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PROTECAO AO CONSUMIDOR NO BRASIL: Um Balanco

Introducao:

Da analise do amplo conjunto das agéncias que com
poem o campo institucional da protegéo aoc consumidor no Brasil, so

bra um magro saldo. .Dele se ocupa esta ultima segao.

Alguns &os temas iniciais, que presidiram a defi
nicao do objeto desta investigagao, merecem ser de novo recuperados.
Aldm de ensejar a verificagao de quio adequado é o produtd ao proje
to, esta retomada permite reencontrar os temas que haviam sido pres
sentidos, jé agora com o conhecimento mais inﬁimo da natureza, dos

problemas, dos sucessos e dos desacertos das instituigoes estudadas.

¥ fregiente,no curso de trabalhos que se desti-
nam a fornecer subsidios para politicas, alteragdes que levam a mu
dangas substanciais no formato inicial dos projetos. O objéto de es
‘tudo mostra, por vezes, comlexidades insuspeitadas, que ditam no-

vos ritmos, novos problemas e novos angulos de analise.

Este trabalho nao escapa inteiramente a regra.
Se parte significativa das conclusoes caminham nas diregaes aponta
das prelimindrmente, algumas tendéncias, antes apenas esbocadas, fg
ram varias vezes ampliadas, engquanto outras vieram a demonsirar -se’

pouco promissoras.

Permanece, porém, o essencial. A protegao ao con
sumidor que se contempla & a que se volta para bens de primeira ne:
cessidade, trazendo, portanto, resultados para os setores mais po-
bres da populagao. £ para eles que o Estado deve dirigir priorita-

riamente sua atengao.

Esta opgao implica, pois, na definigﬁo de um con
junto de bens, de consumo obrigatdrio e indispensavel. Escolhé-los,

nao é atribuicao puramente acadé@mica ou técnica, pcr envelver un-
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decisivo componente politico. A histSria brasileira, alids, 8 fér-
til de episOdios onde ora se alargava muito, ora se fechava o foco
dessa definigso. Assim, houve momentos em Jue os bens de primeira
necessidade, de responsabilidade do Estado, englobavam desde mate
riais de construgao, até alimentos, desde combustiveis a vestimen-
tas. Em outros, ao contrario, o Estado confiava & pronria socieda
de o papel de protetor, deixando suas proprias agéncias a 'deriva,

por falta de comando coerente e decisao politica.

A escolha de medicamentos e alimentos para demar
car o conjunto de géneros de primeira necessidade € apenas uma das
op¢oes possiveis, mas ndao € gratuita ou infundada. Trata-se, corp se
sabe, de généros que nao somente determimam as possibilidades da
existéncia em si, mas definem as condigaes de'aoeéso a outros bens,
habilitando os individuos a procura-los no mercado. Ter comida e re
médios & portanto, algo imprescindivel para a vida, seja para produ
zi-la, seja para chegar aos demais ¢@neros. Isto nao imnlica em con
siderar supérfluas ou futeis iniciativas em outras areas. Estas sao

indispensaveis e devem ser icualmente efetivadas.

A justificativa da selegéo destes baens, assim, se
assenta também em outra ordem de consideragoes. Trata-se de questao
de estratégia, onde se pretende colocar em primeiro lugar o mais im
portante, para que sb depois se cogite de armliar e multiplicar as
frentes de agao do Estado. Atuar em alimentos e medicamentos €, des
ta maneira, o primeiro e mais essencial passo de uma.politica de in.
tervengéo do Estado para proteger aos consumidores de baixas rerndas,
gue nao a esgota e gque antecipa outros. Sao, portanto, iniciativas
que, longe de resolver os problemas, constituem o marco zero para

N

seu enfrentamento.

Outro argumento desenvolvide nos documentos pre
liminares a esta investigagao deve ser recolocado. £ a questao de
como deveria ser a protecao cogitada, que caracteristicas dos géne

ros deveriam ser objeto de aten¢zo piblica.

Pode~se partir de que a meta do Estade & asscqurar
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d maior parte da populagao alimentos e medicamentos a pregos acessi
veis, de boa qualidade e de aocordo com as condigdes de contrato, em
termos de guantidades. Isto vale dizer, portanto, que o Estado deve
dirigir sua protegao ds dimensoes de prego, qualidade e quantidades..
Presume-se que nao ha problemas do lado da populagao, que os géne-
ros existem ou s3o de ficil inducao, e que apenas dependem de novos

estimulos para gque acorram ao mercado.

Tais questoes nao abrancgem, entretanto, o conjun
to de temas a que uma politica efetiva de prptegéo ao consumidor
tem de enfrentar. E preciso levar em oonta os prohlemas especificos
da sociedade brasileira, o'estadio de desenvolvimento produtivo al
cangado e seus efeitos sobre a oconsciéncia e a pratica social.

O principval problema do consumidor no Brasil §&,

na verdade, que larga parcela da sociedade nao & consumidora. Nao
se advoga a tese que, tornando-se, desapareceria a necessidade de
intervencao.

Nao & este o lugar para longas considerag¢dss s¢
bre a situagao social do pafs. Vale lembrar, porém, apenas a titulo
expressivo, que € formada de alguns ingredientes basicos, as profun
das desigualdades sociais e regionais, a heranca histOrica de carén
cias vitais, a pobreza urbana e rural, a dependéncia financeira e
tecnolégica, o ancestral autoritarismo social e politico, entre og
tros. Estes tragos, como & Sbvio, nao esgotam a questao, mas sao in
dicativos do contexto em que uma politica de protegao ao consumidor

iria se inserir.

Tem—-se, entao, gque ao contrario do consumidor s
nagoes desenvolvidas, o brasileiro nao estd a exigir oferta diversi
ficada de bens equivalentes, mas basicamente os géneros de primeira
necessidade. A ele nao € crucial que na lata de conservas venham iﬁ
pressos os ingredientes, mas que tenha condigoes de compra-la, por
examlo., Tem-se 2m mente o comprador mais comum, O contigente maior
da populagao. Claro estd que junto -a ele existem outros tipos,iguais,
inclusive, .dgquelss dos paises avangados. Cada um poderia sexr objeto

de uma polfitica.
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Existem, assim, alternativas. De um lado, usando
da bagagem de técnicas e experiéncias desenvolvidas nos E.U.A. e na
Europa QOcidental, pode o Estado brasileiro se voltar para iniciati
vas disciplinares do mercacdo, controlando qualidade, fiscalizando em
balagens, encorajando a sociedade 2 organizar-se para sua defesa. Sem
desprezar esta forma de intervengao, é preciso ver que, se & impor
tante para uma parte da populagao, as outras praticamente nao reti
rariam dai nenhuma vantagem. Seriam, portanto, mecanismos exclusi-

vistas, de efeitos discriminatorios. -

De outro, o Estado poderia, voltar-se para a pro
tecao dos setores mais pobres através de politicas com o objetivo
de assegurar o acesso aos bens de consumo indispensavel. No passado,
esta opgao se restringiu a simples retdrica e o saldo das intciati

vas dos momentos populistas nao encorajam a adogao de suas soludes.

A rigor, as iniciativas que serao explicitadas
ao longo desta Ultima segao sao de duas naturezas. Para os sedmen-
tos da populagao ja abastecidos, pensém~se propostas que de fato mer
‘tencem a rubrica, social e tedrica, da prote¢ac ao consumidor. Elas
pretendem fazer com que se oonsolide e modernize a madjuina publica
dirigida a fiscalizagao da qualidade, ao acompanhamento de pregos,
5 atengéo sobre instrumentos cde medigéo, bem como as atividacdes cor

relatas.

Ao seu'lado, porém, esta investigagao aponta pa
ra a necessidade inelutivel de se desenvolverem outras iniciativas,
gue nao se encaixam habitualmente no tema do consumidor. Perante a
consciéncia social, a expressao protecao ao consumidor ganhou um
sentido muito especifico, vinculado a experiéncia dos paises avanga
dos. Este sequndo tipo de sugestoes lhe & substancialmente estranho,
mas tem muito a ver com a situagao brasileira concreta, acima men

cionada. :

Para facilitar a demarcagao das duas modalidades
de intervencao cogitadas, pode-se adotar uma nomenclatura diferen

ciada. Teriam-se, assim, medidas e politicas de protecao ao consumi_
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dor, de uma parte, enjuanto gue, de outra, iniciativas de protecao ao

consumo. A primeira atinge essencialmente os grupos que ja se enoon
tram no mercado, e que goéam de um minimo indispensavel de mobilidg
de de rendas. A sequndatem em vista o prdprio ato de comprar no merca
do, procurando fazer com que parcelas maiores da populagéo possam

pleitear os géneros em questao.

A opgcao pelos consumidores de baixas rendas como
alvo prioritario ndo se descaracteriza com estas duas modalidades.
Antes, as duas devem ser pensadas como passos encadeados, mas due,
por razoes que derivam dos niveis de desenvolvimento econdmico, - po

dem parecer separados.

Assim, a'promogao do abastecimentc de medicamen-
tos e alimentos, para tornd-los baratos e acessiveis, nZo pode - se
divorciar de iniciativas gque zelem por sua qualidade e incolunidade.
A protegao ao consumidor & necessaria, portanto, também para  aque
las categorias sociais que permaneciam d margem das alternativas do
mercado, mas que passam a sex incorporadas a3 medida em que se prote

Gge o consumo indispensavel.

Wos paises afluentes, esta Gltima € submergida
pela primeira, pois se superaram em grande parte 05 problemas de
acesso fragmentario ao mercado. A protegao ac consumidor, ou suaca
traparte da sociedade civil, a defesa, avulta, criando a 'impresséd

de que apenas ela € bastante.

Tal situagao, porém, nao corresponde d realidade
~ . ~ - .
de. nagoes como 0 Brasil. Nestas, a protegao ao consumidor, devem-se

agregar medidas que visem a garantir a possibilidade de consumo.

As propostas e reoomendagées do trabalho estao
permeadas desta preocupagoes. Delas decorre, inclusive, gque se enfa
tizem linhas de politica que tradicionalmente nao seriam contempla
‘das em investigagaes semelhantes, ao lado de sugestdes de fécil an
tecipagéo. Estas, provavelmente, sao de imediata lembrancga peloefq}f

to de difusdo dos problemas e das solugoes encontradas em outras na.
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gSes. Assim, para o brasileiro, ocorrem exemplos como os de Ralph
Nader, dos ombudsman da Escandinavia, dos Postos do Consumidor na

Inglaterra, de organismos poderosos e ricos como a Food and Druqgs

Administration dos E.U.A. Nao custa lembrar de novo que, embora im

portantes, sao caminhos que exigem sua contextualizagao ao Brasil e

a seus problemas especificos. B isto que se tentara a seguir.

0 Quadro das InstituicOes

Considerando que uma polftica de protegao ao con
sumidor como a definida teria de se basear essencialmente na magui
na publica, este trabalho se inclinou naturalmente para a _anélise
de instituigGes do Estado. Mas, qual seria o oonjunto de agéncias

que compoem o carpo da protecao ao consumidor?

Se nos guiarmos pelas definicoes institucionais
de objetivos e missoes, que eménam dos discursos das equipes dirigen
tes ou da letra dos instrumentos legais, se chegaria a constatacao
de que o campo inexiste por nao haver ningquem que se ocupe dele. Em
bora seja uma generalizacao avressada dizer-se gque O termo consumi
dor nao aparece na legislagao brasileira, pois ele de fato € empre
gado desde o periodo da economia de guerra, nem pDor isto a protegao
ao consumidor surge como atribuig¢ao de algum Orgao ou como alvo. es

pecifico de qualquer diploma legal.

Se nos voltarmos para as definigoes operacionais
que advém da pratica institucional, o que se verifica é a existén
cia de agéncias que chegam mesmo a compactuar indiretamente, para
que os direitos do consumidor sejam fraudados.

Foi necessério, portanto, oconstruir o objeto da
investigagao, nao a partir do dado, mas das opgoOes basicas, atras
referidas. O camﬁd do estudo seria, entao, formade pelas institui
¢oes publicas que atuam nas areas de alimentos e medicamentos, seja

incipiente e fragmentariamente protegendo os consumidores, seja o
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consumo. No primeiro caso, aparecem acuelas agéncias que zelam pelo
controle de qualidade, aferem instrumentos de medigao, acupam-se de
normas, embalagens e rdtulos e, finalmente, regulam as condigaes de
oomercializagéo, indo desde pregos até padroes para estabelecimen-
tos. No segundo, de outra parte, estariam Srgaos voltados pmara o
abastecimento, a produgao e a distribuicao, o transporte, o armaze

namento, a concessao de estimulos financeiros.

Se a deharcagéo das primeiras ndo & problemati-
.ca, as demais podem facilmente ser confundidas coﬁ toda e qgualqguer
instituigao que estimula a producao, alargando desmesuradamente o
dmbito da definicao e tornando-a inoperante. Isto, na verdade, nhao

Qcorre.

Tratam-se de agéncias voltadas para o consumo e
o consumidor dos géneroes hasicos, com iniciativas que n2o se esgo-
tam no simples desenho de estratégias para mais e melhor produzir.
Delas emanam politicas setoriais e gerais que tém o atendimento da
populagao ocomo desiderato, gue pode ser sem duvida menor, mas, que,

pelo menos, existe.

Destas corsideragoes emergiu a lista das dezoito
instituigoes estudadas na primeira parte do trabalho. Suas atribui
gOoes e seu papel social as dirigem para o mercado de alimentos e me

dicamentos, buscando disciplina-lo e amplia-lo, conforme o caso.

A definigao do conjunto de instituigoes poderia
teoricamente circunscrever-se a meia dizia de Srgaos. De fato, a
crer nos textos Zegais, o campo do consumidor nao pede mais que um
Servigo Nacional da Fiscalizagao da Medicina e Farmacia, SNFMF, a
quem estao afetos a fiscalizacao, o controle de gualidade e as ati
vidades de normalizacao de alimentos e medicamentos, de um Conselho
Interministerial de Pregos, CIP, com as responsabilidades de contro
le de pregos e de um Instituto Nacional de Pescs e Medidas, INPM,hid
bil para fiscalizar os instrumentos de medigdo e padronizar embala .
gens. A eles se agrega uma Superintendencia Nacional de Abastecimeg'

to, SUNAB, disposta a fazer crescer e diversificar o acesso aos ge-
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ros em questao. Porjue, entao, de quatro instituigoes prioritarias,

o Estado brasileiro veio a constituir dezoitc agéncias?

Por varios motivos. Alguns podem ser conhecidos
a partir da trajetOria historica do Estado e do formato mais geral
de suas relagdes com a nagao. £ ocioso estender-se sobre eles, e bas
ta mencionar o tamanho cada vez maior gque a maquina piblica foi ~ al
cangando. As burocracias, quase somente por sua inércia, foram - se
espraiando, criando empregos, espago para manobras politicas e 1dgi
cas organizacionais proprias. Assim, no primeiro momento, a multi
plicagéo do nimero de instituicoes pode ser entendida como fruto do
dom de cissiparidade que a burocracia parece nossuir, decorrérncia de

sua natureza e de seu papel na sociedade.

Outra ordem de explicagoes, justificando a pri
neira, aponta para @ origem de alguns Orgaos como fungzo de espacia
lizagao té@cnica. Veja-se, por exermlo, o caso ¢o Laboratdrio Central
de Controle de Drogas, Medicamentos e Alimentos, LCCDMA. Sua missao
era servir de retaguarda td&cnica ao SHNFMF e foi, inclusive, um dex
seus departamentos. d medida em que crescia, sofrendo ¢ jogo das
. pressdoes apontadas em sua analise particular, 2le se "autonomizou",
desenvolvendo novas atribuigoes e chegando mesmo a complicar a vida

daguele que fora sua origem.

Este tipo de explicagdes nao conseque, porém;
dar conta das origens da maior parte das instituigoes. Razoes de or
dem enddgena 3 purocracia, ou motivos estritamente técnicos, enco-
brem a ligagao dessas agéncias com politicas concratas do Estado,
fruto de estratégias para alcangar as metas de desenvolvimente eco
nomico, respostas a pressoes e partes de antigos pactos politicos
ou efeitos de difusao de experiéncias internacicnais. E preciso,

pois, passar a consideragao de dimensoes como estas.

1. As Instituicoes de Controle de Qualidade

Um grupo importante destas agéncias tem suas ori .
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gens decorrentes da estreita ligagao que ha entre intervencoes regu
ladoras de controle ¢ a dinamizagéo de algumas atividades produti-

vas.

Como se falou cde passagem, voltar-se para o con
sumo significa, obviamente, estar perante a produgao. Viu-se taubim,
ao longo da quase totalidade dos relatdrios parciais, que tais obje
tivos nao s@o imediata e pacificamente reconcilidveis pois, expres
sam forcas e interesses que tensionam em diregoes opostas. Isto nao
implica que varias instituicdes que tém na diversificagdo e no au-
mento da produgado seu projeto, nao terminam por desempenhar papel,

até relevante, no campo em gquestao.

Tal situacao ocorre fundamentalrmente porgue exis

tem varias iniciativas indispensaveis ao fomento de uma atividade,

gque produzem impacto na,protegéo ao consumidor. Assim, o controle
de qualidade é essencial em varios ramos produtivos, pois sua auség
cia pode implicér em perdas vultosas, quando nac em desastres, in-
clusive em sentido literal. Recorde-se a situagao do sal para cousu
mo humano, alvo lateral e menor da agéb da Comissao Executiva do
Sal, CES, que se beneficia do controle da qualidade do que & desti
nado a indistria quimica, indispenséavel para evitar explosdes nas
caldeiras de processamento. Este & um cazo limite, mas que nao é€ O

tnico e ilustra bem o argumento.

Na verdade, porém, o momento essencial para per’

ceber o entrelagamento entre os objetivos de fomento e protegao é
dado quando se alarga o foco de analise para notar gue uma economi a
aberta tem parceiros que nao se circunscrevem as fronteiras nacig
nais. O mercado externo, com scus ditames, sua legislagéo e sua cen
tralidade para significativos setores da economia brasileira consti
tui, desta forma, teste privilegiado para a hipdtese de que os inte

resses em pauta podem caminhar juntos.

Os czportadores brasileiros viram-se, desde pui
to cedo, na obrigagao Qe submeterem seus produtos a exigéncias as

vezes severas dos paises immortadores. No ramo de medicamentos isto
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nao ocorre, pais nao ha, a bem dizer, exportagao importante de far
macos, mas no de alimentos sao consideragoes decisivas para a parte

nobre do setor.

Voltemos um pouco atras, para relembrar o qudo
tutelar tem sido historicamente o Estado brasileiro para com a ex
portacao e os:empresérios que dela se ocupam. O peso do setor agro-
exportador, sua posigao estratégica para obter divisas no  mercado
internacional, o volume dos investimentos para promver um atento e
capaz controle de qualidade dos proiutos clrigidos para fora, sao
algumas razoes gue jusfificam a tutela assinalada. Zla se torna mais
compreensivel, contudo, quando se observa o cariter do sistema de
forgas sociais no gual se assenta o Estado, onde os grupos exporta
dores, se perderam a hegemonia, nem por isto deixaram dée ser um com

ponente critico do bloco no poder.

Por estas razoes, as quais se agrega a tendéncia
ao crescimento da maguina publica, o Estado brasilziro criou um no
tavel sistema de instituigdoes, para fiscalizar, acompanhar, contro
lar e supervisionar ©s alimentos exportados ou exportaveis. No caso
desta investigagéo, pertencem a esse conjunto agéncias como o Insti
tuto Brasileiro do Café, IBC, o Instituto do Agﬁcar e do Alcool,IAA,
e o Departamento Nacional de Inspecao de Procdutos de Origem Animal,
DIPOA. Sua .filiagio a ministérios como os da Indistria e Comdrcio e
da Agricultura € reveladora do indicado, pois s&a burocracias cia;g
mente orientadas para o fomento, vermitindo, até, sua daesignagao ce

"ministérios da produgao”.

Naturalmente, estas agéncias nao nasceram pron -
tas, tendo passado por longo pexcurso, as vezes atribulado e cheio
de percalgos. A duragéo de sua vida institucional, a variedade de
dispositivos que as regem, a multiplicidade de transformagoes e que
foram okjeto atestam, de maneira clara, sua relevancia e a oportuni,

dade de sua missezo.

O conjunto de agéncias "para fora" ja foi bem

maior do que € na atualidade. O Instituto Brasileiro do Mate e a Co
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missao Executiva de Produtos da Mandioca, entre outras, hoje desapa
recidos, atestam que a viabilidade de instituigoes cormo estas esta
intimamente ligada a possibilidade real de exportar, bem como reve-
lam a faléncia do sonho de abrir novas frentes significativas para

a exportagao.

Dois casos estudados nestz trabalho merxrecem ain
da comentarios. Trata-se do Departamento Nacional de Seérvigos de Co-
mercializagao, DNSC, e do bDepartamento Nacional da Produgéo Mireral,
DNPM. O primeiro tornou-se o desaguadouro para onée_fo;am as ativi
dades de oontrole que nao dispunham de um produto "forte", capaz de
sustentar sua prépria burocracia. Como se viu.,ele ainda no presen
te reproduz a legiéiagéo normativa sobre o sapoti, a piagava, a ipe
cacuanha e outros {tens, que podem ser exOticos mas que pouco tem a
dizer nas pautas de exportagao. A auséncia de dinamismo  historico
da agencia, reflexo da pobreza de "seus" produtos, rouwwou-lhe, in-
clusive, e algo melancolicamente, as novas perspectivas que a abex
tura do mercado internacional para bens agricolas nao-tradicionais re
presentou. Em vez de subir ao primeirb plano, o DNSC caiu aindamab,
e hoje & um paciente covista das decisoes da CACEX, do CONCEX e - de

outras agéncias em quarto crescente.

O DNPM, de outra parte, € uma instituigcao em tu

do sui generis. Singular pela amplitude do raio de sua agao, suas

responsabilidades na area de produtos alimentares se limitou dsidquas
minerais. Estas eram fiscalizadas, para verificar composigéo, poder
terapdutico e salubridade das fontes, em tarefa que dividia as aten
g5es de setor que se ocupava de ooisas tao dispares quanto a pesquil
sa mineral e as empresas de mineragao. Pode varecer que :a transfe
réncia daqueles encargos ao Ministério da Saude, a partir de 1975,
tornaria mais coerente a Divisao de Fomento da Produg¢ao Mineral,
enjuanto que lancava as bases para uma fiscalizagao mais zelosa, da
parte de especialistas em salGde publica. Na verdade, oomo se viu,
isto nao ooorreu. A estrutura da Saiide, passando por mais uma de
suas convulsoes burocraticas, criou um vazio que deixa a descoberto

o setor de dguas minerais, gue pelo menos alguma atengao recebia.
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A inclusao destas aguas na csfera do DNPM era o
fruto de uma concepgéo global do subsolo, wvisto em conjunto ocomo
afeto ao Estado, por suas repercussSes na seguranga nacional. O De
partamento, resultante das pressoes de setores nacionalistas doexég
cito durante o periodo Vargas, veio a ocupar-se delas apenas porjue
132 estavan debaixo da terra e seria paradoxal cdefinir uma agéncia
especifica e deixa-las sem alguém para delas se responsabilizar.

O relevante & gque, d medida em que existia, o Se
tor de Aguas consolidou equives, deu lugar ao aparecimento de para
digmas e criouuma tradigao de deserpenho Jue faziam camn que a5 aquas mi
nerais recebessem atengdo, .ainda que fragmentdria, do Estado. Den
tro, portanto, de um Departamento de Produ"ao, em uma Divisao de Fo

mento, foi possivel aparecer uma agéncia de protegao.

Algo de semelhante pode ser dito sobre o DIPOA.
Instituigao umbilicalrments vinculada ao esforgo de exportar, nunca
perdeu sua simpatia para com o produtor, mas construiu uma: imagem
do empresario e da empresa de beneficiamento de produtos 2 gubh-pro
dutos da pecuaria que terminou por conduzi-la a enfrentamentos com
0S gue nao se ajustavam a ela. Desejoso de ver crescer seu setor, o
' DIPOA o queria moderno, apto a competir nos mercados mundiais, ze-

loso da qualidade da produgao.

Por varios motivos, internos d agéncia como " os
apontados acima para o DNPM, e externos, dentre os guais a retragao
do mercado internacional para as carnesih?ﬁileirés, e DIPOA, ja gran
de e volumoso, voltou-se "para dentro”. Comegou a exigir do proéu
tor interno os requisitos validos 1la fora, federalizou a inspegao
de carnes e leites, mas teve sustado seu crescimento nelo jogo or-
questrado das pressoes partidas do empresariado e da atitude do Es-
tado perante elas. Da experiéncia, contudo, restou a ligcao da viabi-
lidade técnica de seu intento e, mais ainda, @a possibilidade de que

a produgéo pode aumentar sem pisotear os direitos ao consumo.

O IBC e o IAA, Orgaos também precipuamente liga-

dos @ exportacao, ilustram ainda mais esta tese. O controle de qua
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lidade do café e do agicar vendidos no exterior, elemento basico de
confiabilidade nas transagoes internacionais, exigia a montagem de
amplos esquemas de aorpanhamento, ao mesmo tempo que tornava indi§
pensavel que estas instituicoes dispusessem de poder coercitivo bas
tante para terem suas deliberagoes atendidas. O sistema de exporta
cao, adotado pelo IAaA, por exemplo, tem exatamente esse efeito e to
ca no calcanhar de Aquiles do produtor, o acesso ao mercado exte-
rior.

A bem pensar, contudo, estes pdderes de coergéo
sao quase indcuos, nao por serem frageis, mas por serem inQteis.
Mais que qualquer decisao destes Orgaos, o procutor se curva as exi
géncias do consumidor internacional. Se o produto nao estiver don-~
forme sua expectativa, de nada adianta o certificado brasileiro e

as partidas serao devolvidas, -com os Obvios prejuizos.

Paradoxalmente esta-s2 agora perante uma situa
c2o onde os mecanismos de mercado parecem bastar para promover a sa
tisfagéo dos dois parceiros, produtor e consumidor. De fato, porém,
fez-se a elisdo de um terceiro elemento, que medeia esta relagao e
gque torna bossfvel a  concordancia apontada. O consumidor externo nao
faz exigéncias ele préprio, mesmo porque lhe faltam os recursos pa
ra fiscalizar cada entrada de produtos brasileiros. Quem as faz sao
os Estados, mostrando que o mercado pede intervengao, que o Estado
a executa sob as pressoes da sociedade e que 'sO assim podem se equi

librar os interesses em pauta.

Os cinco Ultimos Orgaos discutidos, DIPOA, IBC,
IAA, DNPM, e DNSC, seriam,dentro do argumemnto proposto, efeitos e
frutos do estrelacamento dos interesses de consumidores e produto
res;,,no tocante ao controle devqualidade. Os trés primeiros, orgaos
voltados "para fora", se contrapdem aos demais,de missdo caracteris
ticamente "para dentro". Conforme se salientou em suas analises é
dessa vocacao que rectiram alento para se consclidar, expandir-se ho
rizontalmente e mesmo aspirar por novos espagos. O DIPOA € o melhor_
exemplo, pois tentou com consciéncia cobrir integralmente o mercado

interno. O IBC e o IAA, de outra parte, o atingem apenas na margem



FUNDACAO JOAO PINHEIRO 15.

STCRETARIA DG PLANDIAMENTO £ COORDENACAO GERAL

de suas preocupagaes, guase gue somente por haverem chegado a pos-

suir grandes majuinas operacionais.

Os 6rgaos "para dentro" revelam toda sua fragili
dade no caso do DNSC, incapaz de crascer e de eﬁcontrar um lugar sig
nificativo nas polfticas mais importantes do Estado. O DNPM,por sua
vez , teve seu nicleo relevante para o campo que se estuda, fruto
do paradigma e da concepgao prdprias que desenvolveu paré seu papel,

e que veio a englobar as aguas minerais.

Se os Orgaos voltados para o mercado interrno sao
'poucos e fracos, resta saber se os "de fora”, quando se lancgam s0
bre ele, sao rigorosos e cuidadosos como para os consumidores exter
ncs. Pelo visto, isto nao se da, sendo perfeitamente adequada a ima

gem de dois pesos para duas medidas.

A explicagao para a duplicidade de critérios de
qualidade esta na auséncia de mobilizagao social no Brasil para.exi
gir os padrdes minimos necessarios d salde e ao bem-estar. O nivel.
de desenvolvimento econdomico, ée seu lado, & tamb@m importante fa—
tor causal, pois se reflete em um parque produtivo normalmente pou
co apto para promover o controle. O Estado adota como diretriz, em
consequéncia, fechar ou, no minimo, baixar os olhos frente aos des

mazelos do empresariado de alimentos.

Nao se pretende sugerir que se esteja perante uma
politica de fraudes conscientes ou que o Estado as estimule delibe
radamente. Antes, O que Gcorre sao pequenas decisOes e nao-decisces
tomadas ao sabor do dia a dia, ds vezes agravadas por pressoes dos
empresarios e canalizadas pelo sistema politico, € outras vezes fru
to do estreito contato, da compreensao, da mesma extragao social,de
carreiras proximas entre o encarregado do controle e o titular da

empresa do ramo. -

Assim, o veterinario do DIPOA por exemplo, & in
timamente familiarizado com o produtor, com ele frequentou as mes-.

mas escolas, ambos pertencem a um mesmo mundo, léem a mesma lingua-
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gem, vivem os mesmos problemas. Quando &as equipes residentes, con
forme se assinalou no relatorio sobre o 6rgac, passam parte signifi
cativa de suas vidas sobre a égide do frigdrifica, orbitando em seu
torno e fazeneo do ~ suceséo deste um ingrediente impecrtante de
seu futuro. O mesmo ocorre com os fiscais do IBC e do IAA, e pode
ser resumido com a consideracao de gue surge entre O cue controla e

o controlado uma identificagao de objetivos e modos de vida.

Tem~se, entao, de uma parte, a sociedade inerte,
sem pressionar ou exigir quase nada, emnguanto gue, de outra, fis-
cais e empresarios aproximados pela preocupagao comum de verem 0 se,
tor mais rico e dind3mico. Presa dessas forgas, a protegao ao consu
midor interno se esvai e perde a substadncia, a constincia e a agres

sividace.

F muito sugestiva a experiéncia por que a equibe

de entrevistadores deste trabalho passou no interior do DIPOA. Rece

bia a-diregao do 6rgao, nesse momento, comunicacao do embargo de
grande partida de corned heef em porto norte-americano, exportado
por uma das maiores indGstrias do ramo, no Brasil, Essa firma ia

transferindo seus locais de engorda de gado para Norte, ao longo da
Rio—-Bahia, para escapar do DDT e demais pesticidas clorados, cada
vez mais frequentes no Sul. A partida fora vetada, contudc, exata-
mente por apresentar o defensivo em proporgoes acima das aceitaveis

najquele pafs.

