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RESUMO

ALMEIDA, Marcia Andreia da Silva. O Movimento Consumerista e a Padronizacdo Técnica
da Producdo Industrial: Perspectivas e Desafios a Participacdo das Entidades Civis de
Consumidores nas Atividades de Normalizacdo e Regulamentacdo Técnicas: Rio de Janeiro,
RJ. 2015. 333p. Tese de Doutorado em Ciéncias Sociais. Programa de Pds-Graduagdo em
Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade, Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro,
Rio de Janeiro, RJ, 2015.

As atividades de normalizacdo e regulamentacdo técnicas estdo enraizadas na cultura da
“sociedade industrial”, ganhando especial relevancia no contexto da globalizacdo econdmica
dos mercados, que ampliou as relagcdes de comércio internacional, dinamizando a producao e
0 consumo em escala global. Nesse contexto, as normas e 0s regulamentos técnicos sao 0s
instrumentos utilizados para padronizar a producdo, assegurando, por exemplo, que um
produto seja fabricado sob as mesmas condicdes técnicas, em qualquer lugar do mundo. Os
féruns de normalizacdo e as comissdes técnicas de regulamentacdo sdo ambientes onde o
Estado, a industria e as entidades civis disputam, em condices nem sempre iguais, 0
estabelecimento de regras para a producdo que envolve o interesse de todos esses atores.
Analisando os reguladores nacionais, Anvisa, Inmetro e Ministério da Agricultura, Pecuéaria e
Abastecimento, esta pesquisa amplia, das Agéncias Reguladoras para outros entes do sistema
regulatorio brasileiro (autarquias e ministérios), o debate sobre a participacdo social dos
consumidores nas atividades de regulamentacdo, evidenciando diferentes posturas em relacédo
a competéncia de regular, procedimentos diferentes para 0s mesmos mecanismos de
participacdo e a falta de clareza e publicidade das regras do jogo da participacdo. Analisando
os normalizadores, I1ISO, ABNT e Codex, constatou-se a inobservancia as recomendacfes
internacionais sobre a participacdo dos consumidores e a falta de agdes objetivas de
engajamento dos consumidores. Evidenciou-se, ainda, o posicionamento neocorporativista do
Estado na relagcdo com as entidades civis de consumidores e 0 esvaziamento de espacos de
participacdo ja conquistados, causado, principalmente, pela falta de recursos humanos e
financeiros, o que expde a fragilidade do movimento consumerista brasileiro, agravada pela
falta de uma politica publica de fortalecimento das suas entidades civis, ja preconizada no
Caodigo de Protegdo e Defesa do Consumidor, desde 1990, e que sO agora da os primeiros

sinais de que sera implementada.

Palavras-chave: Participagdo Social; Consumidor; Regulamentacédo; Normalizagéo.



ABSTRACT

ALMEIDA, Marcia Andreia da Silva. The Consumer Movement and Technical
Standardization of Industrial Production: Perspectives and Challenges for Participation of
Civil Entities Consumers in Standardization Activities and Technical Regulations: Rio de
Janeiro, RJ. 2015. 333p. Doctoral Thesis in Social Sciences. Graduate Program in
Development, Agriculture and Society, Federal Rural University of Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, RJ, 2015.

The standards and regulations technical activities are rooted in the culture of "industrial
society"”, gaining particular relevance in the context of economic globalization of markets,
which increased international trade relations, stimulating production and consumption on a
global scale. In this context, standards and technical regulations are the instruments used to
standardize the production, ensuring, for example, a product is manufactured under the same
technical conditions, anywhere in the world. The standardization forums and the technical
regulatory commissions are environments where the state, industry and civil entities compete
on terms not always the same, the establishment of rules for the production that involves the
interest of all these players. Analyzing national regulators Anvisa, Inmetro and Ministry of
Agriculture, Livestock and Supply, this research extends the Regulatory Agencies to other
entities of the Brazilian regulatory system (municipalities and ministries), the debate on social
consumer participation in regulatory activities, evidencing different positions in relation to the
right to regulate, different procedures for the same mechanisms of participation and the lack
of clarity and advertising rules of the game participation. Analyzing the normalizers, 1SO,
ABNT and Codex we found out failure to comply with international recommendations on the
participation of consumers and the lack of objective actions of engagement of consumers.
Was evident, still, the neo-corporatist position of the state in relation to the civil organizations
of consumers and emptying spaces of participation earned, caused mainly by the lack of
human and financial resources, which exposes the fragility of the Brazilian consumerist
movement , aggravated by the lack of a public policy of strengthening its civil organizations,
as recommended in Safety Code and Consumer Protection since 1990 and is only now taking

its first signs that will be implemented.

Keywords: Social Participation; Consumer; Regulation; Standardization.
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“Minha unica preocupagdo é: como posso ser util no mundo?”

Van Gogh



INTRODUCAO

A padronizacdo técnica industrial por meio de normas e regulamentos - que sdo documentos
normativos estabelecidos, seja por meio do consenso entre as partes interessadas, no caso da
normalizacdo, ou por determinacdo do Estado, no caso da regulamentacdo, € uma atividade
tipica das sociedades industrializadas e que nasceu da necessidade de produzir centenas ou
milhares de copias de um mesmo produto preservando suas caracteristicas intrinsecas e

extrinsecas.

As atividades de normalizacéo e regulamentagdo técnicas ganharam especial importancia no
contexto da globalizacdo econbmica com 0 crescente interesse dos paises em buscar novos
mercados para comercializar seus produtos, bem como com as mudancas nas formas de

producao.

Em busca de melhores condi¢cBes em termos de custos de producdo, atualmente, é muito
comum que as empresas que transacionam em mercados globalizados projetem, fabriqguem e
montem seus produtos em diferentes pais. Esse “esquartejamento” do processo produtivo,
tipico do modo de producdo pos-fordista, requer um alto grau de padronizacdo técnica para

assegurar a manutencdo das caracteristicas intrinsecas e extrinsecas do produto final.

Normas e regulamentos sdo produtos de atividades que se complementam, mas que s&o
gerenciadas por atores de diferentes esferas sociais. A normalizacdo técnica é uma atividade
privada, cuja gestdo e feita pelo mercado (fabricantes, distribuidores, comerciantes,
consumidores e etc), enquanto que a regulamentacdo técnica é uma atividade publica
gerenciada pelo Estado (governos estadual, municipal e federal). O ponto de contato entre

essas atividades tem como motivagdo o interesse comercial entre os paises.

O principio da soberania nacional garante aos paises a autonomia necessaria para estabelecer
regras proprias que orientem a sua producdo de bens e servigos, de modo a assegurar que 0S
mesmos sejam seguros para consumidores e desenvolvidos de acordo com préaticas de
responsabilidade ambiental®. Essas regras sdo estabelecidas por meio de medidas regulatérias

como os regulamentos técnicos, por exemplo.

! Esses n&o sdo os Gnicos motivos que levam os paises a regular seus mercados, mas séo considerados pela OMC
objetivos legitimos e, portanto, incontestaveis.
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Quando um fabricante tem interesse em comercializar seu produto em outro pais, e este
produto é objeto de algum tipo de regulacdo no pais que se deseja comercializar, o fabricante
¢ obrigado a seguir essas regras para obter a licenca de comercializacdo. Essa condicionante €
objeto de constantes discussdes, questionamentos e negociacbes até em instancias
internacionais, como a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), que tem como prética
estabelecer acordos entre os paises signatarios dela, a fim de favorecer o livre comércio
internacional. O estreitamento da relagdo entre as atividades de normalizacdo e

regulamentacéo foi estabelecido por meio um desses acordos.

O Acordo de Barreiras Técnicas ao Comércio (TBT)?, instituido em 2005, pela OMC, é um
instrumento que busca promover o equilibrio das relacdes de comércio internacional,

estabelecendo um conjunto de recomendacdes aos paises signatarios do Acordo.

As clausulas desse Acordo estabelecem, entre outros, que 0s paises membros se
comprometam a ndo da tratamento diferenciado entre as empresas nacionais e internacionais,
ndo estabelecer exigéncias excessivas - as exigéncias devem ser baseadas em “objetivos
legitimos”, e a utilizar as normas técnicas, preferencialmente as internacionais, para

fundamentar a elaboracdo dos regulamentos técnicas nacionais.

