.

Em trés oportunidades, Sindicatos ou unioces de
pequenas empresas, habitualmente do comércio varejista, comparece
ram ao CADE para denunciar empresas fabricantes, por nao concede-
rem os mesmos tipos de beneficios a todos os distribuidores, dis
criminando e favorecendo alguns. Dois foram rejeitados e um, para
doxalmente o maior, fol aceito, dando origem a decisao de multar
trés empresas produtoras de pneus -Goodyear, Firestone e Pirelli.

Analisaremos esta decisao a sequir.

Em duas vezes o CADE, foi acionado por indivi-



FUNDAGAO JOAO PINHEIRO

SECRETARIA DE PLANEJAMENTQ E COORDENAGCAQ GERAL 132 -

duos, enguanto acionistas de empresas, Que se viam prcjudicadas
pelo comportamento de outras. Nas 6 Gltimas, o CADE recebeu deniin
cia de concorréncia desleal da parte de uma empresa e decidiu

por aceitd-las em um caso.

A situag¢ado onde o CADE é chamado a arbitrar os
relacionamentos entre empresas €, assim, pouco usual, ainda mais
que ele sd aceitou esse papel em uma oportunidade. Tratou-se de
agao movida por uma engarrafadora da Coca-Cola contra uma engar-
rafadora de Pepsi-Cola, ambas co Rio Grande do Sul. O CADE consi
derou provada a existéncia de crime de abuso de poder econdmico,
visando aniquilar um concorrente, pelo expediente de recolher e

depois quebrar o vasilhame da rival.

Nos demais casos, os de recusa, o CADE julgou
improcedentes ds queixas gue a empresa Agua Sanitaria Gato Preto
fazia contra a Agua Sanitaria Super Globo, que a Companhia Altero
sa de Cervejas fazia contra a Brahma, a AntarcHom e a Distribuido
ra Mineira e gque a Cury & Cury fazia contra a Shell. No Ultimo,
em decisdao de 27 de maio de 1976, uma retaliacao da Pepsi contra

a Coca-Cola foi mandada arqguivar.

A enumeracao destes processos, ainda que genéri
ca e incompleta, ja é suficiente para provocar algumas observa-

coes sobre o CADE.

A primeira e mais Obvia & com relagcdao ao minimo
numero de processos e ao infiro de condenagoes. Das duas, uma. Ou
nao hd motivos concretos para que o CADE fpnncione, isto &, em ne-
mum momento, em nenhum lugar do Brasil, existem préticas de con~-
trole de qualquer mercado, ndao ha fusoes e incorporagoes de empre
sas se processando, nao ocorre a oligopolizacao de nenhum setor e
a monopolizagao de outros, em suma, a economia brasileira ao lon-

go desscs dez anos foil, e continua a ser, regida pelos principilos

da mais perfeita concorréncia. Ou entas, &€ o CADE que €  incapaz
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de cumprir seus objetivos, havendo veementes sinais a exiglr sua

intervengao, nos termos da lei que o criou.

Poder-se-ia alegar que o CADE foi posto em mo-
vimento tdo poucas vezes, nao por suas deficiéncias, mas por ha
ver pouco interesse da sociedade no tipo de atuacao de que & ca-
paz. Nao ha davidas de que se trata de Orgao pouco conhecido, poden
do ser alegada a ignorancia como explicagao. Esta n3do pode  ser,
contudo, final, porque seguramente mais de 57 pessoas, nos alti-
mos 15 anos, nlmero total das averiguagoes preliminares que o CADE

realizou, ja ouviram falar do Orgao e conhecem seus objetivos.