- Via-se o constrangimento ¢o DIPOA perante a  si
tuagao, pelo risco de ver fechado mais um mercado para as carnes en
latadas brasileiras, mas nao se observava a mencr preocupagéo com a
contaminaqéo das pastagens abaixo daguzla regiao. RO guz conste,el:s
nao foram abandonadas e, pelo contrario, foram mesmo ammliadas. 0
brasileiro consome, portanto, carnes e derivados com niveis de DDT
superiores aos tol¢rados sem riscos no organismo. Isto, no antanto,
nao era motivo para mais que uma grave e circunspecta manifestagao

de preocupagao da parte do DIPOA.

Protegendo o produtor, agéncias como ¢ IBC, o IAA,
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a CES, o DNPM, o DNSC e o DIPCA, como se disse, constroem uma ima-

‘gem do empresario que tem um sequndo efeito. Nao apenas prezam ao

nrodutor enguanto tal, mas desprezam ao pejueno. Este, sem duvida,

seria o culpado mais evidente, aquele que imediatamente pode ser s
ponsakilizado pelas mais gritantes e escandalosas praticas lesivas a
saide do comprador. ia, pordm, na atituds de privilegia-lo como ini
migo publico n¢ 1, uma dupla série de efeitos. De uma parte, & ini
migo menor, mais desorganizado e sem poderes e, portanto, pode ser
enfrentado sem perdas para a instituigﬁo. De outro, & vratica que
se soma as tendéncias da economia, forcando & concentragao, benef;
ciando os conglomerados constitufdos. Isto seria até justificivel se
trouxesse vantagens ao consumidor. No entanto, tal decorréncia :‘nao

existe.

Neste contexto, tornam-se compreensiveis algumas
iniciativas até certo ponto paradoxais. O DIPOA, voltando ao exen
plo, organiza ampla campanna para informar os consunidores dos peri
gos dos alimentos nao-fiscalizados, criando ele a demanda que deve

ria apenas rcceber. Na verdade, trata-se de simsles episddio dos emnm

bates para seu proprio fortalecimento, movida contra os peguenos em:

presarios, hostis a sua atengao, e que tem no consumidor nao mais do

que o pretexto, ainda que um bensficiado direto.

A relevancia do papel que a sociedade pode desem
penhar, & dada quando se coteja o bias "para fora" com um segundo
tipo de viés, menos justificavel ainda. Se nao ha nada que torne
aceitavel a coexisténcia d&e padroes para o mercado externo com ater
ra de ninguém Qo interno, menos ainda ha que explique que os drgacs
‘de controle de gqualidade tenham critérios diferenciados para dentro
do pafs. De fato, porém, os consumidores das reqides mais desenvol
vidas do Centro-Sul fazem jus a atencao maior, nao sd em recursos
oomo no proprio desenho de estratégias organizacionais. O DIPOA ,nes
ta Otica, tem estrutura forte o suficiente para cobrir a totalidade
dos entrepostos e das usinas de leite B, mas € tao pol¥re gue naofis
caliza uma Unica fabrica de chargque em todo o Brasil. Agrega-se en
tao, ao primeiro, um segundo tipo de bias, desta vez determinado pe

lo tipo de setor social que deve Sserohjeto da atengao do Estado.

b}
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Para que nao se impute ao DIPOA um fardo que nao
merece carredgar sozinho, basta lembrar que o sal mais caro & esteri
lizado e cuidadosamente embalado, enquanto que o sal grosso recebe,’
no maximo, a purificagao mais simpleé e menos rigorosa. Também o ca -
fé & tratado com esta dupla visao: para os de melhor tipo, todo o]
controle, para os mais baratos, um depreciativo sacudir de ombros.
A fim de que nao restem dividas, lembremos, por {iltimo, do aglcar .
O refinado & imaculadamente branco e mascavaon. esconde em sua oor

escura, todas as impurezas imaginaveis. -

Quando se iniciou a discussac sobre os Orgaos de
controle de qualidade, fez-se referéncia a um sistema de agéncias.
Pelo termo, poderia-se depreznder a existéncia de um conjunto Ce
instituigdes que atuam concertadamente, cada uma em sua area respac
tiva, agindo de acords com uua unica partitura e obedecendo a urea
36 batuta. Tomado ricorosamente, no entanto, tal sentido nao deve

ser atribuido & expressio.

' ‘ O que se *em, & uma ¥2al inexisténcia de liga-
coes tanto de subordinagao d mesma polftica global, como de relacio
namentos horizontais,. Esta quebra nos canais de mitua informagao
nao se circunscreve & area do controle de gqualidade e & sinal carac
teristico de todo o campo institucional da protegao ao consumidor .
Nela, porém, é especialmente evidente, pois sao organizagoes volta
das para objetivos muito semelhantes, tanto no que toca ds praticas

de fomento, como as de controle estrito senso.

Assim, sao burocracias que dunlicam estruturas
técnicas e operacionais, danco lugar d especializagao pelo produto,
ou conjunto de produtos, e nac pelo tino de atividade. Claro esta
que existem especificidades de cada qual, determinando di ferentes
localizagdes, diferentes mercados, e diferentes modos de produgao.
A elas se contrapGe, contudo, uma so VOC&Q%OW@ uma estratégia pasi
camente uniforme para executa-la. Estas insﬁituigaes constituemn,
portanto, simples arremedo de um sistema, gque poderia até ser con
solidado. - - '
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2. As Instituigoes de Reculacas Interna

Os problemas de desorganizagéo, auseéncia de in-
formagSes, objetivoé proximos mas persequidos com Oticas diferencia
das, deram, historicamente, lugar para o aparecimento das oontradi
goes e conflitos inter-institucionals de que a burocracia cronica
mente padece. Perante a situagao, a solugao mais usual tem sido a
proposicao de camaras especiais para a formulagao de diretrizes an
plas, obtidas pelo consenso e negociagcoes e evitaido, portanto, as
fricgoes a niveis menores de polftica. Corporificadas ros varios Con
selhos, estas solugOes tém sido acdotadas em quase todas as frentes
da agao pUblica e, no caso do campo do consumidor, nao tém dJdeixado

de marcar presenga.

H3, nesta logica, uma quarta série de fatores
que explicam o amwlo conjunto de Orgaos que o trabalho estudou. Em
monmentos diferentes de institucionalizagéo, existem nelo menos trés
agéncias desta natureza, a Comissao Nacional de Normas e Padrdes pa
ra Alimentos, CNNPA, o ConselhoANacional de Metrolodgia, Padroniza
géo e Qualidade Industrial, CONMETRO, e o Conselho Nacional do Abas
tecimento, CONAB. A eles se agrega, naturalmente, o CIP, gque tem,

oontudo, varias peculiaridades.

Atentando-se para as atribuigOes de cada um, o
que foi feito nas analisecs aprésentadas, pode-se pérceber uma ambi
guiidade basica, pois sao 6rgaos voltados para areas onde ja existem
outros encarregados das mesmas tarefas, tornando de certa forma
ociosa e onerosa a replicagao. Para a CNNPA, ha o SNFMF, com exata
mente as mesmas responsabilidades, além de outros que lhe s3ao  prd
prias. Para o CONMMETRO, o INPM e para o CONAB, a SUNAB.

~ Nao &, portanto,- a nivel das atribuicdes que os
Conselhos se explicam. De forma implfcita, mas evidente, eles - sao,
na verdade, a constatagao e a confirmagao dos entraves decorrentes
da super<gspecializagao, dos onflitos e competigdes e da coexistén

cia de pontos de vista diversos nos mesmos setores.
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Estao os Conselhos em graus diferenciados de ma
turidade. O CIP fornece o futuro de todos eles, com sua poderosa Se
cretaria-Executiva, seu volumoso corpo técnico e sua forga. Na ver
dade, porém, igualar-se ao CIP nao € mais que um projeto irreali-
zavel, pois fata a CNNPA, ao CONMETRO e ao CONAB o peso politico e
a centralidade no feixe nobre de politicas do Estado que s6 um obje

tivo tao fundamental como' a inflagao pode assegurar.

Padecendo dos achaques de quem tem uma missao la
teral, estas camaras tém sofrido dos estrangulameﬁtos e dos descami
nhos esperaveis. No caso do CONAB, pods ele vir até a ser um forum
critico de politicas, especialmente gquando o setor agricola repre
sentar, seja um problema, seja uma solucao para uma conjuntura da na
gao. A isto se chegara, note-se, apenas pelo desvirtuamento de sua
missao, no sentido em que o termo abastecimento ingressou no vocabu

- . . . . . L) . .
lario politico e administrativo da historia brasileira recente.

Ao CONAB resta, na verdade, papel decorrente de
situagaoc determinada por razdes de politica diversa. Figura '@ menor
nos outros Conselhos, inclusive nagueles mais chegados &’ Presidég
cia, o Ministério da Agricultura n3o teve atéd o presente uma insti
tuicao de status equivalente onde pleitear seus reclamos e Drogor
suas orientagBes. Diretamente vinculado a ele, o CONAB, desenhado
para objetivos diferentes, termina assim por ser o grande local on
de a Agricultura pode por suas cartas na mesa, gozando das vanta-
gens de ser a dona da casa e a respons avel pelas estruturas opera
cionais que executarZo .suas decisdes. O CONAB pode, portanto, cres.
cer e se expandir, na proporcao direta em que se fortalece o Minis
tério da Agricultura e a perspectivé dajueles setores sociais que o
lastreiam,e na propor¢ao inversa em gque o abastecimento tem lugar
central e papel de orientador das polfticas que de 13 emanam. Isto
fica especialmente evidente quando se constata que o CONAB tem sido
o palco de sistematicos esforgos da parte do Ministério da Agricul
tura para elevar os pregos de produtos agricolas, em oposigao ao Mi
nistério da Fazenda, em favor dos empresarios rurais e em cohtradg
3o flagrante com-os objetivos de abastecer a populagao dos generos

essenciais. ) .
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Quanto ao CONMETRO, foi pensado como parte & uma
estratégia que desembocaria em uma empresa estatal na area de tecno
logia; teve seu crescimento sustado pela faléncia do periodo.de eu
foria e do modelo de economia onde parecia se assentar. Os anos, as
pressoes politicas, as novas conjunturas na economia internacional,
se encarregaram de fazer ruir a "TECNIBRAS" e o Orgao que lhe gran

jearia apoio e sustentagéo, o CONMETRO.

O Conselho HWacional de Metrolooia, Padronizagaoe
Qualidade Industrial, recebeu a heranca de tantos integrantes, de
estrutura tao filigranada e de mecénicqwiﬁgirna tao complexa, que
nao consequiu até hoje operar, Quando propééto, estas caracteristi
cas poderiam se justificar bala magni tude da tarsefa a que se langa

va.

Quanto i CNNPA, originalmente pensada como um ne
cessario departamento técnico dos servigos de licenciamento e fiscg
lizagao de alimentos, padecey, ao longo ce sua histdria, dc uma ambi
guidade essencial. O Ministdrio da Agricultura, com duas instﬁmi@Gés
diretamente voltadas para adrea, o DIPOA e o DNSC, foi mantido éa fo
‘ra da Comissao durante longo %tempo e veio & reconguistar apenas o
direito de nela se integrar, comparecendo com tantos representantes

como o das Minas e Energia gue, hoje, nao tem mais porgue la estar.

_ Este, porém, é um pecado menor, se comparado ao
desvirtuamento teal de seu papel, realizado quando confiou aos mem
bros “indicados pelas empresas a coordenagao dos grupos de trabalho
que propunham normas para os alimentos e nao apenas para orientar
os laboratdérios credenciados pelo LCCIMA. Chegou-se ao absurdo de
entregar a um Diretor da Coca-Cola a responsabilidacde sobre sucos e
semelhantes, ultrapassando os limites da conviv@ncia toleriavel en

tre o interesse privado e o piblico.

A CNPA n3o faltam motivos, justificativas e ob
jetos sohre os quais atuar. EZla tem papel a cumprir, o gque exige am
pla reestruturagao interna, ja em curso. Esta nao deve, ocontuco,

-

permanecer apenas ao nivel de remanejamento de titulares de grunos

A\
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de trabalho. Iqualmente importante & o redirecionamento de seus ob
jetivos, fazendo com que se preocupe menos com alimento supergelads
e irradiados, e mais com industrializadoes de largo consumo, horti-

frutigranjeiros in natura, cereais e massas.

A Comissao tem,em seu horizonte, perspectivas pa
ra se tornar um importante drgao do campo do consumidog, caso este
se torne meta relevante do Estacdo. Parte de seus descaminhos node
ser explicada , inclusive, por haver se localizado em filao secundé
rio das politicas globais. Voltada para o mercado interno, seja por
optar por produtos alimentares processados, seja para nao criar ares
tas com as burocracias dirieidas para o ocontrole de gqualidade "para
fora", a CNNPA pdde desfrutar da calmaria, da desatengao e da prote

¢ao onde vicejaram as tenddncias apontadas.

O mercado externo &, também, essencial para com
preender o caso ¢ CONMETRO. Para explicar a semi-vida a que ficou
restrito, os fatores discutidos acima sao decisivos, mas a eles se
agregam outros. A qualicade industrial, pode vir a ser a alternati~
va para o drgao. As equipes do INPM, sua Secretaria-Executiva, dis
to estao cientes e lutam arduamente por fazer com que a instituigZo
se desvencilhe da imagem de fiscal cde balancas e instrumentos de me
digzo, subindo de conceito e prestigio ao deronstrar sua necessida
de para o desenvolvimento do pargue procdutivo. Um futuro semelhante
ao DIPOA e ao IBC, agéncias ricas e sélidas, estaria assim reserva
do a ele. O CONMETRO seria o grande centro decisdrio da nova politi

ca.

\

A tecse esquece;'porém, um argunento fundamantal.
A viahilidade das agéncias cde controle de qualidade esta di retamen
te vinculada a sua vocagao para o marcado exterior. O que era vali
do para produtos alimentares, continua de »é& para os industrializa
dos.

Nesta otica, as perspectivas do CONMETRO, e. com
ele as do INPM, na faixa do controle, estao determinadas por cir-

cunstancias estranhas d agéncia e ditadas pelos rumos da economia
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d exportagéo. A ocontinuarem ascendentes as vendasde manufaturados,

no exterior, elas existem; no lado inverso, sao nulas.

Da-se o caso, porém, que Os cmpresarios que  ex
portam estes tipos de bens nao pdem ficar 3@ espera do laborioso tra
balho que antecede o parto de uma instituicao, mesmo que lhes venha
a ser instrumental. Alem disto, o projeto implicito de que o CONMETRO
fazia parte era de molde a afugentar o setor privado. Assim, foi
desenvolvencdo suas proprias normas e seus proprios sistemas de con
trole de qualidade, diretamente com os importadores dos paises de

destino outcom as agéncias locais.

O CONMETRO dependeria, portanto, para sua viabi
lidade, nao apenas do ritmo das exportagoes, mas também de sua habi
lidade em xecuperar o tempo que perdeu. O que definitivamente tem

¥

de fazer, contudo, é também voltar-se "para fora", uma vez que o
mercado interno de industrializados & tao merecedor da atengdo quan

to o de alimentos.

3. O Consumidor como missao: SNFMF, CIP e INPM

Se as dimensdes relevantes da protecao sae os
precos, a qualidade e as quantidades transacionada e se os objetos
sobre os guais incide sao os alirentos e medicamentos, a leitura
das responsabilidades de trés dentre os Orgaos estudados e o papel
que a sociedacde deles espera, indicam que eles deveriam bastar. As
'sim, o SNFMF, o CIP e o INPM teriam missdOes explicitas de assecurar
que a protegao se exerga nessas frentes, ainda gue nao sejam todas

elas agéncias desenhadas para essa finalidade.

O SNFMF tal como foi estudado nao existe mais.
Com a reorganizagao da estrutura do Ministério da Salde, foi desmem
brado e sofreu profundas alteragoes. Conhecé-lo, porém, & necessa
rio pelo que sua heranga vai representar para os drgaos que emergi
r3o, tanto em termos de pessoal e recursos, quanto e especialmente

de orientagoes.
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A solugao adotada de criar uma instituicao exclu
sivamente voltada para a fiscaliza@éo de medicamentos, ao lado de
outra para os alimentos, vem resolver uma inconsisténcia administra
tiva de razoavel passado e inportancia. O SNFMF e o LCCDMA viam-se
em permanente incerteza sobre a que estaria afeto o controle de ali
mentos, que, ao longo do tempo, ora fora de um, ora éde outro. De
agéncia de retaguareéa, portanto, o LCCDMA havia se transformado no
encarregado de fato cdo licenciamento de fato de produtos destinados
a4 alimentacdo, sem dispor da necesséria estrutura fiscal para qﬁe
fosse respeitado e acatado. Sua trajetéria o tornaria, nesta Atica,
de laboratSrio em cartdrio, um simples depositdrio de férmulas e re
ceitas. O tamanho e a formagao de seu corpo técnico e sua localiza
géo restrita ao Rio de Janeiro, aliados a esses fatores, faziam de
le, portanto, um amalgama contraditdrio de burocracia tradicional

e centro de pmesguisas puras.

O setor dz alimentos ¢&o SHFMF, de outra parte,
nunca foi mais gue um apanhado de pessoas para opinar sobre os pédi
dos de licenciamento encaminhados, através dos laboratdrios creden
ciados, ao LCCDMA. Bascando sua leitura das formulas nas d&iretrizes
da CNNPA, tolerantes e pacientes para esperar gue a inddstria se
"adaptasse"” a elas em futuro que nunca chega, o setor também nao

contava com equipes para a fiscalizagao.

Sendo esta a situagZo, a opgao por criar ura.agén
cia para os alimentos & lSgica, permitindo ao LCCDMA a realizagao
de secu projeto de se consmlidar como centro cientifico e, ao setor
ccrrespondente do SNFMF, a possibilidade de enfeixar sobxe sua coor
denagao todos os assuntos referentes a esses produtos. No caso dos
medicamentos a questao & mais simples, pois o restante do SNFMF a

eles se dedica, sem disputar com nenhum outro &rcao o territério.

Se racional, a criagao de dois S6rgaos no  lugar
de um pode ser inteiramente initil para produzir efeitos na prote-.
gdo da sailde, caso nao seja acompanhada por alteragoes mais substan
tivas no estiio de atuagao, nos paradigmas institucionais e nazo se

corrijam distorgoes histdricas. Cumpre, acima de tudo, trazer, para
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]

os produtos dirigidos ao mercado interno, nem gue seja um pouco da

-

-

atencao devotada adqueles gue buscam o exterior.

Desconsiderando, entao, as neqguenas competigaes
burocraticas dentro do Ministério da Satide, que se supdem resolvi-
das pela proposta de reestruturagao dos servicos de fiscalizagcao e
licenciamento, o essencial é fazer com que os medicamentos e os ali'
mentos sejam objeto de aczo plblica desinteressada e dinamica.

O SNFMF tornou-se uma grande e pesada burocracia,
onde papeéis levam literalmente cem anos tramitando, onde os funcio
narios se dedicam ao sirples manuseio de pedidos, incapaz de enoon
trar a vocagao institucional da promocao da saide pela criteriosa
e atenta atividade de licenciamento. A fiscalizagao que empreende,
de outra parte, chega a ser melancolica. Sem nessoal e recurscs,ela

se esvai e nao 2 mais que um arremedo do que legalmente deveria ser.

0 argunento. de que estas atividades sao : apenas
complementares, sendo a fiscalizagao rzal de responsabilidade cos
Estados e Territdrios, padecs de uma debilidade evidente. Foi preci
samente baseado no diagndstico de que servicos como estes eram ino
perantes, por sua vulnerabilidade a pressoes noliticas, por sua ca
réncia de recursos e & especializagao, jque se criaram agéncias fe
derais para os procdutos "nobras", ocomo o café, o aclcar e o sal, da
mesma forma gque se tentou "federalizar" a inspeccao de carnes. Os
medicamentos e os demais alimentos, porénm, sao vistos sob prisma di.

ferente, a estes bastando o jue € insuficiente para aqueles.

A auséncia de qualquer instituiczo de controle
de qualidade de medicamentos seguramente nao deriva de que se consi
dere satisfatdria a sitvagao do setor. Muito pelo contrario, ela €
problematica e & de tal ordem que nao se torna aceitavel confiar es
se controle apenas ds indistrias farmacduticas e mesmo ao sistema

de fiscalizagao da saude.

Nuando se fala nos produtos exportados, parece.

haver concordancia imediata com este tipo de argumento. De certa
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forma, a duplicagdo de agéncias, que conduzem ds redes paralelas co
Ministério da Salide e dos Ministérios da Agricultura e da Inddstria
e do Comércio, €& a comprovagao tacita da incapacidade do sistena tra
dicional de controle de qualidade de alimentos para fazer frente 55

exigéncias realmente severas dos paises importadores.

) Nas entrelinhas das decisdes de criar agéncias
para promover o controle diretamente subordinadas aos ™ministérios
da produgao" o que se busca nao & burlar a fiscalizagao, trazendo-
a para a esfera daquele que se preocupa com ¢ fomento, mas o onOS,
to, ou seja, .sua verdadeira nescessidade. ¥ t3o necessaria, inclusi
* ve, que nao pode scr confiada a quem, tcoricamente, estaria afeta,
seja'pbr experiéncia, seja por formagéo, seja por racionalidade agd
minstrativa. Isto &, nao pode ser relegada ao sistema de fiscaliza

cdo da qualidade de alimentos montado na area da Salde.
LT

Quando, porém, os compradores estao dentro das
fronteiras, o panorama & outro. Nao ha mais o risco de perder merca
dos, as divisas nem por isto deixardo de flUir, nao ha organizagdes
.dos compradores, fruto de sua mobilizagdo autonoma e de suas exiodn
cias. Os ditames se relaxam, as normas se abrandam e se volta a con

fiar nos antigos suspeitos.

E neste guadro gue se explica a inexisténcia apm
tada de qualquer organismo para controlar a qualidade dos medicamen
tos. Nao é ousada a hipdtese, contudo, de seu aparecimento, no mo-
mento em que, pelas idas e vindas da economia mundial, o pafls wasse

a exportar medicamentos em niveis significativos.

No que tange ao licenciamento de‘medicamantos, o
grande nimero de especialidades no mercado é explicado '~ basicamente
como fruto do recurso que resta a4 empresa nacional para sobreviver,
e que diminui-lo seria decretar a faléncia e a'débécleﬁde partel do
setor. Tese que se inspira em explicagoes muito semelhantes serve,
tambem, para justificar o abrandamento de agéncias para alimentos
e para legitimar o menor impacto da fiscalizagao. Ela reza que, ca°

sO o FEstado se propusesse a atuar com rigor nestes ramos, as empre~- .
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sas menores, incapazes dz promever ©o controle interno da qualidade
e de comprar matéria-prima insuspeita, nao conseguiriam suportar a
. concorréncia das fabricas e laboratdrios cujas economias de escala
e modernidade tecnologica as fazem aptas a assim procedsr. Como as
empresas menores habitualmente coincidem com as que estao sob con-
trole de brasileiros, realizar o napel de protetor seria destruir e

desnacionalizar larga parcela da inddstria.

Esta tese possui, obviamente, sua verdade, e nao
& necessario aqui elaborar sobre ela. Ba, contudo, algumas deasrrég
cias de sua aplicacao que nao sao imediatamente percentiveis. Empri
meiro lugar, o esforgo por criar uma estrutura produtiva nao . . deve
ser razao para Se acokertar e amparar absurdos tao exagerados como
encher lingiiigas com papel, misturar fezes ao café, engordar o gado
com hormonios, para ficar apenas em deniincias verificadas e divulga
das pelos proprios 6rg§os-fiscais. O tino de empresa e de  empresa
rio que se busca nao pode ser este e, Portanto, tém de ser retirado
do mercado, punido ¢ disciplinado. Os riscos para a salde S30 por
demais graves para que se credite alguma confianga a quem ace a&sim.
0 perigoso do arcumento estd, portanto, em que a omissao fiscal s&
tem efeito conservador, permitindo que se cristalizem empresas inca

pazes, sem alcancar a meta buscada do desenvolvimento economico.

Em sequndo lugar, a tese da lugar a uma Jeral pas
sividade do setor de fiscalizagao. Para nao pegar os "nacionais. " ,
cria-se um grande vazio , onde termina por haver, em casos muito es
peciais, somente a auvto-disciplina. Apenas Juem se julga obrigado,se
ja moral ou economicamente, a realizar seu proprio controle o tem,

e, mesmo assim, nao mais que quando o deseja.

Com estas censideragoes sobre o SNFMF, estd - se
perante aquelas instituigoes gue teoricamente seriam suficientes na
ra definir o campo da protegao do consumicor. Vé-se, porém, que is
to nao se da. Voltar ao INPM e ao CIP apenas confirma a constatagao
do quao pouco os encarregados mais imediatos realizam e quao crande
€ a tendéncia que experimentam de se afastar gradativamente do cam

po .em questao.
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O CIP, na verdade, & titular desta equip= de agén
cias apenas por ter sua missao eirigida ao contiole ca inflagao, a-

través do ocontrole de pregos. Isto deveria bastar, mas nao basta.

O controle de pregos pode ser realizado ocom va-

-~ rias finalidades. No passado Bfasileiro, ele ja foi inclusive pensa
A do estritamente como forma de evitar a corrosao dos saldrios mais
baixos pela inflagao, possuindd suas prdprias agéncias. Era, assim,
uma tentativa de nao vermitir gque a inflacao embutida na economia
brasileira diminuisse os szlarios reais. A constituigao daguelas ca
maras primitivas espelhava este projeto, ao incluir -representantes

dos consunidores, da imprensa e cdos peguenos varejistas.

‘ Sucessor destas instituigSés, o CIP se volta pa
ra um objetivo apenas formalmente igual. O combate & inflagao passa
a ser encetado pelos seus efeitos deletérios na propria economia e
a agéncia se torna um forum para deliboragao ¢ arbitragao dos con-
flitos do desenvolvimento desigual dos varios setores produtives. Os
aumentos e congelamentos que o CIP concede afetam o oconsumidor, mas
nao sao decididos com ele em mente. Mecanismo para buscar direcio-
nar a alocacao dos recurso, as negociagoes de reajustes de precgos,
mm excegao de apenas um caso, voltam-se, portanto, para a empresa
e 0 empresario, com ele dialogam e .com ele se integram, mesmo que
conflitivamente. A situagao desviante deste padrao € dada'pela 1lis
ta CIP-SUNAB, ja suficientemente discutida, gue, como’'se viu, pade

i . .
ce de problemas e vicios muito graves.

. .

O aspecto do preco dos medicamentos e alimentos &
tao importante, porém, que -nao pode ficar como simples alvo deseja
do, mas ndao buscado, da acao do Estado. Varias das sugestoes defte

trabalho se encaminham nessa direcao, conforme se veri adiante.

Orgao aparentemente tao central quando o CIP pa
ra uma politica do ccnsumidor & o INPM. Onica agéncia destinada a
verificar- se as transacgoes econdmicas se baseiam nas condigoes con
tratadas de guantidades, o Instituto vive perfodo de incertezas e

indefinicdes, que vab de seu proprio nome, sua situagdo juridicaf
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até sua missao. Falando acima do CONMETPO, foi lembrado seu deseijo
de abandonar o desagradavel e desprestigioso fardo de "fiscal de ba
lancas", e seu anseio de cerrar fileiras ccm a indfistria. Como o o
CIP, no entanto, secu papel é indispensavel, ndo para financiar mira
bolantes projetos, mas para evitar danos e prejufzos aos mais po-

bres compradores.

De acordo com a terminologia proposta, as doze
instituicdes a que se vem fazendo referéncia definem o campo da ﬁrg
tegéo ao consumidor. A elas, pelas caracteristicas do Brasil, ceve
riam ser agregadas aquelas agéncias que tem na protegac do consuno
em si uma linha importante de suas atividades. Antes de passar a es.
tas, porém, algumas observacgoes se impdem.

Foi ressaltada a presenga de varias orxganizacoes
voltadas para o controle de qualidade, ao lado de outras gue tém na
fiscalizagzo de medicamentos e alimentos, de instrumentos de medir
e no controle de pregos, seus objetivos. Pelas andlises individuais
viu-se, também, que o dinamismo, as realizag¢Oes, a inteireza de pro
positos, est3o ligadas s instituicdes que se situam nas areas maio
ras:de politica do Estado,. como a exportagao, o.desenvolvimento in
dustrial e a manutencio da inflagao dentro dos limites em que & ins
trumental. A primeira explica os casos da IBC, IAA e DIPOA, enguan
to que a segunda tem na CES seu nrincipal representante.A terceira,

como & Sbvio, compete ao CIP.

As instituigdes vivas, e também as mortas, ates
tam que o controle de qualidade exige mais que boa vontade para se
sustentar e mais que o mercado interno nara sobreviver. Recorde-se
o caso da Comissao-Executiva dos Produtos da Manéioca. Se a mandioca
nac & importante para o exterior, constitui item basico em varias
dietas regionais. Nao se pretende sugerir que deva haver um  Orgao
para cada produto, coro, aliéé, jd se dissa. 0 que & revelador, oGn
tudo, é que a Comisszao tenha desaparecido, ao invés de continuar na
vida letirgicé de varias instituigoes gue nermanecem, mesmo @Eepois
de seu objetivo quase desaparecer. Houve racionalidade em extingui-

la e é isto que € notavel, pois raro. Ela desaparece, na verdade,
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guando se desmorona a tentativa de exportar a mandioca e seus deri
vados, e nao se cria interesse em manter uma instituigao de contro

le de qualidade quando dirigida "para cdentrxo”.

O controle de qualidade "para dentro" mal se sus
tenta em seus préprios pés. A dnica agéncia que tenta se ocupar de
le, o DNSC , ensaia algumas iniciativas, mas nao tem sequer defini
da a situagao juridica de sua divisao encarregada das bebidas. Ele-
tenta, assim, privilegiar suas outras atividades, diretamente 1liga

das ao fomento da produgao, a fim de conquistar maior viabilidade.

4, As Instituicoes do Abastecimento e da Promocao do Acesso

Este foi o quadro trdgado das instituigdes pibli
cas que se ocupam de proteger os consumidores. Olham para a qualida
de, fiscalizam os ingredientes, zelam pelas bhalangas, padronizam
as misturas, registram alimentos e medicamentos, licenciam espeéiéﬂ
lidades industriais, baixam normas para organizagses de execucao,
dialogam com produtores e servem de forum para eliminar os confli
tos inter-institucionais que adv@m de tantas atribuigdes e tantos
drgaos. Elas, porém, nao esgotam o campo que se definiu para esta
investigagdo, pois nada se falou, até o momento, sobre as agéencias
cujo projeto &, ou foi, trazer mais consumidores para o mercado,par
tindo da constatagao de que os caminhos histdricos do desenvolvimen
to brasileiro exigem, também, um outre tipo de politica. Nesta ru-
brica, que ja foi chamada de abastecimento, entram, inclusive, aque
las instituigSes que procuram suprir caréncias cronicas na nutrigao
e no acesso aos medicamentos.’