Essas clausulas sdo o elo que liga as atividades de normalizacdo e regulamentacgdo, tornando
imprescindivel abordar qualquer uma delas sem contextualizar a relagdo entre ambas. Por esse
motivo optou-se, nesta pesquisa, por estudar os dois campos de atividades, mesmo

considerando o alto grau de complexidade de cada uma.

A padronizacdo técnica, seja por meio das normas ou dos regulamentos, afeta de maneira
muito objetiva os consumidores, que sdo clientes finais desses processos. Quase todos 0s
produtos e alguns servi¢os de consumo de massa (alimentos, bebidas, roupas, medicamentos,

servigos publicos e etc) séo objetos da padronizagéo técnica.

A dindmica das atividades de normalizacdo e regulamentacéo até pressupde a participacdo das
entidades representativas dos interesses dos consumidores, mas Sd0 expressivas as
dificuldades relatadas por essas entidades, quando se tratar de influenciar, efetivamente,

NESSeS Processos.

? 0 Brasil é signatario do Tratado de Barreiras Técnicas a0 Comércio (TBT) da OMC.



Esses fatos nos levaram aos primeiros questionamentos que motivaram este estudo: Como
vem se construindo a sistematica de participagdo social das entidades civis de consumidores
nos processos de normalizacdo e regulamentacdo técnicas? S&o efetivos 0s mecanismos de
participacdo implementados pelo Estado regulador e pelas entidades privadas normalizadoras?
O desafio da reducdo da assimetria de informacdo esta sendo vencido? Como as entidades

civis estdo se posicionando para influenciar nesses processos?

Meu olhar sob essas atividades carrega a particularidade de que ha 15 anos trabalho num
orgdo federal com funcdo de regulacdo, o Inmetro, de onde ha& tempos observo a
complexidade do sistema regulatério brasileiro que é carregado de contradicdes que
dificultam a compreensdo do papel regulatorio dos diversos 6rgaos envolvidos nessas
atividades. Essas contradi¢cdes vao desde os termos utilizados por esses entes para denominar
0 documento normativo que estabelecem (resolugéo da diretoria colegiada, ato normativo e
regulamento técnico, por exemplo) a diferentes procedimentos para as mesmas préaticas de

participacdo social.

Os féruns de normalizacdo e as comissdes técnicas de regulamentacdo sdo ambientes onde o
Estado, a industria e os consumidores, quase sempre apoiados por especialistas e, no caso dos
consumidores, representados por entidades civis, disputam em condi¢Ges, nem sempre iguais,
0 estabelecimento de regras que envolvem o interesse econdmico das empresas, em relacdo ao
custo da producdo, o interesse do Estado, em relagdo aos impactos econdmicos, sociais e
ambientais dessas regras e o interesse dos consumidores, em relacdo aos possiveis riscos a sua
salde e seguranca.Essa disputa entre forcas do Estado, do mercado e da sociedade civil
implica relacdes de poder que ora aproximam e ora afastam a sociedade civil das instancias de
governanca que orientam a padronizacao técnica industrial. Os processos de participacdo das
entidades civis de defesa dos direitos dos consumidores nas atividades de normalizacéo e
regulamentacdo técnicas sdo préaticas relativamente recentes no Brasil e que ganharam forca
com a redemocratizacdo do pais e a retomada da luta pelos direitos civis e as liberdades

individuais e coletivas, na segunda metade dos anos 80.

Com a promulgacdo do Cddigo de Protecdo e Defesa do Consumidor (CDC), no inicio dos
anos 90, essas entidades passaram a integrar o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor
(SNDC) e a atuar de modo mais organizado nos foruns de normalizacéo e nas comissdes de

regulamentacéo técnica.



Criado pela Lei 8.078/90 (BRASIL, 1990a), o SNDC foi instituido com a finalidade de
promover a articulacdo entre Estado e Sociedade Civil por meio da implantacdo de uma
infraestrutura que pudesse assegurar o direito do consumidor e o respeito a pessoa humana

nas relagcdes de consumo.

As entidades civis vinculadas ao movimento consumerista® brasileiro sdo anteriores ao
Codigo de Protecdo e Defesa do Consumidor e, atualmente, estdo articuladas, também, no
Férum Nacional das Entidades Civis de Defesa do Consumidor (FNECDC), que retne 20
organizagdes ndo governamentais e tem entre suas propostas de atuagdo o monitoramento dos

processos de normalizacdo e regulamentacgdo técnicas.

Partimos do pressuposto de que a participacdo das entidades civis de consumidores nas
atividades de normalizacdo e regulamentacdo técnicas € um processo em construcdo que vem
se desenvolvendo num ambiente de producdo material (bens e servicos) e simbolica (cultural)

que tem passado por profundas transformaces histéricas, politicas, econdmicas e sociais.

Essas transformagfes vao além da redemocratizacdo do pais e da instituicdo do CDC, ja
mencionadas, sendo influenciadas, também, pela abertura econémica do pais, pela
estabilizacdo da moeda nacional e pela organizacdo do movimento consumerista em torno de

questdes sobre a qualidade dos produtos e a participacdo nas regras da producéo industrial.

Esse pressuposto nos permite entrever que esse ambiente de producdo material e simbdlica
“transformado” vem moldando a participacdo dos consumidores e impondo as entidades civis
que os representam novas dinamicas de acdo coletiva, fazendo-os repensar suas lutas, seus

modos de organizacao e mobilizacéo e sua relacdo com o Estado.

Os féruns de normalizacdo funcionam como instituicdes aglutinadoras de grupos sociais
organizados em funcéo de diferentes interesses que buscam, nesses ambientes, a construcao

de uma pauta comum, no que tange aos temas e problemas a serem tratados pela padronizacao

* O movimento consumerista, tal qual conhecemos hoje, nasceu e se desenvolveu a partir da segunda
metade do século XIX, nos Estados Unidos, e esta relacionado a luta pelos direitos dos consumidores.



técnica, bem como influenciar no processo de decisdo de quais requisitos técnicos serdo

incorporados, ou ndo, aos documentos normativos®.

Apesar de ndo governamentais, esses foruns tem por principio assegurar a representacdo das
autoridades regulamentadoras, das empresas, dos consumidores, pesquisadores e das

organizag0es ndo governamentais com interesse nos objetos em processo de normalizacao.

No Brasil, a gestdo da atividade de normalizacdo técnica em nivel nacional é, desde 1940,
conduzida por uma entidade privada, a Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT).
Parte das normas técnicas brasileiras resulta do processo de internalizacdo® de normas
internacionais. O acervo de normas da ABNT possui muitas normas da International

Organization for Standardization (ISO) internalizadas.

Seguindo a recomendacdo da OMC de considerar o contetido das normas técnicas no processo
de elaboracdo dos regulamentos, parte significativa dos regulamentos técnicos brasileiros
(RDC, atos normativos, RTAC, RTM e etc)®, também é elaborado considerando requisitos de
normas internacionais e, no caso especifico dos alimentos industrializados, considerando as

normas internacionais Codex.

E é desse ambiente, onde se articulam o Estado regulador, o mercado regulado e normalizador
e a sociedade civil organizada de consumidores que emerge a problemética que orienta o

percurso desta pesquisa.
O Problema de Pesquisa

Apesar de comumente caracterizado como conservador, por lutar para manter a condigéo de
acesso conquistada em relagdo ao consumo de bens e servigos, 0 movimento consumerista,
carrega um conjunto de demandas que pressupde que 0 acesso a bens e servicos, por si s, ndo
assegura o atendimento a necessidades e expectativas basicas, como aquelas relacionadas a
salde e a seguranca, por exemplo, e que para isso é preciso participar das instancias de

governancga que decidem as regras do jogo da producdo industrial, o que implicaria numa luta

* 0 termo “documento normativo” é uma expressio mais abrangente, definida no ISO Guia 2 (1SO, 2002) para
dar conta de qualquer documento com funcéo de padronizar uma préatica, seja ele um norma técnica ou um
regulamento técnico, por exemplo.
5 O termo “internalizar” é utilizado para indicar o ato de um organismo de normalizago nacional traduzir e
incorporar no seu acervo de normas técnicas uma norma internacional. (1ISO, 2002)
® As siglas entre parénteses correspondem aos termos: Resolucdo da Diretoria Colegiada (RDC), Regulamento
Técnico de Avaliacdo da Conformidade (RTAC) e Regulamento Técnico Metrolégico (RTM).
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pela mudanca nas regras do jogo dos campos politicos da normalizacdo e regulamentagdo

técnicas.

