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Resumo

A presente dissertacdo € um estudo sobre o controle estatal dos riscos
alimentares realizado no municipio de Florianépolis. Partindo do principio de que
para serem combatidos os diversos riscos alimentares tém que primeiramente
serem legitimados como problemas sociais relevantes, abordamos os impasses
que norteiam essa legitimagcdo, - envolvendo o desencontro entre peritos,
confusdes legislativas, dificuldades de percepgdo social de riscos e conflitos
politicos. No capitulo primeiro fazemos uma introducdo ao tema dos riscos
alimentares no seu aspecto atual, sua caracterizagio e principais problemas; no
capitulo segundo abordamos como as ciéncias sociais tém trabalhado a questao
dos riscos em geral e como esse enfoque tedrico pode ser transportado a
questdo especifica dos riscos alimentares; no capitulo terceiro, trataremos da
- dimenséo institucional do controle alimentar em nivel nacional e internacional;
finalmente, no capitulo quarto, nos deteremos na descricdo e andlise do
problema dos riscos alimentares em Floriandpolis. Em suas conclusdes, o estudo
~aponta para a precariedade da fiscalizagdo publica de alimentos realizada em
Floriandpolis, caracterizada, sobretudo, pelos conflitos de atribuicbes entre as
diversas instituicbes responsaveis pelo controle dos alimentos que circulam na
cidade e pela circunscricdo do agir dessas instituicbes apenas ao combate de
riscos apontados pelo consumidor leigo, riscos detectdveis sensoriamente,
subaproveitando mesmo 0s poucos recursos técnicos disponiveis.
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Abstract

The present dissertation is a study about the State control of the alimentary
risks accomplished in the municipal district of Florianépolis. Leaving on the
beginning that for the several alimentary risks be combatted they have that firstily
be legitimated as important social problems, we approached the disagreement that
characterize this process - involving the disagreement among experts, legislatior
confusions, difficulties of social perception of risks and the political conflicts. In the
chapter first we make an introduction to the theme of the alimentary risks in its
current aspects, your characterization and main problems; in the chapter second,
as we approached as the social sciencis they have been working the subject of the
risks in general and as that theoritical focus it can be transported to the specific
subject of the alimenatary risks; in the chapter third, we will espeak about the
institutional dimension of the alimentary control in national and international level;
finally, in the chapter fourth we will stop in the description and analysis of the
problem of the alimentary risks in Floriandpolis. In your conclusions, the estudy
points for the inefficiency of the public fiscalization of foods accomplished in
Florianépolis, characterized, above all, for the conflicts of among several
responsible instituitions for the controls of the foods that circulate in the city and for -
the limitation of acting those instituitons to the combat of risks pointed by the lay

consumer.
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INTRODUGAO

Nos ultimos anos, a questao relacionada aos riscos alimentares tem ganho
espago nas discussdes cotidianas e na midia. A associagdo entre alimentos e
saude e, em sentido contrario, a associag@o entre alimentos e doengas tem tido
destaque crescente nao apenas entre leigos, mas, sobretudo, entre especialistas
que, numa quase assombrosa multiplicidade discursiva, marcada por inumeras
divergéncias, tentam definir o que é alimento adequado, seguro, livre de riscos.

Classificar os alimentos existentes em adequados e ndo-adequados nédo é
certamente um processo meramente cognitivo, posto que perpassado por
variaveis sociais, politicas e econémicas. A grande quantidade de dinheiro que
envolve a questdo dessa classificacdo, - j4 que sempre excluird alguns
produtores e, inevitavelmente, beneficiara outros -, e a falta de clareza sobre
qual instituicdo (ciéncia, Estado, mercado etc.) terd o poder final de decisdo
sobre a adequabilidade ou nocividade de um determinado produto ddo a questado
da sanidade alimentar uma dimenséo que transcende ao acéptico ambiente de
laboratério, para coloca-la no rol dos problemas sdcio-politicos de ambito
transnacional. Este fato é reconhecido por instituicbes como a FAO e OMS,
nos seus esfor¢os por definirem padrées de seguranga alimentar, e pela propria
Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) que ultimamente vem salientando os
problemas comerciais advindos da inexisténcia de critérios internacionalmente
aceitos sobre a definicdo do que sejam alimentos seguros.

Afora essas dificuldades, a substituicdo de alimentos considerados

prejudiciais a saude (alimentos feitos com gordura saturada, alto grau de



colesterol etc.) por outros tidos por mais saudaveis tem rendido as indlstrias
alimentares grandes lucros ao poderem criar, a par da manutengdo de suas
linhas tradicionais (“para consumidores pouco exigentes”), linhas especiais, mais
elaboradas, e, assim, com maior custo final (“para os que podem investir mais
em sua saude”). Isto insere a questdo da sanidade alimentar novamente no
ambito da légica econdmica, com suas peculiaridades e matizes freqientemente
dominadoras em relagcdo as demais légicas, a da saude inclusive. Ou seja, a
definicdo e produgdo de alimentos mais saudaveis esta inscrita dentro do quadro
mais amplo de possibilidades econdmicas lucrativas.

Junto com novas propostas de alimentos, cada vez mais “pré-prontos” e
variados, desenvolveu-se toda uma induastria quimica que lhes da cores, odores,
sabores e consisténcias que imitam ou vao além do que poderia ser feito com
ingredientes naturais. Criam-se novos produtos a cada dia com a ajuda das
pesquisas cientificas aplicadas as necessidades de expansdo da industria e de
aperfeicoamento de produtos da agricultura. A relagdo homem e alimentos deixa
de ser direta, torna-se mediatizada pela tecnologia. Complexifica-se a quest&o.

Ao tornarem-se produtos da tecnologia, o que vai ser consumido como
alimento, o que é adequado ou desadequado, ja ndo mais & passivel de aferi¢do
pelo consumidor leigo. Para protegé-lo, sdo elaboradas normas de boas praticas
de fabricagéo e comercializag@o, criam-se standards para este ou aquele produto
alimenticio, sancionam-se leis e regulamentos. E aqui, ja ndo como um problema
macropolitico, mas como uma questio de garantia fundamental dos individuos
(seu direito a saude), retornam as ja citadas questdes: quem elabora esses

critérios classificatorios? Como sdo feitos? Quem os fiscaliza? Essas séo



questdes que a presente pesquisa pretende abordar, circunscrevendo-as, pela
amplitude do tema, a sua configuragdo no municipio de Florianopolis e
centrando-se na analise da fiscalizagdo publica dos alimentos que nesta cidade
circulam. E claro que tal recorte ndo implica a ndo abordagem da moldura mais
ampla que circunda nosso campo de investigagdo. Assim, ao longo deste estudo
procuraremos deixar claro que a problematica dos alimentos hoje € mundializada,
s6 podendo ser entendida em suas interfaces com o mercado mundial e as
politicas internacionais de controle do setor.

Dessa forma, s6 apds tragarmos éonsideragées de ordem mais genérica,
sobre essas macrodimensdes que cercam a questdo alimentar, € que poderemos
empreender nossa analise acerca do modus operandi da rede institucional
responsavel pelo controle dos alimentos que circulam em Floriandpolis. Esta rede
(que sera explicada em detalhes no capitulo 3) tem por carro-chefe a Vigilancia
Sanitaria Municipal (VSM), - cuja competéncia é prioritaria sobre a fiscalizagdo de
alimentos no municipio -, compondo-se também de érgdos estaduais (como a
Secretaria de Agricultura e a Vigilancia Sanitaria Estadual), além de érgaos
Federais (como o INMETRO e a Delegacia do Ministério da Agricuitura) .

Dessa mulitiplicidade de instituicées interessa-nos o alcance pratico do
controle realizado e os conflitos institucionais relativos a competéncia (qual
fiscaliza o qué) bem como os relativos as definicdes operacionais acerca do que
seja alimento seguro e a melhor forma de garanti-lo.

Especificamente, pretendemos saber se esta rede tem se mostrado capaz

de: a) - adaptar-se a nova realidade concernente aos riscos alimentares

tecnologicamente gerados, ndo detectaveis pela analise senséria; b) - dialogar
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com os consumidores ; ¢) - saber se 0 que prevalece nas praticas fiscalizatorias
sdo os critérios técnicos-legais ou as negociagbes conciliatérias; d) - saber se
esta rede forma uma estrutura complementar ou se, devido a conflitos de
atribuigbes e definigdes do que seja alimento adequado, dé lugar a divergéncias
que cheguem a comprometer a qualidade fiscalizatoria. dos alimentos em
Floriandpolis.

A partir disso, delineiam-se algumas hipéteses que nos orientardo neste

estudo:

1. Na relagdo com suas interfaces, consumidor e comerciantes, as
instituicbes de controle alimentar de Floriandpolis s&o sobretudo
administradoras de conflitos entre esses pélos, tentando chegar a
solugbes ‘razoaveis” a ambas as partes, tendo seu papel punitivo, de
policia, radicalizado apenas nos casos em que a infragdo do comerciante
se .situa em pontos classicos, auto-evidentes, das normas técnicas. Os
pontos polémicos serdo administrados, mais do que investigados.

2. Esse carater administrativo e, por vezes condescendente, em relagdo a
situagbes de risco ndo auto-evidentes ocorre tanto pela inseguranca dos
fiscais (limites de formagéao técnica e instabilidade politica), quando por um
certo temor institucional de ser, a Vigildncia Sanitaria, tomada por “radical”
pela opinido publica.

3. Da hipotese 1 decorre o pouco uso do laboratério de analises e uma

certa acomodacdo das atengbes da Vigildncia Sanitaria sobre o0s



interesses dos reclames da comunidade, mesmo quando estdo
fiscalizando estabelecimentos ndo denunciados. Ou seja, a concentragdo
das atengbes em riscos detectaveis sensoriamente.

4. No que se refere as instituicées de controle de alimentos (Federal ou
Estadual) cujas interfaces séo internacionalizadas (alimentos para a
exportagdo) minimiza-se o carater de administragdo dos conflitos para
uma agdo mais técnica, e aqui sim essas instituicbes passam a considerar
mais efetivamente 0s riscos sensoriamente ocultos. Fato que tem
contribuido para melhorar a qualidade global desses produtos.

5. As instituigbes de controle alimentar de Florianépolis formam entre si

uma estrutura conflituosa com prejuizo ao consumidor.

Um estudo dessa natureza cremos juétiﬁcar—se pela prépria auséncia de
pesquisas congéneres tratando do caso de Floriandpolis. E mesmo no que se
refere a outras localidades héa escassa bibliografia analisando o tema a partir de
uma abordagem sociolégica, predominando os estudo definidos a partir das
ciéncias da saude que, em regra, separam o problema dos riscos alimentares a
saude de suas conotagdes sbcio-politicas. Essa escassez bibliografica faz com
que este trabalho seja elaborado sem dispor de parametros consagrados nos
quais se basear. De fato, muitas coisas que em estudos analogos ja se
encontram prontas, neste foi necessario fazé-la. Tal foi 0 caso do organograma
das instituigbes brasileiras envolvidas diretamente com a questdo dos riscos
alimentares (capitulo 3). Por incrivel que parega, o Estado brasileiro ndo tem

sistematizado a sua agdo nesse sentido. Motivo pelo qual tivemos de pesquisar



informagbes em diversas fontes, no mais das vezes incompletas e,
frequentemente, desatualizadas.

A falta de parametros consagrados matizou também nossa metodologia de
investigacdo, que consistiu basicamente em seguir as agdes dos atores e
instituicdes que interessavam a esta pesquisa. Além de visitas e conversas
esporadicas com diretores e fiscais de varias instituicbes que serdo
apresentadas neste trabalho, fizemos cerca de trés meses de trabalho de campo
direto, junto a Vigilancia Sanitaria Municipal, acompanhando seus agentes nas
tarefas burocraticas e de campo, tentando apreender o objeto desta investigagéo
a partir do desenrolar cotidiano das atividades fiscalizatérias com suas
especificidades praticas. Gravamos oito entrevistas com atores significativos
(dos quais 3 pediram para ndo serem identificados) e analisamos dois anos e
meio de relatérios da VSM (janeiro de 1995 a julho de 1997), além de diversos
documentos das outras institui¢des.

Também pesquisamos em jornais locais e nacionais, além de vistoriar a
intricada linguagem da legislacdo que trata dos alimentos, recorrendo a ajuda de
especialistas quando a leitura por si s6 néo bastava a correta interpretagao.

Do ponto de vista formal, esta dissertacdo € composta por quatro
capitulos, assim distribuidos: no capl’tulo'primeiro fazemos uma introdugdo ao
tema dos riscos alimentares no seu aspecto atual, sua caracterizacdo e
principais problemas; no capitulo segundo abordamos como as ciéncias sociais
tém trabalhado a questao dos riscos em geral e como esse enfoque teérico pode
ser transportado a questdo especifica dos riscos alimentares; no capitulo

terceiro, trataremos da dimensdo institucional do controle alimentar em nivel



nacional e internacional; finalmente, no capitulo quarto, nos deteremos na

descricdo e analise do problema dos riscos alimentares em Florianépolis.



CAPITULO |

Dimensoes Macroestruturais da Questao Alimentar

Introducao

Neste capitulo abordaremos algumas das razdes histéricas que permitiram
inserir a questdo da seguranga alimentar no rol das preocupagdes dos Estados
modernos. 1sso nos levara a ter que abordar a ambivaléncia da expressao
“seguranca alimentar”, ora utilizada para descrever politicas de garantias
minimas de cotas nutricionais a populagcdoes famélicas, ora para referir-se a
politicas associadas a sanidade e adequabilidade geral dos alimentos disponiveis
para o consumo humano.

Essa Oltima concepgao de seguranga alimentar, que aborda a questao dos
riscos a saude que podem advir do consumo de determinados alimentos, tem
ganho importdncia nos ultimos anos ao se constatar que ndo apenas
permanecem ameag¢ando O consumidor riscos ancestrais, - alimentar-se de um
produto contaminado por microorganismos patdégenos, por exemplo -, como
também o ameagam novos riscos que advém do processamento industrial dos
alimentos, mediante o emprego de tecnologia de matriz quimica e biolégica,
principalmente.

Como a légica industrial e os recursos técnico-cientificos mediatizaram as
relagbes entre o consumidor e o alimento, gerando esses novos riscos, & um

processo que pretendemos, resumidamente, explicitar, procurando mostrar sua



vinculacdo a condigbes sociais especificas, - sobretudo do pés-guerra, - e
analisando a situacéo do Brasil neste contexto.

Finalmente, faremos um paralelo entre os novos riscos de matriz técnico-
cientifica e os riscos tradicionais, no que se refere a suas diferengas constitutivas
genéricas e a forma de equacionamento que lhes tem sido dispensada pelos

orgaos de controle brasileiros.

1. As Policias Médicas

Na consolidagdo dos Estados modernos, a partir do século XVI, a salde e
sanidade do ambiente foram-se tornando crescentemente problemas de ordem
publica. A génese moderna desta preocupacdo deveu-se, em grande parte, as
concepgdes econdmicas mercantilistas, nas quais o Estado era o grande
promotor da economia e o0 tamanho e bem-estar da populagao eram tidos como
indices e vetores da prosperidade econdémica. Dentro da légica mercantilista,
toda politica social deveria ser politica de Estado. Isso era algo novo.

Com efeito, durante largo periodo histérico a protegcdo devida pelos
Estados a seus suditos era sobretudo relacionada ao controle da forga. Tratava-
se da protegéo militar e dos estatutos juridicos que, respectivamente, protegiam
a populagdo contra invasBes externas e desordens internas. Questdes como
saude e alimentacdo, embora varias vezes salientadas, ficavam, quase sempre,
de fora dos deveres publicos das nacées.

Mas, ao predicar a grandeza de um Estado, dentre outros fatores, da

saude e numero de seus habitantes, o mercantilismo acarretou todo um



empenho administrativo na constituicdo de uma policia médica’ que controlasse,
registrasse e interviesse sobre as condi¢des de saude da populagdo. Com essas
policias o Estado passava a tomar como suas, decisdes que antes pertenciam as
pessoas privadas, como as referentes a higiene, saude e alimentagdo. ROSEN
(1985: 149), citando um influente autor prussiano do século XVIII, Justus
Dithmar, mostra as idéias dominantes no periodo de fortalecimento dos Estados
modernos acerca do interesse e ag¢do do governo na populagéo:
“Solamente de padres sanos se podia esperar sujetos sanos. Habia
que tomar las medidas para entrenar a parteras bien capacitadas.
Instrumentar acciones preventivas contra las enfermedades
contagiosas, y tener el cuidado de mantener las calles limpias, los
alimentos puros y el aire limpio... la conducta acerca de cuestiones de
la salud deberia estar colocada bajo un collegium medicum et
chirurgicum, en otras palabras, una autoridad administrativa para la
supervision de la salud publica ”

Com o desenvolvimento industrial subsequente, a concentracdo
populacional nas cidades, a proliferagdo das doengas, ao lado de um crescente
avango nas ciéncias da saude, alargar-se-ia constantemente a vigilancia do
Estado sobre as condigées médico-disciplinares da populagio.

A mudanga politica advinda dessa nova realidade ndo é pequena: a
banalizagdo das técnicas disciplinares (em hospitais, colégios, quartéis, fabricas),
aliada a um controle crescente do Estado sobre nascimentos, doengas, tamanho
da populagéo, etc., foram tornando os governos crescentemente gestores da

vida dos individuos, - mais do que os senhores capazes de decretar-lhes a

morte, como até entdo o Estado matizara sua relagdo de poder com os

! Aparecendo primeiramente na Alemanha, no século XVIII, o termo policia médica designava uma nova
forma de abordar a saude da populagdo, - como problema social, - concepgdo que se difundiria em seguida
para os demais paises, estando na génese do que se chamara, mais tarde, de medicina social (ROSEN, 1985).
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individuos. Ou seja, se antes 0 poder era exercido negativamente, o Estado
detendo sobretudo o poder de morte sobre o sudito, na modernidade o Estado
passa a exercé-lo de forma positiva, tornando-se o promotor e o administrador
da vida da populagdo, envolvendo-a em normas minuciosas, constituidoras de
novas formas de vida. Mais do que limites, o Estado passa a impor
procedimentos e comportamentos que perpassam a quase-totalidade do social
(FOUCAULT, 1990).

A ampliacdo do poder dos 6rgaos estatais sobre a vida dos suditos foi
proporcionada por uma nova episteme que permitia ao Estado desafiar os
revezes naturais, patrocinada sobretudo pelos sucessos econdmicos e cientificos

da modernidade:

“(...) a presséo biolégica sobre o histérico fora, durante milénios,
extremamente forte, a epidemia e a fome constituiam as duas grandes
formas dramaticas dessa relagdo que ficava, assim, sob o signo da
morte;, por um processo circular, o desenvolvimento econémico e
principalmente agricola do século XVIII, o aumento da produtividade e
dos recursos, ainda mais rapidamente que o crescimento demografico
por ele favorecido, permitiram que se afrouxassem um pouco tais
ameacas profundas... um relativo dominio sobre a vida afastava
algumas das iminéncias da morte. No terreno assim conquistado,
organizando-o e ampliando-o, 0s processos da vida sdo levados em
conta por procedimentos de poder e de saber que tentam controla-los
e modifica-los” (FOUCAULT, 1990: 133).

A afirmacgdo definitiva da Estatistica, ja no século XVII (inicialmente
definida como “ciéncia dos negécios do Estado”), permitindo o enquadramento
transindividual das enfermidades, o desenvolvimento da medicina social, a

descoberta de vacinas e a associa¢ao, cada vez mais clara, entre condices de

saude e alimentagdo, leva a uma proliferagdo e desenvolvimento, numa
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configuracdo jamais possivel em outras épocas, das chamadas policias médicas
e sanitarias, bragos dos Estados no gerenciamento da vida populacional
(ROSEN: 1985).

No campo especifico das politicas de alimentagdo, a intervengdo dos
Estados centrou-se até a recente década de 1960 na questdo da ma nutrigdo
populacional. Sendo s6 nesses Uultimos 30 anos que as questdes de
contamina¢do quimica, adequabilidade dietética dentre outras entraram na
ordem dos problemas politicos de certa relevancia (TANSEY e WORSLEY:
1995), somando-se, mais do que superando, a no¢do tradicional de seguranga

alimentar, que ora analisaremos.

2. Seguranca Alimentar |

Quando se fala em seguranga alimentar enquanto politica de garantia de
um limite minimo de consumo nutricional per capita esta-se querendo atacar
fundamentalmente o problema da pobreza, que tem sido quase sempfe apontada
como delimitavel geograficamente.

A cartografia da fome favorece em especial o entendimento corrente do
problema nutricional no mundo: a fome é antipoda do desenvolvimento cientifico
e tecnoldgico, ja que se distribui de maneira inversa a esse desenvolvimento
(KENWOOD e LOUGHEED: 1992). Constitui-se num ndo aproveitamento dos
recursos técnico-cientificos produzidos pelo progresso recente do saber

humano. Nesse sentido, 0 economista J. K. GALBRAITH (1977) elencando as
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explicagdes corriqueiras dadas ao problema da fome aponta, entre as principais,
as seguintes:

a. A regidao é naturalmente pobre em recursos materiais: terras aridas, poucos
minerais e hidrocarbonetos etc.

b. A regido € pobre porque lhe falta experiéncia técnica, treinamento e educagéo
ou o governo & corrupto e ineficiente;

c. A regidao é pobre pela natureza de seu governo ou sistema econdémico: as
comunidades sdo pobres porque ndo percebem o valor da livre-iniciativa®;

Tais explicagdes podem, de fato, ser agrupadas num pélo antitético de um
correfo manejo técnico-cientifico da regido famélica. Sdo regides atrasadas,
segundo a perspectiva diacrénica que domina boa parte das analise econémicas
mundiais® , em relagdo a técnica e a ciéncia, seja do produzir ou do administrar.

Disso decorre que politicas de seguranca alimentar, se quiserem ter
efetividade, devem contar com a ajuda inelutavel da ciéncia. Conclus&o que virou
lugar-comum desde os triunfos da Revolugido Verde, verificada especialmente no
periodo do pds-guerra, a partir da utilizagdo constante de solugdes técnico-
cientificas aos problemas ancestrais da produgdo agricola (pobreza do solo,
irrigagao, dificuldade de colheita, ma qualidade de sementes etc) gerando um
modelo de agricultura que entre 1950 e 1984 aumentou em 40% a producéo de
graos per capita, e apresentou-se até recentemente como o melhor caminho para

as politicas de seguranga alimentar. A partir da década de 80, principalmente,

?Embora ndo mais recomendado pela maior parte dos “técnicos em desenvolvimento” este item tem seu
inverso bastante conhecido: as regides sdo pobres porque entregam-se a logica da economia de mercado.
*No paradigma sincrénico, as regides da fome seriam vistas como subordinadas e ndo como atrasadas em
relagdo as regides abundantes. O entendimento sincrénico, embora ndo mais dominante, permanece sendo
defendido por muitos analistas sociais. Veja-se, por exemplo, Boaventura de Souza Santos. Pela Mio de
Alice. S3o Paulo: Cortez, 1996.
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com a queda na produgio internacional de gréos e a maior relevancia dada aos
problemas de sustentabilidade ambiental das atividades agricolas, 0 modelo da
Revolugdo Verde deixou de possuir 0 consenso amplo e quase irrestrito que
outrora tivera (BROWN, 1994).

A perspectiva de abordar o problema da seguranga alimentar
precipuamente sob o0 enfoque da quantidade de calorias ingeridas por uma
populacdo permanece atualissima. E ndo sem sentido, basta lembrar que um
quinto da populagdo mundial nos paises em desenvolvimento passa fome.
Segundo a ONU/FAO*, o elevado crescimento populacional vem diminuindo
constantemente a area agriculturavel per capita. Mantidas as atuais tendéncias,
chegaremos ao ano 2030 no limite da utilizagdo das terras agricultaveis para fins

de seguranca alimentar:

) Tabela |
Area agriculturavel per capita no mundo

Ano Populagao Mundial (milhdes) Hectares
| Agriculturaveis
1960 3.005 1.076
1970 : 3.632 0,891
1980 4.363 0,741
1990 5.243 0, 617
2000 6.300 0,513
2010 7.570 0,427
2020 9.096 0,355
2030 10.930 0,296
Total de hectares Agriculturdveis = 3.234.521 mil HA.
Fonte: ONU/FAQO, 1992.

Estatisticas dessa natureza tém tido ressondncia nas anélises da

conjuntura mundial, levando, por exemplo, o presidente do Worldwatch Institute,

* Citado por BROWN: 1994,
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Lester Brown, a considerar que a seguranga alimentar devera substituir a
segurang¢a militar na escala de prioridades dos governos nacionais (BROWN,
1994). Esse mesmo problema, que chama a atengdo das organizagOes
preocupadas com o futuro do planeta, ndo passa despercebido para as
organizagdes econdémicas. No Brasil, por exemplo, a Associagao Brasileira das
Industrias de Alimentos (ABIA) vé nessa situagédo a grande chance do pais:
“O Brasil encontra-se diante de uma oportunidade Unica na sua
histéria. Se nossos atuais governos tiverem capacidade e clarividéncia
suficientes para tirar partido das perspectivas que se abrem, é bem
provavel que cheguemos ao ano 2.000 finalmente mais proximos do
primeiro mundo do que do terceiro. Essa possibilidade promissora
advem, paradoxalmente, de dados sombrios apresentados pela
economia mundial, mais precisamente dos prognésticos que o0s
organismos intemacioﬁnais fazem a respeito do futuro agropecuério e
alimentar do planeta.’

Como é possivel visualizar, o problema da seguranga alimentar
relacionado aos problemas da fome estd longe de estar tecnicamente
equacionado. Nao ha duvida, no entanto, que a ciéncia vem colaborando na sua
solugdo. Basta atentar as estatisticas que mostram que o percentual de criangas
desnutridas no mundo tem diminuido desde a década de 1970, embora, devido
ao incremento populacional, em termos absolutos o nimero da desnutricdo nesta
faixa etaria mantenha-se constante (OLIVEIRA, 1994), e que, até recentemente
na histéria da humanidade, a fome, - pelo menos da forma que a definimos hoje,

- atingia a maior parte da populagdo mundial, na maior parte do tempo, na

maioria dos lugares (DYSON: 1996). E do desenvoivimento tecnolégico, ainda

*Editorial do boletim da ABIA de abril/ maio de 1996. p. 4.

15



que modificado pelas ligdes de sustentabilidade ambiental, que se espera a

solugdo para a inseguranga alimentar atual e futura.