Existe, contudo, um argumento mais sdlido. Na
medida em que, legalmente, pode o CADE iniciar seus proéonrios
processos, scja no Nucleo Central, seja em seus escritdrios regio
nais, té-lo feito uma 56 vez, para recusar-se, depois, a condenar o
acusado que criou, tornaz-o urm O6rgao quase absurdo, no sentido 1li-
teral da palavra. Ou seja, o CADE nao tem visibilidade porcue pou

co faz para obté-la.

nguando fecz algo para alcancar o reconhecimen-
to coletivo de sua existéncia, cumprindo os objetivos da legisla
cao e condenando oOs responsaveis, o CADE deixou a meia-luz em que
vive. MNestas oportunidades, especialmente na Gltima, ele foi vi
sivel, aproximando—-se do pocderoso e respeitado 6rgao do passa-
do.

A condenaga®é dos grandes fabricantes de pneus,
por seu vulto e pelas caracteristicas do processo, sugere algumas
reflexoes. Considerando a extrema semelhanca, salvo as habituais
filigranas juridicas, entre o caso movido por comerciantes do ra-
mo e trés outros no passado do CADE, contra normalmente fabrican-
tes de bebidas, o simples fato da condenacao ja chama a atengao.
Se, porém, olharmos para a ferocidade da multa imposta, 10.000 sa

larios de referéncia, a mais alta que pode cobrar, a tentacio de
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ler nessa decisao algo ala@m do explicito & grande.

0 gue parece ocorrer & que o proprio CADE resol
vera aparecexr com mais firmeza perante a sociedade e mesno o Esta
do, chamando para si o foco da atencao, como a dizer gque existe e

nao convém se esquecer dele.

Com excecgao desse caso, os anteriores sao de na
tureza diversa. Neles, o 6rgao & acionado pela sociedade, ficando
o CADE com varios papéis, conforme o tipo de ator gue o pGe em mo

vimento,

Para politicos, seja ao nivel federal ou estadu
al, o CADE parece desenpenhar o papel de agéncia & qual transfere
uma responsabilidade, a fim de evitar problemas maiores, desde cue
a questdo envolva, algo nebulosamente, a figura do monopGlio. Pa
ra os individuos, o CADE & mais wn tribunal, onde eventualmente

seus direitos terao guarida.

Para as empresas, o Conselho tem duplo papel, de
acordo com o porte da representante. Se pequena, organizada en
sindicatos menores, ela vé no CADE uma espécie de protetor que a
retira das garras da grande eupresa. O que todas elas pleiteiam ao
CADE & contra a injustiga de um beneficio que & dado a poucas ¢
escolhidas, e ndo contra o principio en si da vantagem que as PO

deria amarrar ao fakricante,

Se grande a empresa, como no caso da Coca-Colae
Pepsi, o CADE & chamado para &esenpenhar o ingldrio papel de figu
rante em um enredo que nao entende e controla. Simples peao even-—
tual na concorréncia entre grandes aglcmerédos industriais,o CADE
& acionado, 13 vai, as vézes com sacrificio, e sua agao, por exem
plo,ao multar em 500 saldrios de referéncia a Pepsi, & apenas par
te do jogo publicitario, da propria conquista de mercados que julga
proibir. A titulo de exemplo, lkastante sugestivo alids, vale lem

brar que o Conselheiro encarregado de apurar a questdo teve de Via
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jar de Onibus ao Rio Grande do Sul, por nao haver dinheiro em

caixa para a passagem de aviao,

Tem~se, desta maneira, gque o CADE se apresenta
com tantos papéis e tantas facetas quantos os interesses que lhe
vém bater & porta. Estes, contudo, sofrem um processamento inter
no que os igudla e uniformiza, tornando a empresa Agua Sanita
ria Gato Preto a mesma coisa que a Coca-Cola ou a Filrestone. Emko
ra muito se possa dizer gquanto d igualdade perante a lei, o que
isto revela & a auséncia de um critério, seja politico, seja eco-

ndmico, que paute a a¢ao do drgdo.