O discurso oficial, aplicado as publicacdes e sites das instituices federais com funcdo de
regulacdo, dos organismos privados de normalizacdo e das entidades civis do movimento
consumerista aponta para a existéncia de um espaco politico regulamentado para essa
participacdo, bem como uma ampla pauta de reivindicacbes do movimento consumerista em
relacdo qualidade e efetividade de tal participacdo. No entanto, pouco se sabe se, e como, essa

participacdo acontece e quais s&o suas limitacdes e avangos.

Assim, a problematica central desta pesquisa esta associada ao processo de construcdo da
participacdo do movimento consumerista brasileiro, representado pelas entidades civis de
consumidores vinculadas ao Forum Nacional das Entidades Civis de Defesa dos
Consumidores (FNECDC), nas atividades normalizacdo e regulamentacdo técnicas de
produtos industrializados, considerando as caracteristicas técnicas de cada atividade, 0s
arranjos institucionais nos quais estdo inseridos, a assimetria de informacdo, a capacidade
técnica necessaria a participacdo e a disposicdo do Estado (regulador) e do mercado

(normalizador) em viabilizar adequados mecanismos de participacéo social.
Hipdteses

Com a finalidade melhor orientar o processo de pesquisa sdo propostas algumas hipdteses que

serdo analisadas ao longo desta Tese e retomadas na conclusao, a saber:
Hipotese Bésica

Os campos politicos’ da regulamentago e da normalizacao técnicas se organizam em torno de

regras que tem inviabilizado a participacédo efetiva das entidades civis de consumidores.

Hipoteses Secundarias

"0 campo, segundo Bourdieu, é um lugar que impde regras que fazem com que o jogador tenha atitudes de
acordo com o lugar onde se encontra no jogo. “O campo politico, entendido a0 mesmo tempo como campo de
forcas e campo das lutas, que tem em vista transformar a relacdo de forgas que confere a este campo a sua
estrutura em dado momento, ndo é um império. Os efeitos das necessidades externas fazem-se sentir nele por
intermédio, sobretudo, da relacdo que os mandantes, em consequéncia da sua distancia diferencial em relagao
aos instrumentos de producdo politica, mantém com os seus mandatarios e da relacdo que estes Gltimos, em
consequéncia de suas atitudes, mantém com as suas organiza¢des” (BOURDIEU, 2012, p. 163)
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a) Os foruns de normalizacdo, bem como as comissbes técnicas de regulamentacao
funcionam como redes sociotécnicas® , nas quais o saber cientifico tem peso
significativo no processo de decisdo e isso pode inibir a participacdo daqueles que nédo
dominam o discurso da ciéncia ou esse capital intelectual;

b) Normas e regulamentos técnicos sdo agentes “ndao-humanos” que transformam as
relagcbes de consumo, padronizando n&o apenas 0s bens e servigos consumidos, mas as
relacBes entre o Estado, o mercado e 0s consumidores;

¢) N&o ha uma cultura estabelecida de participacdo das entidades civis de consumidores
nos processos de normalizacdo e regulamentacdo e sem uma apropriacdo dos capitais
simbélicos ° dessas atividades a participacao fica comprometida;

d) Os principios do consenso, da paridade e da representatividade, em normalizacdo,
reconhecidos internacionalmente, carregam problemas de aplicacdo que distanciam o

discurso da participacgdo, da efetiva participagéo social nesse processo.
Justificativa

Os argumentos apresentados para justificar a importancia desse estudo estdo relacionados aos
seguintes aspectos: a) o lugar expressivo que as atividades de padronizacdo técnica ocupam
no contexto de relacBes de producédo e consumo; b) as mudancas no papel do Estado regulador
brasileiro, a partir das reformas administrativas da década de 1990; e c) o crescente interesse
do movimento consumerista por um lugar nas instancias de governanga das atividades de

normalizacdo e regulamentacdo técnicas.

Explorando o primeiro argumento, ressalta-se que parte significativa dos produtos
industrializados € produzida a partir de requisitos *® minimos estabelecidos em normas
técnicas. Esses documentos normativos de cumprimento voluntario pelos fabricantes
representam acordos entre os atores sociais imbricados nas relagdes de produgdo e consumo,
participantes da dindmica da normalizacdo técnica, que pode ocorrer em nivel empresarial

(dentro da empresa), setorial (no ambito de uma associacdo de produtores), nacional (dentro

8 Rede de atores com capacidade de agir e modificar as relagBes sociais e que é composta por elementos
humanos e “ndo-humano” (técnicas e tecnologias). N8o pode ser comparada as redes tradicionais da sociologia,
porque seus vinculos crescem por todos os lados e dire¢Bes, sendo definida pelas negociagcdes internas sem
limites externos. (LATOUR, 1997; 2012)
% A ideia do poder simbélico esta relacionada a um poder invisivel, o qual s6 pode ser exercido com a
cumplicidade daqueles que ndo querem saber que estdo sujeitos a ele ou mesmo que o exercem, Bourdieu (1999)
considera simbdlicos os capitais politico, cultural, social e intelectual.
19 Requisito é uma necessidade expressa em documento normativo que deve ser cumprida, pela organizacéo que
adotou o documento normativo, para que a conformidade seja assegurada. (1SO, 2002)
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de pais), regional (dentro de bloco econémico) e internacional (aberta a todos os paises
interessados). (1SO, 2002)

O acervo de normas da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT) contabiliza 7.908
normas, sendo 6.057 delas desenvolvidas pelos Comités Técnicos Brasileiros. As demais séo
normas internacionais (ISO/IEC) e regionais (Mercosul) traduzidas e internalizadas no acervo
da ABNT.M

O acervo de normas técnicas brasileiras abrange diversos setores produtivos nacionais dentre
0s quais se destacam os da agricultura e alimentos, bens de capitais e tecnologias de
fabricacdo, construcdo civil, eletricidade, energia, infraestrutura, servicos e sistemas de

gestdo, quimica e tecnologia de materiais, salde, seguranca e meio ambiente.

A institucionalizacdo da padronizacgdo técnica da producédo, como se conhece hoje, remonta ao
inicio do Século XX, mais precisamente 1906, com a criacdo do IEC — International
Eletrotecnical Comission. Essa Comissdo foi o embrido de uma iniciativa que ganharia forga
apos a Segunda Guerra Mundial com a criacdo de uma série de institui¢fes internacionais

para apoiar a reconstrucdo da Europa e promover a expansao do capital internacional.

Em mais de 100 anos de historia, a pratica de padronizar a producdo industrial, por meio de
normas técnicas, encontrou uma nova fase de expansdo com a globalizacdo econémica dos
mercados, alavancada pelos avancos tecnoldgicos. Para se ter ideia da influéncia dessa
atividade, atualmente, o acervo de normas da International Organizations for Standartization
(ISO) e da International Eletrotecnical Comission — (IEC), juntos, contabilizam mais de
19.500 normas®?, desenvolvidas com a participacdo dos 163 paises membros da 1SO que s&o

responsaveis por 90% do PIB do Planeta.

Outro argumento importante na justificacdo da importancia desta pesquisa € o impacto da
mudanca no papel do Estado brasileiro, com as primeiras reformas administrativas do periodo
democrético recente. Em 1995, a implementacdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado deu inicio a uma expressiva mudanga nos processos de gestdo da administracao

publica federal.

1 Dados disponiveis em: <http://www.abnt.org.br/normalizacao/publicacoes/numeros>. Acesso em: Jun. 2015.
12 Dados disponiveis em: <http://www.iso.org/iso/home/about.htm>. Acesso em: Jun 2015.



http://www.abnt.org.br/normalizacao/publicacoes/numeros
http://www.iso.org/iso/home/about.htm

As principais consequéncias desse plano foram as privatizagdes e as concessdes dos servicos
publicos que eram prestados por empresas estatais. Assim, o Estado alterou a forma e a énfase
de sua atuacdo, deixando de ser provedor direto de bens e servi¢os para atuar na regulacao

deles.