O tipo de populagado que estas instituigGes devem
ter em vista @ - diverso das primeiras. Ha, naturalmente, interpe
netragSes e superposicoes, pois as fronteiras entre setores nuito
préximos-socialmente costumam sexr tenues e imprecisas. Assim,. ora
se encontram consunidores, isto &, individuos que nodem ter no mer
cado a satisfagao de suas necessidades de alimentos e medicamentos,

mas cujas rendas sao tao deprimidas que, a rigor, o mercado sO in-
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clui os itens mais baratos da cesta basica de consuro, ora indiv{
duos que sO participam desse mercado marginalmente, em circunstan -
cias especiais de baixa de pregos ou d custa das sobras fque restem

depois da satisfagao dos demais setores que consomem.

O termo abastecinento fez sua entrada no vocabu
lario politico brasileiro nos anos 30, sempre scguido da qualifica
¢cao "popular" ou de expressées equivalentes. Ele designava um esti
lo de intervengao que incluia desd@e a concessao de estimulos econd
micos para a produgao de determinados bens, até éhfiscalizagéo das
condig¢oes de sua comercializagao. Os produtos sobre os quais inci-

diu se alteraram grancemnte, abarcando ora varios, ora poucos hens.

Os encarregadosatuais do que resta dessa politi
ca sao a Superintendéncia Nacional do Zbastecimento, 5UNA3, a Compa
nhia Brasileira de Alimentos, COBAL e o CONAB, ja discutido. Como
se viu ao longo dos relatdrios especificos, o abastecimento € hoje
restrito 3 area cdos alimentos e a agéncia principal que cele se ocu
pa, a SUNAB, se encontra perante incertezas quanto a seu proprio pa
pel e seu futuro. Viu-se, tamhém, que a meta de buscar o mais pobre
comprador & fregquentemente abandonada, pois nao representa margens
de retocrno satisfatdrias, para uma enpresa como a COBAL, ou um ter

reno s56lido e prestigioso de polfitica, para o CONAB, por exemplo.

Tem-se, entdao, que as instituigoes que deveriam’
proteger o consumo indispensével apresentam resultados tao mi ngua
dos quanto suas co-irmas da area & consﬁmidor, e sentido restrito.
Seu estudo, porém, nao & apenas necessario por existirem, nas por
representarem formas de solugao para problemas graves da sociedade

e da populagao brasileira.

De certa forma, inclusive, o saldo destas agén-
cias & mais positivo. No seu caso, podem-se observar, lado a lado,
iniciativas que trazem efeitos de importancia indiscutivel, com ou
tras muito guestiondveis. Assim, a COBAL & a mesma agéncia que es
quece a.protegdo dos rendimentos dos consumidores mais pobres quan

do cria super-mercados cuios pre¢os em nada diferem dos cobrados
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pela iniciativa privada, e due se pronoe a fazer chegar alimentos
mais baratos e de melhor qualidade aos habitantes cas periferias ur
banas, atraves das Cadeias Voluntirias. A SUNAB, d= outra parte, ao
mesmo tempo gue se furta da fiscalizagao do grande varejista, .cuja
protecao é sacramentada por sua adesao a lista CIP-SUNAB, continua
a exercer, sozinha, o papel de fiscal de ramos inportantes da Aarea
do consunidor. Ainda que se possa dizer que sao atividades cujos
efeitos se anVlam mutuamente, & muito.mais do que se pode afirmar,
por exemplo, do SNFMF, ' . -~

A idéia do abastecimento popular deve ser recupe
rada. A trajetdria ascendente dessa politica, gque teve sua inflaxzo
com a derrocada dos amplos poderes da SUNAB e sua conseguente subor
dinagao ao Ministério da Agricultura, nao chegou a produzir resulta
dos significativos. Isto se deu, provavelmente, nao s& por seignqrg
rem as tendéncias do desenvolvimento econdmico, mas especialmente
por se pretender tudo abarcar e tudo proteger. O fato é queeﬁse‘peg
curso, Se oconcretizou em pelo menos duas instituigoes de vulto, ao
lado de outras gque nao foram estudadas diretamente, como a Companhia
Brasileira de Armazenamento, CIBRAZEM. A partir delas & possivel,
'portanto, voltar a desenhar uma politica de abastecimento, cdesta
vez baseada em uma avaliacao mais realista de suas nossibilidades e

em uma escala de prioridades melhor balizada.

. Antes de mais nada, contude, impée-se abandonar a
idéia de que o abastecimento & um efeito necessdrio de politicas de
fomento. Esta, que tem sido a tese dominante no CONAB e nos depoi
mentos da diregao da SUNAB, afirma que, ao aumento da produgao, se
gue~se o alendimento das necessidades da ponulacan, e que & sufici
ente e mais racional favorecer aos empreendimentos, buscando remune
rar com altos pregos os investimentos, montando redes e estratéqgias
para baratear custos de matéria-prima, encargos de comercializacao e
de transporte. Pelo contrario, a experiéncia recente tem demonstra
do gque iniciativas como estas apenas despertam uma insacidvel busca
de novas benesses qﬁe se encadelam para nroduzir situagSes absuréas,
como a dos pregos das carn=s no pais, altos o bastante para nao con

seguirem competir no mercado internacional.
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0 engano desta o locagao estd em confundir condi
¢Oes necessarias com suficientes. Para jue uma ropulacao tao grag
de, e tao carente, como a brasileira seja abastecida, a infra-estru
tura produtiva tem de ser complexa e atrativa para os capitais pri
vados. Isto, porém, nac basta, pois & igualmente importante que a
satisfagao das necessidades de: abastecimerito seja um fim em si mes
mo. Assim.sendo, inclusive, as f6rmulas e as solugSes tém de ser'og
tras, dentro do possivel compatibilizando o interesse do empresario
com o das camadas carentes, mas, nas situagaes onde nao houver con

cordancia, nem por isto abandonando as decisoces.

A logica empresarial deve ser acompanhada pela

preocupagao ccm o abastecimento de quem efetivamente precisa, obser
vagao que se aplica tanto no setor privado, como ao prdprio apare-
lho produtivo estatal. Isto vale para a COBAL, que, apesar do  de
sempenho satisfatdrio sobre varios aspectos, deve rever alguns de
seus movimentos e abrir novas faixas de atuagéo, onde o lucro - nao
seja o objetivo principal. A instituicao d qual estas consideragogs

mais se adeguam é, no entanto, a Central cde M2dicamentos, CEME.

A CEME &, hoje, reflexo embagaddoudo que foi um
dia. Ao contrario do gue poderia se supor, o apeguenamento da agég
cia n3o decorre da gue o espago real gue ela tinha para atuar haja
desaparecido e sim, da diminuicao do espago polftico indispensavel

a uma instituigéo com seu nrojeto.

A CEME perdeu suas caracteristicas originais,
tornando-se basicamente em grance departamento de comoras da Previ
déncia Social. E impossivel esconder a simpatia para cor aguele pro
jeto, especialmente depois de conhecer o funcianamento de drgaos co
mo o SNFMF e os estratagemas que 0s grandes laboratdrios internacig
nais empregam quando se instalam no Brasil, percebidas, por exemlo,

quando da analise do CIP.

DPesde a definigao da RelagZo de !Medicamentos Ba
sicos, apesar ce eventualmente falha, até a pesguisa de rnovos férmg_

cos a partir da medicina informal, passando por opcoes cOmo a de
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evitar gastos supérfluos,com embalagens = propagandas e a simplifi
cagao do receituario que ensejava, a CEME mostrava os caminhos para
evitar problemas histdricos. Na esteira de seu funcionamento, a né

cao economizava divisas, desenvolvia know-how,e, principalmente, via

as populagoes mais carentes atendidas em necessidades que podem ser
diminuf das por a¢5es na area de saneamento e habitagan, mas que nao
deixam de ser indispensaveis. A isto s se¢ chegaria, porém, se " a
CEME pudesse produzir seus proprios remédios e foi exatamente esta
‘possibilidads que lhe foi negada. , -

Com esta decisao, a CEME veio a se tornar uma bu,
rocracia de cunho assistencialista. Falta-lhe, agora, a base  onde
assentar programas mais amblciosos, que poderiam, inclusive, fazer
dela uma agéncia central do campo do consumidor. Podendo reverter
.0s lucros alcangados com a producao e a venda de medicamentos, me-
nos necessarios mas igqualmente consumidos, para financiar a distri
buic3o dqueles que nao podem chegar ao mercado, a CEME seria a solu
gio para o ramo dos medicamentos mesmo no que toca ao controle . de

qualidade.

Igual,§PEéha- de assistencialismo pode receber o
Instituto Nacional de Alimentagao e MNutricae, INAN, incluido nesta
investigagao, como a CEME, pelo que pode ser e nao pelo que sa no
presente. Ao contririo da CEME, contude, o passado do INAN & cheio
de percalgos.

Nascido para cobrir faltas nutricionais de segq
mentos especificos da populagao, o INAN teve um primeiro periodo
marcado pelos descalabros administrativos, cujo simbolo maior &, sem
duvida, o robot da digestao . Recuperado dos traumas iniéiais,o INAN
do presente tem se limitado, na pratica, a dar lastro té&cnico ao
PRONAN e a certas experiéncias localizadas.

Sao, porém, as linhas menores de sua atuagao que
mais o indicam ocomo pertiﬁente d area deste trabalho. A énfase que.
procura impri mir no conhecimento de habitos alimentares, no desen.
volvimento de ag0es preventivas no campo da salde, como a fluoragao. -
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de aguas, a iodagao do sal e o enriquecimento de amidos alimentares
e, principalmente, a proposicao de programas integrados de producgao
e consumo, apontém para caminhos muito mais eficientes e menos dis
pendiosos que a montagem de amplos esquemas sanitérios e fiscais. O
estimulo ao pequeno proprietario rural para especializar-se em cul
turas alimentares regionais e medida que, caso funcionasse, traria
beneficios aos dois polos no ciclo produtivo, dando condigdes de so
brevivéncia ao agricultor carente e oferecendo ao consumo géneros

adeguados ao meio-ambiente e a pregos acessiveis. -

_ Para estes dois Orgaos, portanto, as perspecti-
vas de um papel muito significativo na protegao ao consurnidor e ao
consumo basico sao facilmente apontaveis. Cumpre, todavia, para a

CEME, recuperar o passado e, para o INAN, encontrar um futuro.

5. A regulagao ampla no campo do consumidor

Com estas consideragoes sobre Grgaos assistencia
‘listas, que devem deixar de sé-lo, conclui-se a revisao do campo
institucional da protegao do abastecimento. Ao lado dagqueles que se
voltam para a proteg¢ao ao consumidor ja constitufido, se chega, as-
sim, ao total de dezessete das dezoitoc agéncias que foram estudadas.
Resta uma, incluida por ser de referéncia imediata guando se pensa
no tema e por representar um tipo de papel que oontinua a ser neces
sario, mesmo supondo-se que todas as demais funcionem a contento

pleno.

Por mais acurado e cuidadoso que seja o desenho
de um sistema institucional para atuar no campo do consumo, sempre
haveria a possibilidade de que alguém}seja lesado ouy pelo menocs,
que alguém se sinta lesado, em um seu direito comoc comprador. A Lei
de Crimes Contra a Economia Popular, referida guando da analise da
SUNAB, € claramente insuficiente, pois esta cheia de imperfeigses e
ja foi superada pela evolugéo da economia e dos estilos de fraudar.
Mais ainda, ela obriga gque as queixas sigam a tramitagan da Justiga

ordinaria, sabidamente lenta e complexa.
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A partir deste raciocinio, considerou-se impor-
tante o estudo do Conselho Administrativo de Defesa Lconomica,CADE.
Ele, como se viu, é oreao que sd com licenca texminolSgica pode ser
designado de agéncia, pois nac age. Fruto de movimentagdes partidas
da sociedade nos anos de transicao da década de cingilienta, o Conse
lho nao conseguiu se desvencilhar do enomme peso de suas atribui-
goes, que, ao fazer dele o mais poderoso tribunal econdmico da na.
¢ao, na verdade o sufocou.

Sobrevivendo na penumbra, volta e meia o CADE er
gue sua voz para confirmar que 13 estd. Pela analise do érgEo,.viu-
se que demorou alguns anos para redefinir o que lhe era tipico, tg
refa nada facil para quem tinha como miss3o zelar para que nao ocor
ressem no pais exatamente as coisas que estavam acontecendo -e aue
tinham de acontecer. BastiZo da concorréncia perfeita, o CADE lenta
mente redescobriu porgue existia, escolhendc seus adversarios e pu

nindo-os quando podia. Hoje tenta de novo encontrar sua missao.

Nisto, paradoxalmente, ha mais mal que bem. .0
CADE era. uma potencialidade para um tipo de tribunal onde o consu
midor pudesse se queixar e processar quem o prejudicasse. Neste sen
tido, bastava redefinir a tipicidade dos crimes a ele afetos. O pro
blema € que ele ja fez isto, mas nao para incluir o consumidor em
seu raio de agao. Se é problema, nao & insuperavel. Ao CADR resta
ria, nesta Otica, lugar importante no campo do consumidor, sem ne

cessitar de alteragoes e de complicagoes burocriticas adicionais.

6. O lado da Defesa do Consumidor

1

'

Antes de ooncluir este balanco, & necessario di
zer algumas palavras sobre um nivel de estudc que havia sido consi
derado necessério‘para uma correta apreciagcac do conjunto de insti
tuicoes que compde o campo do consumidor. Trata-se da analise  das
organizagoes privadas que foram eSpontaneamente criadas pela socie
dade, a fim de defender-se enquanto consumidora. Pelas opgoes toma

das quando esta investigagﬁo estava ainda a nivel de projeto, elas
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se constituem em pegas indispensaveis para que se chegue a situagao
realmente adequada, ocobrindo as arsas nas quais a protegao do Esta
do nao pode se verificar, seja por lhe faltar onisciéncia, seja por
nao poder aspirar ad agilidade e rapidez que apenas pequenas organi

zagoes descentralizadas pode possuir.

Estudos preliminares indicam a existéncia de trés
instituigaes desta natureza, mas também demonstraram suficientemen
te a irrelevancia de seu conhecimento mais aprofundado. Seriam elas
a Associagao de Protecao ao Consumidor, APC, o Conselho Nacional de
Defesa do Consumidor, CONDECON e a Associagéo Nacional de Defesa do
Consumidor, ANDEC.

A primeira existe no Rio Grande do Sul,e foi aia
da por iniciativa de profissionais liberais locais, com a participa
cao de organizagoes maganicas. Ela tem servido de canal para a ex-
pressao de queixas de compradores, principalmente de bens de consu
mo duravel, ao mesmo tempo gque atua em outras areas, como a do com

bate a poluigcao e a defesa da ecologia.

O CONDECON, com sedes em Sao Paulo e no Rio @e
Janeiro, € tido, no seio da burocracia publica, ocomo instituigao o-
portunista, que apenas canaliza demandas de consumidores lesados pa
ra conseguir indenizacbes sob a ameacga de escandalos. A sua fren
te, porém, especialmente no escritdrio do Rio de Jéneiro, estao'peg
soas de reputagao notdria de honestidade. Isto nao o torna atuantee
figura de prova da defesa do consumidor, pois recebe poucos queixo

.

sOs e encaminha menos ainda.

A ANDEC & uma hibrida tentativa de criar ura @én
cia privada sob a tutela e o financiamentc do Estado. Inspirado por
congressistas, principalmente pela pessoa do Dep. Nina Ribeiro, a
'ANDEC até hoje nzo foi fundada por n3o haver o Ministério da Fazen
da liberado as verbas para sua operacionalizagao. Ao contrario das
outras, portanto, a ANDEC, caso venha a ser de fato criada, podera
contar com estrutura nacional, através de postos e escritdrios nas

principais cidades. Ela padece, porém, da inconsisténcia basica de



FUNDACAO JOAQO PINHEIRO , 38.

SECRETARIA DO PLANCIAMUNTO E COORDINACAC GERAL

nao se definir de vez por sua natureza, Se Orgao auténomo e livre
para pressionar, inclusive, ao Estado, ou se pretende viver & sua
sombra. Por tudo que este trabalho sustenta, a ANDEC tem largas ra
zOes para existir, mas, entao, que busque suas raizes na sociedade

para que tenha, no minimo, credibilidade e isengao em suas criticas.

De posse destas informagoes sobre as trés organi
zagoes e apds visita a uma delas, optou-se, assim, por nao inclui-
las nos relatdrios. Nao se perde, porém, o argumento da -oportunida
de da existéncia de agéncias privadas e, mesmo, dd incentivo do Es
tado para seu aparecimento. S6 que nao nos moldes esdrixulos de pro
postas como a da ANDEC. Nas recomendagoes, que se sequem, volta- se
a este aspecto.
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Por uma Politica de Abastecimento Popular de Alimentos

Introdugao:

E desnecessario voltar as discussGes ja apresen
tadas sobre o que foi e o que é hoje a politica de abastecimento.Con
tudo, como marco para situar a proposta de nova politica desta natu
reza, algumas das conclusoes obtidas deyem ser retomadas.

Em primeiro lugar, a pertinéncia de uma proposta
como esta, em um trabalho sobre protegao ao consumidor, decorre das
caracteristicas da sociedade brasileira atual, fruto de tendéncias
historicas nunca satisfatoriamente resolvidas, mesmo quando o discur
so pnlitico assim o afirmava. Em termos resumidos, estes tragos, con
fluiram para determinar uma situagao onde amplas camadas da popula
cao, tanto rural como urbana, participam muito marginalmente do mer
cado de alimentos. Esta forma de participacao se traduz pela 1inexis
téncia de opqSes de consumo, sendo as familias de baixas rendas in
capazes de comprar mais que o estritamente necessario para sua sobre
vivéncia e, mesmo isto, nem sempre. A auséncia de rendimentos torna
esta populagdo, portanto, ndo-consumidera ou, no maximo, uma consumi
dora especificamente voltada a produtos indispensaveis, escolhendo-

os nao mais que pelo prego.

Em segundo lugar, como decorréncia disto, torna-
se necessario uma estratégia especial para proteger este tipo de con
sumidores, que pode ser referido como uma politica de protegdo ao
consumo indispensavel. A estas camadas, portanto, deve ser dirigido
um conjunto de iniciativas que pretendem assegurar a existeéncia des
tes géneros nos pregos possiveis de serem adquiridos. Estas agoes ja
receberam o nome de politica de abastecimento.

Em terceiro,. o abastecimento se consolidou histo
ricamente como espago independente de polltica quando da radicaliza

Digitalizado com CamScanner
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¢do do populismo nos inicios dos anos 60. Dotado de instituicoes for
tes para assegura-lo, porém,os resultados concretos alcangados no pe
riodo foram muito tibios. Ainda que pouco realizador, o abastecimen
to se descaracterizou como area autdénoma, com a énfase maior atribui
da ao esfcrgco de crescimento dos fins da década passada, sendo. anexa
do ao Ministério da Agricultura, ~ '

Em quarto lugar, como fruto dessa transferéncia,
a perspectiva do abastecimento foi perdida, submergida pela preocupa
cao com o aumento da produg¢do .-ou servindo apenas de resguardo para
tentativas de consolidagdo de agéncias a ele anteriormente devotadas.
A rede de instituicoes de abastecimento montada no passado esquecay,
assim, que existia ndao mais que a partir do que se referiu acima, as
parcelas carentes e a necessidade de abastecé-las.

Em quinto, pela continuagao desse processo de
perda de vinculbs, o sistema institucional de abastecimento, hoje ca
pitaneado pelo CONAB e incluindo a SUNAB, a COBAL, a CIBRAZEM e a CFP,
redefiniu seu papel social e se tornou forum e veiculo para uma poli
tica onde o abastecimento ndo & o objetivo, passando a concebé-lo co
mo simples efeito lateral de iniciativas que visam a mais e melior
remunerar os investimentos agricolas.

Em sexto, a localizacdo do sistema no Ministério
da Agricultura nao apenas fortaleceu a perspectiva dos setores soci
ais que mais imediatamente se representam nesse Ministério, mas tam
bém trouxe repercussoes sobre os tipos de bens que entravam no ambi-
to da rubrica do abastecimento. Especializando-se em produtos agricg
las, o sistema deixou de fora ndo sd todos os demais géneros como,pa
ré nao interferir na area do CIP, restringiu~se, na pratica,aos bens
agropecuarios nao-industrializados.

Finalmente, dentro de seu projeto de se  consti
tuir em nlicleo onde se debatiam estratégias para estimular a  produ
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950, o0 CONAB deixa de fora, e com isso expulsoﬁ do compo do abasteci
mento, as instituicdes ligadas & Saude e a Assisténcia Social. Tanto
no que toca a fiscaliiag&o de qualidade, quanto na preocupagao em
-atingir camadas carentes, o Sistema Nacional de Abastecimento perdeu,
assim, parte substancial de suas motivagdes primeiras e de sua mis

sao social. -

E nesse sentido que se torna indispensivel rede
finir a atual politica de abastecimento, bem como reformular a estru
tura institucional que decide e executa tarefas a ele ligadas. Note-
se que estas transformacoes se imp&mfépenas se de fato o Estado pre
tende desenhar uma estratégia eficaz para promover o abasfecimentogg
pular. No outro lado, o Sistema existente satisfaz a seus objetivos,
sO que estes nao tem nada a ver com o gque aqui se considera necessa-
rio para que exista efetivamente uma protecao ao consumo indispensé.

val.

A oportunidade de medidés éue a instituam n2o es
ta apenas em recuperar uma perspectiva gue foi um dia proposta e nun
ca executada. Assim, nao & por uma fidelidade descabida 3 letra ig
gal que se afirma que as agéncias que tém a responsabilidade pela po
litica de abastecimento a descaracterizam. Nao se trata, portanto,de
exigir o cumprimento da lei por si, has por sua necessidade concreta.

Os efeitos da .pobreza sobre as populacoes, sejam
urbanas ou rurais, sdao de multiplos resultados encadeados. A  ausén
cia de rendas determina um acesso muito marginal a habitagéo, ao ves
tuario, a educagao, a salde, ao bem estar. Talvez em nenhum outro
campo, porém, ela & mais grave que em seus efeitos sobre a alimenta

¢do.

De fato, as caréncias nutricionais deflagram - um:
sem-numero de decorréncias socbre toda a vida deo individuo, impossibi

B

tane
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litando-o, inclusive, de poder aspiraf a um minimo de dignidade como
ser. Ao nivel da salde, os resultados sao por demais conhecidos, ge
rando fraqueza e incapacidade de desenvolver resisténcia as moléstias
menos graves, agregando-se a outros fatores para criar uma populacgao
de doentes crdnicos, cujo mal originario & quase sempre a sub-nutri- -

cao. _

Ao nivel educacional, a privacao de hutrientesg§
senciais em etapas criticas de vida cria deformagodes absolutamente
irreparaveis, na capacidade de aprendizagem e intelectual, em geral.
Os baixos Indices de aproveitamento escolar, que medidas paliativas

sdo incapazes de ‘solucionar, tém sua origem basicamente al.

. Estes dois efeitos de privagOes na alimentagéo
bastam para definir, inclusive, as possibilidades de que individuos
carentes venham um dia a poder modificar seu proprio futuro. Subho-
mens porque sub-nutridos, a eles falta a capacidade seja orgénica,sg
ja intelectual de pdder procurar no mercado as alternativas de empre
go que permitiriam escapar da pobreza. Cria-se, portanto, um circulo
vicioso, onde se & sub-alimentado porgque pobre e pobre porgque sub-

alimentado.

Chega a ser irrisdrio perguntar-se sobre questdes
como 0 bem-estar e as condi¢des de procura de felicidade neste qua-
dro. A dignidade primaria minima a que todos tem direito, porém, im
poe e impos que o Estado se volte também a estes niveis de atuagao.
O que se pode dizer & que,nao atendidas as necessidades basicas, ini
ciativas complexas de tentar criar niveis mais altos de satisfagao

social sao supérfluas, quando n&c injustas.

Longos anos de privilegiamento de outros enfoques.
e perspectivas tornaram o abastecimento popular um tema menor, que
nao atraiu a ateng¢do de outros orgdos que os devotados ac assisten
“cialismo. Esta, porém, ndo & .  forma adequada de enfrenta-lo.

-
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, A agEes de simples assisténcia social trazem, co
mo & evidente, 0 risco de criarem uma demanda nunca satisfeita, pois
sao incapazes de gerar motivagoes nos beneficiados para resolverem
seus proprios problemas. Elas sdo, portanto, de um paternalismo irrea
lista, seja porque nunca o assistido deixa de o ser, seja porque se.
tornam um sorvedouro infinito para as verbas publicassi.

) A proposta especifica que este trabalho aponta
nao pretende ser uma panacéia que va resolver todos os problemas. A
propria falta de prioridade que o .abastecimento popular recebeu tor
na-o um campo pouco conhecido, .que exige maiores estudos e pesquisas
para que sejam pensadas solugdes mais definitivas e globais. De ime
diato, portanto, sugere-se a necessidade de consolidar ¢ incentivar
as investigagoes que se voltam para estes problemas, a fim de se coms

tituir um acervo de informagGes para decisces futuras.

' Por outra parte, & indispensavel a existéncia de
um lugar institucional especificamenté dirigido para o abastecimento
popular, tomando decisces, servindo de ponto de convergéncias das
varias agéncias que fragmentariamente agem no campo e representando
a opgéo do Estado como um todo por atuar nessa area. Pelo exposto, O

- CONAB nao, &, hoje, este local. A ele, porém, pode ser agregada esta
responsabilidade através da criagao de uma linha de trabalho permanen
te para o abastecimento popular. Seria do proprio CONAB, ent3ao, gque

partiria a sugestdo concreta de politica que se discute a seguir.

O que caracteriza essencialmente esta proposta &
.sua opgao pelo mercado. Sem desconsiderar o importante papel da as
sisténcia social, ela, como se disse, nao consegue resolver os pro
blemas antigos e cria novos, sendo aconselhavel apenas para os seto
res da populagdo que siao intelramente incapazes de procurar no merca
do a satisfagao de suas necessidades. O que se pretende, portanto, e .
estender o mercado de alimentos, criando um acesso ampliado, e social
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mente mais diversificado, a ele.

Ha duas possiveis maneiras de consequir isto. A
primeira & atuar diretamente sobre as rendas dos individuos, sem con
siderar a estrutura da oferta. A segunda & intervir sobre a propria
oferta, visando a oferecer cs géneros a preg¢os menores, . fazendo in
gressar, desta forma, mais consumidores no mercado aumentando a par
ticipagao no consumo de outras camadas da populagd@o e tornando cons-
tante um acesso antes eventual e restrito para outros.

Claro esta que nao sdo estratégias mutuamente ex
cludentes. A inclinagao da proposta pela segunda alternativa nao im
plica em considerar desnecessaria a elevagao dos padrGes de rendimen
tos das populagoes mais pobres, mas apenas decorre de se conceber co
mo mais eficiente esta forma de intervengao. '

0] saldb das tentativas passadas no Brasil,e o en
sinamento que se pode retirar da experiéncia internacional, indicam
que a elevagao pura e simples da renda & sempre seguida de movimenos
altistas de pregos,*tornando indcuos os ganhos conseguidos do lado da
renda. Por outra parte, a pressdo inflacionaria de demanda desaconse
lha a adogdo de solugoes cemo esta, em economias do tipo da brasilei
ra. Isto, releve-se, absolutamente nao significa desrecomendar a dis
tribuigSo mais equitativa da renda,apontando apenas para uma forma
ndo-salarial de elevagdo dos niveis de acesso aos beneficios sociais.

Assim, a proposta a seguir explicitada de um Pro -
grama de Abastecimento Popular se assenta nc mercado de alimentos e
seu funcionamento, visando a estendé-lo a camadas maiores da popula-
gao. Como se -disse, isto s0 pode ser conseguidc pela oferta a pregos
menores. Na definigéo do modelo operacicnal do Programa, esta foi a
preocupa¢ao basica, mas,como se. verd, nio foi a Gnica e ndo torna
ocliosas intervengoes para~garanfir a gualidade, a integridade e as
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caracteristicas nutritivas dos alimentos assim oferecidos a segmentos

ampliados da populacdo.

Definicio do Programa

A partir da opgao de evitar a multiplicagao de
novas agéncias, a proposta de uma politica de abastecimento popular
se baseia na rede institucional montada. Neste sentido, o atual Sis
tema Nacional de Abastecimento seria o ponto de partida para a nova

Politica, inexistente em sua atual estrutura.

Ao CONAB, portanto, caheria a definigéo dessa po
litiéa, decidindo sua estratégia, supervisionando sua execugao e lg
gitimando a intervencao publica na area. Ressalta-se que o objetivo
desta proposta nao atinge as demais linhas de atividade do 6rgao,apm
tadas em sua analise especifica, pois as questdes do Abastecimento

nao se limitam ao tema que se considera.

Esta nova politica se traduz em um Programa Nacic
nal de Alimentos Populares, que tem como alvo prioritario as popula-
¢oes de renda igual ou inferior a cinco salarios de referéncia.

Apoiando-se nos orgaos vinculados a area, esse
Programa deve preferencialmente ficar sob a administracao da SUNAB.
Conforme se viu anteriormente, a SUNAB nao faltam competéncias para
atuar nesse sentlido, acrescendo-se ao fato de que e instituicdo que
carece de motivacao real e que vem persegﬁindo objetivos de efeitos
discutiveis para promover o abastecimento. Esta proposta recupera, as
sim, algo do papel da antiga SUNAB, ao mesmo tempo que cria as condi
goes para sua realizacao concreta.

Enquanto administradora do Programa, & SUNAB ca
beria a articulaggo tanto de orgdos subordinados ao CONAB, a COBAL e
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a CIBRAZEM, como de instituicdes vinculadas a outros Ministérios e
ligadas a problematica da alimentagi3o popular. Destes, o mais signi-
ficativo & o INAN, mas incluem-se também agéncias voltadas a distri-
buicido, ao controle de qualidade, ao acompanhamento de pregos e a pes
quisa, seja de nivel federal ou estadual. Posteriormente se explici-
tara uma primeira estrutura institucional para o Programa.

A idéia-nlicleo do Programa & a criagdo de uma al
ternativa de mercado acessivel 3s populagces de baixas rendas, atra-
vés de uma Cesta Basica de Alimentos de Consumo Pcpular. Esta seria
composta dos alimentos necessarios a dieta minima semanal de uma fa

milia média, sendo comercializada em uma so unidade integrada.