A falta de uma escala de prioridades termina por -
criar um criteério, que acaba prevalecendo internamente. Perdidos
os contelidos politicos e submergidos os econdmicos, o CADE vem se
especilalizando em debater as formas, em pareceres interminaveis,
copiosos e obscuros, recheados de citagGes em alemd3o e latim. O
jurisdicismo mais abstrato toma o lugar da agac objetiva, gerando

o Gtnico norte que guia o CADE atualmente.

A Istrutura e as Principais Rotinas 3o CADE.

Na sua organizagao, o CADE possui uma Presidén
cia, um Plendrio de Conselheiros, uma Procuradoria e um Diretcr
Executivo, a quem se subordinam quatro Departamentos. Estes se de
dicam, respectivamente, a Pesquisas Econdmicas, DEPEC, Controle ,
DECON, Auditoria e Revisdo Contdbil, DEARCO, e de Administragao ,
DEA. Além desta estrutura, que forma o Nlcleo Central do CADE, e
xistem 5 Inspetorias Regionais, sediadas no Rio de Janeiro, S&ao
Paulo, Minas Gerais, Porto Alegre e Salvador, havendo ainda um. NQ
cleo do CADE em Erasilia. Estes possuem um Inspetor e um nimero

variavel de subinspetores.

Os departamentos jinternos tém as seguintes com

peténcias: Cabe ao DEPEC a realizacao de estudos e pesquisas para
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determinar a influéncia das margens de lucro obtidas pelas empre
sas na economia nacional, estakelccer as margens permitidas de 1lu
cro, os limites do uso legitimo do poder eccndmico, e conhecer o
desempenho das empresas, Seja individuais ou agrupadas, tendo em
mira coibir as incorporagdoes gue conduzam a oligopélios ou monopd
lios. Em suma, trata-se de conhecer, atenta e minuciosamente, a

totalidade da economia brasileira.

O DECON & um departamento cujas atribuigdes cau
sam certo espanto ao okservador inicial. Compete~lhe, nada mais ,
nada menos, que fiscalizar, permanentemente, a administracgao, a
gestdo econfmica e a contabilidade de toda e qualquer sociedade
em que a Uniao participe. Ou seja, todo o setor estatal da econo-
mia, com todas suas ramificacgdoes, depende do DECON. Sua fiscaliza
¢do, mais ampla possivel, se dirige, basicamente, a zelar para

eue o cardter plblico e social destas empresas nao se perca.

Ao DEARCO compete, simplesmente, a "fiscaliza-
¢ao da contabilidade de toda e qualquer empresa". Quando incapaci
tadoc de o fazer diretamente, pode o Departamentc delegar essa com

peténcia ds Inspetorias Regionais.

Para cumprimento destas finalidades eque, se pos
siveis, tornariam o CADE a soma de todos os Ministérios e mais al
guma coisa, o 6rg3o conta com 144 funcionarios, al incluldos os
5 Conselheiros e todo o pessoal das Inspetorias Regionais. Ndo se
incluem, contudo, os peritos eventualmente chamados a prcnunciar-

se sobre um processo gualgquer.

O CADE pode ser colocado em movimento, como se
disse, por qualquer pessoa fisica ou juridica, inclusive ex-officio
gque, por meio de representacao, denuncie a existéncia de abuso ao
poder econdmico, nos termos da Lei_4.137. Feita a deniincia, o Con
selho do CADE passa a apura-la, por sindicdncia sumaria, a fim de

acolhé-la ou nao.
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Se parcce haver razoes suficientes, um Conse-
lheiro & escolhido por sorxteio e tem 30 dias para proceder as cha
madas InvestigagSes Preliminares. Nos ultimos 15 anos,o total des

sas investigagoes foi de 57.

Findo o referido prazo, o processo retorna ao
Conselho do CADE, instruido pelo parecer do Relator, decidindo-se
entao se¢ deve ser aberto Processo Administrativo. Caso isto se re
solva, sorteia-se um novo Relator, para conduzi-lo. E apenas quan
do isto se da que se considera procedente uma representacido, embo

ra nao signifique ainda qualquer decisdo quanto ao mérito.