Em 2008, a OCDE publicou um relatério sobre a reforma regulatéria brasileira, apontando
caminhos para o fortalecimento da governanca regulatdria e para o crescimento do pais. Esse
relatorio apresenta, entre outros, um conjunto de informacdes sobre esfor¢o regulatorio
brasileiro, a partir dos diversos instrumentos formalizados na Constituicdo de 1988, onde se
destaca o quadro que lista o conjunto de “normas” federais, estaduais e municipais publicadas
até 2007.

Antes de prosseguir ¢ importante esclarecer que o termo ‘“norma” ¢ utilizado no contexto do
relatorio supracitado com o significado de “documento legal”, ou seja, documento normativo
de cumprimento obrigatério. Assim sendo é importante ndo confundi-lo com o termo “norma
técnica” que no contexto desta pesquisa se refere ao produto da atividade “privada e

voluntaria” de normalizagao técnica.

Retomando o relatério da OCDE, no que tange ao nivel federal, o quadro apontava, até 2007,
a existéncia 141.771 normas federais gerais. Essas “normas federais gerais” abrangem leis,
decretos, emendas constitucionais, medidas provisorias € “normas complementares”. O que
chama atencdo nesse dado ¢ que o niumero de “normas complementares” publicadas até

aquele ano correspondia a cerca de 80% do total de normas federais publicadas.

Na busca de uma atualizagdo desses dados que, segundo o relatério da OCDE tem como fonte
primaria o Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo - IBPT, identificamos uma
publicacdo comemorativa aos 26 anos de promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 que

atualiza o numero de normas federais publicadas até 2014.

Comparando os dados de 2008 e 2014 o numero de normas federais gerais subiu de 141.771
para 160.107. Para melhor compreender o significado dessa informagdo, bem como do
detalhamento apresentado na Figura 01 é preciso considerar que o processo legislativo
brasileiro prevé no Artigo 59 da Constituicdo Federal apenas seis instrumentos legais,
conforme ja mencionado, mas que podem ser complementados por outros instrumentos como:

resolucdes, portarias, contratos e sentencas (OCDE, 2008). E é esse grupo denominado de
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“normas complementares” que representa quase 90% do esforco regulatério do Governo
Federal. (IBPT, 2014)

Figura 01: RegulacGes Federais no Brasil a partir da Constituicdo de 1988 (até 2014)

QUANTIDADE DE NORMAS EDITADAS - 26 ANOS DA CF DE 1988

NORMAS FEDERAIS GERAIS TRIBUTARIAS
CONSTITUICAO FEDERAL 1 1
EMENDAS CONSTITUCIONAIS DE REVISAO 3

EMENDAS CONSTITUCIONAIS 83 15
LEIS DELEGADAS 2

LEIS COMPLEMENTARES 88 39
LEIS ORDINARIAS 5286 1113
MEDIDAS PROVISORIAS ORIGINARIAS 1.266 213
MEDIDAS PROVISORIAS REEDITADAS 5.491 1.674
DECRETOS FEDERAIS 11.304 1639
NORMAS COMPLEMENTARES® 136.580 25628
TOTAL 160.107 30,322
MEDIA POR DIA 16,86 3,19
MEDIA POR DIA UTIL 25,24 4,78

Fonte: IBPT (2014)

Embora a publicacdo do IBPT nédo esclareca quais, dentre as mais de 130 mil normas
complementares, correspondem a medidas regulatérias do mercado, 0 nimero impressiona e
justifica o interesse pelos entes de governo com autoridade de regulacdo, pois vem deles o

maior esfor¢o de intervir no mercado.

O impacto da Reforma Administrativa de 1995, ao contrario do que possa parecer, redefiniu
ndo apenas os papéis do Estado, de provedor a regulador de servicos, mas dos atores e
instituicOes sociais envolvidas no processo, criando novas relagdes, estabelecendo estruturas,
até entdo inexistentes e impondo novas praticas que incluem a transparéncia e o controle

social.

Para 0 movimento consumerista, 0 primeiro impacto dessa reforma veio com a enxurrada de
reclamacdes sobre a ma qualidade dos servigos publicos privatizados que comegaram a chegar

as entidades no final dos anos de 1990.
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Excluidas do processo que discutiu as bases dessa reforma e sem respostas objetivas para dar
aos consumidores, as entidades civis de consumidores iniciaram um processo compreensao
daquele contexto que as levou a lutar por espacos de participacdo e pela reducéo da assimetria

de informacao.

Considerando esse quadro histérico, entende-se como fundamental, ap6s quase duas décadas,
analisar o impacto dessa nova conjuntura politica na dindmica de participacdo das entidades
civis de consumidores nas instancias de governanca que decidem as regras do jogo da
padronizacdo da producdo industrial no nivel do Estado (regulador) e do mercado

(normalizador), por complementaridade.

O interesse do movimento consumerista pela regulamentacédo técnica esta fundamentado em
questdes relacionadas a saude e a seguranca do consumidor dos produtos industrializados. A
estreita relacdo entre as normas e o0s regulamentos estendeu o interesse das entidades civis de

consumidores a elaboracdo das normas técnicas.

Compreender como vem sendo construida a participacdo das entidades de civis de
consumidores nas dindmicas de normalizar e regulamentar contribuird para 0 mapeamento
desses campos, das regras estabelecidas por eles, da dindmica de atuacdo dos atores sociais
envolvidos, bem como das possibilidades reais e potenciais de participacdo social dessas
entidades.

Objetivos da Pesquisa

Objetivo Geral:

Investigar como vem se construindo a participagdo das entidades civis de consumidores nas
atividades de normalizacao e regulamentacéo técnicas, a fim de avaliar o grau de efetividade
da participacdo dessas entidades nas instancias de governanca que orientam a padronizacao

técnica aplicada aos produtos industrializados.

Objetivos Especificos:

o Identificar e analisar 0os mecanismos de participacdo e praticas de reducdo da

assimetria de informacéo empreendidas por normalizadores e regulamentadores.
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o Analisar o grau de adequacdo dos reguladores as expectativas e demandas do
movimento consumerista em relacdo a participagéo social.

o Analisar 0 grau de adequacdo dos normalizadores a recomendacdes internacionais de
seus pares ou do movimento consumerista internacional sobre a participacdo dos
consumidores.

o Pesquisar as estratégias de mobilizacdo empreendidas pelas entidades civis de
consumidores em favor da participagdo nesses processos.

o Mapear os aspectos que facilitam e/ou dificultam a participagdo dessas entidades nos
campos da normalizacdo e da regulamentacéo técnicas.

o Verificar como vem se dando, no campo de atuacdo das entidades civis de defesa do
consumidor, a transicdo do interesse em assegurar direitos basicos do consumidor para o
interesse em participar da governanca que define as regras de padronizacdo da producdo

industrial.

N&do estd entre os objetivos desta pesquisa a analise da efetividade dos mecanismos de
participacdo identificados, bem como as relacbes de poder que estdo em disputa nesses
campos. Isto porque, optou-se neste estudo por compreender a estrutura desses campos, bem
como 0s movimentos e tendéncias de cada um em relacdo a participacdo social das entidades
civis de consumidores, considerando a literatura limitada sobre esses aspectos e a necessidade

de construcdo de um mapa de campo que possa guiar futuras investigacdes sobre o tema.

A complexidade dessas duas atividades, bem como a estreita relacdo entre elas nos impés,
perdas e ganhos no caminho percorrido por esta pesquisa, a fim de assegurar o cumprimento

dos objetivos estabelecidos.

Entre os ganhos estd a possibilidade de mapear os campos da normalizacdo e da
regulamentacdo tecnicas, tendo como ponto de partida e de chegada a construcdo dos
processos de participacdo social das entidades civis de consumidores nessas atividades. E,
entre as perdas, a impossibilidade de, devido a complexidade das atividades e a necessidade

de manter o foco do estudo, explorar as relacdes de poder em articulagdo nesses campos. No
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entanto, para compensar essa perda algumas hipoteses sdo apresentadas na conclusdo desta

pesquisa, a fim de indicar uma trilha para novos mergulhos no tema.
Metodologia

No que se refere a abordagem esta € uma pesquisa qualitativa, na medida em que ndo ha
preocupacdo com a representatividade numérica dos documentos analisados ou das entrevistas
e consultas realizadas e, sim, com o aprofundamento da compreenséo das instituicbes e grupo

social pesquisado.