3. Seguranca Alimentar |l

Nos termos colocados acima, a seguranga alimentar tem sido apontada
como resultado do escasso desenvolvimento cientifico e tecnologico, - ainda que
recentemente tenham sido freqlentes os alertas sobre os perigos de uma
exploragdo técnica desmedida dos recursos naturais que acabaria gerando seu
desgaste acelerado, o que poderia tornar ainda mais grave o problema da fome,
- muito embora ainda seja comum o entendimento de que também esses
problemas do futuro poderdo ser corrigidos com ulteriores desenvolvimentos
cientifico-tecnologicos. Ja a outra concepgéo de seguranga alimentar (relativa a
adequabilidade e salubridade dos alimentos) nao pode ser vista como oposta a
capacidade produtiva da ciéncia moderna, mas, ao revés, essa versio de
seguranca alimentar tornou-se muito mais urgente e complexa pela
potencialidade dos danos que podem advir num contexto em que os alimentos
foram macicamente convertidos em produtos da técnica.

Os investimentos técnico-cientificos na produgdo alimentar verificados,
sobretudo, na segunda metade deste século, podem ser atribuidos a duas
causas principais: primeira, a ja aludida necessidade de superar os problemas da

fome mundial, maximizado pela destrui¢do da agricultura européia em fungéo da
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Segunda-Guerra; segunda, 0s avangos das préprias ciéncias quimicas e
biolégicas superaproveitados pelas grandes empresas do setor agroindustrial.
Essas causas que promoveram o deslocamento do foco da produgéo alimentar
da lavoura para a industria, sob 0s auspicios da tecnologia, devem ser vistas
como fatores integrantes de um quadro mais amplo: o processo relativamente
longo de submissdo da natureza a necessidade capitalista de expansao de seus
mercados, como veremos abaixo.

De inicio, a busca de organizagdo da produgdo de alimentos segundo a
l6gica capitalista de controle racional das etapas produtivas e maximizagdo da
utilizagdo do tempo esbarrou em limites impostos pela natureza: o tempo da
colheita e da gestagcdo animal que obstavam as tentativas de apressar a
producdo; as distancias que dificultavam sua distribuigdo, - ja que o tempo de
deteriorizagdo de muitos produtos costumava ser mais breve do que o de seu
transporte até novos mercados; a dependéncia de fontes de energia que ndo se
prestavam a interven¢do do homem, particularmente, o ritmo de conversdo da
luz solar em energia pelas plantas e a cadeia alimentar que dai se origina
(GOODMAN, SORJ e WILKINSON, 1987).

No entanto, investimentos constantes em tecnologia permitiram
paulatinamente minimizar esses obstaculos. O desenvolvimento, no final do
século passado, de novas técnicas de acondicionamento de produtos
deterioraveis, - como o enlatamento, - ao lado de técnicas de resfriamento de
ambientes, permitindo a construgdo dos primeiros vagdes de trem e
compartimentos de navios adequados ao transporte de alimentos pereciveis por

longas distancias, marcam as primeiras vitdrias da busca de expansdo dos
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mercados sobre 0 tempo de decomposicao imposto pela natureza. Por volta de
1870, até mesmo a barreira espacial transoceéanica foi superada, quando um
carregamento de came foi levado com sucesso da Argentina a Franca
(GOODMAN, SORJ e WILKINSON, 1987). Com a criagéo e aperfeicoamento no
pbés-guerra de inimeros conservantes quimicos, adicionados aos produtos
deterioraveis, novas técnicas de resfriamento e empacotamento a vacuo,
juntamente com a revolugao dos transportes, o problema da distancia imposto
pela perecibilidade dos alimentos foi praticamente superado (GAVA: 1984).

O ritmo “lento” e as imprevisibilidades da producéo agricola de alimentos
também sofreram, ainda no século passado, alteragdo pelo emprego de
expedientes como a fertilizagdo quimica da terra, o uso de equipamentos
mecanicos (como o arado de ferro), passando pela preocupacdo com a melhora
na selecdo das sementes, dentre outros fatores (TANSEY e WORSLEY: 1995).
Embora essas transformagdes rumo a um controle técnico da produgéo agricola
tenham sidb mais enfaticas na Europa e EUA, paises como o Brasil também
procuraram acompanha-las. Um exemplo disso foi a fundacdo no Brasil dos
‘Imperiais Institutos de Agricultura”, no ultimo quartel do século passado, cujos
objetivos, nas palavras de um de seus coordenadores, no ano de 1878, eram os
seguintes:

*1 © facilitar a substituicdo dos bragos necessarios a lavoura por meio
de maquinas e instrumentos apropriados (...), 2 °fundar
estabelecimentos normais, onde se experimentem as maquinas e
instrumentos aplicaveis a nossa lavoura, se ensaiem os sistemas mais
convenientes da cultura da terra, 0s métodos adequados ao fabrico,
ao aperfeicoamento e a conservagdo dos produtos agricolas (...), 3°
promover a aquisicdo das melhores sementes e renovos de plantas e,

experimentada a sua superioridade, facilitar a distribuicdo pelos
lavradores, 4 ° cuidar do melhoramento das ragbes de animais uteis,
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;2)r4c))movendo generalizagéo das melhores espécies...” (SOUZA: 1993:

Num processo crescente e constante de aperfeicoamentos, os
investimentos das industrias mecanicas (do arado de ferro as maquinas
colheitadeiras), das industrias quimicas (com seus adﬁbos, pesticidas e aditivos)
e pelo aperfeicoamento genético de plantas e animais, as atividades
agropecuarias foram-se integrando em complexos agro-industriais que tendiam
a impor a logica da producdo industrial ao campo (WILKINSON: 1989). Este
entédo deixa de atender diretamente as demandas dos consumidores, para
atendé-las indiretamente, a partir do que lhe era requisitado pelas industrias:

“Farmers found that increasingly they had to meet industrial
requirirements for supplies at the right time, and of the right size,
colour and the like. Firms began to contract farmers to produce,
imposing more conditions or purchases - not just conditions on price
but also on growing methods, planting times, pesticide treatments and
harvesting dates.” (TANSEY & WORSLEY, 1995: 113).

O avango da logica industrial sobre os limites da natureza trouxe nao
apenas mudangas na forma de produgido, mas também no produto que passou a
ser moldado com a dupla fun¢ido de adaptar-se ao ritmo da producgdo industrial
de larga escala e adequar-se a demanda dos consumidores. Por exemplo: o
emprego de conhecimentos de tecnologia genética, principalmente apds a
Segunda-Guerra, fez com que ndo apenas 0 prazo gestacional dos animais
destinados ao consumo fosse diminuido, mas que o proprio animal se tornasse

uma “co-produto da técnica’, num processo crescente de atrelamento entre a

natureza, industria e demandas dos consumidores:
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“Na produgéo de porcos, por exemplo, os possiveis ganhos da criagdo
seletiva durante os proximos 30 anos incluem um aumento na
eficiéncia na utilizagdo de ragdo (diminuindo a quantidade de ragéo
por libra ganha de peso, de 3,3 para 2,5 libras ou menos), um
aumento no numero de ninhadas por fémeas (de 1,8 para 2,2 ao ano)
e um aumento do numero de porcos comercializados por cada fémea
(de 13 para 24 ao ano). Além disso, ‘dado que a preferéncia por came
magra tende a aumentar entre os consumidores, pode-se esperar que
a porcentagem de gordura nas partes comestiveis da carcaga decline
de 41% para 32%"” (GOODMAN, SORJ e WILKINSON, 1987: 40)

Ao lado de expedientes provenientes dos avangos na genética, para
melhorar o produto “natural”, as industrias valeram-se principaimente de
tecnologias derivadas das ciéncias fisico-quimicas. A decomposi¢cdo das
matérias-primas agricolas em seus componentes basicos (proteina de soja, por
exemplo) e sua transformacdo em alimentos com caracteristicas de sabor,
conservagéo, aroma e textura diversos, dependendo apenas do emprego de
aditivos®, permitiram a adequacdo do mesmo insumo agricola a diferentes
demandas de consumo (uma refeicdo completa, da entrada a sobremesa, pode
ser feita unicamente a partir da soja). Fato que ajudou a liberar as industrias das
consequéncias da possivel escassez e elevagdo do pre¢o de um determinado
insumo agricola (GOODMAN, SORJ e WILKINSON, 1987).

O emprego de aditivos permite a “construgdo” de alimentos adaptados em

seus minimos detalhes aos interesses das industrias de alimentos. A figura

abaixo, mostra o papel dos aditivos na elaboragéo de uma simples salsicha:

%0 comité Misto FAO/OMS define aditivos como: “matérias ndo nutritivas que se incorporam
intencionaimente aos alimentos, em geral em pequena quantidade, para melhorar seu aspecto, seu sabor,
suas consisténcias ou propriedades de conservagdo”. In. Revista Alimentac¢io ¢ Nutricdo. n 54 de 1992.

20



E223 é o codigo para s6dio me-
tabissulfato. Inibe o crescimen-
to de microorganismos, dimi-
nui o ritmo de decomposi¢do e
impede o envenenamento peio
desenvolvimento de micrébios.
Suas propriedades antioxidan-
tes podem impedir que as gor-
duras na salsicha se tornem
rancosas.

Figura 1

Classificado como emulsificante, este

aditivo (Codigo 5451) permite que
mais 4gua seja acrescentada 2 salsi-

MSG (621) estimula na lingua e au-
menta a sensagdo de sabor.

cha para aumentar o seu peso e pro-

vocar uma textura mais firme.

i

‘ETIQUETA DE INGREDIENTES PARA |/SALSICHAS
Ingredientes: porco, 4gua, bolacha, carne,|f farinha, trigo,

proteina de soja, sal,

| aménio  polifostato, | temperos,

[preservativo (E223), | [ estimulador de sabor, | [ monasodio glutamato, |

[antioxidante (E301) | {cor (vermelho 2G1)} | sabores.
pd

E-301 é o codigo para sédio L-

ascorbato. Como antioxidante

e conservador de cores ele im-
pede que a gordura se torne
rancosa e que as cores e sabo-
res diminuem.

Red 2G é uma tinta azo — uma
cor sintética para alimentos, ela é
utilizada no lugar de outras tintas
porque néo perde a cor quando
-exposta a luz.

Sabores é um termo que cobre a vasta maio-
yria de aditivos alimentares — mais de 3.200.
Sabores ndo sdo regulamentados; portanto
nio existe uma lista permitida. Ndo precisam
ser nomeados ou identificados nas etiquetas
de alimentos, o que deixa uma importante la-
cuna na legislacdo que controla os aditivos.

Figura elaborada por MILLER: 1986 apud GOODMAN, SORJ ¢ WILKINSON: 1987. p. 79.

Devido a desconfianga que paira por parte de consumidores dos paises

altamente industrializados sobre os métodos quimicos de melhora do produto,

tem crescido em importancia o emprego das biotecnologias7, que trazem a

vantagem de melhorar o préprio ingrediente basico (as sementes, a carne, as

proteinas etc) ou mesmo produzi-lo a partir de matérias-primas n&o-alimenticias,

ao invés de uma simples melhora a posteriori desses ingredientes, mediante o

uso de aditivos. Os alimentos biotecnologicamente produzidos situam-se mais

proximos do que o consumidor ordinariamente identifica como sendo natural

(WILKINSON: 1989). O que, entretanto, néo significa que alimentos processados

o L ) . . . . .
7. “Conjunto de técnicas que permitem a manipulagio de organismos vivos para fins produtivos”

(WILKINSON: 1989, 7).
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a partir de tecnologia “ndo-quimica’ estejam livres de quaisquer desconfiangas
por parte de alguns segmentos de consumidores® .

A busca por parte da industria de oferecer alimentos mais saudaveis responde
a uma demanda por parte dos consumidores que encontrou franca ascensio nos
EUA e na Europa a partir da década de 80 e motivaram as indlstrias ndo apenas
a modificarem seus métodos de produgdo, mas também a criarem linhas
especiais de produtos alimentares (HILLIAM:1996). Dietas especificas para
atletas, gestantes, criangas etc. h&o-se tornado importantes nichos de mercado
para as industrias na medida em que permitem uma sobre-agregacao de valor a
determinados produtos, ja que as dietas especiais sdo ordinariamente compostas
por alimentos mais caros. Predominantemente, esses produtos sdo os mesmos
produtos de antes, mas com alteragdo em seus componentes parciais: redug¢do
de calorias, modificagdes na quantidade ou qualidade de proteinas, reducdo de
colesterol, aumento de gorduras insaturadas, maior quantidade de fibras etc

(GOODMAN, SORJ e WILKINSON: 1987).

O fato de serem as industrias e nd0 mais as atividades agropecuadrias as
mediadoras entre as Ademandas do consumidor e os alimentos nao foi o resultado
puro e simples do desenvolvimento da tecnologia industrial. Os alimentos
industriaimente processados s6 puderam se expandir da forma como ocorreu,

porque havia demanda para esse tipo de consumo. O que significa dizer que

¥ Atualmente ha uma luta por parte dos ambientalistas, sobretudo europeus, para que esteja escrito no rotulo
se determinado alimento é ou ndo fruto de manipulagdo genética, devido a sua indiferenciabilidade dos
produtos tradicionais e a falta de dados sobre seus efeitos a saude ¢ ao meio ambiente. (Revista
REPUBLICA: maic de 1997) No Brasil, um projeto de lei de autoria do deputado Fernando Gabeira, do
Partido Verde, antecipa-se a propria liberagio dos alimentos trangénicos no Brasil, exigindo sua
identificag¢do no rotulo.
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para submeter grande parte da produgdo mundial de alimentos a sua légica, a
industria teve de tonar-se ndo apenas senhora do campo, foi preciso que se
tornasse também “senhora das cozinhas”®, para entrar na outra ponta da cadeia
produtiva, dominada, entdo, pelo trabalho ndo pago das mulheres que eram as
grandes responsaveis pela transformagdo das matérias-primas in natura em
alimentos aptos a serem consumidos (GOODMAN e REDCLIFT: 1992). E sobre
a entrada dos produtos industrialmente processados no ambiente doméstico que

trataremos a seguir.

4. As transformagoes na esfera doméstica

A ida das mulheres para o trabalho fora do lar, principalmente apds a
Segunda-Guerra, ndo apenas nos paises desenvolvidos, mas também naqueles
em desenvolvimento, como o Brasi®, ocasionou e permitiu mudangas
significativas na industria alimentar. Tradicionalmente detentoras das técnicas de
preparo de alimentos, a entrada formal das mulheres no mundo do trabalho
separado da familia criava a necessidade de produtos de mais facil e menor
tempo de preparo, abrindo o resistente setor doméstico de manipulagdo de
alimentos para a exploragéo industrial (SATO: 1997). Tarefa que se tornava
possivel também pela proliferagéo; inicialmente nos paises industrializados, de
eletrodomésticos (como a geladeira e o fogdo a gas) possibilitando a diminui¢do

do tempo gasto com o preparo e as idas ao mercado (TANSEY & WORSLEY:

9 .

No Brasil o censo demografico de 1960 mostra icam an

' lemo, que praticamente dobrou, em relacio i décad i
numero de mulheres inseridas em atividades produtivas fora do lar (IBGE: 1987). i cead anterion ©
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1995). Ironicamente, o trabalho ndo remunerado das mulheres na selegdo e
preparo dos alimentos para a familia (enquanto integrante de “seus deveres
naturais”) foi sendo apropriado pelas industrias como a forma por exceléncia de
agregar valor aos produto que vendiam: quanto mais etapas preparatérias a
industria podia aditar aos alimentos que punha a disposi¢do no mercado, menos
técnica e tempo seriam necessarios ao seu - preparo doméstico e,
conseqientemente, mais poderiam cobrar pelos alimentos oferecidos
(GOODMAN & REDCLIFT: 1992).

A industrializacdo de etapas domésticas no preparo alimentar ao implicar
elevagcdo no prego dos alimentos ndo ocorreu na mesma intensidade nos
diversos paises. No Brasil esse procésso foi mais lento, embora significativo:
enquanto na década de 60 produtos mais elaborados (leite pasteurizado e
laticinios processados, conservas de frutas e verduras, especiarias e
condimentos pré-eleborados e conserva de pescados) representavam 20% do
valor total da produgcdo de alimentos vendidos no pais, em 1974 passaram a
representar 31,9% (LIMA: 1979). E, estudos tém apontado que, incrementos na
renda da populagdo implicam aumento direto na demanda por produtos pré-
prontos ou de alto valor agregaldo10 (SATO: 1997). A tabela abaixo, refere-se ao
crescimento da producdo de alguns alimentos com maior valor agregado no
periodo referente ao atual plano de estabilizacdo econdmica brasileira (Plano

Real):

' Grandes industrias de alimentos, como a Sadia e a Perdigdo, diante da alegada elevagdo do poder
aquisitivo do consumidor brasileiro em fungdo do Plano Real, passaram a se interessar pelo mercado de
alimentos pré-prontos, sobretudo massas, com pretensdo de estarem fabricando e comercializando esse tipo
de produto ainda este ano. Expressio, junho de 1997.

24



Tabela 2
Producéo fisica de alimentos com maior valor agregado nos anos de 1993/94/95
em 1000 toneladas

Produtos 1993 (1994 (1995 |(%) variacao no periodo
Balas, confeitos e hombons 382 434 432 13,10

Chocolates em barras e tabletes 98 100 133 35,71

Sorvetes 134 140 195 45,52

Biscoitos e bolachas 665 791 928 39,55

Leite longa vida 466 720 972 108,58

Leite em pd 235 249 283 20,42

logurtes 225 251 413 83,55

Queijo 243 283 345 43,62

Fonte: Sato: 1997.

O pouco tempo disponivel para o preparo de alimentos tem aberto espaco
também para o deslocamento do consumo para fora do ambiente doméstico.
Neste sentido a emergéncia dos fast foods, nos EUA do pos-guerra, é
emblematica. Ao terem conseguido diminuir sensivelmente o tempo requerido
para que uma refeicdo fique pronta, - quebrando com isso também o horario fixo
de refei¢cdes (que entdo pode ser preparada e servida a qualquer hora), - os fast
foods adaptaram-se aos novos modos de vida impostos pela urbanizagdo e o
aumento da distancia entre local de trabalho e residéncia (GOODMAN e
REDICLIFIT: 1992).

No Brasil, as grandes cadeias internacionais de fast food comecgaram a
chegar timidamente na década de 80 e de forma mais contundente nos uitimos 4
anos. Tentativas de implantagcdo dos fast food no Brasil jA haviam ocorrido na
década de 70, mas sem sucesso. Segundo o diretor KFC (Kentucky Fried
Chicken) responsavel por uma dessas malogradas tentativas: nos anos 70 o

Brasil ainda ndo estava preparado para o fast food, seu modo de vida e cultura
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alimentar ainda n3o requeriam esse tipo de servico''. Com efeito, apenas com
mudancas nos habitos alimentares, que estudos de nutricionistas tém apontado
como ocorridos principalmente a partir dos ultimos 15 anos, pdéde haver um
mercado amplo e promissor para esses estabelecimentos. Entre essas
mudangas estdo: 1° a “norte-americanizacdo” do cardapio (rico em gorduras e
proteina animal) em detrimento do cardapio “mediterraneo” (que inclui consumo
freqlente de saladas); 2° “Infantilizagcdo dos habitos alimentares”, caracterizada
pela excessiva flexibilizagdo nos horarios das refeigées, além da excluséo
sistematica de verduras, frutas e legumes em favor de hamburgueres e coisas do
género12.

A tabela abaixo 3 da uma idéia da importancia das redes de fast food no

mercado de alimentos mundial e brasileiro no ano de 1992 :

Tabela 3
Participacdo de algumas redes de fast food nos mercados mundial e brasileiro
Grupo faturamento mundial | faturamento  Brasil | lojas no mundo | lojas no Brasil | refeigcbes/dia Brasil
(1992) (1992)
McDonald's USS$ 22 bilhdes US$ 165 milhdes 13. 000 131 300.000
Bob’s — US$ 78 milh6es 108 220.000
Pizza Hut US$ 5, 7 bithges US$ 26 milhdes 9. 600 26 30.000
Burger King US$ 9 bilhdes D 8. 000
KFC USS$ 11 bilhdes* —_— 8.700 23* —
Domino’s US$ 2,5 bithdes e 5.500
Arby's USS$ 1.5 bithdes e —— 2.500 1 1. 500
Subway — I —— 13.000 51
* dados de 1997

Fonte basica: revista Veja de 21 de julho de 1993.

Ainda que atualmente algumas lojas integrantes de cadeias internacionais

13
I

de fast food estejam em crise no Brasil ~, isso se deve, segundo especialistas,

' Entrevista a Revista Veja de 21 de julho de 1993. P. 62.

'? Conforme entrevista do endocrinologista Roberto Chacra e do nutrélogo Mauro Finberg a Folha de Sdo
Paulo de 29 de setembro de 1996. P 3.

1 Varias lojas da Subway, Pizza Hut e KFC tém fechado as portas nos ultimos meses no Brasil (Revista
VEJA de 17 de setembro de 1997).
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ndo ao fracasso desse tipo de consumo, mas sim a ma organizagdo
administrativa de alguns desses estabelecimentos e, principaimente, ao
barateamento das refeicbes prontas no Brasil, garantido pela proliferagdo de
restaurantes que vendem comida por quilo aos que séo obrigados ou preferem
fazer refeicOes fora de casa.

Embora em paises como o Brasil a passagem do consumo de produtos
industrialmente pouco processados para os de maior processamento e valor
agregado, bem como o deslocamento de parte do consumo doméstico para
ambientes que transformem em fonte de lucro o trabalho no preparo de alimentos
seja mais lento do que o0 € em paises altamente industrializados, pode-se ter
esses processos como indicativos da integracdo brasileira a légica do que tem
sido chamado de sistema mundial de alimentos. Esse sistema configura-se pela
integracdo dependente dos diferentes aspectos envolvidos na produgdo
alimentar em nivel mundial: variaveis biolégicas (processos de vida utilizados
para produzir alimentos e sua sustentabilidade ecoldgica), variaveis econdmico-
politicas (poder que determinados atores do sistema possuem para impor
padrdes de consumo ou formas de produgdo ou de restringi-los) e sécio-culturais
(significado cultural do que é alimento, de a quem cabe elabora-lo etc) (TANSEY

e WORSLEY: 1995).

5. Oligopolizagao

A tendéncia a internacionalizagdo do sistema alimentar mundial vem hoje

acompanhada de sua tendéncia a oligopolizagdo, cada vez mais um numero
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menor de empresas domina a maior parte do mercado. Na Europa ocidental, por
exemplo, dados de 1988 informam que as vendas de apenas oito firmas
(Unilever, Nestlé, BSN, Cadbury-Schweppes, ABC, United Biscuits, Hillsdown e
San W. Berisdorf) respondiam por mais de 70% do mercado de comidas e
bebidas daquela regido (TANSEY e WORSLEY, 1995: 112). Essa concentragéo
de grande parte da produgio e venda de alimentos por poucas empresas nao se
verifica apenas nos paises altamente industrializados. No Brasil, entre 1993 e
1996, as multinacionais de alimentos investiram mais de US$ 4,1 bilhdes em
parcerias e compra de empresas nacionais. Como resultado passaram a produzir
cerca de 60% dos alimentos que sdo vendidos hoje no pais (ABIA: 1996). O
avango desses investimentos no sentido de uma maior concentragdo empresarial
em torno de grandes marcas mundiais pode ser visualizado na tabela 4, que
mostra algumas das empresas nacionais, lideres em seus segmentos de

mercado, que foram incorporadas pelas gigantes mundiais do setor de alimentos:

Tabela 4

Exemplos de incorporagdes de empresas nacionais de alimentos por multinacionais
(1993-1997)

Empresa brasileira Multinacional adquirente | Parceira
Tostines (biscoitos) Nestlé

Santista (alimentos em geral) | -—————— Philip Morris
Alyram (biscoitos) Nestlé e
Triunfo  (biscoitos) Danone e
Aymoré (biscoitos) Danone

Pilar (biscoitos) Fleiscman Royal e
Fringuz _ (frigorifico) Fleiscman Royal —
Ceval (gréos) Grupo Bunge

Lacesa (laticinios) Parmalat - —
Mococa (laticinios) Parmalat

Kibon (sorvetes) Gessy-Lever —
Tabela construida a partir de fontes diversas, principalmente: ABIA: 1996 e SATO: 1997
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Como resultado desse processo acirrou-se a oligopolizagdo do setor
alimentar no Brasil que é hoje dominado ou por industrias transnacionais ao lado
de grandes produtoras nacionais, constituindo estruturas oligopolistas de
abrangéncia nacional (setor de laticinios e setor de derivados de trigo), ou pelos
chamados “oligopdlios competitivos”, caracterizados pela predominancia de
grandes empresas nacionais e multinacionais, mas que, regionalmente, tém que
competir com diversas empresas de porte médio, - como no caso do setor de
carnes e de beneficiamento de graos. (SATO: 1997).

No que se refere a questdo da seguranga alimentar, enquanto
adequabilidade e salubridade dos alimentos oferecidos ao consumidor, a
discussdo sobre a industrializagdo, internacionalizagdo e oligopolizagdo da
producdo e distribuicdo de alimentos é relevante na medida em que esses
fendmenos acarretam grandes modificagbes no modo como essa espécie de
segurancga pode ser atualmente buscada. Uma vez que:

a. O fato de os alimentos hoje a disposi¢do do consumidor no mercado dos
paises desenvolvidos e em paises como o Brasil serem cada vez mais
industrializados e produtos de investimentos técnico-cientificos, capazes de
adequa-los aos interesses das grandes empresas do setor e a necessidade de
expansdo do mercado consumidor (fato que se da tanto pelo aumento da
produgédo, como mediante sua diferencia¢do), acarreta evidente dificuldade por
parte dos leigos de saberem o que estdo levando para casa. A definicdo do que
pode ou ndo pode ser consumido torna-se crescentemente um assunto técnico, |
nao podendo ser resolvido mais apenas com referéncia a escolhas passadas (ja

que os produtos mudam constantemente), nem por analises meramente
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sensorias (ja que grande parte dos riscos alimentares atuais sdo0 sensoriamente
imperceptiveis);

b. Com a vitéria da tecnologia sobre o prazo de deteriorizagdo dos alimentos e o
desenvolvimento acelerado dos meios de transporte, os alimentos a serem
consumidos pela populagdo de uma determinada regido podem vir, - e
comumente vém, - de longas distancias, fato que novamente dificulta a
possibilidade de o consumidor ter acesso a informagdes acerca de problemas
que possam ter afetado a regido produtora: uso excessivo de agrotéxicos,
contaminagdo por metais pesados, macica utilizagdo de hormdnios e antibidticos
na criagdo animal etc;

c. Devido a tendéncia a oligopolizagcdo, o poder de determinadas empresas de
alimentos em nivel mundial tornou-se excessivamente forte, diminuindo a
possibilidade de concorréncia e, conseqiientemente, a possibilidade de o
consumidor poder escolher dentre empresas aquelas que demonstram mais
preocupag¢des com sua saude. Além do que, ao produzirem para milhares de
pessoas ao redor do mundo, qualquer falha, descuido ou utilizacdo de
ingredientes prejudiciais a saude no processo produtivo pode acarretar um
problema de dimensdes catastréficas;

d. Ao lado disso, a entrada das mulheres no setor formal da produg¢do fez com
que fosse reduzido consideravelmente 0 tempo que as unidades de consumo
domésticas podem dispor para selecionar os alimentos para sua familia. Essa
escolha, diante do ritmo acelerado da vida nas grandes cidades, deve ser feita
as pressas, sem tempo para a leitura de rétulos ainda quando estes sejam

compreensiveis.