Iniciado um processo, 28 no periodo considera-
do, o Relator deve atuar com a maior brevidade possivel, podendo
utilizar-se de qualquer meio para apurar a denincia. No inicio, o
processo corre sigilosamente, mas, a partir de entao, o Relator
deve mandar notificar os indiciados e especificar o tipo de prova
gue o CADE pretende produzir.

Provada a acusagao, o CADE impoe multa que varia
de 5 a 10.000 vezes o salaric de referéncia e concede um prazo a

empresa para fazer cessar a pratica julgada abusiva.

Atée aqui, embora rarefazendo-se, ainda havia ’
exemplcs concretos para comprovar essas sistemidticas. Além da mul
ta, contudo, o CADE nunca foi. A partir dal entramos, assim, no

terreno das conjecturas.

Supondo-se, entao, que o CADE, agindo ex—cdfficio,
viesse a descobrir que a pratica continua, ele decretaria a inter
vengao na empresa, nomeando um Interventor; a quem caberia fazer
cessar O abuso sem afastar os administradores. Se estes, cohtudo,
criassem problemas insustentaveis, o primeiro assumiria o contro-

le total da empresa.

A intervengdo pode nao conseguir seus cbjetivos.

Sendo impossivel fazer com que a pratica abusiva cesse, neste ca-
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so, o CADE pode promover a liguidagao judicial, ressalvadaa Unido

a faculdade de desapropriagao, se convier ao inter. ;e pablico.

Voltando a um tema bastante reprisado, a leitu-
ra desses poderes formais que o CADE possui contrasta vivamante
com seu desempenho. Apto para a mais ampla intervenc¢ao, gozando
de direitos para penetrar no funcionamento de toda empresa, seja
publica ou privada, pequena ou grande, nacional ou estrangeira, o
CADE sb conseguiu sair do limbo em gque vive em rarissimas oportu
nidades. Isto, contudo, deve alterar-se,principalmente devido 4s
iniciativas que ele prdprio encetou, visando a sair da letargia

histdrica a que parece condenado.

Em conclusdo, portanto, vejamos algumasdas pers

pectivas que o CADE possui.

O CADE: verspectiva para o futuro

A imagem mais apropriada para o CADE &€ a de um
Orgao em permanente hibernacdo, da qual chega a sair esporadica-
mente. Esta visao, se correta em grande parte para o passado da
instituicao, tem de ser um pouco refinada para a atualidade. Sao
perceptiveis, embora fugazes, os sinais de mudancas importantes

para o futuro, que ja se prenuciam em decisdes atuais.

Nascido, como alguns herdeiros, com um legado
grande demais, uma tarefa nao sd ampla em excesso, mas que era, li
teralmente, um estorvo a dinamica do crescimento da economia bra
sileira, o CADE era um projeto inviavel. A .funcienar efetivamen-
te, dispondo na pratica dos poderes e prerrogativas gue possui na
teoria, o controle do CADE daria a seu detentor uma posigao de

centralidade e influéncia que dificilmente seria aceitavel.

Se ficasse scb o controle do Legislativo, tal

qual o desejo inicial, todas as empresas teriam no Congresso seu
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principal interlocutor, mas, fundamentalmente, também o Executivo,

com suas empresas, se subordinaria ao Parlamento.

Resolvido que seu controle seria do Executivo,
o CADE iniciou sua agao como um tribunal perfeitamente adequado
aquela conjuntura histdrica, encontrando a tipicidade ndo exata-
mente na lei, mas definindo seus objetivos institucionais na
tica. Era, contudo, exatamente a este nivel que ele seria afetado
pelas mudangas politicas deflagradas apds 64. Perdido aquilo que
encontrara, o CADE foi incapaz de redefinir o que lhe era especi

fico e proprio.