A Cesta pretende essencialmente baratear os. ali
mentos indispensaveis, e, ao oferecé-~los em conjunto, nao sO incorpo
rar maiores economias de escala, mas tamhém propiciar um controle de
qualidade méis eficaz e fornecer a seus compradores uma possibilida-
de de dieta mas balanceada e nutritiva.

A opgdo pelo mercado significa que o Programa evi
ta o assistencialismo, com suas decorréncias paternalistas, an mesmo
tempo que cria condig¢des de sua auto-sustentagio e expansio, a medi-
da em que se consolida a comercializagao das Cestas.

As Cestas Basicas s3o compostas de alguns alimen
tos fundamentais, como o macarrao, o arroz, o feijdo ou outras legu-
minosas, enlatados de largo consumo, como massa de tomate, carnes pro
cessadas, como salsichas ou sardinhas, doces em massa, agucar, oleo
de cozinha e leite em po. Seu objetivo @ apresentar um pacote integra
do em termos de dieta, onde proteinas, sais minerais, vitaminas, agu
"cares e demais nutrientes estejam na quantidade minima indispensawel.

Esta listagem & apenas exemplificativa e ndo pre
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tende tornar desnecessaria a pesquisa mais acurada para seu estabele
cimento. £ de todo aconselhavel, inclusive, que nao se desenhe uma
Unica Cesta valida para o pails inteiro. As peculiariedades de dietas
regionais devem ser respeitadas, constituindo-se uma Cesta para cada
grande regido, o que deve também ensejar uma administ&agéo mais des
centralizada e, assim, mais agil. De outra parte, essa especializa -
cao permite o aproveitamento mais equilibrado das potencialidades das
economias regionais, integrando o sistema produtivo ao esforgo de
abastecimento. Isto significa ndo s© um incentivo aos produtores lo
cais como permite diminui¢do nos custos. de transporte, armazenamento
e distribuicao.

A atengdo para as especificidades regionais nao
implica em abandonar o papel de indug¢d@o de novos habitos alimenta-
res que se pretende para as Cestas. Pelo proprio tipo de populag&qé}
vo que se pretende atingir, de caréncias alimentares crdnicas.,alguns
dos alimentos devem ser considerados "especiais®, no sentido de enri
gquecidos de ingredientes de alto valor nutritivo. No caso do macar-
rao, por exempld, pensa-se em um composto de farinhas dé trigo, mi
lho e soja e ovos liofilizados, que serviriam,assim,de substituto par

cial de carnes e outras fontes de proteinas.

As vantagens que se esperam de um programa CoOmMO
este sao multiplas. Ao nivel de pregos, as cesStas assim compostas po
" dem apresentar um sensivel barateamento de custos, incorporando as
economias de escala decorrentes das compras em quantidades muito gran
- des. A compra nestas condigSes, a alta rotatividade das Cestas e a
auséncia de preocupagdes de marketing na apresentagac dos produtos
que a campoem,permitem a utilizacdo de embalagens especiais para o
~Programa, que devem ser sensivelmente majs baratas que a de produtos
similares no mercado. Assim, independentemente de onde forem adquiri
dos, os produtos da cesta devem ser de uma 56 marca, "COBAL", por
exemplo. Do mesmo modo, a alta rotatividade das cestas exime a neces.

-
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sidade da quantidade de preservativos usualmente utilizados nos enla
tados comuns, © que, além de baratear os custos, torna-se mais uma A
rantia de pfotegio ao consumidor, pois sera consunido um alimento oom

menor teor de aditivos quimicos.

A compra de certos produtos em grandes quantida-
des torrna factivel o estabelecimento de linhas especiais de fabrica-
¢ao, comoa discutida acima para ¢ macarrao. Isto se aplica tanto aos
'produtos regionalmente especificos quanto, em ponto maior, aos produ
tos de fabricagao localizada mas incluidos em todas as cestas, como
as farinhas enriquecidas.

Ao nivel de controle de qualidade, a existéncia
de linhas especiais de fabricagdo e os volumes de compras nao so tor
na mais faceis as condigGes de acompanhamento como criam a possgibis
lidade de uma efetiva padronizagéo dos -alimentos incluidcs nas Ces
tas. Assim, pretende-se garantir alimentos a pregos mais acessiveis,
na quantidade necessaria e dentro dos requisitos minimos de :quali-=
dade. '

Como os alimentos serdc apresentados em conjun-
tos fechados, decorrem tamb@m vantagens na comercializagdo e na fis
caliiag&o. No primeiro aspecto, as Cestas, uma vez montadas e emba-
ladas, podem ser transportadas, armazenadas e distribuidas com mais
facilidade e controle contabil mais acurado. A propria venda final
‘ao consumidor & tornada operacao simples e pouco onarosa, uma veeg
que se dispensam quéStSes como armazenamento em prateleiras, pesa
gem, corte, fracionamento, embalagem.finai e calculos, entre outras.
. ]

"~ E conveniente que as Cestas sejam oferecidas ao
consumidor lacradas, com especificag&o no involucro, de seu conteu-~
do do periodo previsto para consumo, da proibicao de comercialimgéo
acima do prego estabelecido e de venda isolada de seus componentes,
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da instituicdo encarregada de fiscaliza¢ao e cumprimento dos requéf
sitos de inviolabilidade, qualidade e quantidade e tempo de consumo.
da Cesta e de como contacta-la. Neste sentido, a fiscalizagdo & tor-
nada mais eficiente, sendo a Cesta uma garantia de que o consumidor

mais pobre nao seja kesado no gircuito fiscal de comercializagao. No
referente ao prazo minimo de consunc seria interessante a fixagao de
um periodo de 45 dias, por exemplo, apés o qual seria vedado a comer
cializagdo das cestas, como meio de garantia 3 prote¢do ao consumidon

Esteé seriam os grandés tragcos e as principais
vantagens que se esperam de um programa desta natureza. Ele traz,tam
bém, importantes reflexos para o parqué produtivo, aumentando o mer-
cado interno de alimentos e permitindo o desenvolvimento de linhas
especiais de integracao entre produgdo e abastecimento. A presenca &
Estado para deflagrar e sustentar um programa de objetivos como - e§
tes &€ amplamente justificado por suas repercussoes sociais na guali-
dade de vida, na salde, no trabalho e na distribuicdo mais equdnime
dos frutos do progresso. Além diste,por ser programa que absolutamen
te nao pode visar a lucro algum € por suas céracteristicas estritamen
te sociais, apenas o Estado pode conduzi~lo. A empresa privada cabe
ra, contudo, importante papel, como fornecedora dos alimentos do Pro-
grama e colaboradora na comercializagao final.

Operacionalizacao do Programa

. E necessario considerar a este ponte como seriam-
realizados os principais momentos que o Programa envolve: a pesquisa
das dietas, a compra dos alimentos, o armazenamento e a formagao da
0;sta, a distribuigSO aos pontos de venda, a comercializagao final,
além da fiscalizag3o e supervisdo de todo o processo. Pensa-se na in
tegragdo dos esforgos de varios parceiros, em divis3c do trabalho on
de a SUNAB dirige, supervistona e fiscaliza o cumprimento dos obje-~
tivos e diretrizes do Programa, emanados do CCNAB, Em principio, a-
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SUNAB se utiliza dos servicos do INAN, para a pesquisa, da CIBRAZEM,
para armazenamento, da COBAL, para compra, distribuic¢ao e venda su
pletiva, ao lado do setor privado, a quem cabe fundamentalmente a ven

da dos alimentos e a comercializagao final das Cestas.
a) Pesquisa. . -

*A importancia da pesquisa se liga a opgdo por res
peitar os habitos alimentares regionais, visando tambdm a uma maicr
adequacao da economia local ac Prégrama. Por outra parte, ela & es
sencial para definir as caracteristicas dietéticas minimas necessa-’
rias e desenvolver os estudos para estabelecer os alimentos que pos

suem alto valer nutritivo e baixo custo de produgao..

N3o @ restrita 3 definigcdo primaria da Casta a
' relevdncia de pesquisas e investigagdes. S3o iniciativas que devem

ser continuas, acompanhando o desenvolvimento do Programa, detectan-
do cscilagOes nos habitos dos compradores e ajustando a Cesta as suas
reagoes quanto aos produtos e as quantidades em que sao oferecidos.

As Cestas pretendem ser, potrtanto, flexiveis o bastante para incorpo
rar novos padrdes de consumo, sem descurar, no entanto, de sua fina-
lidade de induc@o de dietas equilibradas. O acompanhamento permanen-
te implica, também, na capacidade das Cestas de se moldarem as con
junturas de produgao. Isto significa que, em circunstidncias favoraveis,
as Cestas podem incluir alimentos anteriormente ﬁéo—contemplados. Em
outras, mais desfavoraveis, & possivel a substituigd@o de algum produ

to por similar em valor nutritivo. o - B

' Na etapa de pesquisas preliminares, € convenien-
te que Se:estude a possibilidade de oferecimento de dois ou tres tipos
de Cesta, em cada regido. Teriam~se assim, por exemplo, Cestas A, B,
e C. A primeira incluiria os alimentos considerados indispensavels ,
sendo esta listagam inicial acrescida de noves ltens nas demals. Estes
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podem, inclusive, nao se limitar aos alimentos, englobando produtos
de higiéne pessoal e do lar, alem- dos produtos alimentares como fa

rinha de trigo,amido de milho, mate, margarina, entre outros.
B)Compra:-.

O mecanismo de compras proposto tem como parcei
ros a COBAL e a iniciativa privada. A infra-estrutura da COBAL e suas
competéncias legais aconselham a opgao pelo orgao, que nao implica em
abandono de suas demais 1inhas;de atividades. Assim, a COBAL .pocde con
tinuar a auferir os lucros que recebe no presente, mas sua remunera-
cao neste programa sera exclusivamente para cobrir os custos operacio

nais.

'Uma.vez dimensionadas as necessidades do Progra-
ma, a COBAL deveria promover licitagao para escolher os fornecedores
dos alimentos para cada regido. Neste momento, nao basta a considera
cdo do prego unitario em si, mas do conjunto prego-qualidade, isto §,
a opgcao deve recair sobre as empresas, ou conjunto de empresas, que
apresentarem os pregos mais baixos dentro das especificagdes de qua
lidade exigidas. O esquema de compras deve, dentro do possivel,abdi=+
car de excessos de burocracia e, para desenha-lo, pode'a COBAL utili
zar-se dos servicos de instituigdes voltadas para o mercado agricola,

como o DNSC, as Bolsas de Cereais e a imprensa. : A

Em principio, o Programa ndo privilegia nenhum
tipo de fornecedor inclinando-se pelos que oferecam prégos mais bara
tos. No entanto, pelos efeitos da opgao pela regionalizacdo e conse-
quente valorizagao das dietas locais, pode-se esperar importante efei
to secundario do Programa, que seria o de incentivar a pequena e mé-
dia empresa. Deve-se, porém, ter em mente que nao-é este seu objeti=w
'vo e, nos casos onde a grande empresa apresentar vantagens indiscuti
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veis, ela devera ser escolhida.

Pelos volumes em que as compras deverao ser efe
tuadas, a COBAL pode, por outro lado, abrir concorréncia para a pro
dugao de alimentos "especiais?, que nao existem no mercado.

Ainda que o parceiro fundamental da COBAL seja a
empresa privada, nas situagles de vazio ou de oferta irreqular seja
em preco, qualidade ou quantidade dos alimentos, pode ela mesma vir
a encarregar-se da produgéo total ou complementar. Isto nao c@atragﬁ ’
com suas competéncias legais, que prevéem a possibilidade de inter-

vencao direta na esfera produtiva.

C) Moggagem e Aggazgnamenfd?u'

O empacotamento e estocagem das Cestas deve uti
lizar-se das'estruturas operacionais da CIBRAZEM, onde for o caso,de
companhias de armazenamento estaduais e de instalagdes de outras agén
cias federais, como a CFP, ou estaduais, como as Secretafias. Toda
esta etapa seria de responsabilidade da COBAL, que articularia os
trabalhos dos demais orgaos envolvidos. Pela rotacao rapida dos esto
ques de Cestas, o custo de armazenagem deve ser baixo, sendo maiores
na questao de sua montagem. Para facilitar esta operacgao sugere~sa o
estudo da viabilidade do emprego de embalagens moduladas, que permi-

. tem melhor aconchegamento dos produtos e mais protecao. A CIBRAZEM ,
que também deve operar sem lucros, e a COBAL podem realizar um convée
nio especifico para esta etapa. E:de todo interessante que quando das
compras,; os fornecedores sejam encafregados de entregar as mercadorias
nos locais apropriados, dentro de embalagens especiais. No desenvol-
vimento do Programa, caso se faga necessario, pode a propria : COBAL
realizar algum tipo de empacotamento.

D) Disixibnigégi}‘

A distribuicdo se configqura como etapa especial-~
mente critica do Programa. De uma parte, € através dela que se'preegz
de assegurar que a populagéo:alvo seja atingida, dirigindo-se aos pos
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tos de venda das periferias urbanas e outras locais prioritarios que
se definam. De outra, sem uma distribuigao bem montada, todos os es-
forcos anteriores podem ser baldados, perdendo-se os objetivos e as

metas do Programa.

Para que-a distribuigio naZo represente entraves
e novos onus, a estrutura encarregada dela deve possuir algumas carac
teristicas basicas. Em primeiro lugar, deve ela ser de responsabili-
dade exclusiva do Setor Piblico, seja por ndo poder apresentar retq;.:
no empresarial, seja por éxigir visao de conjﬁnto das prioridades so
ciais do Programa e seja por ter de basear-se em critérios de atendi
mento=das populagoes e nao em consideragdes de custo-beneficio. Suge
re-se, assim, que a COBAL seja encérregada desta etapa, podendo uti-
lizar-se de frotas proprias, de particulares contratados e da cola- k
boragac de outras agéncias do Estado, de administracdo federal ou-eE
tadual. ' I l

Em segundo lugar, a estrutura de distribuigao de
've ser agil o bastante para reorientar os fluxos em fungdo de novas
conjunturas, de problemas especiais como calamidades pﬁblicas, e de
circunstancias fortuitds que impegcam o desenrolar consolidado do Pro
grama. Para tanto, & ccnveniente que as administragdes regionais te
nham o comando da distribuig¢do em sua area, com outras eventuais sub
divisces. Na questdo das calamidades, ﬁode—se perceber uma outra van .-
tagem colateral do Prcgrama, pois ele permite'a rapida mobilizagdo ce
sua.estrutura para fazer face a esse tipo de éventualidade. |

Na distribuigao as regioces pouco acessiveis, mas
de graves caréncias nutricionais, ou em circunsténcias especiais de
emergéncia, pode-se utilizar a colaboragao das Forcas Armadas e das

~Forgas Auxiliares.

£ necessario enfatizar que a preocupagdo basica
na distribuigdo deve ser o baratea@mento de custos, empregando, = sem-
pre que necessario e pbssivel, mzics de transporte alternativos ao

rodoviario, como maritimo, ferroviario e fluwvial,
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E) Venda Final

£ na venda que a populagdo-alvo & atingida, sen-
do, portanto, a etapa para onde convergem as anteriores,. dando-lhes
sentido e razao de ser. As principais figuras encarregadas de efetu§ 
la sdo a rede privada e os postos da COBAL.

Na rede privada, pensa-se em utilizar prioritaria
ménte os pequenos varejistas de periferias metropolitanas e cidades
do interior. Neste sentido, & de grande importancia a integragao do
~ Programa as Cadeias Voluntarias, ora em implantagdo sob inspiragao da
COBAL. Nos locais onde estas nao foram ainda formadas, o Programa po
de estimular a adesdo dos varejistas a elas, facilitando sua implan-
tagdo. Aonde ndo sejam viaveis, os prdprios armazens pocdem, isolada-
mente, colaborar com o Progfama, comprando da COBAL e revendendo as
Cestas.

A insisténcia nas Cadeias Voluntarias deriva de
poderem elas se integrar ao mecanismo das CEASA's, e assim oierecer
aos compradores das Cestas produtos complementares, comc hortifruti-
gtanjeiros, a pregos mais reduzidos. A expactativa, portanto, é de
que oOs armazens das periferias se especializem nas vendas das Cestas
e destes produtos, oferecendo géneros de baixo custo e fazendo rever
ter a tendéncia historica aoc encarecimento progressivo dos alimentos
a medida em que se afasta do centro urbano. Tém-se, também, outro
efeito'colateral.importante na consolidagao do pequeno varejo e em
sua viabilizagao econdmica. Pesquisas realizadas apontam para a qua
se impossibilidade de sobrevivéncia destas unidades de venda, com re
percussoes negativas no abastecimento .das populagdes periféricas, es
sencialmente porque elas mesmas realizam suas compras nos supermerca
dos,'gravando seus produtos de novos custos, incompativeis com a. es-
trutura de rendas de sua demanda.

NG que toca ao grande varejo, Os suparmercados ,
também ele pode vir a participar na comercializag3o das Cestas. Isto
implica em sua adesao ao Programa e em submeter-se as exlgéncias por
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ele estabelecidas, especialmente quanto as margens de lucro permiti-
das. Dentro das prioridades do Programa, porém, a participagao de su
permercados sera condicional ao tipo de populagao para o qual se val
ta. Assim, um supermercado situado em regido-~de rendas altas apenas
quando todas as demais zonas prioritarias estiverem atendidas podera
vir.a fazer parte do Programa. Esta énfase deriva do risco de se ten
der a utilizar das redes ja constituidas de abastecimento, voltadas
basicamente para'as populagOes de maiores rendas, em detrimehto das
veriferias. Pelos objetivos do Programa, € indispensavel, contudo,que
se inverta esta tendéncia, a fim de re-escalonar as priaridades.

A COBAL participa na venda direta final de duas
maneiras basicas. De uma parte, através de seus supermercados, que
merecem, Porém, OS MESMOS reparos que Os da rede privada, prois se lo
calizam, via de regra, nos mesmos locais que esta. De outra, através -

de postos volantes, montados em caminhoes.

Esta sequnda modalidade de vendas ja- existe na
pratica da agéncia, mas deve ser substancialmente ampliada, para co
brir zonas periférias onde a iniciativa privada ndo tenha solidez.
Propde-se um sistema de atendimento periddico, no qual os caminhdes
visitem um bairro pelo menos uma vez na semana. Esta visita deve ser
em dias e horarios pré-fixados, de modo que a populagao possa plane-

jar suas compras.

Qutro. tipo de estrutura de vendas que pode vir a.
ser acionada decorre da existéncia de associagdes vicinais e volunta
rias em geral. Assim, associagOes de bairro e vizinhanga, gindicatos,
e outras, que possuam qQoperativas de Consumo ou que as formam,podem
participar do Programa, seja requerendo Cestas para comercializagdo ,
seja organizando as visitas dos camithes'da COBAL.

Nesta linha, é especialmente interessante o sur-
gimento de Cooperativas como as apontadas dentro dos Centros Scciais
Urbanos. Esta relevincia decorre de estarem os Centros localizados es
sencialmente em zonas de concentragdo de populagdes como agquelas .pa
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ra as quais se volta o Programa. Por outro lado, os Centros possuem
coordenagdes estaduais, o que facilita sobremaneira a programagao de

seu abastecimento.

F) Prego

O objetivo de todo o Programa & apresentar aliren
tos a precgos acessiveis as populagces de rendas baixas. Na definigio‘
do prego das Cestas portanto, o essencial & que n3ao mais que o custo
seja remunerado. Discute-se, a sequir, os componemtes do preco, de

forma preliminar. . .

Antes,porém, & preciso considerar a necessidade
de que exista um lugar institucional especificamente voltado para o ‘
acompanhamento e a fiécalizagéo dos pregos dos prbdutos englobados
nas Cestas, bem como para promover as corregoes que se fizerem indis
pensiveis. Sugere-se a criagdo de uma comissao permanente dentro do
CIP, nao so para os produtos industrializados'' mas, em colaboraqiql
com o CONAB e a SUNAB, tamb@m para os demais itens das Cestas.

Os componentes do prego final da:Cesta devem ser
o custo dos alimentos, 0s custos de transporte e empacotamento e .- os
custos de administragao do Programa. Além destes, deve-se contar tam
bém‘com margens de lucro para os comerciantes privados finais. Pensa
se em remuneragdo no maximo de 5%. Quando a comercializagao final for
realizada pela propria COBAL, esta percentagem seria recolhida a um
FUNDO NACIONAL DE ABASTECIMENTO, gque tem por objetivo a sustentagac
e expansao do Programa. A este Fundo, discutido abaixo, seria também
destinado uma parcela do prego final de cada Cesta, ao redor de cerxr-
ca de 2%. ‘

f. preciso voltar a insistir que os precos mais
abaixo do Programa decorrem das grandes economias de escala, do bara
teamento de embalagens, rotulos e marcas, da menor necessidade de
preservativos, da auséncia de propaganda paga e da participagdo n3o-
lucrativa das varias agéncias pliblicas envolvidas. As finalidades
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sociais do Programa podem tornar necessario, inclusive, o subsidig
mento parcial e temporério de alguns produtos, gue se apresentem em
situagao de mercado insolivel.

O essencial € nao permitir aumentos que tornem
as Cestas inacessiveis as populagaes para as quais se destinam. Nes
ta Stica, o maximo possivel de colaboragao dGeve ser pedido a todos
os integrantes do Programa, éuer dentro, quer fora do Estado, bem
como de outras agéncias piiblicas que nZo participem diretamente,vin
culadas &s .areas de transportes, de fomento d produga>, de comunica
¢ao, de distribuigao, além das For¢as Armadas.

. Como as Cestas sao regionalizadas e considerando
as profundas desigualdades sdcio-econdmicas do pais, os pregos de-
vem ser -ditados vela realidade das rencdas regionais. Assim, vara as
regides mais pobres, a Cesta A, por exemplo, sera mais barata = que
sua equivalente em regides mais ricas. A isto pode se chegar pela
inclus3o prioritaria de alimentos produzidog localmente, evitando

altos custos de transporte.

G)Fiscalizacio e Controle de Qualidade

~

Um programa como O agui proposto necessita evi-
dentemente de un acompanhamento de suas diversas etapas. O 6rgéo‘e§
carregado destas atividades deve ser a SUNAB, responsavel peéla dire

gao e implantagao do Programa.

A fiscalizacdo faz parte de supervisao e implica
na sistematica verificagéo de se os_objetivos,‘metas e difétrizs do
Programa estao sendo cumpridos, em todos os estagios. Além disto,
pordm, existe a necessidade de uma fiscalizagao direta sobre as Ces

tas. ) o,

Ela se desdobra em uma fiscalizacdo prévia & co
mercializagéo e outra ja depois da Cesta haver sido comprada. O pri-

meiro momento consiste na fiscalizacao vor amostragem das Cestas.
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montadas, antes de sua distribuicao. Ela pretende evitar que sejam
entregues ao consumo alimentos deteriorados ou em guantidades infe
riores ao previsto. Trata-se de operacao simples, pois os locais de
empacotamento devem ser relativamente poucos. Na verdade, ela & des
tinada apenas a desencorajar praticas irregulares nesta etapa, pois
se pretende que a fiscalizagao principal seja preventiva,exercendo-~

se nos locais de fabricagao.

Neste sentido, as agéncias publicas federais vol
tadas para o controle de qualidade de alimentos, com o DIPOA, le]
DNSC, o IAA e o INPN (ou seu sucessor, o INMETRO) e também agéncias
da area da Salide, devem ser incentivadas a desenvolverem atengao es
pecial para os géneros destinados ds Cestas. A presenca cdestes or-
gaos & indispensavel para que selcumpra o objetivo primordial de

oferccer alimentos baratos e de boa qualidade.

Para que um produtor possa w»leitear a participa
¢ao no Programa &, portanto, necessario gue aceite a : ‘fiscalizagao
~destas agéncias, o que traz bezneficios também para os ~consumidores
de produtos de outras linhas de fabricagao. O Programa poce ser, as

. L d . r - . oo . -~
sim, um estimulo para impulsionar a fecderalizagcao da inspecao de
qualidade  que nao &, contudo, suficiente e que mearece outras ini-

ciativas.

- Tambem neste caso, O Proyrama pode traz vanta-
gnns 1nd1retas. Conforme se viu ao longo do trabalhd, a auséncia de
prioridades, com que o mercaao interno foi contcmplado, fez com que
as instituigoes da &rea de controle de qualidade sa2 voltassem ape
nas "para fora". Na consolidagac de um programa como este, estas
agéncias podem reencontrar um senticdo de missao, em torno do qual

se possa criar equipes, paradigmas e esprit de corps.

Para que a atuagao desse sistema de controle ge

-

qualidade e de fiscalizagao Seja eficaz, & indispensavel que exis
o -

tam’ canais de informacgao raoldo; e seguros, nao sO entre os drgaos

que o compSem,mas também entre eles e as aomlnlstragoes regionais

e Nacional do Programa. Uma vez detectadas as irregularidades,estas
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devem ser imediatamente comunicadas ao Programa que, sem prejuizo
das demais sangoes legais, tomaria as providéncias de excluir os res

ponsaveis.

A fiscalizagao apls a venda das Cestas € de res
ponsabilidade direta da SUNAB, acionada pelcs prdprios cecmpradores.
Para que estes possam descobrir que foram fraudados & preciso que -
nas Cestas venham, como se mencionou, se2u contetdo e quanticdades, o
prazo de consumo maximo e as formas de contatar a SUNAB. De outra
parte, € conveniénte que se especifique no invdlucro o local em que
foi empacotado. De posse da denGncia do comprador, e conhecendo os
responsaveis pela venda e o empacotamento, a SUNAB poderd tomar as
providéncias necessarias. Caso o varejista seja responsavel, além
de autuado, sera sumariamente .expulso do Programa.-

Para este tipo de,fiscalizagéo, que parece o mais
eficiente mas que nao prescinde dos anteriores, o Programa pode con
tar com o Plano Diretor de Comunicagéd da SUNAB, gque tem por objeti
vo implementar a participagéo popular no campo. Em suas Delegacias,
o Plano preve a criagéo de equipes para receber deniincias e, inclu
'sive, para transmitir.a outros drgZos as que estejam fora de sua al

cada.

O Plano pretende utilizar meios de comuni cagao
de massa, dentroc dos horarios da AERP, o que facilita a divulgagao do
Programa proposto, como parte dos esforgos do Estado no abastecimeg
to. £ necessario que se informe & populagao de suas finalidades, do
prondsito governamental de garantir o sucesso do Programa de Abaste
cimento Popular de Alimentos bem como das caracteristicas, prego de
venda e propriedades nutricionais das Cestas e dos direitos de quem

as conpra.

Apesar de se esperar una aceitagéo muito grande
da parte da populagao, o emprego da propéganda pode seﬁsibilizar a
adogéo das novas dietas implicitas nas Cestas, ao rmesmo tempo que
cria condigoes para que o papel de indugao de novos habitos alimen

tares se realize. Ressalte-se gque se oogita apenas de propaganda em .
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horarios cedidos gratuitamente, para nao oncrar os custos do Progra

ma

Fundo Nacional de 2bastecimento

Para a viabilizagao do Programa € nacessario su
porte financeiro, que se consolidara através da criagao ée um Fundo
Nacional de Abastecimento, que deve ficar sob geréncia da SUNAB. Es
te tera como finalidade nao sO a deflagragao, como a sustentagao e

ampliagao do Programa.

Inicialmente, o Fundo sera composto vor dotagao
do Govérno Federal, como forma de se iniciar o processo. Evidente-
mehte, esta quantia dependera das areas escolhidas e da intensidade

que se pretende dar ao novo Programa.

Posteriormente, a idéia & que este Fundo se tor
ne auto-sustentavel, através do retorno do capital aplicado, com o
acréscimo de 2%, aoroximadamente, sobre o valor ée venda das Cestas.
Neste momento, & participagac dos recursos da Uniao se dara apenas
eventualmente, caso se deseje ampliar mais rapidamente o Programaou
em circunstancias anormais que tornem necessario alqum tipo de sub
sidio.

O Programa pretende, portanto, evitar qualquer d
vendéncia financeira que o torne vulneravel a pressoes noliticas ou
arma para trafego de influéncias. Sua opgao pelo mercado implica,
assim, em nao se situar na linha assistencialista de intervengao do
Estado, caracteristica de boa parte dos programas com objetivos pro

ximos.

Alén da dotagao inicial o Governo Federal e do
produto das vendas das Cestas, o Fundo poderia ser acrescido de re
cursos provenientes de varias fontes. A titulo exemplificativo, apon

tam-se algumas origens vossfveis:
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1. Lucros Auferidos por Emdresas Plblicas - Tra

tam-se de lucros realizados pela COBAL, a CIBRAZEM e outras even-
tuais empresas publicas na venda final das Cestas. Para as empresas
privadas, previu-~se uma remuneracao de 5%. Como as Cestas regionais
tém prego fixo, esta parcela, quando a operagao couber a um dJdestes
drgaos, sera igualmente cobrada do adquirente final, sendo  depois

revertida ao Fundo.

2. Doagoes Incentivadas - Podera ser criado, pa

ra os contribuintes do Imposto de Renda, mecanismo que nermita a de
dugéo de parte de sua divida para com o fixo em pronogao de sua con
tribuicao ao Fundo. Pansa-se em dispositivo semelhante ao que permi
te dedugaes aos proprietarios rurais por investimentos especificos.
Assim, a uma contribui¢ao ao Fundo de X cruzeiros, poderia, porexem

plo, ser abatida uma quantia de X.1l,5 cruzeiros.

3. Aplicacoes de Recursos Proprios - Respeitados

determinados limites, parte cdos recursos temporariamente ocioscs Ao
Fundo poderiam ser aplicados em cperagoes financeiras, como deposi
tos a prazo fixo, Cadernetas de Poupanpa, etc. Esta possibiliaade
decorre do Fundo reccber de forma continua, mediante a venda das Ces
tas, e padar a prazos mais dilatados aos fornecedores, usuais nas
operagoes comerciais.

“

4. DoagOes do Exterior - Tanto organizagdes in

ternacionais, como nacionais, plUblicas e particulares, possuém pro
gramas de auxilio e suporte a iniciativas na irea de alimentago,vol
tadas ao paises em desenvolvimento. O Programa deve procurar este
tipo de instituicao, seja diretamente, seja atravd@s ce outras agén
cias publicas. .

- Habitualmente, sao iniciativas que se - traduzem
na remessa de alimentos ou em doagdoes financeiras, a fundo perdido.
Mesmo no primeiro caso, elas implicam, indiretamnete, em recursos
paga o0 Fundo, pois se diminui o custo das Cestas, mantendo-se cons
tante o prego de venda. Isto gera, portanto, uma receita extraordi

naria para ampliag@ e consolidagao do Fundo.
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S. Contribuicoes Eventuais do Poder Piblico - Se

‘ja em fungao de emergéncias ou por interesse em fortalecer o Progra
ma, tanto a Uniao, coio os Estados podem destinar recursos ao Fundo.