E, se acrescentarmos a isso, o fato de que essas novas incertezas sobre a
qualidade e inocuidade dos alimentos postos a escolha no mercado nao
superam, mas antes somam-se as questdes mais localizadas, como 0s possiveis
danos advindos da produgédo caseira ou artesanal de alimentos (questdes de
higiene, contaminagdo bacteriolégica etc), teremos um panorama bésico do quéo
complexo ha-se tornado o ato basico de se alimentar.

Dessa configuragdo de fatores emerge a escolha alimentar como escolha
de risco: como escolha feita com caréncia de informagOes sobre questdes
potencialmente danosas. De um lado, ndo se pode deixar de escolher, de outro,
faltam dados e tempo que tornem essa escolha segura num nivel desejado ou
possivel. Faltam dados, inclusive, sobre como operam as instituicbes que
pretendem suprir essa falta de conhecimento do consumidor comum: as
instituicdes de controle alimentar. De forma que optar por um produto
simplesmente porque tem um selo} de inspe¢do pode ser, novamente, uma

decisao com falta de informagdes.

6. Riscos alimentares

Para os propésitos deste estudo, dividiremos os riscos associados a
alimentagdo em duas grandes categorias. Primeiramente, 0s riscos que
aparecem como obstaculos aos interesses de pelo menos boa parte dos
produtores de alimentos, motivando aperfeicoamentos no processo produtivo

para elimina-los. Tal é o caso dos chamados “riscos tradicionais”, provenientes
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de selecdo, manipulagdo ou esterilizagdo imperfeitas de produtos e que se
manifestam pela mistura de substancias alimenticias com nao-alimenticias
(cogumelos comestiveis/ cogumelos venenosos, por exemplo), excesso de
residuos fisicos (pedregulhos junto aos cereais), contaminagdo por
microorganismos (como a salmonelia) etc. (FLATES: 1995).

O interesse de boa parte dos produtores em eliminar esses riscos (que
pode ser inferido pelo uso cada vez mais frequiente de métodos de controle de
producdo, como o HACCP™) parece resultar de pelo menos dois fatores: 1. sdo
riscos que quando se materializam em danos tém seus efeitos mais ou menos
imediatos e que trazem a possibilidade de serem diagnosticados com precisao
(MELLO et alli: 1994), decorrendo dai a maior facilidade de identificagdo de seu
responsavel, abrindo espag¢os tanto para a propaganda negativa da marca do
produto, quanto a possibilidade de responsabilizagéo juridica da empresa; 2. sua
eliminagcdo faz parte das exigéncias para o reconhecimento internacional de
qualidade do estabelecimento (certificagées ISO 9002, por exemplo), fator de
grande importancia em mercados competitivos, como veremos adiante.

O fato de serem chamados “tradicionais’ ndo significa que estes sejam
riscos que estejam perdendo sua importancia face aos novos riscos de matriz
tecnoldgica. Dados mundiais demonstram, por exemplo, que a contaminagdo de
alimentos e agua por microorganismos patégenos permanece como a principal
responsavel pela diarréia que lidera as causas de mortalidade infantil nos paises

em desenvolvimento (RODRIGUEZ: 1997). Sendo a agdo de microorganismos

4 . - . . Y

'* Meétodo de controle dos pontos criticos existentes em quaisquer fases do processo produtivo, com o
objetivo de eliminar riscos alimentares provenientes de contaminagdo, ma sele¢do de insumos etc., de
utilizagfo bastante difundida em diversos paises, inclusive o Brasil, como veremos 4 frente.
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também a maior causa de acidentes alimentares em paises como os EUA, -
onde a contaminacdo de alimentos pela Salmonella, - bactéria encontrada
sobretudo em carnes e saladas, - apresenta-se como o maior risco alimentar
contabilizado (ALDRICH: 1994), o mesmo ocorrendo no estado de Santa
Catarina'® . Denomina-los “tradicionais” tem, entdo, o unico sentido de salientar
que s&o riscos ndo derivados de processos técnico-cientificos aplicados a
producdo, mas riscos ancestrais que, espera-se, sejam solucionados pelos
avangos nas técnicas produtivas e com medidas sanitarias adequadas.

Diferentemente dos riscos tradicionais, os riscos de matriz cientifico-
tecnoldgica séo riscos que derivam dos processos de adaptagéo das matérias-
primas alimentares in natura a logica industrial ou da elaboragdo de alimentos a
partir de matérias iniciaimente nao-alimentares (como as proteinas unicelulares,
por exemplo). S&o riscos que respondem a necessidades empresariais de
aumento da produgcdo agricola e controle de pragas (como na utilizagdo de
agrotéxicos'® ), diminuicio do tempo natural (como no apressamento do prazo de
maturacdo de animais para o abate, mediante utilizagdo de horménios),
legitimag&o dos produtos oferecidos a partir de sua imitagdo do produto natural,
melhora de seu aspecto externo ou alargamento do tempo de conservagio
(como no caso do emprego de aditivos) etc.

N&o existe uma contabilizagdo razoavel dos danos advindos desses novos

riscos (MISCH: 1994). Enquanto isso, ingredientes suspeitos de serem

" Conforme dados da Vigilancia Epidemiologica Catarinense (1997).

'O aumento da produgio é apenas uma das razdes alegadas para o uso constante de insumos quimicos na
lavoura, pois estudos tem demonstrado que a utilizagdo de varios desses insumos visa com muita freqiiéncia
a simples melhoras na aparéncia externa do produto, de modo a atrair a atengio do consumidor
(GUIVANT: 1995).
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cancerigenos (como varios aditivos e edulcorantes'’ ), bem como a existéncia de
residuos venenosos nos alimentos, provenientes da excessiva utilizagdo de
pesticidas na lavoura, até o momento tém sido agraciados por uma presuncio
de inocuidade: enquanto ndo se puder provar de forma definitiva os males que
podem acarretar as pessoas, as industrias permanecem a utiliza-los (GUIVANT:
1995)'8 .

Enquanto em relagdo aos riscos tradicionais a meta empresarial € no
sentido de sua completa eliminagdo através de métodos mais rigorosos de
selecdo e preparo (BAUMAN: 1990), os riscos de matriz técnico-cientifica, por
serem fundamentais a indlastria moderna, devem tdo somente serem
circunscritos a niveis aceitaveis. A limitagdo dos riscos que ndo se considera
viavel eliminar de todo a quantidades aceitaveis, e a compactuagdo nesse
sentido, como veremos, entre ciéncia, industrias e Estado, ao mesmo tempo que
expressa uma cautela em evitar danos graves e imediatos aos consumidores,
tem aberto possibilidades para que se 0s envenenem “um pouquinho”’, sem que
haja dai nenhuma consequévncia juridica. E, mais ainda, conferindo uma espécie
de licenga ética para prejudicar a saude alheia, desde que de forma pouco visivel

(BECK: 1992).

7 Edulcorantes sio substincias extremamente doces usadas em substituicdo a sacarose como adocante.
Podem ser naturais (como eteviosideo, manitol etc.) ou artificiais (ciclamato, aspartame, sacarina etc):
MONEGO: 1994. '

'® A rigor, no ordenamento juridico brasileiro essa presungdo de inocuidade ¢ inaceitavel, haja vista que o
Cédigo de Defesa do Consumidor diz (art. 6°, VIII) que, sendo o consumidor a parte mais fragil da relagio
de consumo, tendo ele uma suspeita verossimil, cabe & empresa provar que seu produto é inécuo ao
consumo e ndo ao consumidor provar a sua inadequabilidade. Mas apesar de formalmente a lei assim dispor,
na pratica, a presun¢io de inocuidade permanece existindo em favor das indiistrias. Ainda que haja alguns
avangos nesse sentido. Por exemplo, numa controvertida agdo na justica paulista acerca de se deveria uma
industria tabagista indenizar um fumante que morreu de infarto aparentemente relacionado com o consumo
de cigarros, o juiz determinou que cabe as inddstrias provarem que o fumo ndo foi o causador da morte do
fumante e ndo a sua familia provar o contrario (Revista ISTO-E de 20 de agosto de 1997)..
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O estabelecimento de niveis aceitaveis de riscos baseia-se numa série de
operagdes nimiamente questionaveis por parte de laboratdrios publicos e
privados envolvidos com a questdo. Dentre os problemas dessas operagoes, o
sociologo aleméo Ulrich Beck (1992) salienta: a. a atribui¢cdo do nivel de toxidade
de um produto da-se analisando-o isoladamente, desconsiderando suas
interagdes numa refeicdo real; b. a fixagdo de taxas de tolerancia do organismo
humano a determinado ingrediente toxico baseia-se na transposicdo para o
homem de testes feitos com animais, sem levar em conta que até mesmo entre
individuos da mesma espécie a taxa de tolerancia é variavel; c. desconsideram
outros fatores que seriam importantes na afericdo dessa toleréncia: idade, estilo
de vida etc; d. sédo testes feitos sob circunstancias artificiais, diferentes daquelas
em que se situa o consumidor efetivamente considerado; e. seus resultados séo
tidos como um assunto técnico, escritos em linguagem inacessivel, como se ndo
estivessem relacionados com a vida do consumidor /eigo.

A circunscri¢cdo de produtos sabidamente nocivos a niveis toleraveis, ou a
utilizagdo indiscriminada de produtos quimicos cuja nocividade ainda é
desconhecida faz com que a sociedade deixe como que um cheque em branco
na mao de instituicbes como as industria e a ciéncia para que estas o
preencham da maneira que melhor convir a seus interesses (BECK: 1992). Ao
consumidor, incapaz de detectar o risco que corre, pede-se apenas que ndo se
preocupe com questdes que ndo lhe sdo afeitas ou que confie nas instituicbes de
controle estatais ou internacionais. A tabela 5 mostra os principais riscos

alimentares e as instituicdes que no Brasil sdo por seu controle responsaveis:
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Tabela 5

Riscos alimentares e sua responsabilizagao

Risco Causa Efeitos Objetivo/érgéo Responsabilizagio
' controlador
Residuos fisicos Inadequado processo | Acidentes alimentares | Eliminar os residuos Nos acidentes de
de separagdo quimico | de efeito imediato, ou | macroscépicos, efeitos imediatos,
ou flsico dos de longo prazo. circunscrever os aplicagéo de sangdes

alimentos.

Residuos de metais
como merclrio,
chumbo e cromo s@o
tidos como causadores
de cancer de pele,
figado e pulméo.

microscépios a “niveis
aceitaveis”.
1.Ministério da Saude
e da Agricultura,
através da
determinagéo do nivel
toleravel de residuos
fisicos por quantidade
de produto; vigilancias
sanitérias e delegacias
da Agricultura (fiscal.)

juridicas: de mutta a
prisao dos
responsaveis, -
conforme o grau de
culpa. Nos de efeito a
longo prazo,
dificuidade de
estabelecimento de
nexo causal entre
acidente e agente
causador.

Agregados quimicos

Adigdo deliberada de
substancias n&o-
alimentares para
melhorar as
caracteristicas de
atratividade e/ou
conservagdo dos
alimentos

Alguns estudos
apontam a correlagdo
entre varios aditivos e
incidéncia de cancer
(de pele, figado, célon
e pulméo) e sobre a
diminuigdo das
defesas imunol6gicas
do organismo.

Embora aiguns
agregados tenham
sido proibidos nos
uitimos anos, a
tendéncia dominante é
sua circunscricdo a
niveis aceitaveis./
Ministério da Satde e
Ministério da
Agricultura
(delimitagdo dos
niveis); vigilancias
sanitdrias e delegacias
da Agricultura (fiscal.)

Teoricamente passivel
de sancgdes juridicas,
de multa a cadeia dos
responséaveis, de
acordo com o grau de
culpa. Na prética, a
responsabilizagdo tem
esbarrado na
dificuldade técnico-
politica de remeter a
emergéncia de danos
ao consumo de
aditivos.

Contaminag&o por
microorganismos

Inadequado processo
de esterilizagéo ou
manipulag¢édo ou
selecdo de alimentos.

Principal fonte de
acidentes alimentares
comprovados, via de
regra, de efeitos quase
imediatos (entre 1 hora
e 30 dias, conforme o
agente patogénico),
variando também seus
efeitos: de nauseas a
morte do infectado.

Eimina-los. Ministério
da Saude (através das
vigilancias sanitarias e
epidemiolégicas) e
Ministério da
Agricultura (através de
suas delegacias) Em
Santa Catariana,
também através da
CIDASC e EPAGRI

Responsabilizagao
com base nos cédigos
penal (de multa a
cadeia), civil e do
consumidor
(indenizagbes), mais a
possivel interdigdo do
estabelecimento.

contaminagédo quimica
e bioquimica

excesso de residuos
quimicos indesejados,
proveniente do uso de
agrotéxicos, horménios
etc. nas etapas
anteriores ao
processamento.

varia conforme a
dosagem, exposi¢édo e
tipo de residuo,
podendo ir de
indisposicdes
momenténeas a morte
por intoxicagdo, além
de efeitos de longo
prazo (céncer de
figado, intestino e
estdmago e alteragao
enética)

Elimina-los/ Ministério
da Saude e Agricultura
e Secretarias
Estaduais de Satde e
Agricuttura (na pratica
controle feito, quando
feito, quase apenas
em nivel federal)

Possibilidade de
responsabilizagdo nas
esferas penais e civis,
esbarrando na
dificuldade de provar o
nexo causal entre o
agente causador e o
dano ao consumidor.

contaminagéo radiativa

Exposi¢éo do alimento
deliberada dos
alimentos a processos
de conservagdo
radiativa. Alimentos
provenientes de
regides radiativamente
contaminadas

Enquanto forma
deliberada para a
conservacio de
alimentos, os estudos
ainda sdo
inconcludentes se o
alimento irradiado fica
contaminado. J4 o
consumo de alimentos
efetivamente
contaminados é
apontado como
gerador de cancer e
alteragbes genéticas.

Eliminar as
involuntarias. Manter
as deliberadas em
niveis aceitaveis/
Ministério da
Agricultura , da Saude,
Minas e Energia e
seus 6rgaos regionais.

Possibilidade de
responsabilizagéo nas
esferas penais e civis.
Esbarrando na
dificuldade de prova.

Produtos alterados
geneticamente

Manipulagdo genética
de espécies vivas para

Ainda nao conclusivos.

Comissdo Técnica
Nacional de

Possibilidade de
responsabilizagdo nas
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(transgénicos) adapta-las aos Biossseguranca esferas penal e civil,

interesses da indistria (CTNBio), fiscalizagdo | desde que se possa
e a demanda do dos Ministérios da efetivamente provar a
consumidor. Satide e da Agricultura | emergéncia de um

e de seus 6rgaos. dano devido ao

consumo dos
alimentos assim
manipulados.

Tabela elaborada a partir de fontes diversas: BAUMANN (1990), FLATES (1995 ), MISCH (1994 ) MONEGO (1994 ), TANSEY ¢
WORSLEY ( 1995), além de consultas a legislag8o brasileira.

7. Dimensoes socio-politicas dos riscos toleraveis

N3o apenas por limitages internas ao proprio saber cientifico'®, mas
também devido ao fato de que a manifestagdo publica de seus resultados ndo
esteja isenta de influéncias provenientes de instituicbes como o mercado, o
Estado, os movimentos sociais etc, os niveis de aceitabilidade de riscos nao
podem ser vistos como pontos tecnicamente pacificos. Sdo, ao contrario,
resultado de negociagbes e contradicdes varias. O mercado com muita
freqUiéncia quer diminuir suas margens “exageradas” de seguran¢a capazes de
obstar-lhe a maximizagdo da produgéo”; 0S movimentos sociais, como 0s

ecolégicos, querem aumenta-las; os Estados querem saber qual sera o reflexo

' As margens de riscos toleraveis variam enormemente com o passar do tempo e aprofundamento do
conhecimento técnico sobre determinado risco: entre os anos de 1972 e 1991, por exemplo, a concentragdo
de chumbo no sangue humano que as agéncias de controle norte-americanas consideravam razoavel caiu
nada menos que 75 por cento! (Cf. MISCH, 1994: 195).

»Essa ¢ a demanda mais comum do setor econdmico, muito embora néo se possa esquecer de que mercado
¢ uma abstragdo sob o qual se abrigam inimeros interesses e taticas. Ha varias formas de auferir lucros e
muitas delas dependem do competente trabalho da instituigdes de controle de riscos e de niveis estritos de
tolerancia. A manutengiio de certos patamares de seguranca € vital a varias atividades econdmicas, o que
leva o proprio mercado - e ndo apenas a ciéncia - a ter discursos plurais em relagio aos niveis aceitaveis de
riscos. Assim, enquanto as industrias mundiais de combustivel fazem um grande Jobby para evitar medidas
de restri¢@o ao uso de combustiveis fosseis, as seguradoras unem-se para pedir a ONU medidas mais severas
rumo a sua restrigfo, a fim de evitar a proliferagdo de catastrofes indenizaveis, provocadas pelo aquecimento
global da Terra, no qual, o uso de combustivel fossil acredita-se ter grande influéncia.
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dessas questdes em seus niveis de emprego e estratégias econbémico-
politicas?! .

Apesar desse feixe de incertezas que perpassa a ciéncia como criadora de
padrbes de aceitabilidade, confiar em seu controle ainda € uma das unicas
formas de garantia de que dispde o consumidor - razdo pela qual os rétulos dos
produtos exibem, obrigatoriamente (inclusive no Brasil), 0 nome do responsavel
técnico pela formula do que foi adquirido. E é, entdo, que entra o Estado com seu
poder regulamentador. Sua fun¢io, nesse sentido, € aumentar a probabilidade
de que as garantias dadas por um fabricante a um produto sejam mais do que
simples assinaturas: evitando a frustragdo das expectativas do consumidor face
ao produto, mediante sua fiscalizagdo e seus institutos de responsabilizagdo
juridica. De modo simplificado: a ciéncia infere os padrdes de seguranga minima
exigiveis para controle de riscos e o Estado lhes confere eficacia vinculante.

Essa inter-relacdo entre Estado e ciéncia possui dificuldades singulares,
inclusive no ambito da linguagem utilizada. A regulamentagdo estatal é
construida a partir da linguagem do direito, que é a linguagem do comando (‘se é
a deve ser b’/ “se, e somente se, ocorreu uma agao previamente definida como

crime deve haver a punigdo correspondente”), o que significa dizer que uma

?'Via de regra, o aumento dos niveis de seguranga ndo se faz sem custos econdmicos, freqiientemente
elevados, pois exige, quase sempre, tecnologia mais avangada. Como resultado, varias empresas marginais
fecham as portas, gerando graus variaveis de desemprego. Poder-se-ia argumentar - como o fazem a maioria
dos tedricos liberais - que com isso se diminuiria a oferta apenas temporariamente, pois como a demanda
continuaria a pressionar a produg@o - e, consequentemente, 0s pregos, logo haveria mais e melhores
produtores interessados em investir sob essa demanda contida, o que reequilibraria o mercado. Mas isso
também gera o risco da oligopolizagio da economia (s6 poucos podem produzir sob os novos padrdes) - e a
consequente quebra no equilibrio do bindmio: oferta /demanda, - com os conseqiientes encarecimento dos
produtos e inacessividade dos consumidores marginais a esses. Sobre a visdo liberal, ver, por exemplo,
Hazlitt, H. Economia numa Unica Ligdo. Rio de Janeiro: Instituto Liberal, 1990. Sobre os efeitos do
incremento da exigéncia tecnoldgica de seguranga para a oligopolizagio do mercado, e seu uso estratégico
pelas grandes corporagles, ver Guimardes, Samuel. P. “Inovagdo Tecnologica e Poder”, in: Revista Politica
Externa, n 4. S3o Paulo: Paz e Terra, 2 trimestre de 1993
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comunicagdo que se torna lei deve ser obedecida indiferentemente de seu
contetido de verdade (de normas n3o se predicam verdade ou falsidade)? . Ja as
comunicagbes cientificas podem a todo momento serem alvos de debates e
discordancias. De forma que ao tornar juridicamente obrigatério um padréo
cientifico de uma época, estar-se-a-lo-& envolvendo na lentiddo e
inquestionalidade, quanto ao contelido de verdade, das normas juridicas. Ha
anos, por exemplo, tenta-se mudar pontos na legislagdo que regulamenta o
comeércio e utilizagdo de agrotdxicos no Brasil, sem muito sucesso, - ainda que
seja fato que tais leis estejam em dissonancia com os atuais padrdes técnicos de
agricultura saudavel, protejam produtos de utilizagdo proibida nos paises onde
foram desenvolvidos e parecam estar vinculados a morte de cerca de 10 mil
brasileiros ao ano®. Esse é um exemplo de utilizagdo da ordem legal de um
determinado pais para desrespeitar os critérios cientificos validos em qualquer
parte em nome de fins econémicos particulares.

Questdes dessa natureza servem para mostrar que definindo os “riscos” e
sua “aceitabilidade” estdo ndo apenas constata¢gbes de ameacgas objetivamente
aferidas, mas uma série de varidveis socio-politicas. As influéncias varias que
envolvem nao somente a elei¢do do que sera tido como risco prioritario, mas que
também definem qual serd a forma de seu controle e que tipo de

responsabiliza¢do seus causadores devem sofrer, tém feito da questdo dos

2gobre o desenvolvimento desse principio, inspirado em David Hume, no direito contemporineo, ver
KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Coimbra: Arménio Amado, 1972.

3 Conforme estimativa do Ministério da Saude, publicada no Jornal Didrie Catarinense de 4 de janeiro de
1997. p. 4. A permanéncia da utilizagdo em paises como o Brasil desses agrotéxicos € importante
economicamente para que as empresas que os produzem ndo percam o capital investido € mesmo necessaria
para que possam arcar com os custos do desenvolvimento de melhores produtos para atenderem aos paises
com legislagdes mais exigentes. Sobre esse ponto, ver: Martinez, Paulo. Multinacionais: desenvolvimento
ou exploragdo? Sdo Paulo: Moderna, 1987.
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riscos campo fértil para a analise socioldgica. Sobretudo quando verificamos que
a preocupagdo em admihistrar, eliminar ou evitar riscos é uma das
caracteristicas centrais do periodo histérico pelo qual passam as sociedades
industrializadas (BECK: 1992, GIDDENS: 1991 e LUNHMANN: 1992). Nos
paises em desenvolvimento, embora essa preocupagcdo ndo se faga tao
evidente, ela tem-se tornado igualmente necessaria, haja vista que se a riqueza
nao tem sido até agora mundialmente distribuida, os riscos advindos do cada vez
mais globalizado modelo de geracdo de riquezas, sim. A fome pode ser mais
dramatica ao sul da linha do Equador, mas os alimentos aqui consumidos néo
s30 mais isentos de componentes quimicos suspeitos, ou de outros facilitadores
da adaptacdo agricultura/indistria, do que os alimentos consumidos ao norte
(BECK: 1992).

No capitulo que segue procuraremos oferecer um panorama do debate
que as ciéncias sociais tém feito sobre a questdo dos riscos em geral, para dai
trarmos 0 que seja mais relevante para a questdo particular dos riscos

alimentares.
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CAPITULO Il

O Risco como Questao Sociolégica

Introdugao

O estudo da tematica dos riscos na Sociologia é bastante recente. Pode-
se mesmo, comparando a outros campos do saber que primeiramente se
ocuparam da questdo (engenharia, economia, administracdo etc.), detectar uma
entrada tardia dos socidlogos na sua abordagem, o que chegou a preocupar
alguns autores pioneiramente envolvidos com a questdo. Assim, num artigo de

1984, argumentava SHORT:

“Perhaps the chief risk for sociology, if we do not make a major effort
to engage the discipline more fully in this area, is that we increasingly
be seen as irrelevant to an area of extreme importance to all human
kind - an area in which all the major instituitions, all societies and all
nations are daily affected by analyses and decisions which remain
largely uninformed by sociological theory and analyses.”

A necessidade da Sociologia, e das demais ciéncias sociais, engajarem-se
no estudo dos riscos decorre, principalmente, do préprio carater “tecnicista” que
tem dominado as analises de outras areas. Os riscos tém sido estudados pelas
mais diversas organizagdes sociais (organismos de defesa comunitaria,

companhias de seguros etc.) como probabilidades matematicas, expressas na

formula: Risco é igual a probabilidade de ocorréncia do evento vezes a proporgdo
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do dano (R =P x D) 24 Embora tenham sua importancia especifica, féormulas
desse tipo ndo deixam espaco a dimensao socio-cultural, na qual os riscos sdo
freqlientemente imbuidos de varidveis alheias as que estdo inclusas nas
probabilidades matematicas. Assim, o risco tecnicamente tolerado da explosido
de um reator nuclear (uma vez em um milhdo) pode ser intoleravel do ponto de
vista social, explicando o porqué de tanta reacdo por parte dos /eigos contra
esse tipo de tecnologia. No sentido inverso, riscos tecnicamente elevados como
o desenvolvimento de cancer pulmonar pelos fumantes ou de contrair AIDS,
parecem ser, em determinados contextos, socialmente sub-avaliados®® .