Quanto a natureza, esta € uma pesquisa aplicada que se propde a apontar, além das
perspectivas e desafios a participagdo dos consumidores, reflexdes que possam levar a

melhoria dos mecanismos de participagao social analisados.

Esta pesquisa combina os perfis descritivo e explicativo. O perfil descritivo esta presente no
uso das ferramentas de investigacdo estudo de caso e analise documental, visando identificar,
descrever e analisar os mecanismos de participacdo social e as praticas de reducdo da
assimetria de informacdo os consumidores e 0s agentes normalizadores e reguladores,
apontando os aspectos que limitam a participacdo das entidades civis de consumidores e as

boas praticas existentes.

O perfil explicativo da pesquisa se manifesta no esforco empreendido para identificar os
fatores que funcionam como estimulo ou barreira para a participacdo efetiva das entidades
civis de consumidores nas atividades de normalizacdo e regulamentacdo. O estudo também
busca explicar como o0 movimento consumerista esta posicionado em relacdo a essa

participacdo, a causa de suas dificuldades, os desafios e 0s avancos.

Assim, a pesquisa de campo esta ancorada num estudo de caso que abrangeu trés grupos de
entidades sociais: os reguladores de mercado, os normalizadores de mercado e a sociedade

civil organizada de consumidores.

Entre os reguladores, sdo objetos deste estudo: o Ministério de Agricultura, Pecuaria
Abastecimento (Mapa), a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) e o Instituto
Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro). Entre os normalizadores estéo: a
International Organization for Standardization (ISO), a Associacdo Brasileira de Normas

Técnicas (ABNT) e a Comissdo Codex Alimentarius. A sociedade civil organizada de
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consumidores é tomada neste estudo pelo Férum Nacional das Entidades Civis de Defesa dos
Consumidores (FNECDC).

A pesquisa documental foi conduzida tendo como premissa a analise restrita a documentos
publicizados pelos reguladores e normalizadores analisados. Considerando o peso que a
disponibilidade das informagfes tem na viabilizacdo da participacdo social nas atividades de
normalizacdo e regulamentacdo, optou-se por um procedimento que coloca o pesquisador na
posicdo um cidaddo ou de uma entidade civil de consumidores em busca de informacdes

sobre a regra do jogo da participacdo em cada uma das instituicbes pesquisadas.

Esse procedimento se fez necessario nao apenas para simular o caminho a ser percorrido pelas
entidades civis de consumidores que se propGe a exercer o direito a participacao, mas também
para assegurar um distanciamento aceitavel entre o pesquisador e o objeto, considerando
minha condicdo de servidora publica de um dos 6rgdos de regulagdo analisados, no caso o

Inmetro.

No subcapitulo 3.1 é feito um maior detalhamento da metodologia aplicada a pesquisa de
campo, enfatizando os critérios utilizados para definir o universo da pesquisa, 0S
procedimentos de investigacdo, os critérios de analise, o periodo de coleta de dados, entre

outros aspectos metodolégicos.
Estrutura da Tese

Este trabalho de Tese foi desenvolvido em trés capitulos. O Capitulo 1 faz uma leitura da
padronizacdo técnica industrial e da participacdo social em diferentes contextos de analise das

ciéncias sociais e esta dividido em trés subcapitulos.

No primeiro subcapitulo (1.1), a padronizacgéo téecnica da producédo é analisada como produto
da sociedade industrial que é detalhada recorrendo os estudos que tratam do tema. Também
sdo apresentadas informacfes sobre o nascimento da padronizacdo técnica em nivel
internacional e por fim as normas técnicas sdo analisadas no contexto da teoria do desencaixe
dos sistemas sociais modernos (GIDDENS, 1991).

Essa teoria € utilizada para pensar, no contexto das relagBes internacionais de comércio, as
atividades de normalizacdo e regulamentacdo como sistemas desencaixados, ou

“desterritorializados” que, nessa condig¢do, podem ser apropriados por qualquer organizacéo,
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em qualquer parte do mundo. Mesmos os regulamentos técnicos, inicialmente, pensados como
instrumentos restritos aos territorios nacionais, ganharam o mundo com o avanco das relagdes

comerciais globais, sendo monitorados de perto pelos paises exportadores.

No segundo (1.2) s&o abordadas as mudangas no ambiente da producdo que véo fornecer
novos elementos de anélises as ciéncias sociais. Nesse item s&o descritos os sinais de ruptura
com a categoria “moderno”, apresentando as caracteristicas e rompimentos trazidos pelo que
foi denominado por alguns autores de “sociedade pos-industrial”. Nessa abordagem ¢ dada
especial atencdo a teoria da sociedade do risco (BECK, 2010), a agéncia dos “ndo-humanos” e

as redes sociotécnicas (LATOUR, 2012) no contexto da padronizacao técnica industrial.

A relevancia dos estudos de Ulrick Beck para esta pesquisa se da na medida em que sua teoria
da Sociedade do Risco coloca em discussdo a promessa de “controle de riscos”, tdo recorrente
no discurso dos normalizadores e reguladores. Essa promessa é tdo valorizada nas relagdes
internacionais de comércio que esta refletida no Acordo de Barreiras Técnicas da OMC
(BRASIL, 1995), que considera como ‘“barreiras” legitimas aquelas que tém como
justificativa a necessidade de assegurar a salde e a seguranca dos cidaddaos, bem como a
protecdo do meio ambiente. Ao colocar em discussdo os riscos fabricados, de consequéncias
incalculaveis e por vezes incontrolaveis, Beck, analisado no contexto desta pesquisa, provoca

uma reflexao inevitavel sobre o grau de validade dessa promessa.

Os estudos de Bruno Latour, contextualizados na Teoria do Ator Rede (TAR), sdo tomados
nesta pesquisa com a finalidade de confirmar o agenciamento que as normas e regulamentos
exercem sob as relacfes entre o Estado, 0 mercado e a sociedade, bem como o formato de
rede sociotécnica que essas atividades assumem. Portanto, ndo estd entre os objetivos desta

pesquisa utilizar essa teoria como metodo de pesquisa.

A TAR ¢ abordada neste estudo como um contexto de analise “chave” para situar o
entendimento dos conceitos de “agéncia” (por ndo-humanos) e de “redes sociotécnicas” que,
por sua vez, sdo utilizados como uma referéncia, ou espécie de background, para pensar como

estdo conformados os campos da normalizagéo e da regulamentacao técnicas.

O terceiro e ultimo subcapitulo (1.3) é dedicado ao enquadramento teorico do papel do Estado
como regulador do mercado e as mdaltiplas relacBes entre o Estado e a sociedade civil no

contexto de analise das politicas publicas.
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E, nesse sentido, optou-se por ndo fazer uma revisdo bibliogréfica do tema participacéo social
em detrimento de uma maior énfase nas teorias que buscam explicar as multiplas formas de
relacdo entre o Estado e a sociedade, bem como um entendimento do conceito de sociedade
civil que guardasse relacdo com o estado democratico de direito (Habemas, 2003; Arato e
Cohen, 1999) para, desse modo, conseguir explicar como estdo posicionados, tanto o Estado,
quanto as entidades civis de consumidores no contexto da atividade de regulamentacéo

técnica.

O movimento consumerista também é abordado no item 1.3 sob o ponto de vista das teorias
dos movimentos sociais, sendo associado aos novos movimentos sociais econdmicos. A parte
final deste subcapitulo aborda, na perspectiva de Bourdieu, o poder simbolico da

representacdo politica nos campos da normalizacdo e da regulamentacéo técnicas.

Considerando a necessidade de manter o foco nos objetivos da pesquisa, ndo foram abordados
0s aspectos que dizem respeito as relagdes de poder no campo, abordados por Bourdieu
(2012). A ideia inicial foi utilizar a “teoria de campo” como base para compreender as
atividades de normalizacdo e regulamentacdo como “campos” constituidos de regras proprias

e, até que ponto, essas regras facilitam ou dificultam a participacédo social.

No entanto, reconhecendo que as relacdes de poder também sdo elementos determinantes na
constituicdo das regras do jogo da participacdo social nesses campos, sdo formuladas e
apresentadas, na conclusdo desta pesquisa, algumas hipéteses que se colocam como pistas

para futuras investigacdes sobre o tema.