6. Receitas Eventuais do Programa - Quaisquer re

cursos provenientes de outras fontes. Podem tratar-se de doagoes di
versas de particulares, de empresas, ¢e associacoes ou do Setor Pa-
blico, em espécie ou dinheiro. De outra parte, podem provir de apes
judicials impetradas pela SUNAB, por danos e perdas, contra partiég

lares ou empresas envolvidas no Parograma.

Conclusao

A necessidade de uma Politica de  Abastecimento
Popular de Alimentos decorre da importdncia estratégica da alimenta
¢ao na qualidade de vida, nas possibilidades de acesso ao trabalho,
a educagao e a sailde. Como se viu, as dificuldades histdricas do
pais em superar alguns dos efeitos do atraso econémico criaram
uma situacao onde uma Polftica desta natureza deixa de ser ~apenas
nacessaria e passa ser indispensavel. A pobreza .urbana e rural tem
uma de suas mais graves decorréncias' na impossibilidade de que gpar
celas significativas da populacao possam satisfazer suas necessida
des de alimentos. E, portanto, por estas duas ordens de considera
¢ao, que aliam guestoes gendricas com as especificidades brasilei-
ras, que uma Politica como esta encontra razzo de ser'e demonstra

sua oportunidade.

O atual sistema de abastecimento, formado por nu
merosos Srgaos, alguns de grande e outros de menor capacidade orga
nizacional, sofreu, coro conjunto, um des locamento de objetivos, no
qual se perdeu de vista a questao dos alimentos'populares. Submerqgi
do por outras finalidades, impoe-~se que ele recupere o papel e fo
oo aglutinador dos esforgos do sistema, com impacto benéfico para
orgaos afins, como os que dirigem sua atencao para o controle de

qualidade e o combate & inflagao.



FUNDACAO JOAQ PINHEIRO 65.

SECRETARIA DO PLANEBJIAMENTO L COORGENACAO GERAL

A forma que se encontrou para traduzir este novo
privilegiamento do abastecimento nopular foi a definicao de uma 1i
nha especifica de atividades, o Programa Nacional de Alimentos Popu

lares, PRONAP, descrito nas paginas anteriores.

Viu-se gue é-?rograma gue exige a agéo concerta
da de varios drgaos, formando uma rede institucional de varios inte
grantes, mas onde a divis@ de trabalho nao deixa lugar ao apareci
mento de conflitos e contradigoes. Ele permite re-encontrar uma vo
cagdo para as agéncias envolvidas, impedindo que perplexidade e fal

ta de diretrizes dém lugar & passividade e aos descaminhos.

Mais gue isto, porém, Ele se consubstancia em
uma alternativa de mercado acessivel s populag¢oes de baixas rendas,
as Cestas Basicas de Alimentos de Consumo Popular. Incluindo os nu
trientes essenciais, as Cestas possuem varias razoes para podexr ofe
recer alimentos de baixo prego, cumprindo sicnificativo papel de in
dugao de novos habitos alimentares, mais egquilibrados e adequados.
Pegionalmente especificas, as Cestas podem exercer também fungdes de
aumento de demanda para o setor produtivo lcocal, tocando no proble

ma das disparidades inter-regionais.

Sua missao fundamental, de oferecer alimentos'bg
ratos e de boa gqualidade &s populacgoes  mais careﬁtes, permite gue o
Programa exerca papel em frentes proximas, beneficiando igualnente
as populacoes de rendas mais altas. Ao apresentar alimentos_de' pre
¢os baixos, ela tem indiscutivel papel anti-inflacionario, passando
a ser um parametro significativo para a producao e a comercializa
géo de alimentos. De outra parte, ao possuir mecanismo para gérag
tir qualidade, ele encoraja a extensao e a modernizagéo do sistema

institucional desenhado para estes fins..

Ainda que exijam estudos ulteriores para sua con
cretizagao, &, porém, factivel dependendo da escala-e de medidas
complementares para ajustar o setor produtivo ds novas necessidades,

Nao se ignora que um programa desta natureza e da envergadura que-
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deve ter, pode trazer repercussdes ndo desejaveis no tocante a pro
~ducdo, inflagao e outras Arcas, se nao € calgado em iniciativas em
varias frentes. Sua viabilizagéo cepende dé escala, do ritmo =2m que
& immlementado e de outras agoes paralelas nas areas de moderniza-
cao agricola, expansao de fronteiras = de financiamento. Es tudos
complementares sao, nortanto, indismensaveis para a escolha & areas
prioritarias para teste do Programa, avaliagao dos efeitos. sobre
o setor produtivo.e as respostas da populagao a ele. Exige, acima
de tudo, uma deciso politica sdlida, atenta para os prcblemas dos
setores mais carentes da Nac3o e orientada para solucion3d-los, ain-

da que parcialmente.
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10.2. POR UMA NOVA ACAO NO CAMPO DOS MEDICAMENTOS

- A) Por uma Politica de Medicamentos Populares

- B) Por uma PReformulagao da Agao Reguladora nos Medica
mentos
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A)Por uma Politica de Medicamentos Populares

Introducao

De acordo com as opgoes .do trabalho, a area de
medi camentos se oonfigura como de atencao prioritaria do Estado com
pondo, com os alimentos, 0 campo onde deve incidir a protegéoeo cog'
sumidor. A disponibilidade destes bens em quantidade suficiente, a
preébs acessiveis e na qualidade indispensavel define, para uma juled

pulacao, as perspectivas de uma qualidade de vida satisfatdria.-

“As agoes sobre medicamentos se inserem no quadro
de uma politica global de salde, mas nao a eséotam e muito menc tox
nam supérfluas outras iniciativas. Na verdade, especialmente ros pa£
ses atrasados, a énfase nos aspectos preventivos deve ser muito sg
perior as realizadas em outras frentes. Assim, por exemplo, queés-
tdes como o acesso-a agua tratada, a esgotos e fossas, & casa de
boas condigoes, d educagao sanitaria e a dietas equilibradas deter
minam, de forma muito mais relevante, as possibilidades de uma vida
com saiide, do que a existéncia em si de um sistema complexo de me di.

cina terapéutica.

Historicamente, contudo, nao foi a linha de agcdes
preventivas que prevaleceu no Brasil. Antes, assistiu-se a um gra
dual .deslocamento de prioridades, pelo qual a preocupag&o de evitar
que surgisse a doenca deu lugar d procura das formas de curéa-la. Es
te movimento se expressa na debilidade atual de Escolas de Satdde Pd
blica e na inexisténcia de sanitaristas do vulto de um Oswaldo Cruz
ou de um Carlos Chagas. Enquanto progressivamente decaiam estas Es
colas, assistia-se a um fortalecimento de Faculdades de Medicina on
de dominavam orientagOes pouco adaptadas ds ocondigoes do pafs, desa
pareciam as pesquisas sobre endemias e doencas tropicais, e os cur-

riculos se voltavam para especializagoes exacerbadas, privilegiando

as necessidades das camadas mais ricas da populagao. De outra par

te, os sanitaristas de hoje, sejam remanescentes das velhas - gera .
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¢oes ou novos especialistas atentos 3 realidade concreta da vida Bra
sileira, perderam qualguer poder decisdrio sobre as politicas de sa
neamento basico que, ainda que passiveis de fortes criticas, se en

contram em execugao em instituigoes como o BNH.

Este quadro contrasta vivamerite com a  situagao
da morbidade e da mortalidade no Brasil. Ao esvaziamento da énfase
preventiva se contrapoem dados onde fica patente que as causas fun
damentais da mortalidgde infantil, por exemplo, estao associadas &
desnutrigdo, d imndxisténcia de saneamento basico e apenas marginal
mente ds patologias organicas.

O saldo qﬁe‘se pode retirar, fruto dos descami
nhos das orientagoes piblicas e dos paradigmas médicos prevalecen
tes, & que a populagao brasileira,de fato, & uma populagac doente .
Assim, impoe-se nao sé o desenvolvimento e a reversao de priorida
des para fazer com que a énfase preventiva defina a intervengao do
Estado na salde, mas também desenhar estratégias de acesso 3s tera
pias para os que delas carecem e para quem sac indispensiveis. Por
.tanto, as agdes que busquem solucionar os problemas de subnutrigczo e
de saneamento devem ser cormplementadas por outras .no campo da tera

péutica.

0 trabalho voltou-se para estes problemas a0 su
gerir uma politica especifica para tornar os alimentos mais acessi
veis 3s populagoes de baixa renda. Ela nao aspira a papel exclusivo
e deve ser acompanhada de medidas nos setores de infraestrutura so
cial e de aumento dos niveis de vida desta populac@o. Nao cabia em
seus limites a analise das questOes de saneamento e habitagac o que,
no entanto, nao as torna menos importantese mesino essenciais. no cam
po da qualidade de vida. Apenas n3o era este o lugar para realiza-
la. ‘

Uma politica de medicamentGs, ainda gque de menor
envergadura frente aos 'tefnas levantades, afigufar-se necessaria na.
medida dos desacertos do passado e de seus efeitos no presente. Ela.
cresce de significado pelo prdprio fato de cs grandes problemas
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serem apenas parcialmente respondidos. Pode-se inclusive dizer gque
sua necessidade & inversamente proporcional as condigCes sanitarias

e .de nutrigdo das populagles.

A estas consideracgdes, de ordem geral, deve-se
agregar que os estratos mais pobres vivem todos estes problemas
com muito maior intensidade. Assim, estas camadas devem ser o alvo
prioritario de uma politica de medicamentos, buscando fazer com qde
aqueles " mais doentes tenham acesso a medicamentos baratos, de
senhados para suas enfermidades e de qualidade garantida. Estes s,
portanto, os objetivos do Programa gue se apresenta.

Ele & parte de uma atengdo.de salide voltada pa
ra os segmentos mais necessitados. N3o @ este o lugar para discor-
rer sobre as miltiplas formas de intervencdo gue se exigem,pela gra
vidade dos problemas e pelas tradig¢des nac resolvidas. A medicina ,
os recursos hospitalares, a formagao de quadros, a pesquisa clin&
ca, enfim, as agOes globais de saide devem dirigir-se aos mais ca
rentes. O programa proposto se insere, além disto, em quadro ja con
solidado de instituigces e praticas e deve integrar-~se com outras
agbes ja deflagradas. Assim, o INPS e o FUNRURAL, ou seus "~ sucesso-
res, a LBA, e, principalmente, cémo se verd, a CEME s30 os supor

tes para o Programa cogitado.

2) Natureza do Programa

Os objetivos estakelecidos para ¢ Programa . ‘de
Medicamentos Populares visam a criar condig¢des para que as popuia
¢Oes de baixa renda tenham acesso a medicamentos essenciais bara
tos e de boa qualidade. Teoricamente este propdsitc pode ser alcan
¢ado de virias maneiras, mas a estrat@gia concreta para viabiliz3-
lo exige a considerag¢do do quadro econdmico e institucional existem
te, que estreita as margens de manobra e que aponta para uma unica

diregao.

O setor farmacéutico do Brasil se apresenta di
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vidido em trés parceiros basicos, as empresas estrangeiras,as nacio
nais e as piliblicas. & diferenga de outros ramos, onde pelo mMenos
dois destes se equivalem, o parque industrial & completamente domi
nado por firmas de capital internacional, deéequilibrado o tripe on.
de se assenta o modelo de desenvolvimento. A isto se agrega o cara
ter peculiér destas empresas, na sua maioria simples unidades mis
turadoras de sais bdsicos  importados de suas matrizes. Nelas sux
ge, assim, um grande descompaéso entre a importdncia da fungZo dae
venda e as fungdes de produgdo e pesquisa.

_ As decorréncias desta situagdo s3ao multiplas,po
dendo ser aquilatadas pelo fato de serem os laboratdrios estrangei
ros habitualmente presididos por pessoas .egressas das areas de
marketing, com preocupag&es voltadas essencialmente para a comercia
lizagdo. No entanto, os reflexos mais graves estdc nos efeitos eco

ndmicos e tecnoldgicos da hegemonia destas empresas.

Ao primeiro nivel, criam~se distorgdes na impo£
tacdo das matérias-primas, frequentemente siuper-faturadas para dis
fargar remessas de lucro acima dos padrées permitidos. No mercado in
terno, a implicagéo fundamental & a alta excessiva dos precos, ba
seados em custos de produgao artificialmente elevados. De outra par
te, a linha de produtos apresentada por estes laboratdrios & desen
volvida em outros cotextos e adequada a situagoes sdcio-econdomicas e
de morbidade diferentes das encontradas no Brasil. Deve-se levar em
conta, ainda que sujeitas a‘confirmagao, as deniincias de comerciali
zag3o de drogas suspeitas ou niao suficientemente testadas.Existemin
dicios de que realmente estas préticas ocorrem, afetando de . forma
grave nido sd a saude da populagdo como os padrces minimos de é&tica

empresarial.

O namero de laboratorios sob controle interna
cional, que vem crescendo ano a ano por transferéncias de controle.
acionério,e o tamanho do mercado, que comporta um volume global de

vendas estimado na faixa dos US$ 2 bilhoes anuvais, tem gerado uma
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situag3o de extrema competigdo. Esta, aliada . a insuficiéncia de re
gulamentagd@o do setor, 5 debilidade da fiscalizagdo e as dificulda
des de controle das estruturas de custo dos medicamentos, deram mar
gem a praticas abusivas de comercializagao. O assédio ao médico pa
ra convencé-lo, o uso de embalagens t3o caras como Os contéﬁdos, a
descaracterizagao das bulas, a propaganda excessiva e até ilegal,as
encomendas de pesquisa que legitimam resultados ji& definidos, entre
outros, sao apenas alguns dos fatores que caracterizam a busca de
supremacia dentro de um setor de oligopdlio tdo instdvel como o far

-~ .
maceutico.,

Ao nivel tecnoldgico, a principal  decorréncia
da supremacia das firmas internacionais e seu estilo de atuagao tem
sido a auséncia de inversdes - significativas no desenvolvimento de
linhas de produgao nacionais. Assim, a farmacopéia tradicional e
o vasto estoque de matérias-primas vegetais e animais brasileiras
t8m sido exportados, mas n3o foram empregados na industria instalada
no pais. O efeito basico & a oferta no mercado de especialidades a
daptadas a outros contextos nosoldgicos e pouco sintonizadas cem a
realidade nacional.

A parte do setor farmacéutico sob contrele . de
capital brasileiro & caracterizada por um grande niimero de pequenas.
empresas, que sobrevivem essencialmente ds custas do lancamento de
similares e do processamento de compostos tradicionais. A falta de.
perspectivas economicas, a auséncia de qualquer controle de qualida
de interno, a inexisténcia de capacidade tecnoldgica e gerencial smo
elementos suficientes para explicar sua inviabilidade em se dinami
zar e inverter por conta propria sua trajetdria descendente.Seu com
portamento no mercado nao difere das maioxres, pautado pelo meso abu
sos e irregularidades.

No que toca & parte piblica do ramo, sua inci-

pidncia e pouca expressio s3o de tal ordem que, a rigor,pode-se con
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sidera-la como a mais fraca de todas. Ainda que tenha crescido subs
tancialmente apds a implantacio da CEME, seu tamanho inicial era to-
pequeno que taxas de expansdao de até 98% ao ano tornam-se pequenas
para alterar sua posigdo relativa. Criados ao lado das Escolas de
Saude Piublica referidas acima, os laboratlOrios plitlicos sofreram com
elas seu esvaziamento e sO muito recentemente comegam a .apresentar

algum dinamismo,

Toda esta argumenhtacao, que ndo aspira de forma
alguma & originalidade, vez que ja & conhecida e diagnosticada, ser
ve de base para as recomendagdes que se fazem. Ao lado deste nivel
de analise, contudo, existe também outra ordem de consideragdes que

se devem realizar.

Trata-se da anilise do quadro institucional que
se volta para a area de medicamentos, seja na fiscalizagao, no con-—
trole de precos e no de qualidade. Como se viu, a tendéncia hist§<
rica do Estado Brasileiro foi a de criar agéncias fortes deste ti-
Do para as areas prioritarias do desenvolvimento naciocnal. O contro
le de qualidade, por exemplo, privilegiau os produtos exportaveis
a fim de satisfazer as exigéncias dos importadores. Comc oOs medica
mentos fabricados no Brasil possuem: wenda inexpressiva no meréﬁdb.
internacional, eles ndo receberam agéncias propria, ficando essa
preocupagio entregue unicamente as proprias empresas. A fiscaliza -
cao, de outra parte, de responsabilidade do SNFMF, nunca teve fole
go e garra bastante‘para coibir as praticas apontadas, sem contar
com oS recursos, O pessoal e os paradigmas necessarios para uma ta=

refa desse porte,

O controle de precos,apesar de area nokbre da
acdo governamental, foi severamente prejudicado pela impossibilida-
de do CIP em realizar seu papel frente a :situagdo econdOmica e insti
tucional descrita. A bragos com mais de 30.200 produteos; o CIP nao .
tem sequer estruturas de custos confidveis e tem procedido ac exame ..
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- de inumeros pedidos de prego para novos langamentos, assoberbado pe
la omissdo do SNFMF. O nimero de produtos, como se salientou,& ar
tificialmente elevado por expedientes como o relancamento de ré&me-
dios com alteragOes quase que apenas de nome e, principalmente, pe
la comercializagdo de similares. ‘

.E,~entao, no.terreno das peculiaridades de se
tor farmacéutico e na debilidade da resposta institucional do Esta
do para evitar seus efeitos danososff" que se justifica a ngao pe
lo fortalecimento do setor publico no campo dos medicamentos como
a melhor solug3o para seus problemas. Este projeto tem um nome e
uma histdria, ainda curta e cheia de percalgos: Trata-se da concep
¢3o que presidiu 3 criagdo da Central de Medicamentos, considerada
por este trabalho como de recuperagao indispensavel para promover
os objetivos buscados.

. A proposta de fortalecimento, exparnsao e diver
sificagdo do papel da CEME nao pretende substituir a iniciativa pri
vada, mas &€ a forma de alcangar a meta de tornar acessiveis os
medicamentos essenciais ds camadas carentes, cobertas ou nao pela
rede previdenciaria, em quantidade suficiente, em pregos baratoss
e em qualidade assegqurada. Frente ao setor privade, uma CEME
fortalecida pode servir de pardmetro nestas dimensdes, equilibrando
seu relacionamento e coibindo seus descaminhos.
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Pelo Fortalecimento da CEME

A sugestao de fortalecer a CEME nao deriva & uma
especial inclinagado deste trabalho pela solugZo estatal. Como s viu
no caso de alimentos, o Programa proposto reserva ac Estado um pa

"pel de agenciador das transformagoes necessarias e de mediador em
posigao privilegiada entre produgao e consumo. No ramc de medicamén
tos, porém, a situagao &"bem diversa: daf outra linha de proposi=-
¢oes. Assim, a nao existéncia de oligopdlios em varios ramos da in
distria de alimentagac, a presencga de algumas instituig¢does ptblicas
vigorosas e atuantes e a tradigao de participagao do Estado no abas
“‘tecimento configuram quadro’ diverso, que aponta para solugoes diver

sas.

£ importante assinalar que o desenho e a idéia
da criagé'o da CEME representam um programa mais ousado e renovador
do que o que se propds para os alimentos. Nzc se trata, portanto, da
criar os instrumentos legais que um O6rgao do porte da CEME exige,
pois continuam em vigor os digpositivos basicos para cumprir o pa-
pel que se cogita. Nzo se desconhece que a passagem das atividades
de pesquisa para a Secretaria de Tecnologia Industrial do MIC repre
sentou uma grande restrigéo de suas perspectivas. Perdeu a CEME o
papel que lhe caberia de vanguarda no processo de desenvolvimentocde
uma tecnologia nacional no campo dos medicamentos, que visava a di.

minuir a dependéncia estrangeira no setor.

\

Ao lado de sua subordinagao no MPAS, esta trans
feréncia marcava uma nova veccagao para o Grgao, vinculado & assis-
téncia e incapaz de conduzir o projeto de produgao que sua proposta
continha. No entanto, estas transformagaes ocorrexram se:n alteragBes
maiores nas atribuigoes e responsabilidades do Orgao. Na verdade, o
que se deu.foi uma tal limitagcd no volume de suas atividades que as
leis se tornaram letra morta e o papel basico da agéncia ficou com
prometida.

Em termos concretos, O que se propoe € um conjun
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to de medidas cdmplementares, gue pretendem recuperar‘o espirito
original e a forga da CEME e também superar alguns dos entraves gue
encontrou. Estas medidas sao razoavelmente independentes, podendo
ser adotadas em momentos diferentes do tempo, embora nao sejam dis
sociadas. O objetivo de todas elas & tornar mais acessiveis os medi
camentos necessarios, sendo, assim, etapas para alcangar metas maio
res e nao fins em si mesmas. Apresentam-—se, a sequir, as prcpdstas,
definidas pelas areas onde devem incidir as reformulagoes e as no-

vas orientacgoes. -

a. Quanto a seu formato institucicnal

- A experiéncia anterior da CEME, a natureza de al
guns de seus problemas principais e o tipo de entrave burocratico
que cerca o 0rgao no presente apontam para a necessidade de altera

cao de seu formato institucional.

A CEME, na atualidade, encontra-se na ambigua si
tuagao de S6rgao autdnomo, figura mista de avtarquia e devartamento,
sequer prevista no Decreto-Lei n® 200. O f3lego necessario para de-
senmpenhar suas atividades de forma dinamica e diversificada impliza,

poréem, na sua transformacao em Empresa Piblica.

Essa mudanga de estrutura & pensada no contexto
de um pargque industrial oligopolizado, de um setcr nacional deprimi
do e de laboratbrios plblicos pouco significativos. Com a nova perx
sonalidade juridica e a liberdade de atuagao que esta enseja, a CEMB
pode alterar substancialmente a correlag%o existente, favorecendo
o0 aparecimento de firmas com linhas de produgéo mais adequadas a
realidade brasileira, sustentar o esforgo dos laboratdrios publicos
existentes, criar ou incentivar ¢ aparecimento de outros e, ac ser
vir de parametro, disciplinar o funcioramento do setor farmacdutico

ocomo um todo.

A sugestao e transformar a CEME em empresa nao-

€ nova e fol sentida cormo necessaria pelas equipes que definiram o
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Orgao no passado. O que esta proposta sugere & uma estratégia para

viabilizar esta transformagao.

De fato, a simples alteragao de estatuto pode nao
conduzir a nada de substantivo, caso nao seja acormpanhada das 2 di.
das que consolidem o 6rgao, guer financeira, quer institucionalmen
te. O grande mercado cativo e os potenciais mercados que a CEME po
deria atingir em sua nova feigao, sao as garantias minimas para tox

nar plausivel este projeto. -

A intervengao diretamente produtiva visa a atin
gir o objetivo miltiplo de oferecer ds camadas .de baixa renda os me
dicamentos necessarios, baratos, de boa qualidade e adaptados as
- suas condigoes de salde e doenga. Ela & alternativa contreta para
alcangi-lo, pois & a Unica que enfeixa sob o comando do Estado to-
das as fungOes indispensaveis para a consecussac das metas  aponta

das.

1 Assim, caso se pensasse em apenas alguns desses
objetivos, seriam factiveis outras solugSes. No entanto, quando nao
s6 se pretende uma agio global e uniforme, mas também direcionar as
atividades de venda e pesquisa para os setores mais pobres e de acxx
do oom as enfermidades destes, outra nao poderia ser a solugao. A
ldgica do pargue produtivo, sua trajetdria atéd o presente, o pro-
prio estimulo econdmico que as empresas enccntram para operar fazem
com gue sua agao se dirija prioritariamente a outros segmentos ‘da

populagao.

Controlar e regular esse setor, para direciona-
lo as finalidades e objetivos de um Programa de Medicamentos Popula

res seria, de outra parte, muito mais custoso e cheic de incerteza,;
alem de quase impossivel, pois implicaria em montar maquinas extre
mamente pesadas para fiscalizar, além de tornar corpulsdria a fabri

cagao de produtos com caracteristicas especiais @e qualidade, orego
e quantidade.

A CEME como empresa publica pode atinagir  estas
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metas com custos menores, com mais seguranga e trazendo também van
tagens colaterais muito significativas. Nas areas de pesquisa, de
desenvolvimento tecnoldgico, no balango de pagamentos € na sustenta
¢ao de firmas nacionais, a CEME pode desempenhar papel decisivo e

central.

b. Quanto 3 ampliacao de suas atribuicdes

_Duas alteragdes nas atribuic¢des atuais do Jrgao
devem ser realizadas, ocom objetive de dar solidez d& nova institui

cao e possibilitar sua rapida expansao.

A primeira proposta € confiar & CEME o monopdlio
dos sais basicos importados pela indistria farmacéutica no Brasil,
seja internacional, nacional ou publica. Com isto pretende-se evi
tar que um projeto necessario ocomo o da CEME seja frustyado pela au
séncia de um recurso critico, tal como aconteceu no passado  recen
te.

As vanﬁagens imediatas de uma solugao deste tipe
s30 basicamente: a economia de divisas, eliminando o supexr-fatura -
mento das importagoes entre filial e matriz; a possibilidade de oo
nhecimento real das estruturas de custo dos-medicamentds, favdreceg
do o controle de pregos do CIP; e a diminuigao dos pregos dos remé
dios, buscando os vendedores gue oferegcam maiores vantagens comgara

tivas.

Assim, além de fornecer recursos para o 4rgao po.
der langar-se a outras frentes de agao, esse monopGlio traz beneffi.
cios indiscutiveis ao balan¢o de pagamentos e ao barateamento inter
o dos pregos. Vale ressaltar que medidas como estas nao sao estra
nhas a histdria brasileira, existindo tanto na area de compras, oo
mo na de vendas no exterior, como,por exemplo, nos casos do café e

do agﬁcar, com o IBC e o IAA. SRR

A segunda proposta de ampliac¢ao de atribuigoes &

permitir que a CEME participe no mercado de medicamentos, em igual
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dade de ondigoes com a empresa privada. Ooncretamente, propde - se
que a RMB seja destinda, nac sd ao sistema previdenciario gratuita
mente ou a prego subsidiado para o beneficiario, mas também ao mer
cado. A RMB seria ocomercializada com margens de lucro pré-definidas
e ocom embalagens padronizadas e econdmicas. Desta forma, os remédios
da CEME se tornariam acessiveis 3 populagao em geral, seja comple
mentandoc as necessidades dos segurados ou oferecendo uma alternati
va para 0os compradores de rendas mais altas.

Em relagao aos produtos incluidos na RMB, a CEME
exerceria papel de parametro, evitando as margens excessivas de lu
cros das empresas privadas e podendo, inclusive, pxopor aos labora
torios uma padronizagao dos pregos desses medicamentos. O drgao re
ceberia lucros nessas operagEes, facilitando a realizagEo de outras

partes- essenciais de seu projeto.

c. Quanto a area de pesquisa

A referida passagem das atribuigoes de pesquisa
e desenvolvimento tecnoldgico para o MIC nao se ocoaduna com a neces
saria vinculagzo destas atividades ds demais linhas de atuagao da

CEME, ainda mais se esta se transforma em empresa.

Esta transferéncia se ligava, provavelmente, aos
esfofqos para criar uma outra empresa estatal na area especifica de
tecnologia, a "TECNIBRAS", referida quando da analise do INPM/
CONMETRO. Na medida em que o projeto nao se realizou, a passagem

perdeu sentido, se € que o teve em dia.

A vinculagao da pesquisa 8 CEME & tanto mais ra
cional quanto & ela a interessada maior em promover o desenvolvimen
to de oconhecimentos sobre a farmacopeéia tradicional, em propor 1i.
nhas de fabricagao que emprequem tecnologia e insumos brasileiros e
em difundir para o setor privado nacional os resultados alcangados.
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Os recursos necessarios a essas pesquisas podem
ser obtidos dos proprios lucros operacionais da CEME-empresa, sem
prejuizo de linhas especiais de financiamento de instituigoes - como
CNPq e FINEP, entre outras. Deve~se cogitar, inclusive, de que as
atividades de pesquisa sejam centralizadas em departamentos  espe-
ciais da CEME ou em empresas auxiliares. A 1ongo prazo, parte dos
resultados das investigagoes pode ser oferecida d empresas privadas
brasileiras, permitindo a diminuigao de sua dependéncia de know-:

how e a adogdo de linhas alternativas de produgao.

d. Quanto as dimensoes quantitativas de sua acao

A andlise realizada sobre a CEME mostrou que sua
descaracterizagao nao se origina de mudangas de orientagao, mas do
desempenho de seu papel em volume tao modésto a ponto de CONp rome

té-1lo.

As medidas sugeridas se encaminham todas no sen
tdio de evitar que tal fato acontega. Tornada empresa publica, oon
trolando o recurso critico das importacdes de sais basicos, partici
pando da comercializagéo e senhora da pesquisa, a CEME pode romper
com o bloqueio a que foi submetida, como fruto das pressoes dos gran
des laboratSrios. O monopdlioc da importagao € o elemento essencial,
pois confere forga e poder para fazer frente aos_oligopélios qué do

minam o setor.

Assim, cumpre qué a CEME tenha capacidade péré
promover, a curto prazo, mudangas substanciais na oorrelagao de for
¢as dentro do parque farmacéutico, fazendo crescer o papel do ramo
estatal e contrabalangando a influéncia das firmas estrangeiras. Is
to nao implica em sugerir que a agéncia se lance a planos irrealis
tas, mas apenas que & necessario sua particiﬁagéo em niveis eleva

dos e vigorosos.

Neste proccesso de crescimento, a CEME nao pode:

deixar de lado sua vocagao social, sob pena de vir a tornar-seoutra
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grande empresa que sO é publica no nome. Nao se trata de um chama
mento eético, mas de encontrar os caminhos para assegurar essa papel,
através da montagem de equipes assim orientadas, de supervisao aten

ta e da abertura da instituigao aos reclamos da populagao.

3) Por uma Reformulacao da Acao Reguladora nos Medicamentos

Volta-se, nesta parte, a énfase para um tipo de
politica diferente da até aqui descrita. O estilo de atuagao e ou-
tro, o piblico atingido também e as propostas se encaminham para su
gerir mudangas basicamente insitucionais.

A rede de agencias publicas que atuam na area
dos problemas especificos do consumidor de medicamentos, controlan
do precos, fiscalizando os produtos e os'laboratérios, padroni zando
e aprovando rotulos e bulas,registféndo e autorizando novos langa
mentos & composta pelo CIP e pelo SNFMF, atualmente sob nova denomi

nagao, ambos ja bastante estudados.