Diante de questdes como essas € que vem a lume a limitagdo de
abordagens que tomem a sociedade como mero entorno das questdes de risco.
A separagéo sociedade/riscos, corolaria da separagdo natural/social, perde sua
razdo de ser sobretudo quando tomamos consciéncia de que os principais riscos
de nossa época resultam de decisdes sociais por determinada forma de
sociedade. A sobrevaloracdo dos recursos e avangos cientifico-tecnologicos
aplicaveis 4 maximizacdo dos resultados de grande parte das empreitadas das
sociedades industrializadas, - guerra tecnoldgica, producdo tecnolégica,
alimentos produzidos e conservados por recursos tecnologicos etc., - sdo
exemplos desse género de decisdo. E mesmo aqueles riscos que costumam ser

chamados naturais (terremotos, enchentes etc.) sé espuriamente podem ser

#* Sobre a recorréncia desta formula nas analises de risco ver Douglas, 1996.
5 Aggleton et alli. “Risking Everything? Risk Behavior, Behavior Change, and AIDS”. Science, vol. 265,
julho de 1994, p. 343.
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desvinculados de sua dimensdo social, ja que também a perturbagcdo causada
pelos seus efeitos, freqlientemente, esta ligada a escolhas humanas®.

E por limitagdes analiticas como essas que a abordagem sociolégica
destaca-se em importancia e justifica sua entrada na questdo dos riscos. Num
campo que lhe & proprio, ocupando-se, fundamentalmente, do modo como a
sociedade constréi, seleciona e posiciona-se face aos riscos com 0s quais
interage, a Sociologia abre perspectivas a ampliacdo e aprofundamento desta

tema que ha-se tornado crucial a compreensio do mundo contemporaneo.
1. Eleigdo Social dos Riscos: Douglas e Wildavsky

E sobretudo no aspecto da “eleicdo de riscos’ que se destaca a
abordagem culturalista, de matriz antropolégica, realizada por DOUGLAS e
WILDAVSKY (1983) e DOUGLAS (1996). Para esses autores, os grupos sociais
e os individuos, pelo fato de ndo poderem ter consciéncia de todos os riscos que
0s cercam, acabam por selecionar os riscos com 0s quais prioritariamente se
ocuparao.

Nessas eleicbes operam tanto fatores claramente objetivos, - como
possibilidade de percepgdo e proximidade de seus efeitos, - quantd fatores

imbricados em questées mais propriamente sociais, - como modo de vida e

%6 Assim ¢ que num estudo sobre as enchentes na cidade catarinense de Blumenau, MATTEDI (1994)
conclui que o carater social desse problema tipcamente natural pode ser entendido a partir do momento que
se verifica que: a. as enchentes precedem a colonizagdo da regido e foram desde cedo percebidas como
regulares pela populagdo; b. apesar disso, toda a cidade foi construida sobre a area com risco de inundagdes;
c. essa escolha por tais dreas deveu-se a determinado modelo econdmico e cultural; d. ¢, ainda hoje, as
agOes politicas de combate ao problema permanecem pensando-o como problema natural: questiona-se a
profundidade dos rios e o indice pluviométrico, mas pouco se questiona 0 modelo socio-econdmico que
tornou as cheias regulares dos rios blumenauenses um problema efetivamente social.
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imaginario social em relagdo ao futuro. Riscos que s6 representam danos a longo
prazo, por exemplo, s&o problematizados apenas quando abalam a nogdo grupal
de futuro desejado, - quando afetam a representagdo presente que se faz do
futuro. Dai que tanto a percepc¢do, quanto a eleigdo de riscos sdo processos
sociais, irredutiveis a suas dimensdes puramente objetivas, ainda que com elas
se relacionem.

Disso decorre que os riscos selecionados como 0s principais por uma
sociedade ndo podem ser desvinculados das demais consideragbes de
prioridades elaboradas por essa mesma sociedade: “We choose the risks in the
same package as we choose our social instituitions.” (DOUGLAS &
WILDAVSKY, 1983: 9). Cada elaboragéo social acerca do que é vida desejavel
traz consigo seus inversos, - 0s riscos capazes de ameacgar esse modelo, que
devem ser combatidos.

Um outro fator a ser destacado na obra desses autores diz respeito a
interpretagdo moral dos riscos. Se nossa sociedade considera a natureza
moralmente neutra, - nao mais fazemos sacrificios para aplacar—lhe aira, - nem
por isso deixarhos de colocar os riscos sob a éptica da responsabilidade moral ou
politica. Diante de uma catastrofe natural é cada vez mais comum culpar os
organismos politicos que deveriam ter sido mais competentes ou precavidos face
a situagdes em que a vida ou a incolumidade fisica ou patrimonial do grupo séo
amecados.

Dessa maneira, o ancestral costume de procurar destituir/sacrificar o guia
espiritual da fribo, devido as chuvas excessivas ou ao terremoto, permanece

socialmente valido ainda que sob nova roupagem (DOUGLAS, 1996): a
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sociedade permanece delegando a determinadas pessoas e instituicdes a fungio
de controlar revezes, culpando-as quando de sua ocorréncia. Os novos xaméas
podem ser os técnicos, o governo, um érgao de controle etc.

A pressa em atribuir culpa a uma instituicdo ou a grupos de pessoas pode
ser entendida como uma estratégia para proteger determinados valores que a
sociedade considera fundamentais. Assim, € mais seguro para uma sociedade
que tem a tecnologia sob seu mais caro apreco, que um efeito tecnoldgico
indesejado ndo seja remetido aos males da tecnologia em geral, mas
apresentado como incompeténcia ou ma intengdo daqueles que as utilizaram
sem os devidos critérios. De maneira que se pode atacar os operadores,
protegendo o projeto. Nao €& a tecnologia que se poe em discussdo, mas
determinada u_tilizagéo que dela se faz.

Em sintese, a contribuicdo da analise de Douglas e Wildavski situa-se na
compreensao dos riscos como o reverso daquilo que a sociedade (qualquer
sociedade) elege como digno de ser protegido contra infortinios. Distingdes
positivas a determinados valores vém acompanhadas de uma proporcional
atencio aos riscos capazes de ameaga-los. Uma sociedade que sobrevaloriza o
patriménio de seus membros enfatizara o riscos de sua perda, uma sociedade
qué sobrevaloriza a tecnologia tera dificuldades em atribuir-lhe os revezes que de
seu emprego possam resultar etc. Nesse sentido, os perigos que rodam
determinado grupo para serem alvo de atengdo dependem, para além de seu

potencial de ameaca objetivo, da ameaga cultural que possam representar.
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2. Riscos de alta-conseqiiéncia: Beck e Giddens

Embora os riscos trazidos diretamente pelo desenvolvimento recente das
tecnologias (envolvendo os agregados quimicos, energia nuclear, engenharia
genética, além da devastagdo ambiental) ndo sejam os Unicos riscos com os
quais as pessoas se ocupam, estes apresentam uma especificidade que os
distingue dos demais: a alta-conseqiiéncia de seus efeitos. Ou seja, riscos como
desemprego, violéncia urbana, dentre outros, sdo riscos que, sem duvida
ameagam populagdes ao redor da Terra, mas ndo ameag¢am a propria
continuidade da vida e do planeta. E essa especificidade dos riscos tecnoldgicos
de alta-consequéncia que estd no centro das analises de dois dos mais
importantes socidlogos da atualidade: Ulrich Beck e Antony Giddens, que
passamos a abordar.

Em suas obras, das década de 80 e 90, o socidlogo alemao Ulrich Beck
vem salientando que ndo estamos chegando ao fim da modernidade, mas
apenas a uma outra de suas fases: a modernidade dos riscos. No século
passado, e comeco deste, a modernidade foi pensada sobretudo em termos
industrialistas, e sua ldgica era positiva: quanto mais industrializado o mundo se
tornasse, mais mercadorias haveria e assim mais abundancia e satisfagéo social.
A totalidade dos efeitos indesejados da produgdo cada vez mais acelerada de
mercadorias era encarada como passageira, resultado da incipiente manipulagéo
das novas ferramentas que a técnica e a ciéncia colocavam a disposi¢cdo dos

homens.
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Enquanto os riscos permaneceram dentro de certas fronteiras espaciais
(regides poluentes), sociais (dogbgas de opéradores de produtos quimicos,
doencas de trabalhadores pobres etc.) e temporais (problemas de curto prazo)
puderam ser equacionados por instituicbes que procuravam garantir a
normalidade social (companhias de seguro, compensagdes financeiras a
trabalhos insalubres, institutos de responsabilizagio juridica etc):

“La modemidad, que introduce inseguridades en todos los apartados
de la existencia, encuentra su principio opuesto en forma de un
‘contrato social’, tejido como una red de contratos publicos y privados,
para hacer frente a las incertidumbres y devastaciones generadas
industrialmente.” (BECK, 1993:22).

Assim isoladas e eventualmente indenizadas as consequiéncias negativas
da industrializagdo foram socialmente contornadas, reforcando a crenga
iluminista no progresso continuo e positivo da modernidade. Mas com o
desenvolvimento e aplicagido cada vez mais rapidos de tecnologia para
responder a necessidades industriais de aumento e diversificacdo da produgao,
houve uma certa banalizacdo dos riscos de matriz tecnoldgica. Alguns riscos se
destacaram por sua potencial capacidade de romperem com qualquer
possibilidade de controle e normalizagdo de seus efeitos. Nenhuma indenizagdo
ou punigédo e possivel apds uma hecatombe nuclear/ nenhuma indenizagédo ou
punicdo é determinavel diante de alguém que contraiu cancer devido a ingestéo
diaria de produtos quimicos nos alimentos ao longo da vida. Os riscos passam
entdo, pelo alcance de suas conseqliéncias, a serem, no lugar da

industrializagdo, os novos definidores da modernidade. Podemos, entéo, falar em

modernidade de riscos:
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“Is also true that risks are not an invention of modemity. Anyone who
set out to discover new countries and continents - like Columbus -
certainly accepted 'risk’. But these were personal risks, not global
dangers like those that arise for all of humanity from nuclear fission or
the storage of radioactive waste. In that earlier period, the word ‘risk’
had a note of bravery and adventure, not the threat of self-destruction
of all life on Earth.”. (BECK: 1992:21).

Como caracteristicas basicas desses riscos, Beck aponta primeiramente
seu carater tecnicista, que faz com que seja quase que impossivel aos ndo
especialistas situarem-se de forma clara perante estes. Aumenta assim a
dependéncia da sociedade face aos expertos, ainda mais que esta nova
situagdo social pbe fim a separagdo laboratorio/sociedade: a sociedade
transforma-se no lugar onde serdo testadas as incertezas tecnolégicas (BECK:
1993).

Do ponto de vista epistemolégico, essa nova situagdo rompe com o
paradigma baconiano de que saber implica poder: vivemos num mundo cada vez
mais calculado nos seus minimos detalhes (0s campos de saber multiplicam-se
aceleradamente), mas, ndo obstante, o resultado disso & que sabemos cada vez
menos sobre 0 que nos aguarda no futuro (perda de cbntrole, de poder). Tudo
tem sido calculado, menos suas conseqiéncias.

A dimenséo dessas consequliéncias faz perder parte de sua relevancia as
formas tradicionais de pensar a politica, assentadas, sob inumeras
nomenclaturas, na divisdo entre poderosos e oprimidos. “Assistimos al fin de lo
otro’, al final de todas las nossas possibilidades de distanciamento, que temos
cultivado al maximo...” (BECK: 1993:33). Isso porque os riscos tipicos de nossa

época néo podem ser delimitados e distribuidos, a longo prazo, segundo uma
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cartografia de classes sociais. Para Beck (1992:23): “risks of modenization
sooner or later also strike those vgh,q produce or profit for them”. Num “efeito
bumerangue” os langadores dos riscos acabam por serem por eles atingidos:
residuos de pesticidas de alta toxidade fabricados por multinacionais do
hemisfério norte, para serem ultilzados nas lavouras do hemisfério sul, acabam
voltando ao lugar de onde partiram nos produtos agricolas que sdo para la
exportados (BECK: 1992). |

Apesar disso tudo, Beck vé transformagdes sociais que apontam para a
possibilidade de reequacionamento desses problemas. Se até recentemente a
sociedade havia passado como que um cheque em branco para a ciéncia e a
economia fazerem o0 que desejassem com o0 mundo, agora, a partir de
mobilizacdo de consumidores, sobretudo nos paises de alta-industrializagéo,
esta-se abrindo mais espagos para o debate de questdes que antes eram
restritas aos especialistas e as elites do poder, quebrando beneficamente o
mondlogo das instituicdes de comando social.

A ciéncia, por exemplo, - enquanto um dos pilares da sociedade de risco, -
viu-se, nos ultimos anos, forcada a aumentar seu grau de didlogo com diversos
setores sociais, além de experimentar crescentemente rachaduras internas.
Cientistas ligados a movimentos ambientalistas, movimentos consumeristas etc.
tém freqlientemente chamado seus pares das indUstrias a se explicarem,
contribuindo para que a ciéncia mostre-se a sociedade também em suas
contradi¢cdes, apresentando-se como passiva de intervengao cidada.

Essa nova realidade, que atinge ndo apenas a ciéncia, mas as diversas

instituicdes sociais, abre espagos para:
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“cambios en las estructuras sociales, hace surgir nuevas lineas de
conflicto, possibilidades y necessidades de coalicion: la cuestion
politica se plantea de manera renovada. Asi adquirem una
oportunidad histérica de ejercer influencia los movimentos sociales y la
opinion publica, la ética y al valor civico de los ciudadanos e individuos
aislados, o las redes de un tejido politico diferente.” (Beck: 1993: 37).

Em varios pontos, o pensamento do sociélogo Antony Giddens compartilha
as idéias de Beck. Ambos concordam que os riscos de altas conseqiiéncias aos
quais estamos submetidos emergem da prépria atividade social da modernidade,
mais precisamente, de escolhas feitas por nossas sociedades por determinados
modelos de desenvolvimento e modo de vida. E ambos negam que tenhamos
chegado ao “fim da modernidade”.

Giddens (1991) argumenta que a fase que vivemos é melhor entendida
como alta-modernidade: um periodo em que estamos vivenciando as proprias
consequiéncias da modernidade, céracterizado pela radicalizagdo dos
questionamentos ao conhecimento estabelecido (inclusive a prdpria razao) e pela
reavaliagdo constante das praticas sociais a partir de novos conhecimentos
produzidos sobre essa propria realidade (reflexividade).

Neste periodo de alta-modernidade tanto a organizagdo social quanto a
subjetividade “transformaram-se contra um pano de fundo perturbador dos riscos
de alta-consequéncia” (1991:176), que ameagam todo o planeta. Em tal
contexto, a confianga, entendida enquanto “crenca na credibilidade de uma
pessoa ou sistema tendo em vista um determinado conjunto de resultados e

eventos” (idem: 41), tem que se adequar a um mundo cada vez mais

desterritorializado, no qual as rela¢des sociais ultrapassam fronteiras temporais e
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espaciais. A confiangca possivel num tal ambiente ja ndo mais é a confianga
pessoal ou localizada, mas uma confianga capaz de cortar transversalmente o
mundo globalizado. Tem-se entdo que confiar em entidades organizadas a partir
de critérios objetivos, cuja fidedignidade ndo provém da credibilidade em
pessoas, mas em procedimentos técnico-formais. Isso € fundamental quando o
que buscamos é manter sob controle grandes riscos. Dai a confianga que a
sociedade atual deposita nos “sistemas peritos”’, que Giddens define como
“‘sistemas de exceléncia técnica ou competéncia profissional que organizam
grandes areas dos ambientes material e social em que vivemos hoje”. (idem:
35). Esses sistemas, a0 mesmo tempo que sdo os construtores do mundo
tecnificado de hoje, sdo também seus controladores. Espera-se que a
“Engenharia” controle os fazer dos engenheiros; que a “Medicina’, dos médicos;
que a Ciéncia, dos cientistas etc.

Dessa jungdo entre um ambiente de alto-risco e a confianga nos sistemas
técnicos de controle nasce a nogéo de riscos aceitdveis: riscos reduzidos a um
ponto conéiderado satisfatério pelos sistemas peritos. Na pratica isso pode
significar que ninguém pode garantir que o reator nuclear ndo vazara, mas 0s
técnicos garantirdo que isso é tdo improvavel que ninguém tem o direito de pedir
indenizag&o por ser vizinho de uma dessas invengdes. Giddens argumenta que,
em ultima andlise, toda confianca &, em certo sentido, um artigo de fé, uma
crenga mais ou menos injustificada por parte da sociedade em determinadas

entidades.
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Tanto Giddens quanto Beck direcionam suas andlises para riscos
objetivamente verificaveis: riscos provindos da tecnologia e que amegam
efetivamente a qualidade de vida no planeta e, em ultima andlise, o préprio
planeta (riscos nucleares, por exemplo). A especificidade de suas analises esta
no fato de mostrarem o carater manufaturado desses riscos dentro de um
modelo de civilizagido que, excessivamente crente na capacidade de a ciéncia

resolver seus problemas, esqueceu-se de vigiar-lhe os passos.

3. Riscos como ampliagao comunicativa: Luhmann

Partindo do principio de que € uma impropriedade sociolégica falar de
tecnologias arriscadas, ja que nédo é a técnica em si que envolve riscos, mas
apenas “la comunicacién sobre la técnica y sobre todo, la comunicacion sobre la
aplicacion o no aplicion de la técnica’, Niklas LUHMANN (1992:41) propde-se a
recolocar o problema dos riscos na sociedade contemporanea.

Ao contrario de ver na proliferagdo constante de riscos e na falta de
seguranca em relagdo ao futuro uma encruzithada civilizacional, Luhmann
argumenta que o incremento do risco na sociedade moderna deve ser visto
sobretudo como uma aquisi¢ao evolutiva do sistema da sociedade, ou seja, uma
ampliagdo comunicativa sobre dominios antes sacralizados: partes da existéncia
outrora vedadas ao discurso profano (como o futuro, “um dos mistérios de Deus”)
passaram a ser matéria de debate e escolha social.

Luhmann também nido da a énfase conferida por Giddens e Beck aos

riscos de alta-consequéncia. Conferir este carater unicamente as potenciais
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catastrofes de nossa época (bomba genética, bomba nuclear, perigos quimicos
invisiveis etc.) é algo problematico. A peste no século XIV, que matou cerca de
um terco da populagdo na maior parte da Europa, entre outros eventos
assustadores, dava aos nossos antepassados um direito semelhante ao nosso
de apontar para o fim da vida na Terra. Nao podemos impedir que uma geracgao
considere os problemas de sua época como 0s mais sérios que ja existiram, ou
seja, numa analise sociolégica é discutivel se podemos separar 0 passado e o
presente a partir das possiveis conseqiiéncias de nossos temores.

Assim, o importante, sustenta Luhmann, ndo é o que em si nos aflige, mas
a maneira que lidamos com o0 que nos aflige e como o explicamos: “‘Qué
podemos concluir de los desarrollos normales de nuestra sociedad cuando
concibe la desgracia bajo la forma de riesgo y no, por ejemplo, bajo la forma de
magia o de brujeria, y casi ya no bajo la forma de religién...? (LUHMANN: op. cit.
36).

N&o foi a alta tecnologia que causou a sociedade de riscos, mas sim a
sociedade que lida com o futuro sob a forma de riscos que causou a alta-
tecnologia: foi preciso primeiro que o dominio do mundo e o arriscamento de seu
futuro fosse entregue aos homens para que a tecnologia que hoje nos fascina e
assusta pudesse se desenvolver. Essa tecnologia, que agora pde em risco a
existéncia humana, foi de fato o resultado dessa longa operagdo de dar aos
homens a responsabilidade sobre o mundo, a qual cresceu com a vitéria da
ideologia liberal na modernidade. O liberalismo exaltou ndo apenas a livre
iniciativa para agdes que “néo prejudiquem os demais”, como tabém fez proliferar

os contratos privados, que permitiam aumentar os riscos, - uma vez que 0s
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contraentes assumiam como possivel a possibilidade que o empreendimento
fracassasse. Dessa forma, o medo de arriscar sobre o futuro era mitigado por um
sistema contratual de distribuicdo dos possiveis revezes, do qual o contrato de
seguro é 0 modelo por exeléncia, pois que permitia fazer grandes investimenos
em inovagdes, sem que se precisasse temer uma perda de capital irrecuperavel
em sua totalidade. Mas seria preciso o aparecimento dos riscos tecnolégicos
atuais para que sociedade tomasse consciéncia clara daquilo que liberou
(LUHMANN:1992).

E n&o ha voltas nesse processo. Agora trata-se de controlar o risco com o
risco. Nao faz sentido pensar que as tecnologias de produgdo de mercadorias
trazem riscos, mas as tecnologias que as controlam nao os trazem. Ja que as
tecnologias de controle desenvolvem-se no mesmo ambiente de decisées com
caréncia de informacgdes. se ha falhas no sistema produtivo de matriz técnico-
cientifico € bem possivel que haja igualmente falhas no sistema técnico-cientifico
de controle. Dai nao podermos mais falar propriamente em seguranga, - forma
fundamentalista de se opor aos riscos, - mas apenas em riscos de segunda
ordem?’ .

Em sintese, o que chama a atengdo de Luhmann na questdo dos riscos
ndo é tanto os danos concretos que podem acarretar, mas o fato de que as
sociedades que se utilizam da ciéncia como parte fundamental de sua visdo de
mundo entendé-los como resultado da intervencdo humana sobre o futuro.

Intervencao efetivada com tal rapidez que impede o controle racional de todos os

?7 Conforme vimos, uma das motivagdes para o maior emprego de biotecnologias pelas industrias de
alimentos era a de evitar a imagem negativa da aditivagio quimica aos seus produtos, devido aos riscos a ela
atribuidos. Mas estariam as biotecnologias isentas de riscos? Seriam seguras? Ou simplesmente nio
dispomos de informagdes suficientes sobre os seus possiveis efeitos danosos a saude?
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seus efeitos: alguns terdo que ser entregues ao calculo probabilistico: “ha boa
chance que apenas poucas pessoas sejam prejudicadas por tal aperfeicoamento
no sistema produtivo”’, € uma frase cada vez mais comum e, inclusive, vista
como sindénimo de otimismo e boa vontade, dentro de um sistema social que
assumiu como de sua autoria os revezes a que estd sujeito, diminuindo os
pedidos de perddo a Deus ou a naturezé por cada acontecimento desfavoravel

nao previsto.
4. A Questido dos Riscos no Brasil

Apesar das diferencas de enfoques dos autores abordados acima,
consideramos que ha um nicleo de relativa convergéncia no que falam sobre os
riscos que acreditamos poder servir de moldura conceitual @ nossa analise.
Nesse sentido apontamos:

a. a centralidade dos riscos para a anélise social contemporanea, tanto por suas
conseqléncias materiais (riscos de alta-conseqiiéncia), quanto por suas
conseqﬂéncias mundividenciais (o0 futuro como resultado da escolha humana, em
contextos de caréncia de informacao);

b. a eletividade social e cultural dos riscos, ou seja, o fato de que a priorizagdo
que os atores leigos realizam sobre o0s riscos a que estdo submetidos ndo segue
necessariamente a ordem de importancia que lhes dao as andlises peritas;

c. o rompimento que os riscos de alta-conseqiéncia e os de efeito a longo prazo

acarretam nos institutos tradicionais de normaliza¢do social: contratos de seguro,

55



tentativas de responsabilizagdo juridica dos culpados etc. sdo instituicOes
impréprias, pelo menos neste momento, para lidarem com tais riscos.

d. a dificuldade de controle dos riscos, haja vista partilharem os sistemas peritos
de controle das mesmas incertezas que perpassam os sistemas de produgao.
Questdes como escassez de tempo para testar todos os efeitos de suas
producdes e imperativos para que nédo obstem a produgdo de riquezas impGem

sérios limites ao desenvolvimento de sistemas de controle satisfatoérios.

E dentro deste quadro que devemos abordar a quest&o relativa a insergdo
do Brasil dentro do debate sobre os riscos. Se esses, como diz Beck, eliminam a
categoria outro, tornando o mundo inteiro como que unido sob a égide nada
alentadora de potenciais danos comuns, fica claro que a problematica dos riscos
é tao relevante aqui quanto para os paises de onde escrevem os autores acima
elencados.

No entanto, apesar de distribuirem-se sobre todo o planeta, os riscos sédo
abordados de maneira diversa em diferentes paises e culturas. J& vimos isso
quanto a eletividade dos riscos, mas nao s6 neste ponto a singularidade local
tem relevancia no modo particular com que uma sociedade lida com os riscos.
Num dos poucos trabalthos sobre o tema escritos no Brasil, GUIVANT (1995)
salienta uma especificidade do caso brasileiro, ligada n3o propriamente a
eletividade, mas ao equacionamento do problema dos riscos: o baixo grau de
reflexividade social.

Com efeito, se em muitos paises econémica e tecnicamente mais

desenvolvidos ha, ao lado dos riscos, um amplo debate sobre seus efeitos e
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varias iniciativas visando ao seu controle, numa sociedade como a brasileira

esse debate tem sido minimo. Escrevendo sobre o problema dos produtos

agricolas e de sua contaminagao por agrotéxicos, diz GUIVANT (op. cit. 18):
“O Brasil pode enquadrar-se dentro das caracteristicas que Beck e
Giddens descrevem para a sociedade de risco, mas sem as mesmas
manifestagbes a nivel da reflexividade e da organizagdo social. Ha
problemas ocasionados pela falta de controle e monitoramento que se
estende desde a produgédo a aplicagdo destes insumos, passando a
forma como se realiza sua comercializagdo e transporte.”

Esse modo de insergéo de problemas novos, advindos de uma economia e
tecnologia cada vez mais globais, em estruturas sociais localizadas, que ainda
ndo desenvolveram respostas satisfatoriamente capazes de equacioné-los,
potencializa ainda mais os efeitos negativos dos riscos. De onde avulta a
necessidade de conhecer melhor o modus operandi das instituicdes locais
encarregadas do controle dos riscos assim como do debate social em torno
destas.

No proximo capitulo, trataremos justamente da inter-relagdo entre os
controles locais brasileiros de seguranga alimentar e suas interfaces com
demandas internacionais (do mercado e de organismos internacionais) por
melhoras nessa questdo. Também descreveremos a rede de controle

institucional que atualmente é responsavel pela adeqabilidade e salubridade dos

alimentos oferecidos no mercado brasileiro e a histéria desse controle.
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CAPITULO Il

O Controle Institucional de Riscos Alimentares

Introducgao

Este capitulo tratard da questdo do controle da qualidade e sanidade dos
produtos alimentares no Brasil. Mas para isso mister se faz primeiramente que
fagcamos um breve histérico da forma como tal controle tem-se estruturado em
nivel mundial, os motivos de seu aparecimento e as demandas a que
corresponde. Como veremos, a maior parte dos avangos brasileiros na busca de
melhorias na qualidade dos alimentos adveio antes da necessidade de atender
solicitagdes, sobretudo econémicas, de ordem internacional, do que de pressdes
por parte dos consumidores ou conscientizagdo autéctone do Estado acerca da
importancia de tais melhorias.