Nao se deve culpar o Orgao por essa incapacida
de. O adversario era grande em excesso assim como o prdprio proje
to de economia que se buscava criar no pais. A paralisia e a le-
targia interna sao também expliciveis pelas caracteristicas das
equipes dirigentes que passaram pelo 6rgao. A contemplagio das
leis passou, assim, a suprir a inatividade, justificando-a e legi

timando-a.

A rigor, o mais grave problema & que esta fase
de dorméncia ja foi superada. Depois de um longo sono entre 64 e
75, marcado pela passagem do Orgao para o Ministério da Justiga,

o CADE se vé prestes a ingressar em nova fase de sua vida.

H3a sinais bastante claros desse fendmeno. A de-
cisao, em 1976, de condenar os fakricantes de pneus 3 pena maxima
tem, sem davida, efeito exemplar, chamando a atengao parao 6rgao.
Por outro lado, e também como resultado disso, o niimero de proces
sos aceitos tem crescido imensamente, saltando de uma media de
cerca de 1., ou menos, ao ano, para o total de 3, em 1974, 5, em
1975 e 8, em 1976. Também os prazos de julgamento tém diminuido,
passando de 2 anos ou mais para uma média, nos ultimos 3 anos, de

cerca de 1.

Fora todos estes, sirnal igualmente revelador, &

o inicio, em setembro de 1975, da publicagao, diretamente pelo
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CADE da Revista de Direito Econdmico, hoje em seu quarto numero,

que, de acordo com © explicito em sua contra-capa, € feita em cum
primento & Lei 4.137. Na rcalidade, a Lei apenas estabelece «que o
CADE deve "instruir o piblico sobre as formas de abuso do poder
econOmico" em seu Art. 17, alinea "x". Deduzir dai, e na confluén
cia dos fatores apontados, a necessidade de se publicar uma revis

ta & sintoma de algo mais.

Esta-se aqui deduzindo que este algo mais & a
superagao da fase de hibernagao e que o CADE se vé pronto  para
sacudir a letargia. Isto, no entanto, & mais problematico do que

alvissareiro, pelos fatores que se apontam a seguir.

Depois de perdidos, os objetivos institucionais
estao sendo reencontrados, s& que desligados de critérios politi
cos e econornicos restritos a espera do juridico formal. H3, sem
duvida, uma nova tipicidade para que as acoes e as praticas sejam
sujeitas ao CADE. Trata~se, porém de uma tipicidade vazia de con
teldo, de um discurso formalista e oco, onde o 6rgao, a exemplo
dos misticos orientais, se limita a recitar a letra da Lei 4.137,
norte e guia, alfa e omega. Em um espasmo de liberdade, ele até
ousa interpretd-la, mas nunca chegaria a audacia de adapta-la, de

adegqua—-la e de sintoniz&-la com a realidade.

Exemplo maior disto nao ha, talvez, que o espan

A . . -~
to quase unanime que o CADE demonsira pelo funcionamento de orgaos
semelhantes em outros paises. Destes, os mais importantes sao o

Federal Trade Comission e o Antitrusust Division, do Departamento

de Justica americano, inclusive por terem sido o modelo primeiro
do CADE. Essa sensacgao decorre do fato de que aquelas agencias vém
sua atuagao como relevante apenas porque implicam em salvaguardar

0s interesses e os direitos do consumidor.

O CADE, por seus Conselheiros, que ja até foram
aos EUA como observadores, nao compreende bem que toda uma maqui
na burocratica, muitas vezes superiores a sua, seja montada ccm

uma finalidade tao imediata e terra-a-terra. A tarefa de guardar
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as tadbuas da Lei parece mais nobre, sem descer a um objetivo con

creto e palpavel.

Falta, assim, ao CADE a definicao de porqueexis
te, nao em uma definicao juridicista, mas operativa, a fim de res
ponder 3s questoes gque se levantaram no inicio deste item. A Defe
sa Economica precisa ser feita contra alguém e a favor de alguém,

baseada em algo sdlido e socialmente justificado.

Ued 1O ar/en
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