'O revigoramento da CEME constitui a frente de in
tervengao da acie piblica no setor de medicamentos, mas nao deve es
gotar a presenga do Estado. Outra dimensao de grande importincia tem
a regulagao como objetivo, através do remanejamento e desdobramento
das instituigGes piblicas e de suas responsabilidades.

Conforme se viu, a atuagao réguladora no canmpo
tem sido limitada e incapaz de resolver os problemas decorrentes das
formas de competig3o e convivéncia empresarial. 0 quadro insti tucio
nal serd objeto de proposigoes especificas, pensadas especialmente
para o SNFMF e o CIP. Quanto ac primeiro, cumpre reccnduzir ¢ Srgao
para um papel necessario, que nunca chegou a exercer. Quanto ao se
gundo, pensa-se em adotar algo da sistematica de campo de alimentcs,
para evitar um dos mais graves problemas da area de medicamentos: a
alta incontrolada dos precos de remedios de largo consumo.
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Dentro da definigao adotada, a agao diretamente
prbdutiva visa a proteger o consumo indispensavel dos estratos mais
pobres, enquanto que a frente regquladora se dirige aos ' consumidores
ja constituidos.N3o devem ser tomadas isoladamente, pois sao duas &i
mensoes de um s& problema.

A Definicao de uma Lista CIP/SNFMF

Os sucessos relativos da Lista CIP/SUNAB, objeto
também de sugestoes para resolver alguns de seus problemas, indican
a conveniéncia de se adotar mecanismg semelhante para a area dos
medicamentos. A 1l8gica da Lista CIP/SUNAB & simples, e visa a ofere -
cer os alimentos de consumo maior, a preg¢os mais atentamente aocompa
nhados. ) '

) A Lista proposta se assenta em mecanica basicg
mente igual. Como no caso dos alimentos, ela nao pretende atingir
os medicamentos tecnicamente definidos com¢ basicos, mas sim os de

consume mais concentrado.

A presenga do CIP é natural e nao exige maiores
considéfagges; O O0rgzo € o encarregado do controle de precos e, além
disto, possui equipe agil e treinada para o papel. De outra parte ,
o SNFMF, agéncia que se descaracterizou ao longo do tempo, necessi
ta de uma nova orientaga3> para superar seu marasmo e os vicios que

vem acumulando.

Assim; além dos objetivos de oferecer os medica
mentos mais consumidos a pregos menores, a expectativa desta reco
mendacao € que o CIP venha a emprestar algo de sua ‘competéncia e
de seu dinamismo ao SNFMF. Isto pode ser consolidado através dacria
¢3o de um grupo permanente onde técnicas do CIP e do SNFMF supervi
'sionam e coordenam as atividades ligadas & Lista. Pelas analisesrea
lizadas, ficou patente que a viabilidade de orgaos de controle  se
liga a sua subordinagao ds linhas mestras de politica. Com um grupo
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e uma preocupagao que O irmanam ao CIP, talvez o SNFMF receba a mo
tivac3 necessaria e o alento.de drea tao central como a do combate
d inflagao.

A operécionalizagao desta nova Lista dar-se- ia

através das seguintes estapas:

a. Escolha dos Produtos Incluidos:

'Esta escolha seria realizada a partir dos  habi
tos e inclinagoes do consumidor, a nivel regicnal. Em cada area de
finida: sugere-se qué sé proceda ao levantamento dos principais gru
pos de medicamentos, por volume de consumo e, dentro destes, dos
ftens preferidos. A titulo de exemplo: em uma regiZo dada, detecta-
se a presenca de anti-gripais em posigao importante. A seguir, os
medicamentos especificos mais procurados sao discriminados, consti
tuindo-se parte integrante da Lista. Conforme o caso e dentro das
possibilidades de opgao, para cada gripo devem‘corresponder dois ou
trés medicamentos, de marcas diferentes. Propoe-se um maximo de 20
grupos, com 60 rem&dios, pois nimeros maiores oorrem o risco de tox
nar ineficaz a medida. De outra parte, uma vez definido um produto,
sua retirada de produgcdo pelo responsivel sO poderia se "justificar
guando antecedida por um ano de aviso.

b. Fixacao dos Precos

Os fabricantes dos produtos inclufidos seriam oo
municados do acompanhamento especial a que estariam sujeitos estes
medicamentos. Tal regime, se por um lado acarreta desvantagens nas
margens de lucro, por outro, & compensado pelas maiores vendas.Além
disso, a manutengao de pregos a niveis mais aceitaweis & garantiade
manufengéo do volume de vendas. Sempre que os cbjetivos da pPIOpos
ta nao se percam, procurar-se-a. fixar os niveis de preco em ' comum

acordo com os produtores.
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Dada a dificuldade do CIP em proceder ao levanta
mento das estruturas de custos de todos os 30.000 medicamentos 1li-
cenciados, uma medida ocomo ésta permite a'concentragéo de esforgos
em_produtos selecionados, tornando sua agao mais eficaz e pronta.

€. Margens de Comercializacao

Ao contrario do setor de alimentos, onde o vare
jo esta fortemente concentrado nos supermercados, a venda de medica
mentos estd pulverizada em pequenas e médias farmacias. Isto,na ver

dade, é um elemento de vantagem para esta proposta.

) Tais estabelecimentos devem ser obrigados a apre
sentar as produtos da Lista, integral e constantemente, afixando
seus nomes e pregos em local visivel. A margem de - .comercializagao
que devem receber € pensada em, no maximo, 10%. O n3o < cumprimento

destas disposigdes implicaria em punicdes a serem definidas.

A participagzo do SNFMF-.nesta fase & decisiva, a
gindo como fiscal dé fato destes precos, sem prejudicar suas demais
atribuigdes de acompanhar qualidade e embalagens. A @efinigao deuma
Lista reduzida de especialidades ajuda sobremaneira as tarefas de
fiscalizagﬁo deste Ultimo tipo. Sugere-se, portanto, que, nos dese-
nhos de amostra‘para analise, alguns produtos da Lista sejam siste

maticamente incluidos.

A Criacao de um Irposto sobre Medicamentos e o Revigoramento do-
SNFMF

A idéia que se propoe & criar um impostec a que
os laboratdrios esfgriam sujeitos e cuja arrecadagao seria deéting
da a custear os servigos de acompanhamento e fiscalizagao da quali
dade dos medicamentos. Recomenda-se uma &ligquota de 1% sobre o va-

lor de venda de cada produto.

Medidas oomo esta, ainda que com aliquotas varia
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veis, tém sido adotadas em varios pafses, con beneficios evidentes
de fiscalizagao e, consequentemente, com reflexos na protegao ao

-

consumidor. o o

Mais uma vez torna-se necessario redefinir a po
litica de remuneragao d&s quadros fiscais,como forma de reduzir os
riscos de suborno e corrupgao. Além disto, medidas neste. sentido de
vem encorajar a melhoria e a capacitagao destes quadros, valorizan
do a atividade e incentivando a produtividade alcangada.--

O destinatdrio dos recursos assim arrecadados & o
SNFMF, que passaria a contar com verbas necessarias para escapar de
'sua situagao atual, dinamizar sua atividade e poder aspirar a um
papel menos ingldrio no campo do consumidor. E evidente que, isola
damente, esta medida dificilmente oonseguiria alterar todos os des
caminhos do O0rgao. Nesta GOtica, inclusive, € que se pensa em progra
ma comum com O CIP, que exerceria papel de indutor de mudancas orga
nizacionais. '

_ Além destas iniciativas, como meio de fortaleci
mento institucional do SNFMF, propoe-se o maior entrosamento deste
com centros de pesquisa, como a Fundagao Oswaldo Cruz, Universida=-
des e outros. Assim, suas principais Comissdes devem ter a partici
pacao de técnicos vinculados a estas instituigoes, de preferéncia.
indicados por suas direg¢des.

“ConclusGes

As duas linhas basicas de politica recomendadas
na area de medicamentos, ainda gque ¢onservem sua auﬁonomia,‘tudotén
a ganhar caso sejam aplicadas em oconjunto e de forma articulada. As
sim, por exemplo, o monopdlic da importacao de sais basicos pela
CEME permite um acompanhamento de pregos muito mais eficiente, re-
percutindo em propostas com¢ a Lista CIP/SNFMF. Da mesma forma, uﬁ
SNFMF mais s6lido e liberto de seus descaminhos pode ser instrumen
tal para variadas linhas de acao do Programa Popuiér de Medicamegv
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coibindo a comercializagao de Itens que escapem do controle de

qualidade interno dos laboratdrios publicos.

As recomendagaes discutidas pretendem ser opera
cionalizaveis a curto e médio prazo. Elas nao esquecem as dificulda
des de alterar o quadro de um setor politicamente poderoso como é o
farmacéutico. Os objetivos sociais dos programas sao elementos que
asseguram legitimidade a agEo go&ernamental, mas devem produzir re
sultados econdmicos e tecnoldgicos de tal ordem que bastariam por

-

si s6 para justificar sua implementagao.

Como proposta de longo prazo, mas de execugéo
que pode ser iniciada a prazo curto, aponta-se para a necessidade
de reformulagao da legislagao que permite o lancgamento de similares,

de efeitos danosos na protegao do consumidor.

O pretexto para esta situagao estda em que seria
a Gnica maneira de pemmitir que os laboratdrios privados nacionais
sobrevivam, pois n2o possuam capacidade tccnoldgica para agir de ou
_tra forma. Esta rationale encobre efeitos menos conhecidos, mas de

grande significagao.

Deve-se levar em oont2 que esta sitmagiao apenas

consolida o status quo, desestimulands os empresarios nacionaisg a

buscar linhas de produgao alternativas e especializando-se no papel
parasitidrio que ocupam hoje. Uma proibigao come a recomendada con
duz a um chogue inicial para o setor, que se veria na obrigagao de
se modernizar e desenvolver novos prcdutos.

A restrigéo a8 similaridade deve ser implementada
2 medida em que se vai avolumando o acervo de conhecimentos sobre
drogas e matérias-primas nacionais, estimulado pela CEME. Propoe-se,
entao, que esta oferega algqumas de suas pesguisas a empresarios pri

vados nacionais como compensagao da perda do direito anterior.

Como passo inicial, sugere-se a recusa de egis
tro para novos similares. A partir da existéncia de novas linhas de
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produgao, de incentivos e de financiamentos o SNFMF iria, pahlatiqg

mente, negando os pedidos de revalidacao.

A expectatiQa é que esta politica venha a solu
cionar alguns dos problemas de setor de medicamentos, especialmente
para dar condiqSes de sobrevivencia a parte nacional do ramo, sem
prejudicar, mas, a contrario, favorecendo o consumidor, ao ofere-
cer produtos realmente novos e mais adaptados a realidade brasilei

ra. .
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10.3. POR UMA NOVA LISTA CIP/SUNAB
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POR UMA NOVA LISTA CIP/SUNAB

A Lista CIP/SUNAB ja foi objeté de analise mais
cuidadosa quando dos relatorios sobre os dois orgaos. Algumas defici
éncias em seu desenho, sua operacionalizacao © nos efeitos que produg,
principalmente no tocante @ fiscalizacao, foram levantadas. Ensaia-s

a seguir, um conjunto de indicagles de como evita-los.

Pela estratégia adotada no encaminhamento destas
propostas, a Lista CIP/SUNAB, ou mecanismcs semelhantes, continua a
ter importante papel a cumprir no campo do consumidor no Brasil, mes
mo se uma incisiva politica de garantia do consumo indispansavel é
concretizada. Ndao sO para as mesmas populagdes 3 quais esta se volta,
oferescendo alimentos complementares & dieta minima, mas também para
setores de rendas menos deprimidas, o recurso-'a instrumentcs como a
Lista decorre da necessidade de poupar ao maximo, dos efeitos da in
flagdo, o acesso a alguns alimentos e produtos sanitirios indispensi
veis. No contexto inflaciondrio e face aos problemas da concentracgdo
de renda, a vigildncia sobre os pregos destes produtos & necessaria

e historicamente justificada.

Por detras de algumas das deficiéncias detetadas
na Lista estd a pendéncia ndo resolvida entre os efeitos positivos e
os negativos do tabelamento. Em economias pouco sdlidas, ¢ tabelamen
to pode produzir a debandada dos investimentos, das areas onde inci-~
de para outras. Nas que ja se consolidaram, seria mecanismo ocioso,
quapdb nao danoso, pois a expectativa & que o mercado ja tivesse vi

.gor bastante para regular-se.

De outra parte, porém, o tabelamento pode ser vis
to como a Unica saida para poupar os rendimentos mais baixos de altas
muito rapidas nos pregos dos predutos basicos. Tabelando-se estes gé€
neros, criam-se condi¢des de acesso, resguardando as bolsas destes
consumidores de movimentos inflacionarios e gararntinde-~lhes possibi-
lidade de compra. Seria, em si mesmo, um mecanismo .. antinflaciora

rio.
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Perante estas alternativas, a solugao da Lista
CIP/SUNAB & de ambigua hibridez, sem se inclinar por uma ou outra
mas tentando captﬁrar as vantagens de cada qual. Surge, assim, uma
pléiade de figuras esdruxulas, a "liberdade viéiada", o "acordo de
cavalheiros" e os "acordos setoriais". Elas visam, precisamente, a
unir o estimulo do mercado-livre com a disciplina do tabelamento,per
mitindo ampla mafgem de liberdade aos éapitais, mas procurando res
guardar um conjunto de bens tamhém neste caso,as regras nao poderiam ser
pesadas, pois os ‘investimentos se retrairiam, provocando, a longo
prazo, efeito inverso ao buscado, que & o abastecimento. A Lista. &,
portanto, um tabelamento négociado, onde dialogam Estado e empresa,
o primeiro atento para a socieddde, a sequnda pensando em si. Dessa

negociagao, nasceria o consenso.

Assim formulada, ndo ha reparos a fazer 3 Lista.
Ocorre, poreém, que isto, em absoluto, esgota o argumento. Em primeiro
lusar, & preciso considerar que existem setores produtivos onde o E3
tado deve efetivamente atuar com prioridade, ndo pelos impactos eco-
nomicos, mas sociais. Os produtos sob a Lista sao desta natureza.

Em segundo, a iniciativa privédé conviveu perfei
tamente bem com o tabelamento em varias conjunturas nacionais, bem
como em algumas experiércias internacionais. Esta claro que o tabela
mento de géneros criticos ndo resolve os problemas do desenvolvimen-
to econémico, e, alias, n3o & pensado para isto. A seu ‘lado, outras
medidas devem ser deflagradas, com estas finalidades, pois seu obje-
tivo tnico @ garantir maiores possibilidades de acesso. A iniciativa
privada que possua produtos sob tabelamento poés ter outros de maior
liberdade e pode ser incentivada a crescer de outras formas.

Em terceiro, existe uma falacia evidente na supo
sigao de que a empresa seja tao sensivel a iniciativas severas de con
trole de precos ao>ponto de transferir seus investimentos - perante.
gualquer tabelamento. Ndo sd as linhas de produgao nio sao, de habi
to, perfeitamente intercambiaveis, como existem fatores como experién

cla, tradigdo e vocagdo empresarial que fazem com gque a iniciativa:
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privada nac abandone uma area de imediato,

‘ . Estas consideragoes, de ordem politica, histdorica
e econdmica, servem de base para pensar novas solugoes nc campo do ta
belamento. Elas nao implicam em impor camisas de forga ao mercado e
podem ser adotadas em regims de entendimento e esforgo comum com a ini
ciativa privada. A Lista CIP/SUNAB pode, portanto, servir como ponto
de partida para uma politica mais rigorosa, que se apoia no padrao
existente, mas que deve abandonar varias de suas caracteristicas.

A primeira a ndo encontrar mais lugar & a possibi
lidade de constantes alteragdes nos alimentos e géneros que compCem a
Lista. A atual tem sofrido inumeras mudangas, que normalmente apenas
a diminuem e fazem com que perca a amplitude necessaria para cobrir o
consumo médio. Uma vez definida a nova Lista, deve-se evitar, de to

das asi formas plausiveis, seu apequenamento.

‘Outro traco a ser alterado & a concepg¢do de que a
filiagéo a Lista, seja da parte dos procdutores, seja dos comerciantes,
é algo meritdrio e nobre. Antes, o que hd de loavavel na Lista sio seus
objetivos de abastecimento, e & iniciativa privada, que a ela adere,
tem fortes razoes econdmicas para assim proceéer. A inclusao de v
produto implica em uma garantia de mercado, pelos precos e pela propa
ganda que os proprios dorgZos envolvidos veiculam. O estimulo para fa
zer parte da Lista est3d al e ndo se - d=2ve dar outros beneficios se
ndo estes. '

De outra parte ainda, a Lista CIP/SUNAB tem se pri
vado de exercer um papel de indugac de comportamentos empresariais que
poderia ser de grande importancia. Exatamente pelas- vantagens economi
cas que representa para o produtor, ter um género em seu rol e mais
motivo para cobfar do que para ceder. Umt mecanismo deste tipo pode
ser a exigéncia de inspecgac dos estabelecimentos fabricantes que te
nham linhas de produgao voltadas para a Lista, assegurandc controle

de qualidade e sanitario maior..

Faceta especialmente evidente da confusac entre
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custos e beneficios de pertencer 2 lista & dada na questao da fiscall

zagao. Conforme se viu,a adesao dos comerciantes & Lista, habitual-

mente os grandes'#érejiétas, lhes assequra a inexisténcia de fiscali
zagdo rigorosa. O Estado, atraves da SUNAB, abdica de suas responsa-
bilidades, pois um objetive mais prioritario & satfsfeito. Esta, po
rém € um ldgica incorreta,pois ndo san secundarios aspectos como “a
comercializagdo de géneros estragados, a fraude de normas que regu —

lam as vendas e o descaso com a saude da populacdo.

Abandonando estes e outros aspectos ‘de seu fundo
namento atual, a Lista CIP/SUNAB deve ser revigorada e mesmo amplia-
da. Para tanto, algumas.recomendagaes concretas podem ser apresenta-

das.

A- Quanto 3 definicdo dos géneros que inclii

A Lista CIPZSUNAB opera, em todos os lecais, a
partir de uma unica matriz. O tipo de bens que contém, de primeira
necessidade, faz com que exista alguma uniformidade em seu consumo,
mas que ndo & total. Assim, os padrdes de consumc de cidades tdo dis
pares como Recife e Porto Alegre sao tomados como idénticos, além de
serem ambos derivados a partir do Rio de Janeiro, desiqual a qualkner

uma.

Impde-~se, portanto, a regionalizagao da Lista.As
novas Listas, especificas para cada regidc, seriam deduzidas dos ha-
bitos nutricionais prevalentes,respeitandd—se as dietas,inediante pes-
quisas localizadas, atentas especialmente pazra o consumc des setores
mais pobres. Cumpre que estas investigag¢ces se voltem, também, para
os produtos que as populagtes gostariam de ver incluides, e nio ape-
nas para agueles que de fato consomem.

B - Quanto a seu papel de inducdo

A Lista CIP/SUNAB pode exercexr um significativo.
papel de indutor de noves comportamentos. Este efeito se desdobra em-
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dois nilveis, o primeiro referente ao produtor e o segundo ao proprio

consumidor.

Quanto ao primeiro, como se assinalou, a Listapo
de conter estimulos para a‘protegéo mais ampla do consumidor, ao pos
suir mecanismos que obriguem a emprésa a se submeter a inspecgao sa
nitaria. A garantia de mercado que representa- pode, portanto, enCorg

jar os fabricantes, que desejam ter seus produtos na Lista,a se preocu.--

parem com o controle de qualidade mais atento e cauteloso. Sugefé-gé,
assim, que a inclusdo de uma marca na Lista s0 seja concedida apods a
certificagdo de que a empresa obedece aos requisitos minimos de qua-
lidade, ou que se comprometa formalmente a efetiva~los a prazo curta
Isto envolve, naturalmente, a colaboragdo dos drgdos da Salide com o
CIP. ‘ '

Quanto ao consumidor, a Lista tem se furtado de
desempenhar um papel que poderia ter, imcentivando, pelos prégosrmds
baixos, a utilizagao de alimentbs mals nutritivos e adequados. Nao
se pretende que seja um instrumento de medicina, onde se desconside-
rem os habitos e inclinagdes atuais do consumidor, mas que seja um
mecanismo onde ambas as finalidades sejam contempladas. Sugere-se,as
sim, que a Lista inclua alimentos cujo consumc deva ser estimulado
por suas propriedades, oferecendo-os a pregos mais baixos. Estes se
riam definidos, em comum acordo, pelo CIP e & INAN, por exemplo.

C - Quanto a sua rigidez "

A Lista CIP/SUNAB foi desenvolvida a partir de
pesquisa restrita ao Rio de Janeiro e realizada uma sO vez. Perde=se,
assim, a possibilidade de que ofereca resposta a mudangas nas orien-
tagdes de consumo, cristalizando um padrao que, eventualmente, nao-
mais existe na Integra. £ necessario que ela incorpore alguma agili-
dade, voltando-se para as oscilacces da demanda e respeitando as al
teragbes ocorridas. Ndo @ ¢ caso de uma irreal corrida atras de cada
mudan¢a, pois isto tornaria a Lista imteiramente irrealizavel. O que

se propde & um mecanismo de verificacdo periddica dos padrdes de con
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sumo, sempre atenta ao que as pcpulagoes desejam e que pode ser, por

exemplo, anual.

D - Quanto & fiscalizacdo do comércio

A salvaguarda real de fiscalizacdo que a Lista
representa deve ser imediatamente extinta. As conSideragSeé de saude,
a ética econdmica, as responsabilidades sociais de uma agéncia como a
SUNAB, tmpGem que os comerciantes que apresentem a Lista ndo figuem im
punes quando cometem irregularidades. Como se viu, a -Gnica vantagem
da oligopolizagdo do varejo, através dos super-mercados, esta em que
torna mais facil a fiscalizagdo, mas a SUNAB a perde quando se omite

de controla-~los.

A solugdo para esta situagdo estd em ndo conside
rar mais'como voluntaria a adesao dos superfmercados, mas de criar
a obrigacdo legal de que apresentem a Lista. A recompensa esta nas
vendas que podem efetuar, e isto basta: '

E - Quanto aos comerciantes que vendem a Il.ista

Até o presente, dentro dc ‘principio de que & mais

facil dialogar com poucos que com muitos, a Lista tem recebido ade -
sdes apenas dos super-mercados, atraves das Associagdes do ramo. Sem.
discordar do argumento, porém, € preciso ver que isto deixa a desco-

berto .uma parcela importante do varejo.

Recomenda-se, portanto, que a SUNAB nao se limi--
te a promover reunides das Associagoes de Super-Mercados com os téc-
nicos do CIP, mas que divulgue junto aos varejistas menores as vanta
gens que podem receber : pelo aumento da demanda. Eles seriam incenti
vados a isto pelos mecanismos de mercado, e & provavel que parte de
les ndo ofereca a Lista por n3o conhecer sequer seu funcionamento e

os beneficios que podem retirar dela.

Assim, algo da antiga CADEP pode ser recriado,sen

do os comerciantes que dela participem agraciados com placas, carta
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zes e com a propaganda veléulada pela prdpria SUNAB. Os armazéns,qui
tandas e vendas teriam divulgagao assegurada, atraindo os consumido-
res. Nao se requer, nesta Otica, nenhum expediente como o abandono da

fiscalizagao.

F - Quanto aos pregos da Lista

O proprio desenho éé um mecanismo como a Lista
CIP/SUNAB implica que seus pregos sejam os mais baixos poésiveis. Is
to, naturalmente, nao significa que ela nao seja atenta & realidade
mantendo artificialmente deprimidos os pregos, mas quer dizer que to
dos os esforgos devem ser realizados para que se'assegufem apenas Os

aumentos indispensaveis.

Neste éentido,‘é de especial importdncia obsevar
que varios dos itens incluidos - ou incluiveis na Lista sdo produzi-
dos por setores altamente oligopolizados do ramo alimenticio e quimi-
co. Conforme se viu, aumentos sdao concedidos a partir de alterag¢des
nas estruturas de custo das empresas lideres de cada setor ou sub-se
tor. Quando estas alterag¢des correspondem & generalidade do setor ,

nao ha problemas.

Embora a expectativa seja de que as economias de
escala e de integragdo tornem os aumentos relatives menores para. es
tas empresas, & perfeitamente plausivel a hipdtese de que firmas me
nores possam oferecer pregos menores. No caso de varias Listas regip
nalizadas essa possibilidade aumenta, pois passam a haver economias.

~de localizagao, menores custos de fretes e seguros, entre outros..

£ preciso, pois,que a Lista CIP/SUNAR esteja ca
pacitada a promover estas alterag¢des, incorporando os produtos que
estejam apresentando preg¢os menores. Isto deve evitar, inclusive, a
descaracterizagao de uma Lista de pregos maximos em uma Lista de pre
cos minimos, a partir dos quais as empresas nac incluldas calculam

suas margens de retorno,
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G - Quanto & comercializacao dos produtos da Lista

0 ppincipio de vendas em gque se assentam estrutu
ras como ‘05 :supermercados e designado como ¢ de vendas por impulso.
N3o & necessario descrevé-lo, e basta notar que a comercializagao fi
nal da Lista fica prejudicado por ele.

Assim, os produtos em questdo sdc diluidos pelos
comerciantes no meio de infimeros outros, fazendo que o consumidor aca
be por deixar de compréjlo, trocando-o per outro de embalagem mais
atraente e prego mais caro. A isto nao se poderia apor Jqualguer repa
ro se houvesse informagdes ao consumidor . gque, neste caso, estaria
comprando o bem de prego mais alto por sua vontade soberana.

Na verdade, tal suposto & fraco, pois nao apenas
a Lista nao recebe nenhuma divulgaggo como, no local de venda, seus
produtos quase que se escondem. Cumpre, portanto, regularmente a co-

mercializagdo da ILista, das formas que se apontan.

Em primeiro lugar, propoe-se que a Lista seja al
vo de sistematica campanha de propaganda, informando, atraves de mei
os de comunicagdo de massa e em horarios cedidos pela ALERP, os itens’

.

que inclul e as vantagens de pre¢o que representa.

Em segqundo, sugere-se que OS produfos da Lista
recebam destaque nos pontos de venda, seja através de stands e prate
leiras especificas, seja por avisos de facil percepgdo. £ importante:
lembrar que uma parcela dos consumidcres de rendas baixas é poucc ou
nada letrada, sendo conveniente que estes produtcs sejam assinalados

por cores ou simbolos usuais..

Em terceiro,sungere-se que, nos pontos ge wvenda ,
sejam afixados cartazes com os itens e seus pregos, em locais de fa
cil leitura. Nestes, lnclusive, deve ser incluida a informagdo  das
formas de como contactar a instituigdo fiscal, no caso. a SUNAB, atra:
- : )
ves de seus telefones e enderegos.
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Estas trés sugestoes pretendem evitar a situacgao
paradoxal do Estado tomar uma medida importante na protecao ao consgr
midor e ver seus efeitos perdidos, quase e€scondendo sua propria ini-
ciativa.

H - Recomendacoes finais

‘A Lista CIP/SUNAB tem servido, e é importante que
continue a servir, como freio & inflagdo dos pregos de certos produ-
tos basicos. As propostas realizadas até aqui pretendem fazer com que
este objetivo nao se perca e que, pelo contrario, seja mais adaptado
aos consumidores e mais eficaz em suas metas.

A consideracao dos efeitos indiretos. que pode
exercer ao nivel da indugao de comportamentos, nao esgota todas as
vartas repercussdes de mecanisme como este. Ele afeta a estrutura pmw
dutiva, sustando os aumentos exagerados nos bens de primeira necessi
dade, e provoca, portanto, reagoes e arestas.

A existéncia destas decerréncias nio pode,porém,
ser justificativa para que ela se descaracterize. A isto se chega
quando se perde o minimo necessario de credibilidade em seus prop65£
tos, ao se permitirem alteragoes sempre que as conjunturas de produ-
gcao se apresentem complicadas.

Viu-se que varios produtos foram retirados da
Lista, apesar de serem de largo e necessario consumo, e que outros
tém sua instancia decisoria fora do CIP. Os dleos de soja e a  fari
nha de trigo s3o apenas exemplos de itens cujos aumentos transcendem
a Secretaria-Executiva do CIP, sendo resolvidos na Assessoria Econo-
mica do Ministério da Fazenda e outros centros.

Se o mecanismo que ela rewresenta deve funcionar,
porém, & indispensavel que a Lista tenha a integridade gue o propdsi-
to de oferecer alimentos A populacgao asseqgura. O comando e as deci -
soes que a afetam devem, portanto, estar mais atentos a suas finali~
dades sociais do que a considéragSes econdomicas, sem duvida esseanci-
als, mas que devem estar intimamente ligadas 2 presocupagdes com as

populagoes que precisam da Lista e que devem estar em primeiro lugarx.
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10.4. POR UMA NOVA FISCALIZACAO
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boa, ou mesmo sofrivel. Virias vezes se fez referéncia a agéncias
como o SNFMF, que tem dois fiscais para todo o Brasil, numero que
nao deixa de ser lamentidvel ainda que se considere que exerce estas
atividades de forma apenas complementar.aos esforcos dos - Sistemas
Estaduais de Satde.

O que o trabalho demostra & que a fiscalizagao
nZo & a solugdo para os mais importantes préblemas do consumidor
brasileiro, sem com isto deixar de ser essencial para varias ques-
tdes. Antes, as agOes que visem a assegurar ©. mais amplo acesso aos
generos indispensaveis se colocam em primeiro plano, exigindo estru
turas pouco pesadas de fiscalizagao, pois os interessados diretos
sdo os primeiros a exercer o papel de controle,

Também as respostas a como resolver os  proble
mas especificos da fiscalizagdo nao s3o sempre as mesmas. Assim, um -~
fiscal em cada Estado onde existem jazidas de &gua mineral deve bas
tar, caso disponha de poder para controlar a contaminac¢ac das fon
'tes. De outra parte, considerando a pulverizagéo de farmacias em to
do o Brasil e as quase 12.000 especialidades farmacéuticas comercia
liZzadas, uma legidao de fiscais, sem falar dos laboratdbrios para rea
lizar anilises de controle, seriam indispensaveis.

Nao seria possivel, dentro dos limites do traba
lho, dimensionar as caréncias detetadas. Todoz os Orgaos fiscais
possuem necessidades de pessoal, mas dizer exatamente guantos & ta
refa irrealizavel. Fazé-lo csignifica n3o sO conhecer as maguinas es
taduais e municipais, o que escapava doc dmbito da investigagdo, co
mo também saber do ritmo, da intensidade e da profundidade desejada.
para uma politica do consumidor. Assim, uma agéncia pode precisar &
brar, triplicar ou centuplicar seus guadros, conforme o pamel que
se vai esperar dela e conforme as realizagces de outras..