Feito isso, destacaremos a formagado, ao longo da histéria, das policias
sanitarias brasileiras, enfatizando sua atuagdo sobre a seguranga alimentar e
aquilo que se tem constituido como sua marca registrada: a alternancia entre
periodos de exagerado autoritarismo e periodos de exagerada condescendéncia,
que variam ndo apenas no tempo, mas também no que se refere ao segmento
populacional ao qual se dirigem. Esse € um dos indicativos da inexisténcia de
uma politica global e continua do consumidor e para o consumidor. Tal politica,

salientaremos, comega a firmar seus passos apenas apés a Constituicdo Federal
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de 1988 que, sob pressdo externa e interna, consagra os direitos do consumidor
como direitos fundamentais do individuo, a serem garantidos pelo Estado.
Finalmente, apresentaremos 0 emaranhado institucional que atualmente

tem por atribuicdo proteger o consumidor de riscos alimentares.

1. O controle mundial de riscos alimentares

Nos capitulos antecedentes vimos que uma bem sucedida inter-relagéo
entre progressos técnicos e demandas econdmicas permitiram a
desterritorializacdo do sistema alimentar, tornando-o mundializado em seu
escopo, acompanhando a internacionalizagdo geral da economia no periodo pos-
45 Nesse processo de mundializagio tiveram lugar destacado, além das
aludidas possibilidades técnicas, as organiza¢cdes econdmicas mundiais,
sobretudo o GATT (General Agreement on Tariffs and trad), - atualmente
substituido em suas atribuicbes e importancia pela Organizagdo Mundial do
Comeércio (OMC).

Criado em 1947 com o objetivo de promover a integragdo comercial entre
0 maximo de paises possiveis, - evitando a permanéncia de acordos de comércio
meramente bilaterais, que geravam tratamentos privilegiados a essa ou aquela
nagcdo, com grande potencial conflitivo, - 0 GATT concentrou-se sobretudo na

busca de uma certa harmonizagao tarifaria internacional, combatendo os fatores

% Segundo BENAKOUCHE, 1986, p. 49: “até 45 ainda é possivel falar de Economia Internacional
entendida como somatério de economias nacionais. Em seguida esta sofres uma metamorfose,
transformando-se num sistema de economia mundial.”
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que pudessem distorcer a justa concorréncia entre as nagbes (GAMITO, 1992:
15).

Nesse primeiro momento, a preocupagcdo em relacdo a circulagdo de
produtos ao redor do mundo restringiu-se, quase que exclusivamente, a seus
aspectos mercantis. Questées relativas a qualidade dos produtos que
atravessavam fronteiras eram entédo pensadas como superaveis por uma nogao
simplificada de concorréncia perfeita entre os diferentes fabricantes,
operacionalizada pela racionalidade de um consumidor presumidamente
onisciente capaz de localizar os melhores produtos e a partir disso fazer sua
escolha.

No entanto, logo se constataria que, como ja mencionamos: 1. a produgio
mundial, com destaque para a de alimentos, seria dominada por poucas grandes
empresas que passavam a comandar seus nichos de mercado; 2. que 0s novos
riscos da produgdo ndo eram mais possiveis de visualizagdo pelo consumidores
leigos; e 3, a producao de massa fazia com que qualquer potencial dano a saude
por um determinado produto pudesse atingir milhares de pessoas pelo mundo.
Diante disso ndo era mais possivel que a questdo da qualidade dos alimentos
permanecesse entendida como secundaria ou economicamente resolluvel.

Num mundo em que a produgéo nio respeitava fronteiras, as legislagbes
internacionais de comércio ndo podiam permanecer a versar quase que apenas
sobre regras de concorréncia leal, circunscritas a aspectos meramente tarifarios.
Era preciso que também a qualidade e adequabilidade dessa produgdo a saude
fosse tematizada. E entdo que, para a questdo dos alimentos,. apés inumeras

criticas ao descaso da ordem internacional, é criado em 1962, em Genebra, o
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Codex Alimentarius, ligado a FAO, érgdo da ONU, com o objetivo de estabelecer
padrdes internacionais de qualidade, segurancga e livre-comércio dos alimentos
(TANSEY e WORSLEY, 1995: 202).

O Codex é uma comissdo permanente formada por cientistas que se
reunem periodicamente para analisar os progressos tecnolégicos desenvolvidos
na area de alimentos e para orientar 0 uso de novas substancias que poderdo
ser agregadas aos alimentos. Seu objetivo manifesto é o de priorizar a protegdo
do consumidor, criando standards para varios tipos de alimento. No entanto, na
pratica, essa comissao tem sido criticada pelas associagées de consumidores: 1.
devido a predomindncia de pesquisadores ligados as grandes indlstrias
alimentares, em detrimento de pesquisadores mais isentos (Cf. TANSEY e
WORSLEY, idem, ibid.); 2. pelo fato de algumas normas do Codex serem
menos exigentes do que normas internas de determinados paises, - como é o
caso de muitas normas norte-americanas elaboradas pela Food and Drug
Administration ( ROWEN: 1990).

O possivel comprometimento do Codex com interesses alheios aos dos
consumidores & de elevada preocupacgdo devido n3o apenas a seu grande
alcance na legislagao internacional sobre o setor, como também pela influéncia
que exerce nas legislagdes internas de varios paises. Nd Brasil, por exemplo, no
caso de um aditivo ndo estar listado em portaria do Ministério da Saude, que
autorize sua utilizagao, aceita-se, via de regra, que o interessado o utilize desde
que solicite sua liberacdo consubstanciado em literatura técnica, sobretudo,

proveniente do Codex Alimentarius.
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Mas, ressalvadas essas criticas, 0 Codex representa a mais efetiva das
acdes internacionais no controle ndo-econémico dos alimentos que circulam no
mercado internacional. Produzindo coletdnea de normas e guias de “boas
praticas” de produgéo alimentar, 0 Codex tem versado sobre assuntos que vdo
de praticas adequadas de higiene no preparo aos limites maximos residuais de
pesticidas em alimentos, além do que deve constar nos rétulos etc. E embora
suas normatizagbes ndo sejam definitivas, nem isentas de problemas, tém sido
consideradas como um grande avango na garantia da seguranga dos
consumidores.

Além das questdes especificas abordadas pela comissdo Codex, a FAO
acompanha também as diversas politicas econdémicas internacionais que tratam
da questéo dos alimentos, tendo, ultimamente agregado a suas preocupagdes a
questdo dos direitos do consumidor e o estabelecimento de sistemas mais
eficientes de vigildncia sanitaria.

As agdes de organismos como a FAO e a pressdo internacional por maior
atencéo as novas questdes alimentares, suscitada pela globalizagdo do mercado,
provocaram mudangas também dentro do préprio GATT que vem, ainda que
vagarosamente, atentando a aspectos nao-tarifarios do comércio mundial de
alimentos. Com efeito, na ultima série de grandes encontros negociativos
promovidos pelo GATT, envolvendo 117 paises, durante 7 anos, conhecida
como Rodada do Uruguai, finalizada em 1994, e que acabou dando origem a
OMC, colocou, entre as prioridades do érgéo, a redugdo ao minimo das barreiras

fito-sanitarias ao comércio internacional. Objetivo a ser atingido mediante a
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harmonizag3o legislativa internacional que devera definir o0 que é, afinal, alimento
adequado ao consumo.

Nao obstante, a preocupagdo da OMC com as barreiras fito-sanitarias é
ainda, em larga escala, reflexo de preocupag¢des antes comercias stricto sensu,
do que de consideracdes relacionadas a salde dos consumidores. E que as
barreiras fito-sanitarias historicamente tém sido utilizadas como meio de fraudar
a livre-concorréncia entre as nagdes: valendo-se de argumentos, muitas vezes
improcedentes, de que o produto deste ou daquele pais era inadequado ao
consumo, diversas nagdes conseguiam proteger seus mercados contra a entrada
de produtos estrangeiros que lhes causariam problemas no equilibrio da balanga
comercial, driblando, pelo apelo a saiude de sua populagdo, as sangbes dos
acordos internacionais sobre tarifas®®. Para evitar essa espécie de dumping
sanitario, na Rodada do Uruguai foi decidido que: 1. ndo podera haver regras de
adequabilidade de alimentos para produtos domésticos diversas das regras
aplicadas aos produtos provenientes do exterior, - as regras que um Estado
exige de seus fornecedores externos hao de ser as mesmas exigidas das
empresas nacionais, 2. as normas fito-sanitarias devem crescentemente ser
harmonizadas a partir de decisbes de institui¢des internacionais: o Codex para o
caso de alimentos em geral, e a Oficina Internacional de Epizootias (OIE) para as
matérias de sanidade animal e zoonoses em geral; e 3. o uso de critérios mais
rigorosos do que os dessas organiza¢bes hdo de ser cientificamente

consubstanciados e analisados caso a caso (GUERRA, 1997).

» A preponderancia de preocupagdes de ordem econdmica pode ser localizada ainda pela cautela que a
OMC faz inserir em seus documentos de que nenhuma barreira fito-sanitaria deve ser realizada sem que,
além dos riscos a saide propriamente ditos, se analise também os riscos que tais barreiras acarretario ao
comércio internacional (GUERRA: 1997).
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Como essas decisbes da OMC sdo bastante recentes e prevém prazos
dilatados para que sejam definitivamente implementadas, os paises entre si
continuam a criar legislagées bilaterais especificas sobre as condigbes de
comercializacdo de determinados alimentos. Legislagdes que, como salientamos,
erguem inumeras barreiras sobre determinados produtos provenientes de
determinados paises. Como no caso da rejei¢do da Unido Européia a compra de
carne suina brasileira, devido a remanescéncia de febre aftosa em algumas
regides do pais.

O exemplo acima, no qual um dos lados da negociagdo ndo € um pais
mas uma comunidade de paises, indica uma outra tendéncia no campo do
controle sanitario: a existéncia de normas de direito comunitario regulando o
comércio de alimentos entre os diversos paises que compdem um bloco
econdmico. No caso dos paises membros da Comunidade Econémica Européia
(CEE), varios regulamentos preparados pelo o Scientific Committee on Food
acabam virando leis obrigatérias a todos os paises comunitarios (MATEO e
MORENOQ, 1996).

Quando ndo ha norma comunitaria que previamente defina sobre a
adequabilidade de um determinado alimento, a Corte Européia de Justica tem
considerado que produtos tidos como adequados para consumo pelo pais
comunitario que o produz - salvo contra-alegacdo fundamentada em justificado
perigo - deve ser aceito pelos demais paises integrantes da comunidade. Mas os
analistas n3o tém duavidas que a harmonizagdo legislativa é a tendéncia

preponderante (TANSEY e WORSLEY, 1995 & MATEO e MORENO, 1996).
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A CEE pode também delegar a 6rgédos técnicos de paises estranhos a
Comunidade competéncia para atestar a sanidade do produto que provém
desses mesmos paises. Tal & o caso da Deciséo 94/198/CE que, no seu artigo
1°, atribui ao SIF (servico de Inspecdo Federal Brasileiro) competéncia para
atestar a sanidade de produtos da pesca e da aquicultura exportados pelo Brasil
para a CEE.*

Nos demais blocos de integragdo econdémica - mais recentes - as
harmonizagbes legislativas encontram-se em constante conflito. O que n&o
impede, como no caso do MERCOSUL® | que varios acordos sobre questdes
pontuais tenham sido efetivamente realizados, expressos na forma de
regulamentos técnicos, supedaneados, spbretudo, nas diretivas do Codex. No
entanto, a dificuldade de harmonizagdo legislativa no MERCOSUL ndo se
restringe a questao dos alimentos: a auséncia de um tribunal supranacional para
dirimir controvérsias, - ao estilo da Corte Européia de Justica, - faz com que
muitas questdes fiquem pendentes em negociagbes de longo prazo.

Por isso tudo ndo se verifica no MERCOSUL a tendéncia de criagdo de um
direito comunitario, para harmonizar diferencas normativas sobre a
adequabilidade dos alimentos, como ocorre na CEE. No MERCOSUL, cada pais
permanece aplicando soberanamente suas leis, pouco atentando, na pratica, aos
inconvenientes que as diferencas legislativas acarretam® . Um exemplo desses

inconvenientes pode ser visto na questao de rotulagem de alimentos praticados

*® Jornal Oficial das Comunidades Européias de 12 de margo de 1994.
3 O MERCOSUL ¢ o bloco econdémico formado em margo de 1991 (Tratado de Assungdo) entre
Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, e que, s6 em 1994, com o Protocolo de Ouro Preto, adquiriu
gersonalidade juridica.

2 A esse proposito ver BASSO, 1995.
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pelo Brasil e pela Argentina. No caso brasileiro a lei exige que todos os aditivos
acrescentados ao produto sejam listados no rétulo; j& os produtos argentinos
informam unicamente que o produto “ndo contém aditivos proibidos”. Se por tal
diferenga os produtos argentinos forem impedidos de entrar no Brasil, a
Argentina alega que o Brasil esta-se utilizando de subterfigios para proteger seu
mercado; se os produtos argentinos entram com essa deficiéncia na rotulagéo,
os fabricantes brasileiros é que dizem estarem sendo discriminados™® .

A énfase até aqui dada a drgdos técnicos, como o Codex, o Scientific
Committee on Food, e a 6rgaos legislativos comunitarios serve para indicar
efetivamente a tentativa de controle que os sistemas peritos (da ciéncia e do
direito) procuram exercer sobre os riscos alimentares. Mas ndo € sé de um
ponto de vista externo que os riscos alimentares tém sido controlados.
Aperfeicoamentos constantes na prépria tecnologia de fabricagdo e correg¢do de
processos produtivos tém sido desenvolvidos, sobretudo nos ultimos 30 anos.
Dentre esses aperfeicoamentos avulta, exemplificativamente, tanto por sua
alegada exceléncia quanto pela difusdo mundial que teve, o sistema HACCP
(Hazard analysis Critical Control Point). Desenvolvido na década de 60 pela
companhia Pillsbury com o objetivo de garantir a qualidade dos alimentos que
seriam utilizados em vdos espaciais, 0 HACCP tinha por objetivo evitar qualquer
acidente alimentar com os astronautas. Em linhas gerais, esse sistema consiste
em uma abordagem preventiva e minuciosa dos diversos pontos de risco que

existem na produgéo alimentar e sua corregdo (BAUMAN, 1990).

33 Sobre os problemas de harmonizagio legislativa no dmbito do MERCOSUL, ver, por exemplo, MUNOZ,
1995 e FRANCESCHINI, 1992
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Dois anos apds sua utilizagdo pela NASA, o HACCP comegou a ser
utilizado na industria de alimentos destinada aos consumidores em geral pela cia.
Pillsbury. Em 1972, o sistema foi incluido pela FDA nos programas de
seguranga alimentar americanos. Na segunda metade da década de 80, varios
6rgaos de controle internacional de alimentos, incluindo o Codex, comegam a
recomenda-lo (FLATES, 1995).

E a partir de entdo que os principios do HACCP passam a orientar as
legislagbes de controle alimentar internacional e de varios paises, incluindo o
Brasil que no seu “Regulamento Técnico para Inspec¢ido Sanitaria de Alimentos*
“‘utiliza os conceitos do HACCP para a avaliagdo de processos, meios,
instalagbes e controles utilizados na produgdo, armazenamento, transporte,
distribuicdo, comercializagdo e consumo de alimentos” (FLATES, op. cit. 5).

No entanto, métodos como o HACCP apresentam limites claros: seu -
escopo &, principalmente, a eliminag¢io de riscos causados por microorganismos
patogénicos, ndo se ocupando dos riscos advindos do uso de agregados
quimicos que se constituem na grande incognita da saude alimentar atual. Isso
revela uma tendéncia entre os modos de controle de risco desenvolvidos pelas
proprias industrias do setor: situam os riscos como contaminagdes - invasores

externos em relagcdo aos seus produtos.

3 Pportaria n. 1428 de 26/11/1993.
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2. O Papel dos Consumidores

Nem o controle internacional, nem o controle interno aos paises ou as
melhoras por parte das industrias em relagdo aos alimentos que p&e no mercado
podem ser adequadamente entendidas se desconsiderarmos o papel ativo que
tém exercido os movimentos de consumidores ao redor do mundo.

Teoricamente o consumidor deveria ter inigualavel forgca, haja vista que
todas as pessoas - sem excegdo - sdo de alguma forma consumidores. A
separagdo entre produtores-criadores-de-riscos e consumidores-vitimas é, a
rigor, espuria pelo ja destacado efeito bumerangue dos riscos modernos, na
medida em que os produtores de riscos também acabam por consumir o riscos
que produzem (Cf. Beck 1992).

No entanto, ao que parece, a falta de visibilidade imediata do retorno do
bumerangue tem feito com que a separagdo produtor/consumidor continue
politicamente relevante. De fato, o reconhecimento da fragilidade do consumidor
frente aos produtores se constituiu em uma das mais importantes conquistas das
organizagbes consumeristas, - sobretudo por desenvolverem-se num ambiente
liberal com suas teorias de equivaléncia média entre o0 poder dos que querem
vender e o poder dos que querem comprar’> .

Surgidos no final do século passado, os movimentos de consumidores

fortaleceram-se, sobretudo, nos ultimos 40 anos, sob a lideranga inicial dos EUA.

¥ oA grande virada, em termos politicos mundiais, nesta reavaliagio da for¢ca do consumidor, é
tradicionalmente assinalada pelo discurso neste sentido proferido pelo Presidente americano Jonh Kenedy ao
Congresso daquele pais, em margo de 1962. ( Lucca: 1995).
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Mas logo apés a Segunda-Guerra, também na Europa seriam criados varios
movimentos pelos quais os consumidores exigiam direitos e seguranca frente ao
mercado. Na América Latina, esses movimentos afloram sobretudo a partir da
década de 70 (Cf. LAZZARINI et alii: 1994).

Concomitante ao desenvolvimento dos movimentos de consumidores
nacionais, em 1960 foi criado a Interacional Organization of Consumers Unions
(IOCU) - entidade que congrega esfor¢os mundiais em defesa dos consumidores,
prestando assessoria e apoio aos movimentos consumeristas ao redor do
mundo. Trés anos apds sua criagdo, a IOCU passou a ser considerada pela
ONU como 6rgao legitimo de representagdo dos consumidores mundiais frente a
essa instituicao.

Essa transnacionalizagdo das organizagfes consumeristas, que procurou
acompanhar a transnacionalizagdo da economia e da tecnologia, conseguiu dar
aos problemas do consumidor um carater “universal’. Ora, ha poucas décadas
issO seria impossivel, pois ©0 consumo estava sempre vinculado a
particularidades culturais com regras proprias: ndo existia o consumidor em
abstrato, o consumidor universal, esse filho do mercado global. Por esse motivo
s6 ha bem pouco tempo, a Organizacdo das Nacgdes Unidas (Resolugao ONU
39/248/1985) insere os direitos do consumidor entre os direitos reconhecidos por
essa instituicdo, conclamando os governos “que devem estabelecer e manter
uma infra-estrutura adequada que permita formular, aplicar e vigiar o
funcionamento das politicas de prote¢do ao consumidor’. No Brasil, essa
recomendacado se traduziu na Constituicdo Federal de 1988, que em seu art. 5°

determina que “O Estado promovera, na forma da lei, a defesa do consumidor’,
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preceito este que foi instrumentalizado na elaboragdo do Cédigo de Defesa do
Consumidor (de 11 de setembro de 1990). A elaboragdo desse cddigo passou
entdo a ser considerada o apice histérico na busca de uma efetiva protegdo ao

consumidor brasileiro, epitome de uma longa trajetoria, como veremos a seguir.

3. Controle de salubridade alimentar: o caso brasileiro

A fiscalizagdo publica sobre os alimentos no Brasil remonta ao inicio
do periodo colonial (1500-1815), quando pessoas ligadas as camaras municipais
foram encarregadas de controlar os aspectos metrolégicos e o estado de
conservagdo dos alimentos importados. Nesse tempo as preocupagdes
fiscalizatérias eram predominantemente de ordem econdmica, cujo objetivo era o
de evitar prejuizos comerciais e de abastecimento, - j& que o Brasil era
hipossuficiente na produgao alimentar e a grande quantidade de alimentos que
importava frequentemente era alvo de alguma espécie de fraude peios
fornecedores internacionais.

Nesta primeira fase ndo aparece, como trago dominante, aquela
associacdo direta entre alimentos e doengas que mais tarde se verificaria, - 0
que é compreensivel numa medicina dominada, em larga medida, por teorias
sobrenaturais que associavam doencgas e suas curas a condigdes morais dos
individuos (MASSAKO, 1994). E mesmo no periodo imperial (1822-1889),
quando o saber cientifico moderno comega a penetrar com menos embaragos no
Brasil, a questdo alimentos/salide ndo é ainda pensada de forma direta, mas

mediatizada pelo pdlo agregador do saber médico da época: o da higiene, que
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deveria prevalecer na alimentagdo e nos habitos em geral a fim de que doencgas
pudessem ser afastadas.

Sob essa optica, em 1851 a fiscalizagdo alimentar passa a ser feita ndo
mais difusamente pelas cidmaras municipais, mas de forma centralizada, no
governo federal, pela Junta de Higiene Publica e, a partir de 1886 pela Inspetoria
Geral de Higiene, essa de carater mais abrangente e técnico. Motivadas
ideologicamente por uma visdo do Brasil como um pais atrasado e sujo,
dominado pela irracionalidade de uma populacdo inculta, as freqlentes
campanhas higienistas mais do que a mera reforma sanitaria das cidades
queriam a reforma moral de suas populagbes. Corticos, bairros operarios e
outras formas precarias de habitagdo, que eram verdadeiros acumulos de
pessoas, comegam a ser vistos como focos de doengas e seus habitantes como
perigos potenciais a vida da cidade (MARQUES, 1994).

No plano pratico, as campanhas higienistas justificavam-se pela presencga
frequente de epidemias que grassavam sobretudo as cidades portudrias e as
nascentes concentragdes industriais, ja no inicio do periodo republicano (a partir
de 1889), ameagando o desenvolvimento econdmico brasileiro. Essa jungdo
entre necessidades praticas e suas conotagdes morais matizou profundamente
as atividades das policias sanitarias brasileiras, munindo-as de um acintoso
autoritarismo. A extensdo desse autoritarismo pode ser exemplificado pela
reforma sanitaria da cidade do Rio de Janeiro (1904) , - quando inimeras casas
foram destruidas, deixando ao desabrigo centenas de pessoas -, e a reforma de
Santos (1910), - onde os corticos em que moravam centenas de pessoas foram

postos no chdo, sem nenhuma espécie de negociagdo prévia ou indenizagdo
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posterior® . A falta de didlogo por parte das policias médicas com a populacdo
chegava a gerar situagdes de guerra, como a da “Revolta da Vacina”, levante
popular contra a entdo inovadora pratica da obrigatoriedade de imunizagdo
mediante campanhas de vacinacdo em massa. As criticas que se faz a esses
episédios nao € no sentido de desconsiderar a existéncia de razbes de ordem
sanitaria a autoriza-los, mas a forma de sua atuagcdo: a populagdo mais carente
invariavelmente vista como excessivamente ignorante para que tivesse direito a
qualquer campanha esclarecedora prévia e mesmo, com demasiada freqiéncia,
vista como parte inseparavel e Gnica responsavel pelos problemas de satde das
cidades.

A génese do autoritarismo das policias sanitarias nacionais deve ser
buscada também no modelo de controle sanitario entdo importado pelo Brasil.
Tratava-se do modelo norte-americano, desenvolvido no ambiente militar da
marinha desse pais, com o objetivo precipuo de sanear os portos, disciplinando
as pessoas que por ali passavam e ordenando militarmente o espago.
Expedientes como quarentenas, passaportes sanitarios e pouca atengdo aos
reclames dos que tinham que se submeter ao seu controle integravam o cerne
deste modelo, que, por pressao dos EUA, - que queria evitar que dos portos

estrangeiros partissem doencgas que atingissem sua populagdo, - chegou nao

% O saneamento da cidade de Santos foi realizado sob os auspicios de um engenheiro sanitario da
Universidade de Cornell - EUA. As alegagdes de que a destruigdo dos cortigos levaria inimeras pessoas ao
desabrigo eram simplesmente ignoradas. Num relatério da época escreveu um dos executores do
saneamento: “Quando intimidava a demoligdo de algum cortigo € ndo era cumprida a minha resolugdo no fim
do prazo determinado, era aplicar a multa e imediatamente fazia demolir por uma turma de operarios,
garantida a boa marcha do servigo, com a presen¢a de pragas, requisitados as autoridades competentes.”
(Gambetta, apud MASSAKO, 1993: 45).
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apenas ao Brasil, mas a praticamente todos os portos de interesse comercial
norte-americano ao longo das américas (MASSAKO, 1994: 52).

Desde esses primeiros momentos da fiscalizagdo sanitaria brasileira ja se
podia notar uma tendéncia contraditériaz por um lado, uma excessiva
intransigéncia no plano interno sobre populagdes-alvo - os pobres-sujos - e, de
outro, uma tendéncia aberta ao didlogo e & convergéncia multilateral na
fiscalizag&o externa. Em 1893, por exemplo, o0 Governo de Floriano Peixoto havia
colocado sob suspeicdo a carne de charque importada pelo Brasil (Decreto
1558/1893) - por haver sérios indicios de que essas carnes estavam transmitindo
doengas. Mas, por questbes comerciais, logo esse decreto causou ©
inconformismo por parte dos paises exportadores de carne, como a Argentina, o
que acabou por provocar, em pouco tempo, sua revogagao, sem que para'isso
nenhum estudo mais sério fosse realizado (GARCIA, 1984: 86).

E s6 com o acirramento da concorréncia no mercado internacional apés a
Primeira-Guerra que O governo brasileiro viu-se forcado a assumir mais
atentamente a questdo da qualidade dos alimentos. Cria, entdo, a Inspetoria de
Fiscalizagdo e Géneros Alimenticios, ligada ao Ministério da Justica e Negocios
Interiores, com vistas a supervisionar a qualidade dos alimentos comercializados.
No entanto, como salienta LAZZARINI (1991: 37): “as medidas adotadas pelo
Governo eram ditadas pelas perspectivas dos produtores e comerciantes, sendo
o consumidor apenas referéncia circunstancial e passageira”.

No geral, na primeira metade deste século, a fiscalizagdo sanitaria de
alimentos n&o avangou de forma substancial, com a notdvel excegdo do

sancionamento da legislagdo sobre os agrotdxicos em 1934. Ja no periodo pds-
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Segunda-Guerra, o Brasil, quase que invariavelmente atendendo a pressdes
internacionais - e para fins de comércio, - desenvolve e detalha uma série de
novas leis visando a inspec¢do e fiscalizagio de alimentos.