O Capitulo 2 é dedicado ao mapeamento do campo de pesquisa, aprofundando o detalhamento
das atividades de regular e normalizar, bem como o contexto de origem e atuagcdo do

movimento consumerista brasileiro. Este capitulo esta dividido em trés subcapitulos.

O primeiro (2.1) trata do Estado em funcédo de regulador, resgatando suas origens, trajetoria e
as contradicGes do sistema regulatorio brasileiro. O item final deste subcapitulo é dedicado ao
tema gestdo da capacidade regulatéria, onde sdo discutidas as possiveis causas do debate
sobre a participacdo social em processos regulatérios esta focada nas agéncias reguladoras em

detrimento dos demais entes reguladores do Estado.
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O segundo (2.2) detalha a atividade privada de normalizacéo técnica a partir de definigdes e
diretrizes padronizadas internacionalmente. Assim, sdo abordados conceitos, objetivos,
beneficios, principios, niveis de normalizacao e tipos de normas. A ideia de capitulo é situar o

contexto da atividade.

A terceira e Ultima parte deste capitulo (2.3) aborda a sociedade civil organizada dos
consumidores por meio de uma contextualizacdo da origem e trajetéria do movimento
consumerista, com énfase no brasileiro, detalhando o ambiente legal e institucional que
ampara 0 movimento, as formas de mobilizacdo e organizacdo, bem como a evolugédo da

agenda de lutas consumerista.

No Capitulo 3 sdo apresentadas as analises dos mecanismos de participacdo social e reducéo
da assimetria de informacdo dos reguladores e normalizados e a atuacdo do movimento

consumerista em relacdo aos espacos de participacdo nesses campos.

Este capitulo estd estruturado em quatro subcapitulos. Em (3.1) é apresentado um
detalhamento da metodologia aplicada a pesquisa. O subcapitulo (3.2) é dedicado aos
reguladores, onde sdo analisadas as praticas do Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento (Mapa), da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) e do Instituto
Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro). O subcapitulo também traz uma

analise da aderéncia dos reguladores as demandas do movimento consumerista brasileiro.

O subcapitulo (3.3) é dedicado aos normalizadores, onde sdo analisadas as praticas da
International Organization Standartization (ISO), da Associacdo Brasileira de Normas
Técnicas (ABNT) e da Comissdo Codex Alimentarius (Codex). Esse subcapitulo também
apresenta uma analise da aderéncia da ABNT as recomendacfes da 1SO, bem como do Codex

as recomendac¢des do movimento consumerista internacional.

Em (3.4) é descrita a trajetoria do movimento consumerista brasileiro na luta por espagos da
participacdo nos ambientes de normalizagdo e regulamentagéo, fatores dificultadores, avancos
e retrocessos, bem como os desafios do movimento no sentido de fortalecer as entidades civis
de consumidores e atuar nos novos contextos propiciados pela Lei de Participacdo Social e
pela criacdo do Plano Nacional de Relagdes de Consumo.
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Ao final, o texto de conclusdo faz uma sintese dos principais resultados obtidos, a partir dos
objetivos propostos, e resgatando as hipdteses inicialmente elencadas buscando recusa-las ou

justifica-las.

Essa sintese enfatiza a necessidade de ampliar o debate sobre a participacdo social dos
consumidores nas atividades de regulamentacdo, hoje focado nas Agéncias Reguladoras, para
abranger os demais entes do sistema regulatorio brasileiro, evidenciando as possiveis
implicacdes da auséncia de um 6rgdo superior de supervisdo regulatoria, da existéncia de
diferentes posturas em relacdo a competéncia de regular e da coexisténcia de diferentes
procedimentos para 0S mesmos mecanismos de participacdo e da falta de clareza e
publicidade nas regras do jogo da participacdo. Comparando os resultados da analise de cada
regulador, sdo pontuadas também as boas praticas que poderiam servir de modelo para a

administragdo puablica.

O quadro de resultados apresenta, ainda, a inobservancia, por parte dos normalizadores, as
recomendacdes internacionais sobre a participacdo dos consumidores, 0 posicionamento
neocorporativista do Estado brasileiro na relagdo com as entidades civis de consumidores e 0
esvaziamento dos espacos de participacdo ja conquistados causado, principalmente, pela falta
de recursos, 0 que expde a inexisténcia de uma politica publica de fortalecimento das
entidades civis do movimento consumerista, conforme preconizado pelo Cédigo de Protecéo e

Defesa do Consumidor (CDC), desde a sua promulgacao, em 1990.
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CAPITULO | - PADRONIZACAO TECNICA DA PRODUCAO E PARTICIPACAO
SOCIAL: CONTEXTOS DE ANALISE

Este capitulo tem como finalidade situar o problema desta pesquisa no contexto dos estudos
em ciéncias sociais, apresentando os enquadramentos tedricos utilizados para analisa-lo, bem
como as relacdes sociais que articulam o processo de padronizacdo técnica da producédo

industrial. O capitulo aborda o enquadramento tedrico do problema em trés secdes.

A secdo 1.1 retine um conjunto de reflexdes sobre 0 nascimento da sociedade industrial e sua
estreita relacdo com a ciéncia e a tecnologia. Sd8o abordados, ainda, do ponto de vista
historico, o nascimento da padronizagdo técnica internacional e os arranjos sociopoliticos da
época, finalizando-se com a anélise da pratica de padronizacdo industrial, a partir da teoria do

desencaixe dos sistemas sociais na modernidade, proposta por Giddens (1991).

A secdo 1.2 aborda os novos elementos que emergem da sociedade produtiva e de consumo
de massa, nascida no Século XVII, sob a égide do conceito de modernidade, que comeca a ser
questionado a partir desses novos elementos. As mudancas no mundo do trabalho (MASI,
2003), os riscos por vezes incalculaveis que emergem de uma condicdo técnica jamais
imaginada (BECK, 2010) e a agéncia das técnicas sob as rela¢bes sociais (LATOUR, 2012)

sdo alguns dos elementos que marcam a ruptura com a ideia de sociedade industrial.

A secdo 1.3 esclarece o papel do Estado regulador a partir das teorias da regulacdo e seus
vinculos com o interesse publico, bem como discute 0 movimento consumerista a partir da
teoria dos novos movimentos sociais (TOURAINE, 2006; MELUCCI, 2001; GENDRON,
2006 et al.).

Essa secdo aborda, ainda, a representacdo politica nas atividades de normalizacdo e
regulamentacéo técnicas a partir dos estudos de Bourdieu (2012) sobre o poder simbdlico. As
reflexdes de Bourdieu sobre o “campo” como método de andlise das relagdes sociais é uma

das referéncias teoricas utilizadas no trabalho de campo.
1.1 A Padronizagao Técnica da Producéo como Produto da Sociedade Industrial

A ideia de construir, de forma cooperada, um documento com a funcdo de detalhar as
caracteristicas técnicas de um produto ou servico para poder compartilhar essas informacdes
entre os fabricantes envolvidos numa mesma atividade produtiva e, assim, viabilizar a

padronizacdo das caracteristicas minimas dos bens e servigos produzidos € impensavel fora do
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contexto da sociedade industrial moderna, da organizacdo cientifica do trabalho e da formacéo

dos mercados internacionais.

Considerando a importancia dos contextos aqui mencionados para a ambientacdo desta
pesquisa, far-se-a uma breve explanacdo sobre cada um deles, a fim de justifica-los. Quando

necessario, eles serdo retomados em outros momentos deste trabalho.

A chamada sociedade industrial, que compreende o periodo que vai de meados do século
XVIII a metade do século XX, e que substituiu as praticas pastoris e o trabalho agricola por
novas formas de producédo, ndo se formou do dia para noite. Ela é resultado de um processo
historico, cujas premissas ja estavam presentes nas inquieta¢fes iluministas do homem do
século XVI.

Ao revisitar as principais obras de pensadores como Francis Bacon, René Descartes e Isaac
Newton é possivel evidenciar que boa parte das ideias iluministas de progresso tinha como
lugar de convergéncia a busca do dominio da natureza em favor de uma vida mais confortavel

e que o caminho para isso era a ciéncia e o desenvolvimento da técnica.

Francis Bacon, na obra Nova Atlantida (1627), concebe o primeiro manifesto moderno para
uma organizagéo e socializagdo da ciéncia. Nela Bacon afirma que a ciéncia pode e deve ser

organizada e aplicada a industria para melhorar e transformar as condi¢des da vida.