' Na verdade, porém, a énfase que se propoe ' aqui:
dirige a ateng3o para outro tipo de. intervengido. Nas recomendagdes .
especificas que se apresentam, nas se esquece da existéncia e da
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oportunidade de aparatos fiscals, mas se faz o possivel por evitar
sua necessidade. £ apenas porgque se considera que ela dificilmente-
desaparecerid que se apontam medidas voltadas apenas para a fiscali

zagao.

A - O Produtor como Fiscal

A primeira forma de diminuir essa necessidade &
incorporar a preocupagio corm a qualidade ao préprio interior do pa£‘
que. produtiva. Os exemplos de agéncias como o DIPOA ilustram como o
controle e a inspegao funcionam hoje sem arestas, pois os frigorifi
cos e indhGstrias de carne s3ao os primeiros interessados em que os
produtos saiam de seu intefior sem problemas. 6 IBC e o IAA est3ono
mesmo caso, pois os produtos sob sua alcada devem chegar aos portos
de embarque sem necessitarem de ulterior fiscalizagao. Dizer-se que
& apenas o mercado externo gue torna isto possivel & encobrir a ques

tao.

De'fato, o mercado externo encoraja a que Os em
presarios se interessam pelo controle n3ao por ser exterior, mas poxr
que representa um mercado importante e com isto um estimulo econ6m£
co. Assim, a questdo esta em criar esses estimulos, em conitextos on

de o prdprio mercado nao & capaz de fazé-1lo.

Propoe-se, portanto, que se: desenhem estratégias
éara fazer com que o empresirio traga para sua empresa as atividades
de controle de qualidade. A ‘'isto se pode chegar de duas maneiras bé
sicas, sem descuidar da legiélag&o regquladora para aqueles que nao

sejam estimulados.

~ Seriam, entdo, estimulos crediticios e fiscais.
Ao primeiro nivel, recomenda-se que a concessao de crédito por ins-
tituigoes bancadrias pliblicas ds indlstrias de alimentagdo e farmacéu
tica seja precedida do'.exame de se o pleiteante satisfaz as condi-
goes minimas exigidas pela legislagdo. Neste caso, aos pedidos de
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créditos ou financiamentos seriam obrigatériaménte ajuntados laudos
de agéncias de sailide pliblica, especialmente de Laboratdrios creden.

ciados ou de 5rg505 como o DIPOA.

Ao nivel fiscal, a proposta & permitir dedugoes
proporcionais. aos gastos conm instalagSes e equipamentos sanitﬁrios,
no Imposto de Renda das empresas. Os niveis em que estas parcelas
poderiam ser abatidas seriam fixadas posteriormente, pelo  Ministé
rio da Fazenda.

Ambas as medidas exigem estudos ulteriores,para
avaliar seu impacto na arrecadagao e a capacidade do setor produti
vo em se modernizar. Elas sao formas importantes de estimular o em
presario a trazer essas preocupagoes para si, evitando que os produ
tos saiam das linhas de produgdo em condigdes que v3o exigir, mais

tarde, a fiscalizagao.

B - As Vantagens Nao Aproveitadas da Concentracao

Uma politica como a apontada acimz deixa de fo
ra alguns segmentos importantes da produg3o e da comercializagao de
alimentos e medicamentos. Na verdade, os pequenos produtores que
nao se utilizam do sistema financeiro publico e os comerciantes, de
todos os tamanhos, n3o seriam atingidos.

No primeiro caso, encontram—-se princiwvalmente os
proprietarios agricolas de pequeno e médio porte,especializados na
produgao de hortifrutigranjeiros. Para estes, porém, existe um re
curso que facilita sobremaneira a fiscalizacido, mas que ndo tem si
do utilizado.

PTrata-se dos atacados de géneros de€sse tipo, as-
CEASA's. Geridas pela COBAL, as CEASA's existem hoje nas principais
cidades do pals, representanto parcela muito substdncial do abaste=
cimento de hortaligas, frutas e pescados. E pelo fato de concentra. '
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Y -
rem as vendas dos generos, em niveis tac altos, que podem desem=-

penhar papel importante neste tipo de politica.

Recomenda-se, portanto, que nas CEASA'S sejan
instalados postos de controle de qualidade, aptos a realizar anéli
ses sumidrias de presenga de defensivos, de éontaminagao microbiana
e do grau de integricdade dos géneros que vao ser comercializados,
~ Pensa-se em sistema pouco cdmplexo, desenvolvidc em amostras aleaté
rias das partidas de produtos que entram nas CEASA's. A fim de dar
maior operacionalidade ao pruposto, . deve-se fazer uma éscala de
produtos prioritarios, os de mais largo consumo, que receberiam
atengao maior. Apenas a longo prazo, os demais géneros seriam com
templados., _

No segundoAcasb, do comércio, a concentragao
também favorece e baratéia a fiscalizagdo, embora nao esteja tendo
esse efeito hoje, como se viu nas analises do CIP e da SUNAB.Apesar
disto, a existéncia dos super-mercados, onde se localiza a maiox
parte das transagoes de alimentos, torna mais simples os trabalhos
fiscais. Recomenda-se, portanto, que a fiscalizagao se volte prineci .
palmente para os super-mercados, aproveitando, talvez, da Qnica van

tagem gque apresentam.

i Os medicamentos, pelo exposto, nao podeml se be
neficiar da concantragao, Existem inlmeros pequenos produtores e a
comercializagido @ dispersa ém farmacias espalhadas por todo ¢ pais.
No seu caso, portanto, as solugGes sao outras. o

C -~ O Estado como Produtor

A linha de sugestoes apresentédas para © setor-
de medicamentos privilegia o papél do Estado, através da CEME, na
produgao e distribuig@o de remédios essenciais.Pressume~se, portan
to, que parte dos problemas deve encontrar assim uma solugdo,pois a

preocupagdo com a qualidade pode ser impressa no projeto, e acomn--
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panhada diretamente, das agéncias p@blicas que passardo a intervir

mals concretamente na &area.

A recomendag3o de que a CEME detenha o mondpo
lio da importagao de sais basicos &, evidentemente, a principal pos
sibilidade para gque o Estado obtenha das empresas privadas as garan
tias de realizagao de um controle de qualidade maior. Assim, seija
passando a possuir o papel de parametro no mercado através de sua
participagdo na comercializagdo, seja controlando um recurso criti
co que lhe confere amplo poder de barganha, o Estado pode induzir o
setor privado farmacéutico aos comportamentos desejados.

No relativo ao comércioc propriamente dito, a re
comendagao de uma Lista CIP/SNFMF pretende também tornar menos pesa
da a fiscalizagao, ao concentrar os esforcos do Orgdo fiscal e ao
aproxim3-lo de agéncia mais dinamica como o CIP.

D -~ OﬁConsumidor como Fiscal

Os objetivos .de todos as propostas especificas
apresentadas s3ao de evitar que os produtos cheguem ao mercado em
condigdes que exijam fiscalizagdo. Elas contemplam 3reas 3& tradi.
cionais da agao publica, como o controle de gqualidade de alimentos
industrializados, e apontam para outras que, até o presente,nio‘ re
ceberam atengao qualquer, cono ©s hortifruti{feros. A expectativs,
portanto, & que,mediante a incorporagao do controle 3s linhas de pro.
dugdo, o aproveitamento das vantagens da concentracgao e a indugiocb'
novos comportamentos pela participagéo mais incisiva do Estado, ape
nas em circustdncias especiais 0s generos no mercado vao requerer a
presenca do fiscal.

Essa necessidade pode ser diminuida através do
emprego de um grande contigente de petenciais fiscais, os proprios
consumidores, os interessados mais diretos em que nao sejam frauda

dos. Esta solugdao, porém nao pode alcangar efeitos aprecidveis se
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nio & precedida das anteriores, que visam a ¢oibir e detectar,antes
da comercializagdo, fraudes que o consumidor ndo saberia como con= .
trolar. Faltam-lhe recursos, conhecimentos e facilidades de - labora
torios para ter algum sucesso nesse esforgo. Uma vez existentes as
etapas propostas, porém, seu papel pode exerce-se com todas as van

tagens que encerra.

Na verdade, o que resta a fazer ao consumidor:
@ relativamente pouco. Cabe-lhe verificar a integridade dés produ-
tos comercializados e se n3o ocorrem fraudes de pesos e medidas. No
primeiro aspecto, o proprio mercadc contém suas solugdes, pois o]
consumidor pode abster-se de comprar um género de aparéncia duvido
sa, uma lata amassada ou um produto cujo prazo de consumo haja expi
rado. No segundo, & indispensdvel que exista uma padronizagao mais
coerente de embalagens, para que ndao ocorram enganos ao consumidoia-
partir de formas esdruxulas de garrafas, envoltdrios plésticcs,frag
cos, etc.
' Ppara que o consumidor seja um fiscal-é‘precisq,
pois, que-as medidas anteriores sejam tomadas e que sejam revigora
das as disposigGes que regulam a comercializagao de alimentos e rg
médios, Neste segundo caso, recomenda-se especialmente a necessida
de de padronizar as embalagens, proibindo o recurse a quantidades
que nio obedegcam o padrdo decimal e incluindo,em todos Os 'ggneros
pereciveis'_od deterioriveis com o tempo, Os prazos em que estio
aptos para o consumo.

Assim,assentada, a solugﬁo de tornar cada con
sumidor em fiscal merece todo o apoio, o que se aplica especifica
mente ao Plano Diretor de Comunicag¢Ges da SUNAB. Nao se pode,no en
tanto, querer que medidas como o Plano provoquem todos os efeitos
que dela se esperam. O que se pode prever para o Plano & sensibili
zar os consumidores para aiguns de seus direitos e de algumas das
formas de zelar por que nio sejam fraudados. £ provavel, porem, &
luz da experi&ncia do Grupo Estadual de Protecae ao Consumidor, do
Governo de Sao Paulo, que o Plano provoque uma demanda sclrea SUNAB;
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em termos de queixas, reclamos e sugestoes da populagﬁo.

C Plano deve ser utilizado, portanto, para in
formar os consumidores e lhes dar as condigOes para sanar os proble
mas que restariam, depois de atendidas as sugestOes anteriores, no
proprio mercado. Esse & o grande estfmulo ao produtor - e, se um fa
bricante de laticinios que n3o possui inspecgao federal e que nao
assinala os prazos maximos de consumo de seus produtos comega a per
ceber quedas acentuadas em suas Vehdas, O primeiro a buscar o DIPOA

-~
sera ele mesmo.

O consumidor que &€ seu proprio fiscal possui
informagdes, seguranga de que ndao hd fraudes que nao pode : detectar,
além da certeza de que o Estado zela por ele. Assim municiads,& no

mercado que ele se defende.

E - Uma Fiscalizacio Revigorada.

Todas as recomendagdes anteriores se encadeam
para diminuir a pressao sobre os Orgaos fiscais. Elas visam a evi
tar a fiscalizag3o dentro do possivel, pois se considera que & uma
estratégia mais produtiva e menes onerosa gue montar esquemasi:equi
pes exclusivamente para isto. No entanto, mesmo supondc-se gue to
das elas funcionam, duas medidas s3o indispensiveis para gue os en
cargos que restam a fiscalizagdo propriamente dita possam ser res

pondidas satisfatoriamente,

As propostas especificas que se fazem s3o0 de
elevado gréu de generalidade, pelo fato apontado que o dimensiona.
mento das necessidades de cada Orgdo fiscal n3o poderia caber neste.
trabalho. S3o, porém, voltadas para problemas concretos, que afetam.

ao setor como um todo.

A primeira sugestdo & que se desenvolvam estu.
dos para a definigao de modelos para a- fiscalizacgao, incluindo de

senhos de amostra, mapas de localizagac e critérios amostrais. Es
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tes modelos sao de absoluta necessidade para evitar o empirismo que
tem caracterizado as agoes fiscais, tornando-a em algo sem const&g
cia e representatividade. Naturalmente, cada &rgao exige seus pro-
prios modelos, adeguados as especificidades do setor onde opera, ao
seu tamanho atual € 3s suas perspectivas. Sizo especialmente necessé
rios para o INPM, para os Orgaos de fiscalizagao da saGde e para a
propria SUNAB,

A segunda proposta pretende enfrentar um " dos
mais graves problemas da fiscalizagdo, cujos efeitos imediatos sao,
de uma parte, a baixa qualificagdo e incipiéncia dos quadros  fis-
cais e, de outra, a possibilidade sempre presente da corrupgao e
do suborno. Estes tragos s3o, como se disse, decorréncias de outra.
questao, ligada essencialmente & baixa remuneragdo dos fiscais.

Em todas as instituicdoes estudadas dessa area,
os fiscais recebem salarios discrepantes com as responsabilidades e
valores que est3o envolvidos em suas atividades. Nesta situagdao, a
capacidade de atragdo dos cargos fiscais & baixa, desestimulando pes
soas de formagao mais sdlida a ingressarem nessas ocupagoes e  per
mitindo que os riscos da corrupgao se avolumem sobre os ja existen

tes.

O que se propoe para eliminar essa situagcdo &
dispensar aos fiscais da area do consumidor o mesmce trétamento ofe
recido aos fiscais tributarios. Com saldrios condignes,prémics por
produtividade e outros mecanismos, como quotas de participagac nas.
multas impostas, nao se chega a eliminar inteiramente as perspecti
vas de suborno, mas se di o mais importante passo para extingui-las,
Por outro lado, a remuneragdo mais condizente com o mercado pode pro
vocar sensivel melhoria das qualificagoes dos quadros fiscais, atra
vés de selegdo acurada e de treinamentos sistemfticos dentro dos Or

gaos .

B provivel, inclusive ,que novos fiscais, liber
tos da inescapavel cupidez de quem n3o tem outra alternativa senao.
deixar-se corromper, impliquem em ganhos adicionais para suas insti
tuicdes, que dal poderiam financiar os novos custos. A produtivida—
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de a que seriam estimulados traria beneficios para todos, a eles
mesmos, as agéncias, ao consumidor e' aos empresarios que nao come -
tem irregularidades, pois nAo seriam atravessados por concorrentes

desonestos.

. Ambas as medidas sugeridas, a montagem de mode
los para a fiscalizagdao e a melhor remuneragao dos fiscais,visam a
criar um Gltimo filtro antes do consumidor chegar a comprar o bem.
Sem as demais, porém, elas perdem eficicia, pois seriam assoberba
das por encargos evitiveis em pontos anteriores, onde, inclusive, o

controle pode ser mais cuidadoso e mais proveitoso.

F - Resumo das Recomendacdes

Apenas para sintetizar o exposto, apresentam<se,

a seguir, as medidas recomendadas:

1. Vincular a concessdo de crédites e financia
mentos ds indlstrias de alimentacdao e aos laboratdrios, da parte
do sistema bancirio oficial, & comprovagao de quz os pleiteantes sa
tisfazem os requisitos de controle sanitario.

2. Aproveitar daconcentragio de vendas de  ali
mentos, instalando postos de controle de qualidade nas CEASA's e di

rigindo a fiscalizagcao do varejo aos super-mercados.

3. Estimular a participagdo do Estado,através &
CEME, no mercado de medicamentos, para provocar o controle de quali
dade interno nos laboratbérios piblicos, e vinculando a entrega de
matéria-prima aos laboratdrios privados que o exergam..

4. Estimular o consumidor a agir como seu pré-

prio fiscal.

5. Reﬁigorar os- 0rgaos de fiscalizagao,mediante:’
modelos para suas atividades e através de remuneragao adequada. aos.’

fiscais.
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10.5. PELA REFORMULAGAO DO INPM/INMETRO
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Por uma reformuiacao do INPM/INMETRO

Das agéncias estudadas, o INPM/IMMETRO € a unica
que, sem wna vinculagao mais direta com atividades gque est@ao no ca
minho critico do desenvolvimanto, tem apresentado um razodvel dina
mismo nos tltimos anos.

Isto pode ser explicado; por uma parte, rela apreg
cidvel receita que o Instituto arrecada com a aferigan compulsdria
de instrumentos de pescs e medidas, independentemente de apresenta

rem irregularidades ou se encontrarem em perfeito estado.

Apesar de seu inegavel crescimento, a aralise do
orgao demonstrou que nem vor isso o ccnsunidor se encontra melhor
protegido. As varias 3reas ainda n3o cobertas pela metrplogia legal.
(hidrometros, rz2ldogiocs &= luz, medidores de gds, etc.), e sua fra
gil estrutura Eiscal, que nao consegue sejuer visitar uma vez 0o
ano todos os estabzlecimentos cadastrados, sao bastantes ilustrati
vos neste sentido. Ressalta-se també&u a baixa remuneragao dos fis-
.cais, gue nao estimula o aumento degprodutividade. Sua timida ageo
no campo das embalagens e rotulos e sua total aus@ncia na area
qualicdade industrial, que foi incorporada ds suas cemmeténcias, re

forgam este argumento.

De todo modo, e apesar de todas as falhas, a ex
periéncia do INPM/INMETRO aponta para um fator gue merece ser consi
derado. A existdncia de uma forte receita prdoria pode, por si so,
fornecer as condigdes para viabilizar uma instituigao.

i No caso em guestao, o fortalecimento institucio
nal do Srgao n@o se traduziu em maior énfase e valorizacas da Metwo
logia Legal, mas sim implicou na drenagem de parte do montante arzFe

cadado nesta area para as atividacdes de metrologia industrial.

A metrologia legal, ou seja, a aferigcao de ins

trumentos de pesos e medidas, & responsavel por 95% das receitas
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oroprias & Instituto. Embora seja atividade de suma inportancia pa

ra uma politica eficaz de protegao ao csnsumider, & hoje considera

da pouco nobre quando comparada com a industrial.

O desenvolvimento deste UGltimo tipo de atividade
foi considerado pelo Instituto como a razao de sua exist@ncia. Yes
mo recebendo financiamento da FINEP para a construgao de laboratd -
rios sofisticados, vale lembrar que até o momento esta linha de atua
30, além de completamente deficitdria, encontra-se subsidiada por
dotagOes orcamentdrias e recursos provenientes da area.de metrolo-

gia legal.

Pode-se concordar que, a longo prazo, a metrolo
gia industrial deve jogar um importante parel no desenvolvimento do
pargue industrial, melhorando a qualidade cdos produtos, diminuindo
custos e, por conseguinte, possibhilitando a abertura de novos merca
dos. No entanto, a defasagem existente hoje entre as nacessidades
da indistria e os servigos prestadospelo INPM/LNMETRO parsce saxr
bastante apreciavel. As indlstrias que ja atuam no mercado externo,
nao seriam de imediato os clientes naturais Jdo Instituto, pois pre
sume-se que fabricam  produtos de qualidade reconhecida internacic
nalmente e a precos competitivos. Quanto ds que ainda nao alcanga
‘ram este nivel, o INPM, por nzo ter tradi¢do no ramo, nao seria ne

§

cessariamente o interlocutor preferido ou escolhido.

A conseguéncia desta situvagao & gue o Instituto,
no intuito de recuperar o tempo perdido, além de divulgar esta 1li

nha de atuagao, oferece servigos subsidiados ds indGstrias.

Tendo em vista este guadro e o interesse do con
sumidor, cabe indagar se & justo que um programa deste tipo seja fi
nanciado, na pratica, com verbas provenientes de operagoes Qe fisca

lizagao de pesos e medidas.

Ma mesma linha de raciccinio, vale perguntar poxr
que uma linha de atividades que €& reswonsavel pela totalidade das-

receitas do O0rgao se torna secundiria, oolateral, ou apenas um ins
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trumento para a consecugao de outros fins.

As’sugestses para reformulagao do Instituto de
ccerrem das respostas a estas questOes. Quando se oonsidera a metxro
logia legal como atividade lateral ou subsidiaria, indiretamente se
relega a sequndo plano a preocupagao com o consumidor. Por outrapar
te, neste enfogque, a importancia desta atividade estd apenas em su
prir de fundos os programas de pesquisas de medidas industriaisapli

cadas. _

Em suma, a direcao da instituigao vé coro cami
nho natural e central vara o fortalecimento do drgao, sua colabora

ggo no fomento 3 produgao industrial.

Como esta postura & inegavelmente danosa a orien
tacao da agéncia na protegao ao consumidor, recomenda-se atribuir a

drgaos distintos as dtividades de Metrolcogia Legal e Industrial.

O Renascimento do INPM

Com® se viu na analise do Orgao, embora contando
com legislagao que determina sua extingzo, o INPM n3o s nZo morrey,
como foi inclusive fortalecido. Por ouvtro iacdo, o INMETRO, sucessor.
natural do INPM, J& nasceu norto, pois até o omento, nao conseguiy

ser implantado.

A dificuldade de transformagao deve-se aos pro
blemas advindos da personalidade jurfidica do drgao, oom repercus-
soes, inclusive, na politica de pessoal. Isto, porgue com a ‘implan
tagéo do INMETRO, o pessoal deveria ser enquadrado sequndo normas
estabelecidas pelo DASP, em geral mouco flexiveis e distantes da

realidade salarial baseada nos pregos de mercado.

A proposi¢ao da criagas de um 6rgao gue se vol-
tasse exclusivamente para a.fiscalizagéo de pesos e medidas liga-

se -4 preocupa¢ao de privilegiar estas atividades que sao de grande
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importancia para a protegéo ao consumidor. Neste sentido,poder-~se-ia
resgatar para este as atribuigdes e inclusive a sigla INPM. Como o
INPM nao chegou a ser extinto, no qua concerne ao nome seria na ver-

dade muito mais wum "novo batismo" que propriamente um renascimento.

De toda maneira, o problema do formato institudo
nal .teria de ser atacado. Como ja se referiu no decursc deste traba-
lho, as limitagdes estruturais do status de autarquia prejudicam bas
tante a atuagdo de uma agéncia. Limitando a estrutura de contratagdo
de técnicos, n@o permitindo remuneragdo compativel para seus fiscais
e propiciando o surgimento de inumeras praticas indiretas para contar
nar os entraves juridicos, a autarquia tornou-se mais nociva do que

os excessos que formalmente coibe.

Cabem aqui, entdo, as mesmas sugestdes realiza
das a nivel genérico para as agéncias analisadas. ﬁfge que seja cria
do um euadro de fiscais ndo-tributa2rios com remuneragdo condigna, se
lecionados e treinados rigorosamente, valorizados profissionalmente
e incentivados através de quotas de produtividade ou mecanismos ana-—

logos.

Da mesma maneira deve-se estudar a pessibilidade
de rever a legislacdo pertinente para que as autarquias - pelo menos
as que dispCem de receita propria - sejam autorizadas a utilizar par
te desta com mais flexibilidade, inclusive a titulo de complementa-
¢ao salarial.

O novo INPM teria, entdo, ndo so a possibilida-~
de de ampliar e modernizar sua estrutura de fiscalizagéo, como pode-
ria entrar em areas da metrologia legal até hoje ainda nd3o explora-
das, ou timidamente atacadas, como a de rctulos e embalagens.

Isto se tornaria mais facil e natural na medida
em que as receitas obtidas no setor sejam revertidas,., com a finalida

de de reforgar e ampliar a agao do prdprio orgac.

As taxas pelos servigos de afericao devem ser fi
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xadas criterlosamente ifim de evitar que sejam excessivas, gerando

distorg¢oes tais como sua maior remuneragao em relacdo & fiscalizagao
dos instrumentos e as multas decorrentes de fraudes confirmadas. Tal
situacdo parece configurar-se no caso dos taximetros, onde a cada a£
teragao de tarifas ou de defeito apresentado pelo instrumento & cobra

da taxa de valor apreciavel.

A CRIACAO DE UM ORGAO EXCLUSIVO DE METROLOGIA INDUSTRIAL

Este novo Orgdo, além das atividades de pesquisa
aplicada e pura, deveria incumbir-se, como consequéncia légica,daqug
las que sao voltadas para a padronizacao e controle da"Qualidade 1In
dustrial”. A atuagao do atual INPM/INMETRO nesta area e praticamente
nula. Até o momento foi desenvolvida apenas uma experiéncia,restrit@
a Sao Paulo e vinculada unicamente ao setor textil, sendo ° _ depois-
transplantada parcialmente para o Rio. Cabe relembrar que o Institu-
to nunca foi simpatico a esta linha, tendo-a aceito como forma de

viabilizar um projeto maior.

Como area pontencialmente conflitiva, esta linha
de atividades deve ser pouco a pouco dinamizada pelo orgao, a se man
terem. os pardmetros atuais. De outra parte, o fortalecimento insti-
tucional perseguido basicamente através da colaboragao com a Induas-
tria e com o proposito de evitar qualquer atrito, gue pauta -~ a
agdo do INPM na area, implica ' em que a agéncia criada nao pode con-

tar com grande acervo de experiéncias e solug¢oes.

A existéncia de apenas uma linha de ag3o bem de
finida pode vir a ser um fator de indugao a maior e melhor desempe-
nho. Atualmente, algumas responsabilidades nao cobertas sao justifi-
cadas pela incapacidade da agéncia em atuar, simultaneamente, em tan

tas frentes diversas.

De outro lado, a perda da receita parasitaria pro
veniente da metrologia legal deve levar a nova agéncia a redefinir
sen campo de agao e seus instrumentos de apoio. Assim, ao lado de
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verbas orcamentarias e de entidades plublicas e privadas, que devem
continuar a fluir, & possivel que a importancia e .o papel das ativi-

dades voltadas para "Qualidade Industrial” sejam repensadcs.
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10.6. PELA FEDERALIZACAO DA ISNPECCAO DE PRODUTOS DE ORIGEM
ANIMAL
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Pela Federalizacao da Inspecao de Produtos de Origem Animal

A analise do DIPOA mostrou uma agéncia bastante
dispar do conjunto estudado. A ela, como se viu, o0s rscursos humancs,
materiais e organizacionais ndo faltam como 3s demzis, embora deles
alnda carecga para expandir-se e consolidar-se. De outra parte, e o
que & mais importante, o DIPOA dispoe de recursos menos palpaveis mas

essenciais a um orgao como ele, um paradigma e um mod=lo de atuagao.

E nessas caracteristicas que se explica como o
DIPOA veio a propor-se a tarefa ambiciosa de federalizar a inspecgao
dos produtos sob sua algada, ou seja, a trazer para sua responsabili
dade os encargos que cablam as institui¢des estaduais e municipais .
0 projeto derivava:do diagnostico, em tudo acertado, de gue estas nao
conseguiam o minimo de isengao e independéncia do produtor para poder
desempenhar uma atividade que as exige. Sujeitos das pressces do em-
presario, com recursos incipientes e pessoal nao espescializado , os
Orgads locais apenas conferiam legitimidade formal a usinas de leite,
' pequenos frigorificos e entrepostos de laticicios pouce significati-
vos, que nde@ obedeciam porém, aos padrdes técnices e sanitarios in-

dispensaveéis.

No outro lado, o mesmo n3o se dava com os gramles
produtores.e o DIBCA estava de ha mﬁito.opérando no interior das em
presas, obrigadas a se ' submeterem 3 .- ~ inspegdo por realizarem co
mércio inter-estadual ou inter-nacional. Na analise do &rgdo, obser-
vou-se que os interesses do proprio empresario chamavam a inspeccio,
pois, ao satisfazer as exigéncias do DIPOA, as portas do mercado ex
terno se entre-abriam. | )

A federalizagao consistiu, ent3ao, na tentativa de
trazer as exigéncias dos paises. importadores para o comércio inter-
municipal e mesmo dentro dos municipios. Ela se daria por etapas, e
foi, talvez, ao dimensiona-las mal que o DIPOA viu seu projeto ruir.
Perante as perspectivas de passarem a receber uma inspzcgac mais efi
ciente, e os consequentes custos que adviriam, os produtores se orga
nizaram e fizeram pressdo sobre o orgdo, conseguindo a queda da fede



&
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Na atualidade, o abastecimento de produtos de
origem animal esta integralmente sob inspecgdo federal apenas nc Rio
Grande do Sul. Nos demais estados, com espacial referéncia ao Nordes
te, ela quase inexiste e mesmo emregices mais ricas, como Minas Ge-
rais, ela se exerce, por exemplo,em nao mais de 5% da carne bovina

consumida,

A inspeccao estadual e a municipal, em que salvem
as excegoes de praxe, sao aquilo que levara o DIPOA a propor sua ex
tincdo ou anexagao. A inexisténcia de inspecgao federal implica, por
tanto, em auséncia real de qualauer controle sobre os produtos de ori

gem animal consumidos.

Perante este quadro, a r=comendac¢ao especificagg
bre essa area & quanto i necessidade de federalizagido. PropCe-se, as-
sim, que seja revigorado o instrumento legal que a criava, retirando

as clausulas gque permitem as inspecgOes estaduais e municipais

Esta proposta nao esquece os problemas da primei
ra federalizagao. Ela os enfrenta, porém, ao sugerir que se redimen-
sionem os prazos para a completa efetivacao de medida, dando tempo ma
ra o ajustamento dos empresarios do ramo. Cada estado possui suas pe
culiariedades, sendo portanto impossivel afirmar que prazos seriam
esses. Sua necessidade decorre de que se cria assim um horizonte con
creto para as transformagoes que se fizerem indispensaveis, permitin
do gue as mudangas se fagam paulatinamente e sem investimentos exces

sivos para o produtor.

Para que a federalizagao tenha alguma viabilida~
de duas.condiQGes adicionais sdo requeridas. Elas dizem respeito aos
recursos para expansao das atividades do DIPCA, necessarias face ao
aumento de suas responsabilidades, e a mudancas internas no funciona

mento das rotinas de inspecgao.

No primeiro aspecto, recomenda-se, ¢cmo forma de.

financiar a ampliacao da inspeccdao, que os precos publicos cobrzdos
S 2
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dos produtores ja cobertos pelo DIPOA sejam tornados realistas,reti-~
rando-se seu carater de subsidio.como em outras oportunidades ao log
go deste trabalho, a sequranca e a ampliacao de mercado que a inspec
cao do DIPOA representa, e representou no passadc, para estas firmas
€& razdao bastante para que se comre o—custo real da inspecgao. Os re-
cursos assim arrecadados serviriam para estender a agdo do orgao a
medida que a federalizagac prosseguisse, permitindo, tamb2m, que pos
sa exercer seu papel de forma mais eficaz nas empresas onde ja atua.
'No segundo aspecto, para que as inspecgoes do
DIPOA ganhem em credibilidade, recomenda-se que -:se estude a possibi
lidade de alterar a mecanica da agéncia no tocaﬁte as equipes perma
nentes de fiscalizagao. Estas, especialmente nos locais de acesso
mais dificil, vivem em casas e usam das facilidades cedidas pelos bia
gorificos. Ndo se ignora que, em varias situagdes, outras solugdes: -
gdo pouco factiveis, pois ndo se pode tornar as rotinas de inspeccgdo
eventuais e os veterinarics e técnicos nado podem ficar se transferin
do com. grande frequéncia. O que se propoe, nesta otica, & que se
consolidem as equipes de supervis3o ja cexistentes, para passar a vi-
sitar os frigorificos em dias n3o estabelecidos e acompanhar o desem

penho das perhanentes.