Assim em 1950, para manter-se como exportador de carnes aos paises
desenvolvidos, o Brasil cede a pressdo norte-americana e institui um controle
prévio de produtos de origem animal que passa & competéncia do Ministério da
Agricultura (Lei 1.283 de 18 de dezembro de 1950, ainda em vigor). De fato,
entre os produtos exportados pelo Brasil, os de origem animal eram o principal
alvo de suspeitas no mercado internacional: o temor de que junto com a carne
fossem exportadas também doencas, ameagava boicotes aos produtos
brasileiros.

Quebrando a recorrente tradicido de deixar o consumidor brasileiro
desprotegido, esta lei acabou determinando também a obrigatoriedade da
fiscalizacao dos produtos de origem animal para 0 mercado interno, fato que
representava notavel beneficio ao consumidor patrio, e um encargo pesado aos
criadores de gado que, na sua maioria, passavam ao longe das regras de higiene
e de controle de zoonoses. No entanto, sem dispor dos meios de cobranca de
que eram dotados 0s parceiros internacionais, o controle doméstico de produtos
de origem animal foi e continua a ser ineficiente. Estima-se, atualmente, que
cerca de 60% da carne vendida no Brasil ndo tenha passado por nenhuma
fiscalizagdo prévia, tendo sua origem e condi¢cdes sanitarias desconhecidas® .

Para os demais produtos alimentares, o consumidor brasileiro teria que

esperar a década de 60 para ver detalhar-se e tecnificar-se a natureza da

37 Estimativas de técnicos do Ministério da Agricultura, citado em Isto-E de 3 de julho de 1996.
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fiscalizagdo alimentar feita no Brasil. Em 1961, o Cédigo Nacional de Saude
coloca o Ministério da Saude como definidor de critérios e condicbes para o
registro obrigatérios de qualquer produto destinado ao consumo humano. Essa
legislacéo logo seria aperfeigoada (Decreto 5.040 de janeiro de 1965) ao dispor
sobre 0 uso de aditivos para bebidas e produtos alimentares. Tal
aperfeicoamento deveu-se a necessidade de o Brasil adequar-se as normas do
Codex Alimentarius Interacional, em fungdo das exigéncias da economia
mundial.

Em 1967 é criada a Comissdo Nacional de Normas e Padrdes de
Alimentos, com intimo contato com representantes da Associagdo Brasileira da
Industria Alimentar (ABIA). Essa associa¢do, controlada pelas multinacionais do
setor e pelas grandes industrias de exportagdo nacional, comumente conseguia
fazer prevalecer nas regulamenta¢des nacionais de alimentos aquilo que lhes
interessava, colocando suas prioridades setoriais a frente de questdes de
interesse publico mais geral (Cf. LAZZARINI, 1991).

Entretanto, ainda entre os grandes produtores de alimentos havia conflitos
sobre o que se deveria proibir e 0 que se deveria liberar. Esse foi 0 caso da
polémica em torno da liberagdo dos eduicorantes (sacarina, ciclamato,
aspartame e esteviosideo)*® para uso em refrigerantes dietéticos. Afora as
controvérsias cientificas geradas por essa questdo, de um lado posicionou-se a
ABIA como defensora da flexibilizagdo desta proibicdo, de outro ficou o lobby

formado pelos produtores de agucar, dificultando modificagées nesta matéria®® .

38 “Substancias artificiais, capazes de conferir sabor doce aos alimentos” (Decreto 73.267 de 1973).
¥ Ver, por exemplo, Boletim da ABIA de dezembro de 1987: “A Luta pela Liberagdo dos Refrigerantes”.
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Ao final, prevaleceu a forca das multinacionais de refrigerantes por detras da
ABIA.

Essa ndo era a primeira vitdéria das multinacionais de bebidas no Brasil.
Em 1972 essas empresas haviam conseguido uma situagao privilegiada com a
Lei 5.823 que, esdruxulamente, passava para a competéncia do Ministério da
Agricultura a fiscalizagdo industrial desses produtos, que antes pertencia ao
Ministério da Saude. E, tal como em 50 fora feito com a questéo das carnes, o
Ministério da Agricultura sendo um érgdo mais proximo as questées econémicas
do que as questdes de saude, tinha a vantagem de se adequar mais
rapidamente ao mercado externo, além de que, sendo um érgdo centralizado,
faciltava as negociagbes com o0s setores interessados, ou seja, com as
multinacionais.

Um controle mais coordenado dos alimentos surgiria no final dos anos 70,
com a criagdo da Secretaria Nacional de Vigilancia Sanitaria (Decreto 19056),
que representava o primeiro 6rgao eétatal brasileiro desse porte a priorizar a
questdo alimentar. No passado, como vimos, essa questdo era subsidiaria quer
da questdo da higiene publica quer do controle de epidemias (vigilancia
epidemioldgica). No caso brasileiro, a separagdo entre vigilancia sanitaria e
vigilancia epidemiolégica acompanhou as recomendagdes 212 Assembléia de
Saude da OMS (realizada em 1968) que procurou ampliar o conceito de
vigildncia em saude, fugindo a sua excessiva identificacdo com a prevengdo de
epidemias, para relaciona-lo com questdes como a qualidade de vida da

populagdo, envolvendo ndo apenas o risco de doengas, mas também questdes
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como 0 meio ambiente e os novos problemas de saude trazidos pelo modo de
vida das grandes cidades (SCHRAMAMM e SCHRAMAMM: 1995).

Mas, surgindo sob os auspicios de um governo autoritario, a Secretaria
Nacional de Vigilancia Sanitaria, da forma como foi configurada, logo mostrou
que sua estrutura burocratica e verticalizada era pouco adequada as novas
atribuicdes de colaboragdo para a qualidade de vida e atendimento adequado as
demandas da populagdo. E apenas com a Constituicdo de 1988 que, devido a
proposta descentralizadora para os servicos de saude (SUS) e debaixo das
pressbes dos consumidores, - que desde a década de 70 estavam
vagarosamente se organizando, - que as atividades de vigilancia sanitaria vao
ser largamente redirecionadas, para que se tornassem importante brago na

disseminacgo dos direitos do consumidor.
4. Sob o Signo do Cédigo de Defesa do Consumidor

Necesséario é salientar que, durante todo esse processo histérico, a
preocupagdo com 0s riscos alimentares nunca chegou a ter o destaque, ainda
que tedrico, conferido a outros problemas também relacionados a qualidade de
vida, como a subnutricdo, as epidemias e 0 saneamento basico. S6 a partir do
reconhecimento da existéncia do consumidor como parte ativa e legitima nas
relagées de produgdo que visam a melhorar a qualidade dos produtos € que a
referente aos alimentos, - 0 bem de consumo por exceléncia, - tornou-se um
problema dotado de alguma centralidade nas instituicées brasileiras. Como vimos

anteriormente, essa preocupa¢ao institucional tem muito de reflexo da
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preocupagao mundial com a questado alimentar, principalmente a partir da década

de 1960.

Até o advento da Constituicdo de 1988, a defesa do consumidor dependia
de leis esparsas e desatualizadas. Afora essas leis, predominava a auto-
regulamentacdo setorial (as empresas de determinado setor elaboravam seu
cédigo de ética e, eventualmente, aplicavam punigées aos “maus parceiros’.) ou
o controle de natureza administrativa centralizado no Estado. Este, a partir do
seu poder de policia, produzia normas sanitarias e metrolégicas especificas para
a produgdo e circulagdo dos produtos e negociava, em cada caso, com 0Os
produtores, sem a necessidade de dar ouvido aos consumidores. Nao havia uma
atribuicdo de direitos especificos ao consumidor pelos quais ele pudesse fazer
valer suas reivindicagdes por qualidade. Isto &, faltavam meios juridicos para que
o consumidor enquanto tal pudesse agir de maneira mais desembaragada. Até
entdo o sujeito que consumia era simples “contraente” de uma relagdo entendida
como se estabelecendo entre iguais (0 que comprava e o que vendia tinham a
mesma forca e liberdade de escolha, - igualdades presumidas pelo Cédigo Civil
brasileiro de 1916). Nessa condi¢cdo, os meios de defesa do consumidor eram
baixissimos, urgindo a implementagdo de uma politica global dirigida aos

consumidores (CARCERES: 1994).

Essa politica global teria seu inicio formal com a vigente constituicdo que
colocou entre os direitos fundamentais a serem assegurados pelo Estado este
relativo & prote¢do do consumidor (art. 5°, XXXIl). A consagracéo desse direito

no ambito constitucional é de fato algo incomum na maior parte dos paises, nos
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quais apenas os direitos humanos classicos (vida, liberdade e propriedade)
figuram nos textos constitucionais, ficando os chamados “novos direitos”
(relativos ao meio ambiente, ao consumo etc) protegidos apenas por leis de
natureza infraconstitucionais (LUCCA, 1995).

Essa localizagdo dos direitos do consumidor no topo do ordenamento
| juridico brasileiro, no rol dos direitos e garantias fundamentais da pessoa
humana, - que é do que trata o artigo 5° da Constituicdo Federal, - representa
um destaque notavel, haja vista que o citado artigo faz parte daqueles que néo
podem ser revogados sem que a propria Constituicido deixe de existir*®. No
entanto, ha de se ver também na constitucionalizagcdo de um preceito que outros
paises deixaram a leis infraconstitucionais uma especiﬁcidadé do momento
histérico brasileiro quando da elaboragdo da atual constituicdo. No periodo que
antecede a 1988, a sociedade brasileira recém se desentranhava das malhas do
autoritarismo militar que vigera no Brasil desde 1964. Acostumada a ver
seguidamente seus direitos suspensos, alterados ou extintos por simples atos de
vontade dos ocupantes do poder, a sociedade civil organizada viu na
constitucionalizagéo desses direitos uma garantia a mais contra os costumeiros
arbitrios legislativos. Dai a explicacdo do porqué de tantas leis que alhures séo
infraconstitucionais aqui integrarem a Constituicio*' . Além disso, no mesmo
periodo, em paises como os EUA, a defesa do consumidor ja se tornara uma
realidade social mediante um longa e escalonada trajetéria, enquanto gue no

Brasil precisava-se de um marco para quase que dar inicio a efetividade desses

* % De acordo com ao art. 60 § 3, IV da Constitui¢do Federal.
1 A esse propésito ver, por exemplo, D’AVILA, Luiz Felipe (org.) As Constitui¢des Brasileiras. Sio
Paulo: Brasiliense, 1993.
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direitos. Assim tanto melhor que esse marco estivesse expresso no mesmo
artigo que trata dos direitos humanos no dmbito da maior lei do Pais.

Em margo de 1991 entra em vigor a Lei 8.078/90 que estabelecia o Cédigo
de Defesa do Consumidor (CDC), elaborado com o fito de instrumentalizar os
direitos do consumidor salientados na Constituicdo. Esse c¢odigo, inspirado
indiretamente, sobretudo, nas leis de protecdo ao consumidor neozelandesas e
diretamente na Resolugdo da ONU n° 39.248 (de 9.4.85) assentou os direitos
basicos dos consumidores, dos quais comentaremos alguns, em fungdo da
importéncia que guardam com o tema aqui tratado.

a) Direito a seguranca. O tema da seguranga do consumidor é fundamental
neste codigo. Dentre os dispositivos que tratam do assunto, destacamos o art.
8° do CDC, pois a forma como foi redigido oferece bom exemplo da
especificidade da linguagem normativa, de que tratamos no capitulo segundo.
Diz o artigo: “Os produtos e servigos colocados no mercado de consumo nhéo
acarretar§o riscos a saude ou seguranga dos consumidores, exceto 0s
considerados normais e previsiveis em decorréncia de sua natureza e fruiggo...”.
Ao dizer que os produtos e servicos ndo acarretardo riscos, a lei procura intervir
sobre o futuro, dizendo que pode garantir que a expectativa do consumidor (de
n&o correr riscos desnecessarios) nao sera frustrada. Ou seja, contra todo risco
que estiver fora da normalidade convencionada (‘ndo decorrentes de sua
natureza e fruicdo”), o CDC promete contrapor sua for¢ca punitiva e, como a

linguagem do direito ndo visa a convencer, mas sim ordenar e presumir que sua
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ordem sera cumprida (pelas san¢des que acarreta o seu descumprimento)“, o]
legislador chega ao ponto de afirmar ndo simplesmesmente que é proibido que
produtos causem riscos as pessoas, mas que ndo causardo. E claro que, na
pratica, as expressdes “ser proibido” e “ndo acarretardo” equivalem-se, mas o
uso desta ultima evidencia uma tentativa de dar maior destaque a supremacia do
controle do Estado sobre as atividades econémicas que lhe devem estar
submetidas, procurando pér um freio ao acintoso e histérico predominio dos
interesses das grandes corporagbes sobre os consumidores, quase sempre
efetivado sob os auspicios de um Estado cimplice.

b) Direito a comunica¢do honesta. Esse item, que teve importante destaque
no CDC, refere-se a uma preocupag¢do basica dos érgdos de defesa do
consumidor: a falta de veracidade nas comunicagdes, sobretudo nas
propagandas, que os fornecedores, freqientemente, fazem veicular sobre seus
produtos®®.

Nao ha duvida que, nas relagdes de consumo, as informagbes exercem
especial papel em auxilio as escolhas do consumidor. Embora sejam as
comunicagdes provenientes dos peritos as que mais diretamente vinculam-se
aos produtos (pelo saber e responsabilidade juridica do técnico sobre o que
alega), sua pouca clareza e atratividade ao leigo as impedem de ter grande

influéncia sobre as decisdes do consumidor, abrindo enorme campo para que a

2 A esse proposito ver RADBRUCH, Gustav. Introducién a la filosofia del derecho. México: Fondo de
Cultura Econdémica, 1993.

* Antes do CDC, a publicidade era controlada sobretudo pelo CONAR, orgio vinculado as proprias
empresas de publicidade que com seu codigo de ética proibiam determinados “abusos” na publicidade: uso
de criangas em publicidade de cigarro e bebidas, propagandas “politicamente incorretas” etc.
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midia e a propaganda supram as barreiras comunicacionais do discurso perito,
nao raramente usurpando-lhe a func;éo“.

Em face dessa questdo, o CDC procura reduzir a distancia cada vez
maior entre o discurso preocupado em esclarecer e aquele que meramente se
propde a convencer a comprar. Assim € que em seu artigo 36, paragrafo unico,
esta dito: “O fornecedor, na publicidade de seus produtos ou servigos, manters,
em seu poder, para a informagdo dos legitimos interessados, os dados faticos,
técnicos e cientificos que ddo sustentagdo & mensagem’® . Ora, dessa maneira,
impede-se que as comunicag¢des publicitarias se desacoplem num nivel
considerado intoleravel, a ser verificado em cada caso, do saber perito,
procurando evitar, pelo menos em seu excessos, as tdo comuns “aventuras
publicitarias” de nossa época.

Interessante notar que, pelo CDC, a publicidade falsa ou enganosa é
punivel ainda que dela nenhum dano venha concretamente a emergir. Basta que
fique provada que a informagdo errada ou enganosa era potencialmente passivel
de lesar o consumidor em abstrato, pois que se trata de uma norma de protecao
publica e ndo de simples prote¢do individual. Aqui o poder publico procura
garantir que antes que sobrevenha qualquer dano, a ma publicidade ja tenha sido

cassada, haja vista que o discurso publicitario, por meio dos grandes meios de

* O mais conhecido e dramatico exemplo dessa usurpagdo talvez tenha sido a realizada por uma
multinacional de laticinios que, nas décadas de 60 e 70, arvorou-se na fungdo de especialista e educadora da
populagdo, ocupando um lugar em principio da Ciéncia e do Estado, para recomendar a substitui¢do do leite
materno pelo leite em po. Apenas em Sdo Paulo, calcula-se que essa “campanha educativa” tenha aumentado
em 40% a taxa de mortalidade entre criangas entre zero e cinco meses, no periodo de 1961 a 1973. (dado
resultante de uma pesquisa da Universidade de S&o Paulo, realizada em 1995, comentada pelo Dr. Carlos
Augusto Monteiro, no Jornal Folha de Sdo Paulo de 17 de margo de 1996, p. 15).

* A punigiio para o descumprimento desta lei é de detengdo de 1 a 6 meses ou multa (art. 69 do CDC).
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comunicagao modernos, atinge milhares de pessoas o0 que torna assustadora a
potencialidade lesiva de uma comunicagéo viciada.

Ainda no campo do direito a informacdo honesta, o CDC exige (art. 9°)
que os fornecedores de produtos e servigos informem nos rétulos e mensagens
publicitarias de maneira ostensiva, clara e inequivoca sobre a nocividade e
periculosidade dos produtos oferecidos. E o art. 64° determina ser crime a nao
comunicacdo do fornecedor a autoridade competente de que determinado
produto que foi colocado no mercado dentro das exigéncias Iegais,v
posteriormente tornou-se ou se descobriu acarretar perigo intoleravel pelas leis
brasileiras. Além dos riscos toleraveis, os rétulos deverdo informar também
todas as questdes relevantes para uma adequada utilizagdo do produto. Dados
como prazo de validade, composicdo, emprego de aditivos, responsabilidade
técnica, riscos que podem apresentar os produtos etc, devem ser escritos de
forma legivel, - sendo o tamanho e a forma da letra definido pelo INMETRO
(instituto Nacional de Metrologia e Qualidade Industrial)‘s.

e) Inversdo do dnus da prova. Trata-se da concretizagédo legal do principio de
que o consumidor & a parte mais fragil nas relagbes de consumo. Para se
compreender o que significa a inversdo do 6nus da prova, cabe lembrar que é
principio assente no direito contemporaneo o que diz que cabe a quem alega
provar o alegado. No entanto, o CDC atentou para o fato de que haveria muita
dificuldade para o consumidor, por exemplo, em afirmar que o produto que

comprou tem suas caracteristicas fisico-quimicas adulteradas a ponto de pér em

“ Cabe aqui ressaltar que, na pratica, o significado de “legivel”, tem sido entendido como um problema
meramente grafico. Pois ainda que o consumidor consiga ler perfeitamente os componentes da formula do
produtos, a linguagem técnica utilizada impede a compreensdo de seu significado pelos consumidores em
geral , fato que do ponto de vista funcional torna esses rotulos absolutamente ilegiveis.
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risco a satide de quem o0 consome. Ora, de um lado pode estar um consumidor
leigo e de outro uma multinacional de alimentos, com enorme supremacia de
condi¢des técnicas, juridicas e financeiras para contra-argumentar. Razéo pela
qual, se for necessaria a defesa, poder-se-a inverter o 6nus da prova em favor
do consumidor (cabe a empresa provar que a alegacdo do consumidor é
improcedente e ndo ao consumidor provar que é procedente), desde, é claro,
que sua alegacao seja verossimil (para evitar a ma fé do consumidor), e
hipossuficiente o consumidor para provar o alegado, - ou seja de que a inversao

do 6nus da prova seja condi¢cdo sem a qual sua defesa ficaria comprometida.

Devido a amplitude das mudangas que o CDC trazia as relagbes de
consumo brasileiras, logo de inicio, foram apresentadas duvidas sobre a efetiva
implementagdo dessas leis num pais em que as associagdes de consumo eram
poucas e nao dispunham de uma representatividade reconhecida. De acordo
com SALLES (1996:85), representantes de setores econdémicos e do meio
juridico levantaram-se contra o Cédigo, sustentando que as novas regras nao
iriam ‘pegar’, uma vez que distanciadas das praticas comerciais consolidadas no
mercado e muito onerosas a determinados tipos de interesses. |

No entanto, gradualmente a sociedade mostrou que tal entendimento era
precipitado. Nao tardou a que as normas trazidas pelo CDC comegassem a ser
instrumentalizadas por uma proliferacdo de 6rgdos de defesa do consumidor.
Mesmo setores que viram o novo cédigo inicialmente com reservas foram pouco
a pouco reorientando sua posi¢cdo. A prépria Associa¢do Brasileira de Alimentos

(ABIA), dois anos apés o inicio da vigéncia do CDC fez um balango geral dos
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aspectos positivos e negativos trazidos pela nova legislacdo e concluiu (ABIA:
1993). aspectos positivos: 1. No aspecto individual, a sociedade inteira sai
ganhando, pois todos sdo consumidores; 2. Serve de alavanca para o
desenvolvimento (incentivo a melhora da qualidade, produtividade e menor
prego); 3. Mudanca evidente de paradigmas, o que inclui uma nova viséo
empresarial (as empresa mais adaptadas a nova realidade conquistam maior
fatia do mercado);, 4. Possibilidade de o Brasil sobressair face aos demais
integrantes do MERCOSUL, no quesito qualidade dos produtos oferecidos ao
consumidor; aspectos negativos: 1. Algumas empresas terdo necessidade de
se reestruturarem e realizarem inclusive investimentos para fazerem frente as
pressées crescentes do consumidor; 2. D& margem a atuagdo de consumidores
oportunistas (industria de reclamagdo); 3. No que se refere a circulagdo de
alimentos no MERCOSUL, como os demais paises membros ndo tém o mesmo
nivel de protecdo ao consumidor que o Brasil, corre-se 0 risco de que produtos
de qualidade inferior entrem no pais, gerando concorréncia desleal.

Em termos gerais 0 documento da ABIA conclui considerando o CDC
como uma efetiva conquista da sociedade brasileira. Esta conclusdo ndo deve
ser separada do fato de que as empresas que dominam a ABIA sao
transnacionalizadas e ha muito ja lidavam com legisiagbes analogas em outros
paises onde atuam. Além disso, os dirigentes das empresas operantes no
globalizado mercado de alimentos tém consciéncia de que as regras de protecdo
ao consumidor, - assim como preocupag¢des com questdes relacionadas a salde,
ao meio ambiente, dentre outras, - constituem tendéncia global e importante

quesito na questdo da competitividade empresarial.
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De fato, a entrada em vigéncia do CDC ocorre numa época na qual o
modelo de produgdo na indUstria alimentar mundial passava por grandes
transformagdes: de um modelo fordista de produgio uniformizada, com vistas a
atender o maior numero de consumidores possiveis, abstratamente
considerados, para a busca de um modelo de produgdo que atenda a demandas
especificas de grupos especificos de consumidores. Alguns produtores
passaram entdo a buscar critérios positivos de diferenciagdo, dentre os quais
merecem destaque as preocupacodes ecoldgicas e de sanidade alimentar®’ .

Mas, com isso, ndo queremos dizer que hoje &€ sem reservas que as
associagdes de fornecedores aceitam o CDC. Um exemplo disto € que ainda no
inicio do presente ano de 1997, advogados ligados ao Clube dos Diretores
Lojistas do Rio de Janeiro alegavam que a indenizagdo por dano moral, com
base no CDC, virou industria, ndo raro, porque os juizes costumam decidir “na
maioria das vezes a favor do consumidor, sem ter muita preocupa¢do em
verificar se o pleito que eles fazem é legitimo, isto é, se tem base legal™.
Alegam que o CDC deu uma presungéo de desonestidade aos fornecedores.

No entanto, a “industria da indenizagéo” e o fato de o CDC ter trazido um
aumento de problemas aos fornecedores ndo pode ser dissociado do fato de
que, ha poucos anos a dificuldade de recorréncia a justica era muito maior e a
reflexividade do consumidor (agora mais informado e mais exigente) vem
mostrando um crescimento lento mais efetivo. Acostumados a ter no consumidor

apenas o destinatario final de seus produtos, aos quais s6 ouviam por meio de

7 Ver, por exemplo, BYE & FONTE (1994).
“* Cf. Entrevista com o advogado Assis Vianna ao jornal Folha do Consumidor da primeira quinzena de
maio de 1997.
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pesquisas mercadoldgicas, - cujo resultado era em geral apenas a adequagio
superficial dos produtos aos interesses do consumidor, - nada mais esperado do

que reagdes contrarias dessa ordem.
5. A Rede de Controle de Riscos Alimentares P6s-CDC

Além de reorientar as praticas e atribuigdes de 6érgaos que direta ou
indiretamente ja lidavam com a fiscalizagdo alimentar, as exigéncias do CDC,
aliadas a tendéncia descentralizadora do Sistema Unico de Saide (SUS) e com
a maior reflexividade de alguns setores da sociedade civil*®, fizeram proliferar em
namero e qualidade essas instituigdes, tanto na esfera publica quanto na esfera
privada.

Na esfera publica, atualmente, a fiscalizagao de alimentos pertence a mais
de uma dezena de 6rgaos, nos ambitos federal, estadual e municipal. Como as
instituicdes séo varias, e as atribuicbes de cada uma na pratica costumam se
confundir, & bastante comum a existéncia de conflitos de atribui96e35°.
Esquematicamente, as principais instituicbes e atribﬁigées nessa area sao as
seguintes.

a) Em Nivel Federal

“Um dos indicadores dessa maior reflexividade e atuagdo de determinados setores da sociedade civil
brasileira pode ser obtido pela proliferagdo de organizagdes ndo-governamentais (ONGs), cujo grande salto
numérico ocorreu no final dos anos 80 e inicio dos anos 90, - e que um levantamento de 1993 ja indicava
ultrapassarem a 1.000 entidades (Fernandes, 1994). Variando enormemente em suas atribuigdes especificas,
as diversas ONGs tém em comum, via de regra, uma postura critica e reivindicativa face ao Estado, do qual
cobram ac¢des mais firmes e coerentes na defesa da populagdo, do meio ambiente, da saide etc. Em
Florianépolis, dados de 1996, indicam a existéncia de 32 ONGs, atuando em diversos tipos de
reivindicagdes e educagio para a cidadania (SCHERER-WARREN: 1996).

*OEsses conflitos podem ser positivos, quando duas ou mais instituicdes alegam-se competentes diante de
um caso concreto (hipotese bastante comum quando o caso tera repercussdes na midia) ou negativo, quando
duas ou mais instituigdes declaram-se incompetentes, alegando tal fiscalizagdo ser atribui¢do de outra.
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a.1). Ministério da Saude

De acordo com as normas do SUS, definidas no art. 200, VI, da
Constituicdo Federal, compete aos diversos 6rgdos de saude, que devem
constituir um todo organico, “fiscalizar e inspecionar alimentos, compreendido o
controle de seu teor nutricional, bem como bebidas e dgua para o consumo
humano”.