No entanto, o inaugurador do progresso cientifico modelou seus principios a partir de um
espirito de hostilidade e dominacdo, alegando que deveriamos arrancar os segredos da
natureza até pela tortura, se necessario (BACON, 2008).

Criador do método empirico, que pressupBe a razdo submetida a experimentagdo, Bacon
propds a indugcdo como caminho para o conhecimento cientifico (construcdo de leis gerais

com base em fatos particulares) e defendeu a ciéncia do homem contra a natureza.

Uma década depois, em O Discurso do Método, René Descartes procura um novo logos
cientifico, cuja certeza alcancaria a perfeicdo da linguagem matematica. Esse novo discurso

serviria também para a vida cotidiana, tornando o0 homem dono e possuidor da natureza:
Que seja possivel alcancar conhecimentos que sejam muito Gteis & vida e que no
lugar dessa filosofia especulativa que se ensina nas escolas possamos encontrar uma

pratica pela qual, conhecendo a forca e as ages do fogo, da agua, do ar, dos astros,
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dos céus, possamos emprega-las da mesma forma para todos 0s usosa que sdo
apropriadas e, assim, tornarmo-nos donos e possuidores da natureza (DESCARTES,
2013, p. 38).

Criador do método racionalista, Descartes consolidou a deducédo (construgdo que parte do
geral para o particular, com base na matematica) e a anélise (decomposic¢do dos objetos em
seus componentes basicos), definiu a causalidade como resposta a ser formulada pela ciéncia

e contribuiu para a separacdo matéria/espirito quando afirmou: “Penso, logo existo”.

Isaac Newton, na obra Principia (1687), supera os antigos conhecimentos especulativos da
ciéncia, tornando-a uma pratica universal. Com o projeto da modernidade da época apontava
para o aperfeicoamento do conhecimento das coisas naturais e das artes Uteis,
manufaturadas, praticas mecanicas, instrumentos e invencgdes por experimentacdo. (ROSA,
2012)

Fundador da visdo mecénica de mundo, Newton conjugou e superou 0 método empirico
dedutivo, estabelecendo uma sintese metodolégica entre os dois. Para ele, o mundo era

constituido de objetos, feitos de particulas sélidas e indestrutiveis.

As visdes de Bacon, Descartes e Newton foram essenciais na formacdo do pensamento que
fundamentou o conceito de sociedade produtiva que nascia sob a égide da tecnologia. O
esforco em colocar a ciéncia a servico da industrializacdo nascente a partir de métodos

empiricamente estabelecidos é levado ao extremo na sociedade industrial.

Alids, a expressdo “sociedade industrial” ndo aparece nos escritos dos estudiosos da época e
so foi utilizada pela primeira vez por volta de 1830, ou seja, oitenta anos apds o processo de

industrializag&o ja estar consolidado (MASI, 2003).

No entanto, mesmo sem um nome que o definisse, o fenbmeno historicamente conhecido
como sociedade industrial se apresentou ao homem do século XVIII caracterizado, sobretudo,
pelas mudangas nos modos de producdo e pelo progresso tecnoldgico, aplicado tanto aos

processos produtivos quanto a organizacao cientifica do trabalho.

A organizacdo cientifica do trabalho, idealizada por Frederick Taylor e Henry Ford,
apresenta-se num contexto de mudan¢a social em que o trabalhador (rural), que antes
acumulava varias func@es, agora (na fabrica) se vé cada vez mais envolvido em uma Unica

atividade, sendo levado a especializar-se cada vez mais.
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Na sociedade industrial, ndo apenas as funcgdes ficaram padronizadas e se especializaram, mas
a producdo, os instrumentos e 0s processos de producdo seguiram a mesma trajetoria

taylorista, até atingir a rigida progressao imposta pela linha de montagem idealizada por Ford.

Para Masi (2010), a linha de montagem € a mais refinada aparelhagem industrial de
envolvimento e controle, que acabou por representar a grande met&fora da empresa industrial

e da vida nas cidades industriais.

A especializagéo propiciada pela sociedade industrial ndo apenas favoreceu o nascimento da
padronizacdo industrial nos moldes em que conhecemos hoje, mas também estabeleceu um

lugar privilegiado no debate sobre a padronizacédo técnica para a figura do especialista.

A crescente cientifizacdo dos modos de producéo e trabalho, que por si SO ja trouxe mudangas
significativas para as relac@es sociais, ganhou mais um elemento critico com a ampliacdo das
relacGes comerciais entre os paises, propiciando um alargamento dos mercados a uma escala

nunca antes experimentada.

As relacdes multilaterais aumentaram a complexidade da producao industrial, considerando a
multiplicidade de compradores e consumidores agora envolvidos, dispersos em regides e
paises longinquos, e para 0Ss quais era necessario assegurar o atendimento as suas

necessidades e expectativas em relacdo a qualidade, seguranca, durabilidade e etc.

Quando as relacbes econdmicas internacionais comecaram a abranger produtos tecnicamente
mais sofisticados, ficou evidente a necessidade de compartilhar estruturas tecnolégicas e

sociais.

Com a ampliacdo progressiva dos mercados ao nivel planetario, cresceu a necessidade de
adaptacdo das empresas a essa nova realidade mercantil, fazendo com que o produtor deixasse

de fabricar “produtos completos” para produzir parte deles.

Cada industria acabou produzindo ndo objetos completos, mas meras partes de
objetos, adquirindo em outros lugares as patentes e matérias-primas para depois
transferir os semiacabados a outras empresas para montagem (MASI, 2010, p. 155).

Se considerarmos que as outras partes do produto poderiam estar sendo fabricadas em outros
paises, podemos inferir que essa transformacdo fez com que a logica fordista saisse do

ambiente fabril para ganhar o mundo da producéo industrial global.
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A ampliacdo em escala mundial da especializacdo nascida nas fabricas impds uma complexa
realidade aos produtores, que pode ser sintetizada nas seguintes questdes: como assegurar que
um produto montado com pecas vindas de diferentes partes do mundo néo teria problema em
nenhum de seus componentes? Ou como assegurar que montadores, por exemplo, seriam
capazes de chegar ao produto final, considerando que as partes desse produto foram
adquiridas de diferentes fornecedores? Além disso, era preciso que as possiveis respostas para

essas questdes fossem consensuais entre as industrias envolvidas no problema.

Pode-se afirmar que tanto as relagdes multilaterais de comércio quanto a organizacéo
cientifica do trabalho sdo efeitos da sociedade industrial, que, a partir da segunda metade do
século XX, mais precisamente ap6s a Segunda Guerra Mundial, comeca a apresentar
mudancas significativas ndo apenas nos modos de producdo, distribuicdo e consumo, mas

também nas relagdes sociais com um todo.

Para melhor compreender o nascimento da normalizacdo técnica como instituicdo da moderna
sociedade industrial, é necessario percorrer, mesmo que brevemente, as premissas dessa
sociedade, localizando o contexto e 0 surgimento da primeira organizagdo internacional
dedicada a elaboracdo de normas técnicas, bem como as transformacBGes as quais 0
movimento de padronizacdo da producdo serd submetido a partir da segunda metade da
década de 1940.

Nesse periodo, conforme ja mencionado, mudancas significativas na vida social comegam a
ser percebidas e debatidas por pesquisadores de diversas areas do conhecimento. Esse debate
pressupde uma ruptura. E é essa ideia de ruptura que, em meio a um acalorado debate sobre 0s
“novos tempos”, se tornou um expressivo consenso. Boa parte dos pensadores do século XX

concorda que a vida na moderna sociedade industrial ndo era mais a mesma.

Na tentativa de compreender e explicar as mudancas em curso, varias teorias foram e tém sido
amplamente propostas e debatidas por autores como Daniel Bell, David Harvey, Jean-
Francois Lyotard, Fredric Jameson, Jeremy Rifkin, entre outros. No entanto, ndo € intencdo
deste trabalho ocupar-se desse debate ou das polémicas que envolvem teses que afirmam o

fim da modernidade e o nascimento da pds-modernidade ou da sociedade pds-industrial.