A federalizagao é considerada, por este trzbalho
como indispensavel a protegao da salde des consumidores. Ela atinge
géneros de primeira necessidade como as carnes e orleite, sendo,'pqg
tanto, atividade que beneficia amplas parcelas do mercado. Sem um
escalonamento de prazos,ela pode de novo cair e sem recursos, pode
perder significado e sentido. Ela exige, porem, mais que estes elemen-
tos, sendo-lhe indispensavel a decis3ao do Estado por sua convémiéncia

1

e sua necessidade. ~
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10.7. PELA REORIENTACAO DAS ATIVIDADES DE PADRONIZACAO
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Pela Renrientacdo das Atividades de Padronizacao

O que se pretende sugerir no campo particular da
padronizagao diz respeito prioritariamente aos alimentos. Os medica-
mentos ja foram objeto de proposta especifica, ligada a Relagio de
Medicamentos Basicos da CEME e 3 sua colocagdao no mercado. No caso
dos alimentos, porém, o quadro que se apresenta & mais complexo, exi

gindo outras formas de intervengdo.

A.padronizagio de produtos alimentares & questio
que toca de perto a problematica do consumidor. Em varias dimensoces,
a existéncia ou inexisténcia de padroes tem amplo significado, afe-
tando o consumidor atraves de seus efeitos nos pregos e na gualidade,
A padronizagdo significa, essencialmente, a deécri@éo das caracteris
ticas basicas de um alimento, a partir das quais se pode afirmar se
um produto qualquer & classificavel como o alimento em questdo. As
sim, a parﬁir do padrio convencionado, rodem—-se estabelecer tipos =
sub-tipos, pelas alterag¢Ges no definido inicialmente. Aldm das carac
teristicas intrinsecas do alimento, o padrao estabelece, também, oS

requisitos de gualidade minimos para a definicao.

As atividades de padronizagdo envolvem, portanto,
duas perspectivas diferentes. De uma parte, elas sio exigidas em va-
rios momentos dos ciclos de produgdo, sendo necessarias nas operagoes
de compra, de financiamento e &e fixacdo de pregos. De outra, por
suas relagoss com a qualidade, a padronizagao se liga as ag¢gdes de sai
de.

Essa duplicidade de perspectivas e de finalida-
des dos padrdes para alimentos deu lugar, no Brasil, 2 montaeem de
agéncias paralelas, nos Ministérios da Agricultura e da Satde, volta
.das para a padronizagio. No primeiro se localiza ¢ DNSC, que possui
uma divisdo especial para essas atividades. No segundc, a CNNPA &

orgdao que lhes dedica sua ateng¢do exclusivamente.

ambas as agéncias foram ja descritas pormenoriza
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damente e & ocioso retornar a sua analise. Vale lembrar, no entanto,
due sao duas das instituigoes que menor saldo tem a apresentar de to
do o conjunto estudado. Elas se caracterizam, historicamente, como
locais, onde ora os padraes oscilavam, ora eram definidos a partir
de recomendaQSes da indastria, perdendo, nos dois casos, o minimo de
credibilidade para.que suas decisdGes fossem tomadas como padroes.

s recomendagoes que se fazem, partem do suposto
de que os dois drgdos vdo continuar e que, portanto, o que cabeé pro
por reformulagoes em seu funcionamento atual. A tese da oportunidade
da anexagao de uma pela outra es@uece nio so que se situam em buro-~
cracias diferentes, mas que cumprem finalidades diferentes.

A CNNPA definiu para si’a area dos alimentos in-
dustrializados, coisa natural para quem se originava de antigas comis
soes ocupadas com os aditivos quimicos usados na indistria de alimen
tagcao e suas reperéuss&es na- sallde humana. O DNSC, de outra parte,re
cebeu a tarefa de padronizar os produtos agricolas_in natura, especi.
almente os que estdo sujeitos & politica de garantié de ‘precos mini-
mos. Assim, se o ambito, as orientagSes e o treinaménto dos membros
da CHNNPA os dirigissem tamb&ém aos alimentos in natura, as recomenda-
¢Oes sobre o DNSC encontrariam lugar apenas marginal neste trabalho.

Para os dois Orgdos as propostas sdo basicamente”
as mesmas, variando apenas as formas de sua implementacac. Cumpre .
portanto, que ambos se voltem para os alimentos de mais amplo consu-
mo e que, ao definir um padrdo, este seja de fato um padrao.

Nao se pode .creditar ao DNSC a responsabilidade
pela variagdo, na pratica, dos padrdes que ele mesmo ‘estabelece ou
incorpora de outros orgaos. Indispensavel para as compras da CFP ,
suas padronizagGes tem oscilado ao sabor das pressoes que racebe e
que ndo tem como enfrentar enquanto Orgdo fraco e mencr. Os efeitos
dessas alteracgoes s@o de duas ordens, afetando o produtor agricolade

uma maneira e o consumidor d& outra.

- Os- padroes oscilantes tem garantido ao produtor

a mesma remuneragao, qualquer que seja a qualidade do seu procduto.Sk
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ocorrem problemas naturais que diminuam cu plorem os griacs de arroz,
por ekémplo, ele consegue que o DNSC seja mais benevolente na classi
ficagéd, considerando como "extra" um arroquue, no ano anterior, po
dia ser normal. Na colheita seguinte, as classificagaes podem se al-
terar ao inverso

Da outra parte, & evidente que o consumidor nao
retira nenhuma vantagem dessas mudangas de padrao e, antes, sofre pre
julzos econdmicos, com elas. O que ele est3d pagando como "extra? &
um arroz cheio de impurezas, quebrado e pegueno.

E preciso, pois, ver que a politica oscilante ado
tada, ndo apenas descaracteriza a agdo do O0rgdo e anula a idéia do ge
e um padrdao, mas traz efeitos negativos 3 bolsa dos consumidores e,
quando ndo, a qualidade dos produtos que consomem. Podem haver outros
mecanismos que assegurem ao produtor uma reposigao justa por quebras
de safra ou problemas naturais, e alias, jé existem, na forma de se
guros agricolas. O mais notivel nesse tipo de operacdo, porém,é que
o Estado, atravds da CFP, paga pelo que nio compra, e repassa @o con
sumidor de géneros basicos -os prejuizos.

A padronizagéo de alimentos industrializados, a
cargo da CNNPA, por outro lado, se voltou essencialmente para 3 ques
tao dos aditivos. Sua localizag¢do na area de Saude é justificada pe
las profundas influéncias que o consumo de corantes, conservadores ,
espessantes, aromatizantes, anti-oxidantes e outros aditivos .usados
na industria de alimentag¢ao, podem ter no organismo. No entanto, ' o
saldo de quinze anos dz atividade da agéncia € muito pequeno.

As principais medidas que se sugerem quanto a
CNNPA ndo dizem respeito 3 questdo de haver entregue a coordenacdo de

~varios grupos de trabalho a representantes da industria interessada.
Isto se supde resolvido, com a Ultima transformacio do Ministerio da
Satde. ' ‘

) Assim, recomenda-se basicamente que a CNNPA, que
tem largas razdes para existir, se volte para um, papel que deveria
ter, o de lugar onde as considera¢ces de sailde prevalecem sobre ra
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zoes econdmicas. Esta recomendagdo se desdobra em duas frentes.

Em primeiro lugar, cumpre rever suas decisdes so
bre liberagdo de aditivos, especialmente de corantes. A experiéncia
internacional aponta para um gradual aumento ilas restricoes ao uso
de corantes, principalmente nitritos e nitratos. No Brasil, a CNNPA’
tem pautado sua ag¢ido por preocupacdes de dar tempo 3 indistria para
adaptar-se. Que sejam, entdo, prazos curtos, pois os riscos envolvi-

dos sao muito altos.

Em sequndo lugar, a CNNPA deve voltar-se para ali
mentos de amplo_gonsumo, privilegiando os enlatados de uso macigo, e
os produtos consumidos sem ulterior cozimento, como sorvetes e doces.

Outra recomendagao, que visa a dar a CNNPA um pa
pel verdadeiro na saude, € gue se examinem as possibilidades de ela-.
borar padroes para alimentos onde se ekija o enriquecimento de nutri
entes basicos. Neste sentido, sugere-se que, gradualmente, se criem
requisitos maiores para definir um produto como macarrdo, por exem-
plo, passando a insistir junto aos fabricantes para que melhorem seu

valor nutritivo.

Como se viu, as agdes da CNNPA e do DNSC deixam
a descoberto a area de produtos hortifrutiferos. A necessidade de
padroes para estes, porém, .ndo se limita ao controle de qualidade ,

tendo importantes efeitos a nivel dos precgos.

A auséncia de produtos como estes nas dietas po
pulares tem suas origens em seus precgos sem outro controle que o mer
cado, trazendo graves repercussoes no estado nutricional das camadas
de rendas baixas. De nada adianta, assim, apontar para a necessidade
do consumo de hortaligas e frutas, como meio, inclusive, de evitar

idas a farmacia, se os produtos sdo proibitivos.

C primeiro passo para um controle de precos de
hortifrutiferos @ a existéncia de padrdes. Sem eles, torna—-se impos-

Mod. FJP « 18/5G



FUNDACAO JOAO PINHEIRO 125.

SECRETARIA DE PLANECJAMENTO E COORLDENACAC GERAL

sivel estabelecer custos e remuneragoes, pois nac se tem um parame-
tro para determinar se uma partida especifica faz jus a ests ou aque

le preco.

Portanto, para que se possa chegar a um consumo
maior destes géneros, se exige o controle e este, por sua vez, pede
‘os padrdes. Os estudos neste sentido j& foram iniciados pelo DNSC e
cumpre, portanto, encorajar o orgdo e entrar nessa area com mais ri

gor.

Em termcs institucionais, pela proximidade de ta
refas e, com a reorientacdo de objetivos prioritarios, pela semelhan
¢ca deb@iss&o, recomenda-se, também, a inclusdo de representante espeé
cifico do DNSC na CNNPA. Em conclusio, as recomendagoes para . reord

entagao das atividades de padronizagao sao:

1 - Tornar fixos os padrdes de produtos sujeitos

- ., . .
a politica de precos minimos.

2 - Re-examinar as liberacoes de use de aditivos,

especialmente corantes.

3 - Orientar a padronizagao de prcdutos alimenta

res para os géneros de consumo mais amplo socialmente.

4 - Proceder a ampliagado .da padronizagao de pro

dutos hortifrutiferos.

5 - Incluir, na CNNPA, um representante ao DNSC.

-
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10.8.. POR UMA ATENCAO SOBRE“DEFENSIVOS AGRICOLAS
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Por uma Atenc3o sobre Defensivos Agricolas

Na definigao dos objetivos do trabalho, o estudo
especifico sobre o uso e os efeitos de defensivos agricolas na pro
teqﬁo ao consumidor ndo se colocava. No entanto, a variedade de ve
zes em que os temas ‘igados a essa questdo aparecem na agao dos or
gdos analisados, a preocupagdc.que com o assunto & encarado por sani
taristas e o proprio relevo cda matéria perante a sociedade, fazem com

que seja oportuna uma récomendaqéo especial schre sau emprego.

A recomendagao nio transcende de insistir na ne
cessidade de investigagOes voltadas unicamente para as repercussoes
na saude humana da ingestdo de alimehtos tratados com defensivos ou
de carnes de animais criados com alimentacao que os contenha. Estes
estudos devem voltar-se pricritariamente para os defensivos mais em-
pregados, seja em culturas péra consumo humano, se¢ja em pastagens e
forragens para animais de corte. Trata-se de descobrir os efeitos ime
~diatos, os niveis de toxicidade, os efeitos colaterais e, também, as
decorréncias sobre grupos especificos da pcpulagao, tais como nutri

Zes, criangas e gestantes.

Na verdade, boa parte dos estudos necessarics ca
recem apenas de contextualizagao 3s condigées espaciais de clima,'sg
lo e cobertura natural do Brasil. Ja de ha muito gue estes temas ven
sendo pesqﬁisados em nagoes mais desenvolvidas, tendo se traduzido em
proibicdes e sérias limitacgSes ao uso de determinados agentes. Aqui,
salvo a preocupagdo manifestada em varios segmentos da nac¢ac, as me-
didas concretas tem sido poucas e, quando tomadas, raramente -escapan-

das pecha de protelatdrias.

Os arqumentos que sustentam e explicam a razoavel
liberalidade nn uso de defensivos nc Brasil apontam para sua indisgen:
sabilidade, seja por razdes econdmicas, seja sanitirias. Neste Glti-—
" mo grupo, por exemplo, se enccntra a tese de que o palis ndo - pode
proibir o uso de DDT, por ser ele necessaric no combate a malaria,ein
guanto arma eficaz contra o inseto transmissor. lIsto, comc & G&hvio,
nao justifica, contudo, seu emprego em trigais e culturas,agricolas em

gecral.
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£ ao nivel econdmice que se colocam as considera
¢Ooes mais solidas. A expansdo da agricultura, que deve ser alta obas
tante para abastecer a populacdo e para gerar excadentes exportaveis,
implica em certos precos, dentre os quais a necessidade de pesticids,
herbicidas , inseticidas e demais defensives, para conguistar novas
éréas de fronteira e para aumentar a produtividade das antigas. Exis
tem barreiras naturais e vencé-las encerra custos, as vezes altos.

Estas colocagdes sd3o pertinentes, mas ndo esgotam
a questao. De fato, elas contém uma meia-verdade, qual seja a inevi-
tabilidade do uso de defensivos que produzem efeitos nocivos & saude
humana. Existem varios tipos de agentes de decorréncias pouco ou na
da significativas no organismo e, principalmente, existem niveis e e
momentos de emprego até os quais se pode ir sem risco algum.

De outra parte, o argumento encobre uma dimensao
critica da materia, seu conteiido politico. Um tema como o usd:de de
fensivos nocivos tem escassa capacidade de mobilizar um indiviiuoiqg
lado, pois ele nao tem ganho privado gquase algum. £ a coletividade
que poderia se movimentar, pois o conjunto dos .individuos, que . vai
desde o que manuseia o produto até aquele gque o consome, tem algo a
lucrar. No lado inverso, os que tem interesse em seu empreqgo sao pou
cos e podem vislumbrar claramente seus ganhos em organizar-se para
sustentar e incentivar o uso. A logica da agao ccletiva dos dois gru
pos € igualmente perfeita, e gera a situacao apontada, onde todos se
preocupam com os defensivos mas ninguém atua para disciplinar seu em

prego.

£, portanto, pelas dimensdes econdmicas, sanita-
rias e politicas envolvidas na questdo dos defensivos agricolas que
se exige uma nova presenga do Estado. Ela precisa se traduzir em me
didas concretas, das quais a recomendagao da necessidade de estudos
especiais seria apenas o primeiro passo. Outras podem, porém, ser to
madas a prazo curto. |

Em primeiro lugar, os estudos conduzidos em vé
rios palses e que levaram & rigida disciplina no usoc de pesticidas.
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clorados, como o DD¥e o BHC, ndo podem ser descurados. £ conveniente
gue seu uso no Brasil seja limitado apenas ao indispensavel, comio na

erradicaciao de focos e insetos.

Em sequndo lugar,; tante para defensivos agricolas
como para produtos inseticidas utilizados no lar, € necessario que
se esclareca a pepulagao sobre seus efeitos e seus modos de aplica-
¢30 ndo prejudiciais. Ndo se deve permitir que produtos tdo toxicos
e de decorréncias tdo nefastas para a saude sejam aspergidos sobre
culturas alimenticias horas antes das colheitas ou vaporizadas em am
bientes de refeicgao, por simples ignoridnciz de empresarios e particu

lares. l

Em terceiro lugar, a propaganda de produtos como
os pesticidas cloradcs deve ser, senao proibida, pelo menos discipli
nada para nao estimular seu emprego mediante afirma¢Ges levianas de
sua inocuidade. Da outra parte, devem-se divulgar as normas especi
ais para embalagens de inseticidas, informando a populagao da obriga
toriedade de que seug graus de risco venham gimbolizados por cores.

Em quarto lugar, deve-se mover uma campanha espe
cial para atingir os produteres rurais, envolvendo informagdes,acom-
panhatientc através.de .técnicos-da EMATER e punigdes aos faltosos des
copertos. Pretende-se, com isto, evitar situagles cemo a pulverizagso
do feijdo ja ensacado com inseticidas adequades a uso até no minimo
trés meses antes da colheita, detetadas pelc DNSC mais de uma vez.

. . \

. Em duinto lugay,a exemplo de outr@s sclugoes apon
tadas por este .trabalho, evitar a necessidade de esquemas de fiscali
zagéo irrealistas, nrocurando contrclar em momentos anteriores. Nos
casos‘onde seja factivel, por exemplo, condicicnar a venda de deter
minadcs defensivos a laudo de agrénomo ou veterinario, se possVel de
agéncias publicas especializadas, Em outros, agir ao nivel das entre-
gas de defensivos, tentante controlar e uso pela quantidade forneci-

da,

Em sexto lugar, proibir ¢ uso de defensivos que
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envolvem riscos extremamente altos, mesmo em uso moderado. E o caso,

por exemplo, dos inseticidas mercutiais.

Em sétimo lugar, enfim, propce-se que as agércias
que cuidam do fomento de defensivos agricolas sejam incorporadas em
orgdaos como a CNNPA,uma vez reformuladz. La, ao lado de especialis-
tas em salide publica e agindo concertadamente com eles, a preocup&ao
com o aumento pode ser contrabalancada com as informagozs sobre oS

efeitos e decorréncias na saude humana dos produtos em questao.

Estas linhas de atuagao sugeridas s3o apenas mar
cos para guiar uma acio publica mais atenta aos problemas do uso de
defensivos agricolas. Elas exigem os estudos apontados acima, embora
contenham ja possiveis medidas de aplicac3o imediata.
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10.9. AS INSTITUICOES DO MINISTERIO DA SAUDE
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As InstituicOes do Ministério da Satde

.-

Quando este trabalho estava em fase de pesqui
sa de campo, a estrutura do Ministério da Sallde se achava em trans.
formagao profunda, que incluia a criagdo de novas Secretarias,a sub-
divisio de org3os e a expedigao de varios diplomas legais. Das ing
tituigoes vinculadas a ele, algumas eram diretamente pertinentes ao

campo do consumidor e foram por isto estudadas. -

Assim,parte destes Orgdos ndo mais existe,sendo in
certas as perspectivas de outros e apenas um nao sofreu ~ -mudangas
maiores. O SNFMF se desdobrou em uma agencia para os alimentos e ou
tra para os medicamentos, o LCCDMA e a CNNPA n3o encontraram ainda
um futuro,,e o INAN saiu sem grandes abalos de todas estas altera
coes.

A opgao por- estuda-los tal como eram decorre. de
se considerar que o passado vai marcar as pcssibilidades das necvas
agencias, ora servindo de estimulo para recuperar os acertos,ora de

razdo para se redefinirem os objeétivos e os estilos de atuagdo.

Todas as recomendagoes feitas sobre este Orgaos,
ou gue os afetam, se aplicam a seus sucessores, pois elas nao se fi
xam naquele formato institucional e pretendem apontar para politi
cas, que devem ser execuitadas por quem seja hoje o encarregado do

tema,

Sobre o SNFMF nao & preciso dizer mais. As pro
postas especificas apresentadas, de uma Lista de medicamentos popu
lares e de uma taxa para custear a fiscalizagdo de medicamentos, de
vem bastar para as equipes do 6rgao criado poderem desempenhar seu
papel com independéncia e aproximados de uma agencia central do Es
tado.

Quanto & CNNPA, as transformagoes internas por

que passou resolveram um de seus mals serios descaminhos, que sO
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serdao cortados de vez quando ela se voltar para produtos de consumo

mais amplo, conforme ja se propOs.

O LCCDMA deve ser encorajado a se transformar
naquilo que ha muito aspira ser. Suas atividades na area do consumi
dor, de supervisionar e credenciar laboratdorios de Saude Piblica
nos Estados, podem ser cumpridas por uma comissdo do Orgao especial
de alimentos, a guem prestaria apenas assessoria. Assim, sua passa
gem para a Fundagao.. Oswaldo Cruz dara maior coeréncia 3s suas ati
vidades de pesquisa, de nada adiantando . manter um Laboratdrio Cen
tral que ndao & laboratdrio de fato e nem central efetivamente.

. ‘ ]

O INAN & ag@ncia que possuf importante papel em
varias das recomendacgdes deste trabalho. Para tanto, & preciso que
tenha desempenho mais agressivo na realizagdo de pesgquisas sobre nu
tricdo, seja diretamente, seja através de outros centros que finan
ciaria. De outra parte, programas como o PRONAM merecem todoo apoio,
dirigindo-se a grupos que carecem da atengdo do Estado e que ficam
de fora de uma politica do consumidor. Suas atividades de estimulo a
enriquecimento de alimentos, as propostas de enfase na salde preven
tiva e os estudos de integrag¢do entre produgd3o e abastecimento sao
caminhos promissores, que receberam do Orgds atengdc menor que de

veriam ter.



: FUNDACAO JOAO PINHEIRO
//A\\ SICRETARIA PO FLANDIAMENIO € COOPDINACAO GFRAL

10.10 POR UMA INSTANCIA DE COMPATIBILIZACAO DAS POLITICAS
DO CONSUMIDOR
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POR UMA INSTANCIA DE COMPATIBILIZACAO DAS POLITICAS DO CONSUMIDOR

A analise das agéncias selecionadas gue se ocu
pam de forma diresta ou indireta do consumidor tornou. evidente que
ndo existe uma politica clara e explicita para a area, o que tem fa
vorecido a proliferagao de obhjetivos setoriais nem sempre. coerentes
entre si e, por vézes, superpostos e conflitivos.

Por outro lado, o quadro institucional apresenta
se como forte barreira & implantacao eficaz de uma politica voltada
para o consumidor, em razao da falta de uma instancia de coordenagao
geral, da heterogeneidade das agéncias no tocante a seu dinamismo
organizacional, recursos humanos e financeiros.e a concepgdo de seu

proprio papel.

Tal situagdo poderia sugerir que a unica forma
de tornar a maquina pUblica mais coerente e racional seja seu reorde
namente, mediante uma reforma administrativa glebal e profunda. Agén
cias de varios ministérios, de diferentes passados e com cligntelas e

- versificadas teriam de ser reunidas, em corte horizontal que atraves

saria toda a Administracdo Piblica.

A experiéncia brasileira, no entanto, tem demons
tradc a inocuidade destas e aponta para o privilegiamento de politi-
cas localizadas e menos onercsas gque pernmitam revitalizar certasag%g
cias e reorientar os cbjetivos de cutras. Alem disto, mudangas recen
tes, como a ocorrida no Ministério da Saude, nio foram ainda devida-

mente testadas, sendo prematuro avaliar sua pertinéncia e acerto.

A proposta que se faz visa, portanto, a definir
uma instancia que, por um lado, viabilize a politica geral do consu<x
midor e, por outro, compatibilize os esforcos setoriais. Nao se cogi
ta da criagdo de orgd3o com atribuigdes amplas e ambiciosas, a exieir
pessoal numeroso e recursos financeiros vultoscs. G que se pretende

e bem mais simples.
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Qualquer que seja a forma institucional que venha
a ter-Comissio ou Secretaria - sua caracterlstica basica consiste em
ser um forum onde se debateriam os problemas do consumidor. Ainda
que possuindo apenés auvtoridade funcional, ou seja, sem poder hieréz
quico sobre as diversas agéncias, esta instdncia pederia, nao s0 -ho
mogeneizar agoes destas, como também tornar efetivas e viaveis a gque.

venham a ser desenvolvidas.

£ claro que a viabilidade desta proposta esta con
dicionada também ao peso institucional e prestigio que o drgaoc venha
a ter. £ fundamental, portanto, que o0 Coverno se comprometa com a PO
litica do consumidor, conferindo-lhe relevancia; caso contrario,sera
mais uma iniciativa frustrdda, com objetives formais e retodorica abun
dante, mas sem nenhuma efetividade prética.

Por sua prOpria natureza, sugere-se que Seja'lo—
calizada no ambito da SEPLAN, j& que & este o lugar institucional da
coordenagéo das divearsas politicas setoriais, racionalizando-as . }e'

compatibilizando-as.

Além da fun¢do mais geral ja explicitada, cabeia
também ao orgao difundir a politica de protecac do consumidor, zelaxr
para que as entidades criadas especificamente para tal fim nao se des
curem de seus_objetivos iniciais, alem de incentivar e oferecer con-
digoes para o surgimento ou consolidagdo das associagdes civis de ini

ciativa da prdpria sociedade.

-

O O0rgdc deve ser dotado de instrumentos que lhe
permitam acompanhar e avaliar o desempenho das agéncias que compoenm o
quadro de protecdo ao consumidor. Tais instrumentos sdo indispensa -
veis para que éle tenha a necassaria visibilidade, ndo 50 perante  a
maquina piiblica como também junto @03 consumidores. Isto ndao quer di
zer que venha a censtituir-se exclusivamente em canal de recebimento
de demandas e gueixas destes ltimos. A experiéncia de Sao Paulo ao
criar mecanismo com tal objetivo nac encoraja sua reprodugado.

Algumas medidas concretas podem desde ja ser ado
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tadas, j& gue ndo envolvem custos malores ou mudangas substanciais nma
rotina das instituiccdes, como a obrigatoriedade de serem enviados ao
drydo relatdrios periddicos e outras publicagdes internas. Estes ins
trumentos sao eficazes, embora impregnados, muitas vézes, de elemen-
tos retdricos, dificultando uma avaliagdo mais objetiva. Neste senti
do, as informag¢des brutas assumem especial importdncia como indica -
dcr do desempenho do drgdo. Sugere-se desta forma com relacdo as agén
cias incumbidas da fiscalizacdo,que seja enviada ao drgdo uma via das
autuagoes realizadas, em que constem os motivos gue as determinaram.
Esta, e outras iniciativas do género, asseguram um fluxo permanente

de informag¢oes, imprescindivel a agdo coordenadora.

A proposta de criacdo desta instancia especifica,
embora modesta em seu desenho, visa a despertar a preocupagao com o©
consumidor como algo constante e recorrente nas politicas do Fstado.
A longo prazo, contudo, pode ela vir a expandir-se, na m=2dida em gque

os problemas do consumidor o exigirem.
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10.11. POR UMA "MENTALIDADE DO CONSUMIDOR"



Por uma  "Mentalidade do Consum}dor”

No exame das agéncias do campo do consumidor
ficou patente que o .Estado ja dis?Se de varios instrumentos que lhe
permitem atuar de forma concertada e efetiva na area. Os arranjos
institucionais sugeridos visam a dar maior eficiencia e racionalida
de @ estas agéncias, eliminarido deseconomias e induzindc .novos com

portamentos. -

A protecaoc ao consumidor nao se esgota,pcrém,can
a adogdo de medidas no imbito da administragdo piblica. Estas sado
necessirias para -assegurar o exito da politica preconizada, mas a
existéncia de uma maguina azeitada e funcionandc de forma eficiente,
resolve apenas parte dos problemas que afetam ¢ consumidor.Isto,por
que a transgressdo a seus direitos so pode ser efetivamente coibida
na medida em que o consumidor esteja consciente destes e os exerga

em sua plenitude,

O Estado deve, portanto, voltar tamb@m sua agdo
para criar uma "mentalidade do consumidor®™, estimulando as formas
associativas e mantendo-o informado sobre seus direitos. Ndao basta,
contudo, ao consumidor estar ciente de seus direitos ou se organizar

n

para defendé-lios. £ necess3ric que &le saiba o que consumir,como e

~ em que condigdes.

Assim, esta agd@3o n3o se volta unicamente  para
assegurar informagdes ao. consumidor. Antes, o que éla pretende e’
educé-lo para que tenha uma postura diferente mc mercado e possa ex
pressar suvas prefer@ncias. A defesa do consumidor adquire assim uma
conotagac mais ampla, traduzindo-se em agdes que resgﬁardam sens di
reitos e que também lhe permitam conscientemente manifestar suas op

goes,

Sém pretender dirigir o consumidor, © Estado po-
de indicar caminhos, mostrando, por e:xemplo,que as vitaminas nao

devem ser compradas na farmacia e sim na gquitanda; ou gue bebidas &
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~ o v s - ;
fantasia nao contem valor nutricional. Pode tambem estimular as die
tas regionais em detrimentc de produtos de fora, em geral mais ca
ros e sugeridos ao consumidor através de propaganda maciga.

Ag dietas regionais devem ser incentivadas por
razoes de ordem econdmica e cultural, de mesma forma que a introdu
¢ao de produtos de fora obedece a uma lGgica prOpria. No  entanto,
constitui absurdo langar no mercade nordestino peras e damascos pro
venientes do Chile ernguanto que o caju e o maracuj5 apodrecen nos
pés. A preservagao dos hdbitos alimentares est3i explicita na propos
ta de Cesta Basica de Alimentos,exatamente para evitar gue ocorram

situagOes como esta.

Nao & facil educar o consumidor para o consumo.
Estimulos de corte econdmico nem sempre sac suficientes. E necessd
rio desenvolver um amplo trabalho que se inicia na escola e gue es
teja'presenﬁe no dia a dia do ccnsumidor.

A inclus@o nos curriculos escolares de discipli
nas sobre dieta alimentar, educagdo nutricional,h3bitos de higiene,
entre outras, assume especial relevancia ne sentido de fermar umna.
sOlida consciéncia.com respeito d atitude que se deva dssumir peran
te o mercado., Trata-se de medida de facil implementagac e de resul
tados inegavelmente positiveos, ainda que sejam alcancados a longs
prazo

Esta iniciativa se complementa com outras diri
gidas ao consumidor em geral, atraves da utilizacao dos canais de
informag3o existentes. O Plano Diretor de Comunicag¢bes da SUNAB, em
bora limitado a incrementar a participagdao popular na fiscalizagado,
e um exemplo que deve ser reproduzido em escala maicr, para atingir
os objetivos de formar uma mentalidade do consumidor. Ainda & cedo
para avaliar seu desempenho; sua eficacia e a adequagao dos m3todos
empregados. No entanto, iniciativas como esta devem. ser estimuladas

desde que se enquadram na politica maior de protegio ac censumidor.
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" "A criagdo de uma consciéncia do consumidor deve,
pois, merecer especial atencao do Estado por ser uma das formas que

garatem a eficidcia das politicas propostas em outros campos.
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