A coordenag¢do nacional dessa politica de controle é atribuida ao proprio
Ministério da Saude, através da Secretaria Nacional de Vigilancia Sanitaria
(SNV). Além disso, compete a SNV: a. normalizar e atualizar toda a legislagao
sanitaria; b. registrar os produtos alimenticios aptos ao comércio no Pais; c.
capacitar recursos humanos para exercer as atividades a que se propde; d.
oferecer apoio técnico e fomentar a integracdo entre os diversos érgdos que
compde o sistema sanitario nacional.

Internamente, a SNV comporta Divisdo Nacional de Vigilancia Sanitaria de
Alimentos (DINAL), a qual compete, em tese®, a fiscalizacdo de todos os
alimentos industrializados (com exce¢do dos produtos de origem animal e
bebidas); e a Divisdo de Vigilancia Sanitaria de Medicamentos (DIMED) que

fiscaliza, além dos medicamentos, os produtos alimentares dietéticos.

a.2). Ministério da Agricultura, Abastecimento e Reforma Agraria
Apesar do controle de alimentos em geral pertencer ao Ministério da

Saude, aqueles que se referem diretamente a produgdo agropecuaria

3 . N . . . . - . ~ .
*I Dizemos em tese, porque a tendéncia atual € transferir a fiscalizagdo de alimentos para as esferas estaduais
e, sobretudo, municipais, quando os estados ¢ municipios puderem realiza-las, ficando com a DINAL
sobretudo a concessdo de registros de novos produtos alimentares.
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permanecem sendo de competéncia prioritaria do Ministério da Agricultura. Isso
pelas razdes histéricas de que o setor agropecuario brasileiro é voltado para
exportagcdo, e assim direcionado para o exterior, achou-se mais conveniente que
a fiscalizagéo fosse atribuida a um 6rgdo mais sensivel ao mercado mundial®.

Na pratica, o Ministério da Agricultura combina agbes que sao
caracteristicas de pastas congéneres em varios outros paises do mundo, como
programas de profilaxias e erradicagdo de enfermidades dos rebanhos, controle
do trénsito internacional dos produtos de origem vegetal e animal, de insumos
agropecuarios (fertilizantes, agrotdxicos etc), e atribuicbes que poderiam
pertencer a outras pastas. Nesse ultimo caso temos a fiscalizag¢do de bebidas
alcodlicas, refrescos e refrigerantes, além da supervisao da venda de produtos
carneos para o mercado interno. Essa Ultima atribuicdo, que pertencia
exclusivamente ao Ministério da Agricultura desde os anos 50, por sua
manifesta ineficiéncia levou o governo, em 1989, a determinar que a fiscalizagéo
desses produtos fosse diversificada, ou seja, que 6rgaos estaduais e municipais
também pudessem realiza-la complementarmente (Lei 7889).

Em 'conjunto com outros ministérios (sobretudo o da Saude), e com a
participacdo de érgdos de defesa do consumidor e da saude do trabathador,
além da consultoria permanente da SBC, foi criada recentemente a Comissdo
Técnica Nacional de Bioseguranga (CTNBio), com a finalidade de regulamentar,

autorizar e fiscalizar as atividades de pesquisa e producdo que envolvam

32 A atribuigio dessa competéncia ao Ministério da Satde € vista como resultado da pressao dos EUA para
que o Brasil seguisse o modelo de controle recomendado por aquele pais, no qual a competéncia para tal
fiscalizag@do € ligada a Secretaria de Estado e Agricultura (federal). Cf LAZZARINI, 1991:38.
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modificagcbes genéticas em organismos vivos. Em especial, os chamados

alimentos transgénicos.

a.3) Ministério da Economia e Ministério da Industria, Comércio e Turismo.

Em se tratando de alimentos, o Ministério da Economia, através de sua
. Superintendéncia Nacional de Abastecimento e Pregos (SUNAB)>® ngo vai além
de preocupagdes de ordem econdmica acerca do que esta acontecendo com
esse tipo de produto no mercado brasileiro. Entre suas atribuigbes, realiza
pesquisas sobre as tendéncias de consumo, promove e coordena levantamentos
de pregos praticados ao consumidor etc. Sua atuagdo no que se refere a defesa
do consumidor de alimentos &, portanto, complementar a realizada pelos outros
6rgéos e ndo abrange as questdes relacionadas a qualidade ou sanidade dos
produtos, tdo-somente se ocupando da razoabilidade dos pregos praticados no
mercado.

Ja ao Ministério da Industria, Comércio e Turismo liga-se 0 Servigo
Nacional de Metrologia e Qualidade Industrial INMETRO) ao qual cabe a analise
de produtos, alimentares ou nao, exclusivamente no que respeita as suas
caracteristicas quantitativas (pesos e medidas), suas embalagens e o que nelas
deve conter (tamanho da letra que indica o prazo de validade, por exemplo)“.
Aléem disso, concede certificados a produtos que se acham em conformidade

com normas técnicas requeridas pelo governo brasileiro. Sua preocupagao

53 Em junho deste ano o Governo Federal decidiu extinguir a SUNAB, no entanto, até o presente momento
ainda ndo ficou claro a quem cabera suas atribuigdes, que o Governo Federal diz querer descentralizar. Na
&raticm por enquanto, ao que parece, nada mudou, o Ministério da Economia continua a fiscalizar os pregos.

Ultimamente, 0 INMETRO tem se destacado publicamente em fungio de um convénio firmado com o
Programa Fantastico da Rede Globo de Televisdo, através do qual torna publicos os resultados de testes
realizados com produtos de diferentes marcas.
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recente tem sido a questdo da qualidade dos produtos, quanto as variaveis
metrolégicas e de seguranga, que circulam no MERCOSUL, e, na parte dos
alimentos, tém representado o governo brasileiro em foruns de discussdes sobre

as harmonizagdes legislativas de produtos de circulagdo internacional.

a.4) Ministério da Justica

Ligado a Secretaria de Direito Econémico do Ministério da Justi¢a
encontra-se o Conselho Federal de Prote¢do e Defesa do Consumidor (CFPD),
que é o0 6rgao ao qual compete, em nivel federal, o acompanhamento das
relagdes de consumo, com vistas a efetivacdo do que determina o CDC. Na
pratica, seu trabalho é instrumentalizado pela rede de PROCONSs estaduais e
municipais com 0s quais procura crescentemente estreitar relagdes, através de

convénios e delegagGes de competéncia.

b. Em Nivel Estadual (Santa Catarina)*®

b.1) Secretaria de Estado da Justiga e da Cidadania

No final de 1988, o governo de Santa Catarina criou ¢ PROCON Estadual
(Diretoria de Protecéo e Defesa do Consumidor). Seu objetivo precipuo é o de
proteger o consumidor, através do recebimento de reclamagdes, orientagdo e
fiscalizagdo de produtos. Cabe ao PROCON também elaborar “listas negras”,

informando aos consumidores o nome dos maus fornecedores - como uma forma

%3 0s orgdos de defesa do consumidor no nivel de cada estado variam bastante, razio pela qual aqui nos
referiremos apenas a Santa Catarina, por sua relagdo com o objeto de nossa analise,
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de contrabalangar o direito que tem os comerciantes de fazer “listas negras dos
consumidores”, através do Servico de Protecdo ao Crédito - SPC. Na pratica, o
PROCON tem-se concentrado basicamente na questdo dos pregos abusivos
praticados no mercado e na qualidade dos servigos prestados. Sua forma de
atuacdo é essencialmente compositiva: chama as partes (fornecedor reclamado
e consumidor reclamante) para negociarem uma possivel saida ao conflito que
entre elas se estabeleceu. S6 casos extremos, serdo encaminhados a Justica.
Atualmente, o PROCON tem-se descentralizado, municipalizando-se, sob
a coordenagdo do PROCON Estadual. A municipalizagdo, como ja vimos
frisando, tem sido a tendéncia de todos os érgdos de defesa do consumidor, cujo
objetivo & duplo: 1. colocar os servicos de protecdo mais perto de suas

demandas locais; 2. enxugar o corpo burocratico da Unido e dos estados.

b.2) Secretaria do Desenvolvimento Rural e da Agricultura

Vinculado a esta Secretaria, mas sem subordinagdo direta ao Estado
(trata-se de empresa de economia mista) encontra-se a CIDASC (Companhia
Integrada do Desenvolvimento Rural e da Agricultura) a qual cabe a inspegéo
dos produtos de origem animal nas etapas pré-comercializagdo, dando ao
estabelecimento que o solicita o Certificado de Inspegdo Estadual, - se as
condicdes zoo-sanitarias do estabelecimento forem adequadas. Sem esse
registro - a menos que tenha o Certificado de Inspe¢édo Federal, - o produto ndo
pode ser vendido intermunicipalmente (e municipaimente tem que ter, no minimo,
a inspecdo municipal). A CIDASC ndo costuma proceder a fiscalizagdes,

limitando-se a conceder ou néo o certificado que lhe é solicitado. Mas como na
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auséncia de qualquer registro de inspec¢do, os derivados de animais ficam
sujeitos a apreensdo pela vigilancia sanitaria, por exemplo, muitos produtores
procuram espontaneamente a CIDASC, a fim de regularizarem sua situagso.
Para produtos de origem vegetal e pescados, a CIDASC é substituida - em
atribuicbes semelhantes - pela Empresa Pesqueira e Agropecuaria de Difusdo de

Tecnologia de Santa Catarina (EPAGRI).

b.3 Secretaria da Saude

Em linhas gerais, compete a Vigilancia Sanitaria Estadual as atividades de
controle, orientagao e fiscalizacdo de estabelecimentos comerciais que trabalham
com géneros alimenticios, agropecuarios, cosméticos, saneantes,
medicamentos, perfumes, produtos quimicos e substincias e produtos
perigosos. Compete-lhe também o encaminhamento de pedidos de registro de
novos produtos ao Ministério da Saude, além da fiscalizacdo de questbes
relativas a surtos de doengas, qualidade da agua etc.

A Vigilancia Sanitaria possui amplos poderes de fiscalizagdo, podendo
apreender produtos, multar e interditar estabelecimentos ndo conformes as
regras de higiene e saude. No Municipio de Florianépolis, na questio especifica
dos alimentos, a Vigilancia Sanitaria Estadual delegou a competéncia
fiscalizatéria a Vigilncia Sanitaria Municipal em dezembro de 1994.

Ligado ainda a Secretaria de Saide esta o Laboratério Central (LACEN),
unico laboratério catarinense credenciado pelo Ministério da Saulde para

proceder as andlises clinicas e bromatologicas de carater oficial. E a esse
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laboratério que os demais 6rgdos de fiscalizagdo do estado encaminham os

produtos suspeitos de ndo estarem em conformidade com as normas técnicas.

b.4 Centro das Promotorias da Coletividade

Antes mesmo da entrada em vigor do CDC, o Ministério Plblico de Santa
Catarina (Promotoria de Justica) ja criara em 1983, o Servico Especial de
Defesa-Comunitéria -DECOM, cujo objetivo precipuo era o de promover a defesa
do consumidor e do meio ambiente. Mas em 1987 esse 6rgdo foi extinto. Ja sob
o suporte do CDC surge, em 1992 (Lei complementar 071), o Centro das
Promotorias da Coletividade (CPC). Entre suas atribuicbes esta a defesa do
consumidor, naquilo que se refere a direitos transindividuais, ou seja, cujos
titulares sejam n&o individuos particulares, mas toda a sociedade ou uma parte
significativa de seus membros. Interessa ao CPC aqueles desrespeitos as regras
do consumidor capazes de ameagar os direitos de um nimero indeterminado de
pessoas.

Sendo notificado, através de particulares ou érgéos de fiscalizagdo, de que
alguns daqueles direitos foram violados, o CPC verificara se tal violagdo constitui
crime e, se constituir, promovera a denuncia dos indiciados junto ao poder
judiciario, objetivando sua puni¢do na forma da lei. Além disso, o0 CPC, dispondo
de assessoria peritass, procura oferecer subsidios técnicos as promotorias do

interior do Estado nas questdes referentes a defesa do consumidor.

3¢ Atualmente, o0 CPC dispde, assessorando os promotores de justi¢a, 01 economista, 01 médica veterinaria,
01 engenheira de alimentos, além de profissionais do direito.
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c. Em nivel Municipal

Como érgao oficial em Floriandpolis na questdo dos alimentos, encontra-
se apenas a Vigilancia Sanitaria Municipal. E isso porque, sendo Floriandpolis a
capital do estado, os diversos 6rgdos estaduais acima citados tém suas sedes
neste municipio, inexigindo sua municipalizagdo. Assim, a Vigilancia Sanitaria
Municipal constitui-se excecdo em Florianépolis de um 6rgdo municipal fazendo o
papel de um 6rgdo estadual situado no mesmo municipio. A transferéncia da
competéncia para fiscalizar produtos alimenticios para & esfera municipal
embora legalmente ja realizada (em dezembro de 1994), na pratica, como
veremos, é ainda a fonte principal de conflitos entre as vigilancias estaduais e
municipais.

A Vigilancia Municipal & é6rgdo administrativo de fiscalizagdo, cuidando
atualmente ndo apenas da questdo dos alimentos, mas também das questdes de
saneamento e saude e seguran¢a do trabalho. Dispée de corpo técnico
qualiﬁcado57 e atende a populagdo, mediante reclamagdes telefonicas,

realizando também blitzes em estabelecimentos que comercializam alimentos.

Afora as citadas instituicbes, ha as associacdes de consumidores e 0s
servicos de atendimento ao consumidor das préprias empresas que procuram,
sob diferentes enfoques, analisar as relagbes de consumo sob a optica do
consumidor, formando um emaranhado institucional que pode ser visualizado na

pagina que segue.

7 03 engenheiros sanitaristas, 01 médico veterinario; 01 médico do trabalho; 01 enfermeiro; 01 assistente
social; 01 bidlogo; 01 farmacéutico, 02 técnicos em saneamento; 01 técnico em saude publica; 01 técnico em
edificagdes; 01 técnico em patologia clinica.; além dos funcionarios administrativos.
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Estrutura Brasileira de Defesa do Consumidor (com repercusséo na questdo alimentar)

Nivel Federal

Minist. da Saude Minist. Agricultura Minst. da Industria... Minist. da Justica Minist.da Fazenda

| | l | |

SNV Delegacias do M.A. INMETRO CFPD SUNAB’
- DINAL
- DIMED
- CTNBio -
CONAR™

Nivel Estadual (Santa Catarina)

Secret. da Saude  Secret. Agricultura  Secret. Justica e Cidadania Procur. Geral de Justica

| l | | |
VSE LACEN CIDASC PROCON cPC
EPAGRI

Nivel Municipal (Florianépolis)

Secretaria Municipa! de Saude

l
VSM

Nivel Privado

Associagdes de Consumidores ONGs Servigos de Atendimentos ao
Consumidor das empresas

" Em junho deste ano o Governo Federal decidiu extinguiu a SUNAB, no entanto, até o presente momento
ainda ndo ficou claro a quem cabera suas atribuigdes, que o Governo Federal diz querer descentralizar. Na
?ratlca por enquanto, ao que parece, nada mudou, o Ministério da Economia continua a fiscalizar os pregos.

8 Orgio nio oficial a partir do qual as empresa filiadas ao Conselho Nacional de Propaganda promovem sua
auto-regulamenta¢fo, quando entendem ser uma propaganda ofensiva ou abusiva aos direitos do
consumidor.
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A grande questao que, entao, se coloca é se esse emaranhado de 6rgéos
tem-se mostrado capaz de constituir um todo complementar, ou se age
confusamente, dificultando tanto o consumidor que desejar saber a que 6rgao
recorrer em cada caso, quanto comprometendo a prépria qualidade e prestreza
dessa fiscalizagao.

No capitulo que segue, sdo questdes como essas que serdo debatidas a
partir da discusséo na pratica de como funciona, em Florianépolis, a defesa do

consumidor de alimentos.
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CAPITULO IV

A Seguranga Alimentar em Florianépolis

Introdugao

Até aqui analisamos as transformagoes que tanto em nivel mundial quanto
nacional tém sido suscitadas pela questdo dos riscos alimentares. Vimos que
inumeras variaveis influenciam na conformagio das normas a serem aplicadas a
produtos alimentares especificos, - ainda que, ultimamente, devido a
internacionalizagcdo acelerada do comércio mundial, tenha-se aberto mais
espagos aos critérios técnicos, em detrimento dos acertos politicos, ainda que
estes ainda exergam inegavel e, as vezes, notdria influéncia sobre o que sera
tido como alimento adequado. Abordamos também a forma como historicamente
foi realizada a fiscalizagdo alimentar no Brasil, - ou como nao foi feita, - e
definimos, por fim, o emaranhado fiscalizatério que controla atuaimente a
circulagdo de produtos alimentares no pais.

Neste capitulo analisaremos como essas questdes internacionais e
nacionais se desenvolvem no contexto especifico de nosso campo de analise, o
municipio de Floriandpolis: veremos como é feita a sele¢do de riscos relevantes
nesta cidade, até que ponto 0s “novos riscos” estdo contemplados na
fiscalizag&o florianopolitana, e também como sdo feitas as fiscalizagbes sobre os
riscos que em si nada tém de novo. Analisaremos ainda se o carater da
fiscalizagdo aqui realizada segue critérios predominantemente técnicos ou se os

delega a segundo plano.
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A imagem que os 6rgaos de fiscalizacdo da cidade tém junto aos
fiscalizados também sera abordada, bem como a dificuldade desses 6rgdos
envolverem-se em agdes conjuntas com vistas a aumentar a protecdo do
consumidor. Por fim analisaremos se ha tratamento diferenciado ao produto
alimenticio destinado a exportacdo em detrimento dos alimentos destinados ao

mercado interno.

1. Os procedimentos fiscalizatorios

Historicamente, como vimos no capitulo anterior, as policias sanitarias
nacionais caracterizaram-se pelo autoritarismo, fato que nunca equivaleu a
eficiéncia, haja vista a sempre precaria situagdo sanitaria brasileira. Em
Floriandpolis ndo foi diferente no passado. Isso gerou sobretudo por parte dos
comerciantes locais, - alvos privilegiados das praticas fiscalizatérias, - a visdo da
acdo das vigilancias sanitarias como interveniéncias caprichosas € inoportunas.
Na fala dos agentes de fiscalizagcdo entrevistados € comum afirmarem que, ainda
no comego dos anos 90, a recepgdo a eles dadas, quando das blitzes
alimentares, era bastante conflituosa, - havendo casos inclusive de terem os
fiscais requisitado ajuda policial para poderem exercer suas atividades. Nesse
sentido, narrou-nos uma das fiscais:

“A gente foi fazer uma blitz num mercadinho ai do interior da llha e
encontramos produtos, creme de leite, frango, essas coisas,
irregulares. Dai n6s dissemos ao dono que iamos apreender aquelas
mercadorias. Ele respondeu que ‘quem éramos nés pra tirar alguma
coisa dele’ e nos desafiou a tentar. Dai chamamos a policia, mas ele

continuou dizendo que néo ia concordar com aquele “roubo”, porque
ele considerava que aquilo s6 podia ser um tipo de roubo...Sé quando
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a policia decidiu prender ele por desacato é que ele acabou se
conformando’. >
E claro que parte desse comportamento dos comerciantes podia ser
atribuido ao desejo de ndo serem fiscalizados e desconsiderarem as normas
sanitarias exigidas. Mas ha outra parte que deve ser atribuida a davidas geradas
sobre o objetivo da fiscalizacdo: a que ela se destinava? a quem ela servia? De
fato, a fiscalizagdo estatal pode servir a fins outros que ndo o interesse social
propriamente dito. Fins que vdo desde o interesse de a administragdo arrecadar
dinheiro com multas, até o uso particular da maquina publica para prejudicar a
concorréncia numa determinada area. E muito comum, pelo que levantamos, que
comerciantes rivais, ainda hoje, promovam denuncias reciprocas, passando-se
por consumidores lesados, objetivando o prejuizo do outro. Assim quando o
agente fiscalizador chega a um desses estabelecimentos para confirmar
possiveis irregularidades, & visto como se fosse um agente do rival amparado
por prerrogativas oficiais® .
Diante disso, nos ultimos anos, os drgdos de fiscalizagdo que agem no
municipio tém procurado uma outra estratégia, agindo sobretudo como agentes
educativos dos comerciantes®', evitando as punicdes num primeiro momento.

Diz uma fiscal da VSM:

%% Entrevista concedida pela fiscal M. A. em outubro de 1996.

% Nio apenas comerciantes rivais utilizam-se dos orgdos de vigildncia estatal para fins particulares. Na VSM
tivemos contato com o caso de uma muther - esposa de uma conhecida autoridade - que, desejando
aumentar sua casa, precisava que o vizinho dos fundos lhe vendesse sua propriedade. Diante da negativa
desse vizinho, a muther comegou a insistir com a VSM que fizesse visitas freqiientes a casa dele, devido ao
excesso de lixo, mau cheiro etc - fatos nunca confirmados nas idas dos fiscais sanitaristas.

¢! Embora sempre citada como necessaria pelos fiscais, campanhas educativas destinadas aos consumidores
sdo raras, ainda que existam. O PROCON, por exemplo, tem comegado a desenvolver trabalhos nesse
sentido.
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“(...) em conversa com os proprietdrios, no decorrer das vistorias, eles
acabavam dizendo que tinham até medo quando as pessoas da
vigildncia chegavam porque procuravam muitas coisas para prejudicar
o proprietario ... as vezes existem detalhes num estabelecimento que
a pessoa desconhece, entdo dependendo da coisa eu acho que eu
devo primeiro orientar... uso de colher de pau, por exemplo, a pessoa
néo vé nenhum risco nisso, mas é proibido.”

Punigcbes mais severas, como interdigbes e multas, passaram a ser
aplicadas apenas para os casos limites, nos quais a alegacdo de falta de
conhecimento nao € plausivel. Mas ainda nesses casos & comum os fiscais
persistirem transigindo. Durante nosso acompanhamento a atuagdo dos fiscais,
frequentemente nos deparamos com a seguinte cena: o estabelecimento tinha
produtos com prazo de validade vencido. O fiscal pegava tais produtos e os ia
destruindo, enquanto o0s comerciantes agiam como se nada estivesse
acontecendo. Nao reclamavam, assinavam o auto de apreenséo e pronto. Os
fiscais iam embora e parava por ai. Para nds isso deixava claro a relagdo
estabelecida entre ambas as partes: a condigcdo para serem legitimados em sua
acao pelos préprios comerciantes era a de que os fiscais transigissem, - nao
fossem além do muito evidente, - e a condi¢do para que os fiscais transigissem
era a de que os comerciantes ndo se opusessem a pequenos reparos no seu
estabelecimento.

Essa vontade de os fiscais verem-se legitimados pelos proprios
fiscalizados é de fato uma constante e parece derivar de motivos vérios, que vao

desde a busca da construgdo de um clima agradavel de trabalho, - serem bem

recebidos pelos comerciantes, - passando por consideragdes morais (do tipo:

52 Entrevista concedida pela fiscal M. A. em outubro de 1996.
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“nés ndo estamos aqui para prejudicar o trabalho de ninguém”) , até a,
oficialmente negada, possibilidade de interveniéncia politica sobre o agir dos
fiscais. Em entrevista, disse-nos uma agente de fiscalizagio: “As vezes o
autuado é uma autoridade, acaba que eu posso perder meu emprego, sei la, ser
prejudicada, entdo é melhor conversar’ & A propria estrutura politica do
municipo, que permite facil acesso dos comerciantes aos vereadores e estes ao
Prefeito, além de que, por tratar-se de uma capital de estado, o nimero de
autoridades politicas com que se pode deparar é relativamente alto, sdo indicios
justificadores desse temor por parte dos fiscais. Numa agdo da VSM, em que foi
fechado um bar no centro da cidade, a mae do autuado procurou as fiscais para,
num primeiro momento, de forma gentil, perdir-lhes que reconsiderassem a
questdo. Devido a negativa das agentes de fiscalizagdo, identificou-se a
reclamante como fiscal da fazenda estadual com acesso direto ao secretario da
fazenda e saiu gritando: ”Vocés ndo sabem com quem estdo se metendo™* .

O problema é que essa possibilidade de interveniéncia politica pode exigir
que mais do que pequenas transigéncias, quando da verificagdo de
irregularidades numa primeira abordagem, adotem-se posturas de negligéncia
perene. Um ex-diretor da Vigilancia Sanitaria Estadual, em entrevista®, relata
que apos tentar chegar a uma solugcdo razoavel junto as empresas de agua
mineral do estado, durante cerca de um ano, enviando-lhes resultados de
andlises desfavoraveis aos seus produtos (que atestavam inclusive uma forte

presenca de coliformes fecais na &gua) e solicitando corre¢do no processo de

5 Entrevista concedida pela fiscal L. M. em novembro de 1996.

%4 Entrevista concedida pela fiscla M. A. em outubro de 1996.

% Entrevista concedida pelo ex-diretor da Vigilancia Sanitaria Estadual, Guilherme F. da Cunha, em junho
de 1997.
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engarrafamento, em nada foi atendido. Diante disso, em 1994, mandou que
interditassem essas empresas problematicas para que tomassem as
providéncias cabiveis.

A imprensa deu ampla repercussdo ao fato. As empresas de agua mineral,
- até entdo dissociadas, .- organizaram-se em associagao e fizeram um lobby
perante o governo estadual pedindo a demisséo do diretor, que teria sido “radical
no seu procedimento”. Segundo 0 mesmo entrevistado, esta ndo seria a Unica
vez que sua demissado era pedida por fazer atuar a legislagdo. Sua demissdo
provavelmente sé nao se efetivou pelo apoio politico que pessoalmente possuia
junto ao governo e pelo fato de a imprensa té-lo considerado positivamente. Nao
fosse essa conjugacio de fatores, ou transigiria ad eternum ou seria demitido.

Podemos, sem duvida, questionar se é correto a um 6rgao de fiscalizagdo
transigir durante quase um ano diante de situagbes como agua mineral
contaminada. Tal questionamento, indiscutiveimente valido, nao pode,
~ entretanto, se furtar a considerar a situagdo politica de fato: se transigindo
durante todo esse periodo ja se corre o risco de ser demitido, imagine-se se a lei
fosse aplicada em todo seu rigor. Na pratica, na atual conjuntura politica, o
orgéao fiscalizatorio ndo teria mais poder, teria menos, haveria maior ingeréncia
politica do que ja ha.

Por isso essa amortizagdo da fiscalizagdo se esta longe de ser uma
estratégia ideal, acaba sendo uma estratégia possivel, se ndo desconsiderarmos
que a situacdo pessoal dos agentes fiscais, suas habilidades, limitagbes e
receios sdo variaveis intervenientes no processo fiscalizatrio. Questdes como

manutengdo do emprego (apesar de formalmente serem funcionarios estaveis),
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manutencao de cargos e mesmo politica de evitar aborrecimentos exercem
inegavel influéncia no resultado final da fiscalizagdo. Trata-se da dimens3o
pessoal de um problema que sé por simplificacdo podemos reduzir aos seus
componentes meramente técnicos.

A esta altura caberia entdo perguntar por que o Estado faz leis tao
rigorosas se depois, veladamente, forca seus préprios agentes a transigi-las?
Uma das explicagdes primeiras € a de que os 6rgaos que elaboram as normas
sanitarias sd0 6rgaos que procuram seguir predominantemente critérios técnicos
ou macropoliticos: desconectados das realidades especificas dos locais aos
quais serdo aplicados. A isso soma-se o fato de, - como vimos anteriormente -,
os critérios de alimentagdo segura serem cada vez mais transnacionalizados,
para facilitar o comércio entre paises, e de ndo poderem coexistir, teoricamente,
desacordos entre regras de aplicagdo nacional e regras de aplicagdo
internacionais.‘ Quando essas normas técnicas e desterritorializadas recaem
sobre contextos e situagbes localizadas e perpassadas por varidveis politicas,
econdmicas e sociais especificas percebe-se que ha uma longa distancia entre o
que é exigido pela norma e o que pode ser efetivado na pratica. Os agentes de
fiscalizacdo tornam-se, entdo, os equacionadores desse conflito: transformam as
regras que deveriam ser aplicadas rigidamente, sem ira nem complacéncia, em
uma espécie de tipo ideal: um indice comparativo. As normas deixam de ser,

entdo, em varios casos, algo que se deve aplicar em todo seu rigor, e a fungdo

104



dos fiscais torna-se, a partir dai, a de cuidar para que a realidade ndo se afaste
em “demasia” do tipo ideal representado pelas normas® .

E eis que aqui verificamos um segundo nivel, mais ordinario € verdade,
mas ndo menos real, da normalidade tecnicamente construida a que nos
referimos nos primeiros capitulos. Se no nivel estatuinte dessas normas
intervém as grandes empresas do setor alimentar para cuidarem de que as
margens de seguranga exigidas ndo lhes obste aquilo que consideram sua
devida margem de lucro, no nivel operacional dessas mesmas regras, em
contextos localizados, intervém os pequenos comerciantes e produtores com
suas demandas sobre os agentes de fiscalizacdo. E certo que o Governo Federal
ndo precisa levar em conta, para baixar suas normas sanitarias, aquilo que os
comerciantes de Florianépolis acham delas, mas os o6rgdos localizados de
fiscalizagdo em seus procedimentos, sim.

Ao nao se baterem rigidamente contra os fiscalizados e ao propor
atividades educativas (palestras, distribuicdo de folhetos explicativos etc.) os
orgdos de fiscalizagdo conseguem de fato criar uma outra imagem face ao
publico fiscalizado. O que tem facilitado os didlogos entre fiscalizadores e
fiscalizados. O INMETRO, por exemplo, adotou por habito a divulgagdo prévia
das normas que pretende tornar obrigatdrias para que os interessados enviem

sugestdes e aiteracbes para serem apreciadas pela comissdo técnica do érgéo.

% A legislagio exige, por exemplo, que as paredes da cozinha sejam revestidas de material ndo aderente -
como pisos cerdmicos -, mas em Florianopolis uma boa quantidade de estabelecimentos, sobretudo nas
praias, ¢ feito de madeira. O que fazer? Interdita-los e gerar um problema social? Ou “adaptar” a lei a0 caso
concreto, exigindo (como de fato ocorre) ndo o piso cerdmico, mas tdo-somente paredes limpas? Essa
operagdo, que em si parece simples, é nimiamente problematica, pois se admitirmos que os fiscais podem
decidir quando devem e quando n3o devem aplicar a lei, poderemos concluir também que ndo precisamos de
normas, mas apenas de fiscais conscientes, o que, evidentemente, gerara inseguranga juridica € social.
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E um exemplo da mudancga relacional que praticas desse tipo tem trazido as
atividades de fiscalizagdo pode ser inferido a partir da postura adotada pelo
orgao de classe dos comerciantes panificadores de Floriandpolis (SINPAN): apés
longos desacertos entre este setor e os 6rgaos fiscalizadores, agora é tentada
uma outra forma de convivéncia:
“(..) queremos aproximar essas instituicbes [6rgdos de fiscalizagdo]
das panificadoras, para que o sefor regulanze sua situagdo de
trabalho e depois ndo tenha problemas com a fiscalizaggo... Além de
fiscalizar, esses 6rgdos ddo orientagdo aos setores ou empresas que
oS procuram, por isso buscamos té-los como parceiros e consultores,
ao invés de serem apenas fiscais” (SINPAN, 1996).

A prética da transigéncia é de fato hoje um elemento comum a todos os
orgaos fiscalizatorios: vigilancias, PROCONs, e o Centro das Promotorias da
Coletividade. O PROCON é antes de mais nada um érgdo compositivo, procura
acima de tudo conciliar as partes, fazé-las entrar em acordo. Na pratica, o Centro
das Promotorias da coletividade ndo se afasta muito da tendéncia negocial.
Procura promover a¢gdes na justica (na maioria dos casos) sé depois de procurar
firmar acordos de conduta®’ .

O grande risco dessa tendéncia conciliatéria é, repetimos, a de se
estender para niveis comprometedores da saude da populagdo. Desde 1995, por
exemplo, os érgéos de fiscalizacdo vém negociando com a Companhia de Agua

de Santa Catarina (CASAN) que coloque uma tampa no reservatério de agua

para abastecimento da cidade, situado na comunidade conhecida como “Morro

87 Assim, no ano de 1996 houve por parte do CPC a instauragio de 05 Ag¢des Civis Publicas, 01 medida
cautelar, enquanto “foram firmados 20 termos de ajustamento de conduta que, por sua vez, evitaram o
aforamento do mesmo mimero de agdes, oportunizando a devida solugdo no espaco e no tempo” (Relatério
de atividades da coordenadoria de defesa do consumidor do centro das promotorias da coletividade, 1996).
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da Caixa” em Floriandpolis. O lugar é freqiientemente usado para o consumo de
drogas; com o reservatorio aberto, € bastante possivel que nele se joguem varios
tipos de materiais capazes de provocar doengas em um numero altissimo de
consumidores.

A questdo que surge aqui € a de por que a exigéncia de imediato
cumprimento das normas pode gerar problemas aos 6rgéos de fiscalizagéo
(ingeréncias politicas), mas o fato de haver situagbes efetivas de risco nem tanto.
Em outras palavras, por que as for¢as politicas que forcam a moderagéo, ou
mesmo a ndo agao, dos 6rgaos fiscalizadores sdo mais fortes do que as forgas
que lhes cobram rigor?

N&o ha davida de que a resposta a essa questdo passa necessariamente
pelo grau de interesse e envolvimento da populagdo com o problema da
seguranga do que consome. Até agora nada indica que a populacdo tenha
atribuido a essa questado a importancia devida. Mesmo nas poucas associagbes
de consumidores existentes em Florianépolis, - algumas bastante atuantes como
a Associagao das Donas de Casa e Consumidores (ADOCON) - a tendéncia tem
sido a de se preocupar sobretudo com a questdo do pre¢o das mercadorias e
servicos e so6 subsidiariamente com a seguranca dos mesmos®®.

A questdo da qualidade e adequabilidade dos alimentos permanece uma

questdo privada e a ser equacionada privadamente. Permanece também -

5% Na contracorrente da tendéncia das associagdes de consumidores locais de se ocupar prioritariamente com
o prego dos produtos encontra-se a Associagdo de Prote¢do a Saiide do Consumidor (APROCON),
composta por cerca de 25 membros, alguns deles funcionarios da Vigilincia Sanitaria Estadual. A estrutura
da APROCON ¢ precaria, tendo sua sede na propria residéncia de seu coordenador, o ex-diretor da VSE
Guilherme Farias Cunha, mas mesmo assim recebe cerca de duas reclamagdes por dia sobre questdes que
afetam a seguranga do consumidor. A APROCON, segundo as palavras de seu coordenador, em entrevista,
“ndo se interessa pelas questoes relacionadas a pregos dos produtos, que é algo a ser determinado pelo
mercado; a APROCON interessa a desprezada seguranca do consumidor local”.
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seguindo o0s padrfes tradicionais - um assunto de responsabilidade
predominantemente feminina. Somando-se todas as espécies de reclamagdes
encaminhadas a VSM nos anos de 1995-96, os homens foram responsaveis por
56% destas, mas quando se trata da questdo alimentar, as mulheres reclamam
mais: 61%. E reclamam precipuamente de aspectos relacionados a higiene
aparente do produto. O carater “feminino” do problema & enxergado também pelo
corpo de fiscais de alimentos da VSM, composto predominantemente por
mulheres. Uma das fiscais, por exemplo, nos disse que “para um fiscal é
vantagem ser mulher, porque a mulher ja sabe quais sdo os problemas com
comidas”. Isso refor¢a a idéia, a ser desenvolvida a seguir, de que tudo o que é
cobrado numa operagao de fiscalizagdo se reduz a aplicagdo da “diligéncia da
dona-de-casa’, ou seja, do saber pratico advindo da experiéncia no trato
doméstico com os alimentos.

O resultado da equacdo composta pela falta de pressdo efetiva da
sociedade por melhoria na seguranca e qualidade alimentar e a forte pressdo
exercida por determinados setores ligados a produgdo/comercializacdo de
alimentos para que a fiscalizagdo seja branda ndo poderia ser outro do que o
enfraquecimento das atividades de vigildncia. Por isto, € mais seguro a
continuidade no cargo dos administradores dos o¢rgdos de fiscalizagédo
minimizarem a pratica ﬁscalizatéria (evitando a ira dos fiscalizados), do que
fiscalizarem com todo rigor, ndo dispondo do apoio ostensivo nem mesmo da

opinido publica®®.

% Em agosto de 1997, a diretora da Vigilancia Estadual de Portos, Aeroportos e Fronteiras foi demitida por
interditar o Aeroporto Hercilio Luz devido a ma qualidade da agua. A Secretaria Nacional de Vigilancia
Sanitaria, 6rgido que a demitiu, disse ser aquele ato mais uma arbitrariedade, entre as varias, cometidas pela
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2. O que é risco alimentar

Nos primeiros capitulos, salientamos que, numa perspectiva sociolégica,
os riscos ndo podem ser reduzidos aos seus componentes meramente objetivos
(possibilidade efetiva de dano e probabilidade de sua ocorréncia), ou seja, que
os diversos riscos a que estamos sujeitos sdo perpassados por variaveis socio-
culturais, capazes de atribuir a alguns deles, em determinadas circunstancias e
para determinados atores, o status de problema social. E com a convers3o de
perigos objetivos em problemas sociais que nasce, na pratica, a necessidade de
controlé-los. O caso dos riscos alimentares em Floriandpolis cabe nesse
enquadramento. Vejamos.

Apesar de no Cédigo Municipal Florianopolitano de 1955 ja estar escrito
que “A Prefeitura exercera, em colaboragdo com as autforidades sanitarias do
Estado, severa fiscalizagdo sobre a produgcdo, o comeércio e b consumo dos
géneros alimenticios em geral’ (art. 658), pode-se, sem receio, afirmar que
Florianépolis sempre possuiu uma estrutura precaria de fiscalizagdo alimentar.
Os poucos dados oficias - ndo apenas do municipio, como também do estado -
sobre a questao podem ser tidos como indicativos de uma certa despreocupacgdo
com o problema dos alimentos. Preocupagio que, lastreando os mesmos dados
oficiais, comega a ser mais freqiente apenas a partir do inicio da presente

década, com a implementac&o do Codigo de Defesa do Consumidor, a formagéo

diretora demitida. (Dfério Catarinense de 12 de agosto de 1997). O que chama atenc@o neste episodio € que
nenhum jornalista se dignou a ouvir a versdo da ex-diretora.

109



de associagées de consumidores e uma maior divulgacdo pela midia das
toxinfecgdes alimentares ocorridas. Numa cidade considerada pélo turistico, o
problema da seguranga alimentar em Florianépolis obtém, entdo, uma pequena,
porém inédita, relevancia politica.

N3o se diferenciando do padrdo nacional, a preocupacdo com a qualidade
dos alimentos ndo esteve mesmo entre as prioridades dos governantes de
Floriandpolis. A questdo da escassez de agua potavel, a auséncia de locais
adequados para o depésito de lixo e o despejo de esgotds a céu aberto, desde
ha muito, predominam na ordem de preocupagdes sanitarias do municipio7°. Tal
hegemonia ndo deve ser atribuida & mera discricionariedade do poder publico, ja
que as proprias demandas populares encaminham-se antes para a questao do
saneamento basico (agua, lixo e esgotos) do que a questao alimentar. Os dados
que colhemos e sistematizamos junto a Vigilancia Sanitaria Municipal (VSM) nos
informam que, nos Gltimos dois anos, de cada quatro reclamacdes feitas, trés
sdo referentes a problemas de saneamento basico, contra apenas uma por
problemas alimentares.

O motivo de tal predominancia deve ser atribuido ndo apenas a precaria
situagdo do saneamento basico em Floriandpolis’’, mas também a
especificidade dos problemas a ele relativos, que tornam mais facil esse tipo de
reclamagdo. Primeiramente, sdo problemas perfeitamente visualizaveis. Nos
boletins de reclamac¢éo que analisamos junto a VSM as queixas referentes a tais

problemas tinham por base dados sensérios, como detecgdo. de mau-cheiro,

7 Conforme RAMOS (1986) e CECA (1996).
m Apenas 33% da populagdo, por exemplo, ¢ adequadamente atendida por redes de esgoto. CECA: 1996.
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aguas servidas langadas diretamente para a rua etc., situagdes que poderiam ser
imediatamente confirmadas pelo agente da fiscalizagdo. Ja as reclamagdes
referentes a alimentos caracterizam-se por descrigdes precarias e difusas do
problema: mal-estar generalizado ou mesmo intoxicagdo que “se acha” ser
proveniente de tal ou qual alimento, acrescido de duvidas sobre onde foi
comprado o alimento danoso, por exemplo. Além do que os problemas de
saneamento tém um carater mais ou menos permanente: se o Estado ndo tomar
uma providéncia, continuardo a existir. Ja os problemas alimentares denunciados
sdo, na maioria dos casos, passageiros - ainda que dependam, por vezes, de
assisténcia médica - como nas suspeitas ou constatagbes de toxinfecgdo
alimentar, - ou, ainda, passiveis de equacionamento pessoal, por meio de
boicotes, - como nas reclamacgdes sobre o estado de higiene de determinado
estabelecimento.

Por isso, € bastante comentado pelos fiscais o fato de as reclamagbes
alimentares que lhes chegam constituir apenas uma pequena fragdo dos
problemas efetivos referidos a alimentos fora dos padrbes adequados. Esse
conhecido desencontro entre problemas e reclamagdes faz com que a VSM
promova de oficio blitzes constantes em estabelecimentos que vendem
alimentos. Isto significa que, neste ponto, esse 6rgao de fiscalizagdo vai além do
simples atendimento as demandas expressas da populagao, - fato que ndo deixa
de ser interessante num contexto social no qual o Estado ordinariamente
trabalha contendo demandas, ou seja, esperando, efetivamente, que os cidadaos
déem um outro jeito de resolver seus problemas que ndo seja através dos

sobrecarregados canais estatais (mau-atendimento, entraves burocraticos,

111



poucos recursos e namero insuficiente de funcionarios sao os expedientes mais
conhecidos dessa contengdo de demandas populares).

Mas, ndo obstante o conhecimento do desencontro entre reclamacgbes e
problemas alimentares e as blitzs que fazem para compenséa-lo, em grande
medida, os agentes de fiscalizagdo parecem partithar com o consumidor leigo o
entendimento de que os problemas alimentares sdo dotados de um carater de
quase auto-resolubilidade. Em nossas entrevistas com agentes fiscalizadores
foram recorrentes as afirmag¢des de que a fiscalizagdo alimentar constitui algo
menos complexo do que a fiscalizagdo referente a saneamento basico. Isso
decorre da simplificagdo com que estes agentes tratam costumeiramente a
problematica alimentar, concentrando sua atengdo apenas em pontos ébvios de
potenciais perigos a saude, dai decorrendo ageis solugdes. Uma sintese dessa
atitude poderia ser sintetizada nas expressdes: “limpo o estabelecimento,
resolvido o problema”, ou, “recolhido 0 alimento deteriorado, resolvido o
problema”. Nao ha uma preocupag¢do concreta com riscos ocultos, que exijam
detida analise, ou de longo prazo - como possibilidade de danos quimicos
causados por produtos adulterados e outros problemas do género, cuja
resolubilidade se apresenta de indiscutivel complexidade.

Os aspectos que concentram a aten¢éo da Vigilancia Sanitaria como
pontos criticos, e que constituem as preocupagfes-alvo de uma operacdo de
fiscalizagdo, podem ser inferidos a partir da tabela 6, que mostra as multas

exaradas por esse 6rgao e suas motivagdes:
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Tabela 6

Motivacdo das multas expedidas pela VSM (1995-96)

Problema alegado 1995 | 1996 | Total
falta de alvara sanitario 17 11 28
acondicionamento o7 10 17
inadequado
de produtos
falta de higiene na manipulagéo |09 12 21
de alimentos
faita de atestado médico 20 23 43
refrigeracdo inadequada 02 07 09
presenca de insetos/telas 07 03 10
vestudrio inadequado 05 05 10
uso de utensilios de madeira 06 09 15
produtos com validade vencida |36 22 58
rotulagéo inadequada 09 05 14
desacato aos fiscais - 01 01
embalagens rompidas 02 02 04
uso de gilete como faca 01 03 04
rodutos no chéo - 01 01
Total 121 {114 (235
Fonte: Tabela construida por nos, a partir de dados que
recolhemos junto a VSM

A partir desse quadro percebe-se que as multas recaem sobre infragOes
detectaveis ictu oculi e que, na pratica, poderiam ser fiscalizadas mesmo por
individuos desprovidos de formacgdo técnica. A questdo de sanidade em
Florianépolis é sobretudo a questdo de sua higiene e a do combate a danos
imediatos do produto, representado pelas toxinfecgdes que constituem o principal
problema alimentar detectavel™ .

Riscos complexos ndo sdo uma demanda popular, - o que é perfeitamente

compreensivel dado a invisibilidade e retardo dos efeitos da exposi¢do a esses

™ Em Santa Catarina as toxinfecgdes alimentares sdo provocadas sobretudo pela salmonellose (causada por
alimentos, como saladas e carnes, contaminados com salmonella). Em 1996, Florianopolis registrou 0 maior
niamero de casos de salmonellose do estado de Santa Catarina: 26 casos, ou 18,84% dos casos registrados
no estado. Fonte: Setor de Microbiologia de Alimentos do LACEN-SC.
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riscos (DOUGLAS, 1983 & BECK, 1992). Mas ndo sdo também uma questéo
instrumentalizada pelos 6rgaos de fiscalizagdo do municipio, os quais nao
deveriam valer-se da mesma representagao sobre os riscos que vige entre os
consumidores leigos. Sua justificativa de fato é outra: falta de instrumentos, falta
de pessoal, falta de recursos. Por tudo o que constatamos durante o trabalho de
campo, tal justificativa € procedente, mas sé capaz de explicar em parte as
fathas do sistema de controle alimentar de Fioriandpolis.

O laboratério do qual os érgéos de fiscalizagdo de alimentos dependem
(LACEN) é efetivamente precéario. Destinado a atender toda a demanda de
andlises alimentares do estado, 0 LACEN n&o tem capacidade para examinar
mais de 10 ou 15 amostras por semana, ndo dispondo de equipamentos que
seriam necessarios para uma completa analise (ndo ha como verificar o indice de
contaminacao por metais pesados, por exemplo), tendo que atender também ao
setor privado que o0 procura para a obtengdo de laudos que comprovem a
adequabilidade de novos produtos, com o objetivo de instruir o processo de
liberagdo dos mesmos junto ao Ministério da Saude’™, além de atuar no
procedimento de liberagdo de mercadorias importadas. O numero de funcionarios

que trabalha no LACEN é também insuficiente e mal distribuido™® . Trata-se, em

™ Em entrevista, concedida em junho de 1997, o chefe de analises do LACEN diz que se o Estado pudesse
cobrar por essas analises privadas, poderia usar o dinheiro arrecadado para melhor equipar todo o
laboratdrio. E sua denuncia é que ultimamente tem-se admitido que a FAPEU - fundagio de consultoria
privada, mas ligada a Universidade Federal de Santa Catarina, possa fazer essa analise. Ora, sendo a
FAPEU uma instituigio de fomento industrial, ela colabora no desenvolvimento dos novos produtos e
depois tera isen¢do suficiente para analisar a adequabilidade do que ela mesma ajudou a fabricar? De
qualquer forma, o uso do laboratério da FAPEU foi a forma que o setor privado encontrou de ver-se livre
da demorada analise feita pelo LACEN - que tinha de mandar inclusive amostras para a FIOCRUZ (Rio de
Janeiro) para que 14 fossem feitas as analise exigidas, que, por falta de equipamentos, aqui ndo poderiam ser
feitas.

™ Como alguns setores requerem que sejam feitos plantdes noturnos ou de fim de semana para acompanhar
o resuitado das andlises, os bioquimicos (que tem um salario inicial de R$ 600, 00) acumulam-se nestes
setores (como o das anéilises microbiologicas) com o fito de complementarem seus vencimentos com as
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resumo, de uma instituicdo com capacidade limitada diante de suas importantes
atribuicoes para a saude publica.

Mas, ainda assim, ha por parte da Vigilancia Sanitaria Municipal um certo
sub-aproveitamento dos meios disponiveis para uma fiscalizagao alimentar mais
técnica. Segundo o diretor do setor de alimentos do LACEN, Mauro Lindorfer, a
demanda por analises proveniente do municipio de Floriandpolis & bastante
pequena, mesmo quando se trata de procedimentos que o LACEN faciimente
poderia realizar ou que, - para uma melhor afericdo, - poderia enviar para um
laboratério mais equipado’. Constatacio que pode ser confirmada pelos
registros de envio de produtos a analise laboratorial devido a dividas geradas
pelo estado quimico-fisico de determinados produtos durante as fiscalizagdes.
Entre janeiro de 1994 e julho de 1996, apenas 4kg de alimentos (numa Unica
remessa, em setembro de 94) foram enviados para analise. Em trés anos e meio
um unico envio de alimentos ao laboratério por suspeita de inadequabilidade ao
consumo é surpreendente, sobretudo se analisarmos esse dado junto com o
seguinte (tabela 7) que indica o total de alimentos inutilizados e/ou apreendidos

no mesmo periodo:

horas-extras desses plantdes, ficando as outras areas (como a da analise fisico-quimico) com um nimero
insuficiente de funcionarios.
7 Entrevista concedida em junho de 1997.
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Tabela 7
Apreensao/inutilizagdo de produtos julho de 1994 a junho de 1996

Ano Trimestre Total
1° 2° 3° 40
1994 s/d s/d 1100 kg [430 kg |1530 kg
1995 350 kg |1248 kg | 1254 kg|[673 kg | 3525 kg
1996 1162 kg |1296 kg |s/d s/d 2458 kg
Total 7513 kg
Dados colhidos por nos junto aos boletins de atividades da V.S.M., ndo estando computados os
casos de analise de alimentos em face de toxinfecgio alimentar (obrigatérios por lei)

Tais inutilizagdes e apreensdes realizadas sem analise laboratorial indicam
que essas sete e meia toneladas de produtos estavam deteriorados ou
irregulares (fora do prazo de validade, por exemplo) em tal grau que dispensavel
era a confirmagao técnica de sua inadequabilidade ao consumo. Saliente-se que
a dispensabilidade dessa confirmagdo é um ato de alto risco para o fiscal que
pode ser responsabilizado civil e criminalmente por uma fiscalizagdo inadequada
ou tendenciosa, - possibilidade, que na pratica, nunca foi aiém de ameacas. Essa
assombrosa diferenga entre produtos apreendidos/inutiizados e produtos
tecnicamente analisados reforgca nossa proposi¢éo anterior de que a fiscalizagdo
alimentar em Florianépolis ndo costuma ir além das irregularidades auto-
evidentes, ndo costuma haver suspeitas: ou o produto é ou ndo adequado a
olhos vistos.

Para exemplificar, tomemos uma situagdo bastante simples. De acordo
com as instrugdes de “boas praticas” entregues aos proprietarios de lanchonetes
(anexo 1), as estufas onde ficam os salgadinhos prontos para o consumo, devem
ter, obrigatoriamente, uma temperatura acima de 65 C°, a fim de que seja
minimizada a atividade bacteriana. Perguntamos a um dos fiscais como era feito

tal controle, ja que eles ndo costumam levar termémetros as fiscalizagbes:
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“Essas estufas, a maionia delas, tem um dispositivo de requlagem, tu encostas a
maéo, ta fria, quase nunca ta a 60 °, entao tu vais la e olhas o dispositivo, ta 20 °,
ta 30°..., mas as mais antigas, tu percebes no tato.” E se o fiscal achar que a
temperatura esta abaixo de 60° e a estufa do comerciante, que pode estar
adulterada, marcar que esta? Na pratica, costuma valer o que mostra a estufa.

Aqui, mais uma vez, devem-se fazer ressalvas ao caso especial da
toxinfecgéo alimentar. Quando uma dendncia afirma que tal ocorreu, o médico ja
atestou, ainda que visivelmente o estabelecimento e o produto sob suspeita
paregam estar adequados, este sera apreendido até que esteja pronto o laudo
laboratorial. Isso pbrque as toxinfecdes alimentares tém facil repercussdo na
esfera penal, podendo, de acordo com o grau de culpa do comerciante, ser ele
processado e preso (0 que na pratica ndo tem ocorrido). Assim, a andlise
laboratorial sera fundamental como elemento de prova na instrugdo de um
possivel processo criminal. Destaque-se que, neste caso, a Vigilancia Sanitaria é
obrigada, por lei, a suspeitar mesmo do produto aparentemente adequado, mas
razoavelmente apontado como suposta causa da toxinfecgdo. Nos demais casos
as suspeitas sdo quase inexistentes.

O fato de a VSM concentrar-se apenas sobre aspectos visualizaveis do
problema da seguranga alimentar preocupa porque nenhuma das outras
instituicdes de controle de alimentos suprird essa deficiéncia. A Vigilancia
Sanitaria Estadual, com a delegacio da fiscalizagdo de alimentos ao municipio,
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