Com a finalidade de caracterizar a sociedade industrial e os principais elementos que denotam

essas rupturas e anunciam o estabelecimento de novas relages, sobretudo sociais e
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econdmicas, recorreremos a uma série de pesquisadores na intencdo ndo de promover um
didlogo entre eles, mas de buscar elementos que possam caracterizar a sociedade industrial e

evidenciar a rupturas ou a descontinuidades na sua estrutura.
1.1.1 A Sociedade Industrial

O termo modernidade & mencionado desde os estudos dos Iluministas do século XVI em
oposicdo ao conhecimento intuitivo, sem base cientifica, e aos modos de vida e produgdo no

campo.

Giddens (1991, p. 8) define modernidade como “o estilo, costume ou organizagdo social que
emergiram na Europa, a partir do seéculo XVII, e que, ulteriormente, se tornaram mais ou
menos mundiais na sua influéncia”. A modernidade, segundo o autor, teria propiciado modos
de vida que nos distanciaram de todos os tipos tradicionais de ordem social de maneira jamais

vista.

Tomando os termos “modernidade” ou “moderno” como oposi¢ao a tradi¢do, a sociedade
industrial, formulada a partir da cientifizacdo dos modos de producéo e trabalho, significou

um rompimento com formas tradicionais de viver e produzir.

Conforme ja mencionado, a sociedade industrial nasce em meados do século XVIII e vai até

metade do século XIX, quando entra em cena evidéncias de um “novo tempo™.

Em “A Sociedade Pés-Industrial”, Masi (2003) apresenta um quadro comparando o perfil das
sociedades pré-industrial, industrial e pds-industrial, num esforgo de sintetizar as principais
caracteristicas de cada um desses periodos e assim demonstrar a ocorréncia de mudangas nas
categorias comuns entre elas (instituicOes, atores, estrutura de classes, recursos, organizagéo
do Estado, etc).

Assim, considerando o quadro apresentado por Masi no que se refere, especificamente, a
sociedade industrial, predominam entre as instituicdes sociais tipicas desse periodo o Estado
moderno, em oposicdo as dinastias autoritarias, a familia nuclear, em oposicao a patriarcal, as
empresas, sindicatos, bancos e partidos politicos. As democracias representativas e a presenca
de um Estado intervencionista e voltado para o bem-estar social prevalecem na dinamica de

organizacédo do Estado.

24



Os principais recursos requeridos pela sociedade industrial sdo 0os meios de produgdo, com
especial énfase na energia, nas matérias-primas, nas patentes e na produtividade. O foco esta
na fabricacdo, transformacdo e distribuicdo de bens. O segredo é fazer mais com menos. A

pratica é fazer com a maquina.

Operérios, engenheiros, empreséarios e funcionérios de escritério compbdem a estrutura
profissional da época, na qual os grupos sociais caracteristicos sdo a burguesia, as classes
médias e o proletariado. Empresarios, trabalhadores e sindicatos se destacam como atores

sociais centrais.

O lugar tipico da sociedade industrial € a fabrica, o escritério e os centros urbanos (cidades).
No entanto, a dimensdo local dessa sociedade é multinacional. As empresas se
internacionalizam em busca de condi¢des mais favoraveis de negdcio. O consumo de massa e
a facilidade de mobilidade geografica e social, a partir dos avangos tecnoldgicos, favorecem
os intercambios de conhecimento e tecnologia. O que esta em jogo nesse tipo de sociedade é a
propriedade dos meios de producdo, a apropriacdo da mais-valia, 0 poder de compra, a

conquista de novos mercados e as lutas de classe.

No que se refere as metodologias utilizadas, pode-se destacar o empirismo e a experimentacao
como métodos centrais, bem como o investimento nas descobertas, a organizacao cientifica

do trabalho, a padronizacdo técnica da producdo e a especializagdo.

Essa caracterizacdo, apesar de simplificada, é suficiente para que possamos perceber o cenario
especifico de organizacdo dos grupos sociais, do trabalho, da producdo e do Estado que

marcaram as sociedades industriais.

E nesse ambiente, onde a padronizagdo técnica ganha importancia em face das modificacGes
nos processos produtivos, impulsionados pelos avancos tecnologicos, que a primeira
organizacéo internacional de normalizag&o técnica vai surgir para atender a uma industria que
se expandia para além das fronteiras dos paises e se dedicava a producgéo de produtos cada vez

mais complexos.
1.1.2 A institucionalizacédo da padronizacéo técnica internacional

Conforme mencionado no inicio deste capitulo, a padronizacdo técnica da producdo é

impensavel fora do contexto das sociedades industriais modernas. O movimento em prol da
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padronizacdo técnica é liderado por especialistas e empresarios que ndo por acaso estao entre
0s personagens caracteristicos da sociedade industrial na caracterizacdo de Masi (2003).

Para chegar ao arranjo institucional que se tem hoje, em termos de gestdo da padronizacéo
técnica de produtos e servigos industrializados, foi preciso, inicialmente, convencer as
empresas de que valia a pena investir recursos na producdo desses padrdes e criar instituicoes
supranacionais que pudessem fazer a gestdo dessa atividade, harmonizando os interesses dos

paises produtores envolvidos (ABNT, 2011).

No final do século XIX, era dificil imaginar uma intervencdo dos Estados nas economias a
fim de viabilizar a padronizacdo técnica necessaria. Essa ndo era uma questdao consensual
entre as liderancas politicas e empresariais da época. Segundo Murphy e Yates (2009), a
padronizacdo técnica industrial era compreendida como um processo custoso e complexo

demais para estar ao alcance de legislaturas ou burocracias.

Apesar do interesse de muitos atores sociais privados na questdo (associacdes, técnicos,
consumidores e empresas), a padronizagdo técnica tinha como peculiaridade a necessidade de
manter-se atualizada em relacdo aos avangos tecnoldgicos. O ritmo intenso dos avancos

técnicos da época sinalizou a necessidade dessa sintonia.

Portanto, ndo foi por acaso que a primeira iniciativa de padronizagdo técnica da industria, em
nivel internacional, nasceu do esfor¢o cooperado e voluntario de um nuacleo limitado de

engenheiros, cientistas e lideres empresariais.

Esse grupo de atores estava ligado a um segmento industrial em franca expansdo, o da
eletricidade. O uso da eletricidade nos processos industriais fazia nascer uma inddstria nova e
de alto contetdo cientifico. Suas exigéncias especificas de coordenacdo estdo na origem da
criagdo, em 1906, da primeira instituicdo de normalizacdo técnica internacional, a

International Electrotechnical Comission (IEC).

Assim, nos primeiros anos de século XX, nasceu a IEC, com sede em Londres e tendo como

primeiro presidente o lorde Kelvin.

Na verdade, os caminhos que levaram a criacdo da IEC comecgaram a serem trilhados alguns
anos antes. As primeiras negociacdes para criacdo de uma organizacdo internacional com

funcdo de cooperar para a elaboracdo de normas técnicas na area elétrica datam de 1904,
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quando um pequeno grupo de cientistas, engenheiros e lideres empresariais, vindos de varios
paises e reunidos em um congresso nos EUA, aprovou uma proposta de cooperacdo técnica
visando a padronizacdo de termos técnicos e caracteristicas de equipamentos e instrumentos

elétricos.

Os documentos historicos que registram o nascimento da IEC enfatizam que a comissao
nasceu aberta a participacdo de todos os paises industrializados e que um subcomité foi

formado para propor as regras de funcionamento da organizacao.

O trabalho desse subcomité resultou no que se conhece hoje como as linhas fundamentais da
atividade de normalizacdo técnica no que se refere as relacdes com o setor privado e com 0s
governos, o ritmo da producdo de normas, as regras para sua elaboracdo e a melhor
organizagao da entidade (ABNT, 2011).

As regras estabelecidas para orientar a dindmica de trabalho da IEC foram marcadas pela
perspectiva de cooperacdo técnica entre as nacOes e pela estratégia da representatividade.
Cada pais seria representado pelo seu respectivo organismo nacional de normalizacéo,

composto por delegados devidamente registrados.

Entre as regras estabelecidas para o bom funcionamento da organizacdo estavam: a de que as
decisdes tomadas no seu ambito deveriam ser ratificadas pelos paises membros e a de que 0s
paises europeus industrializados e os Estados Unidos deveriam se comprometer a participar
ativamente da organizacdo, considerando o peso politico e econdmico deles na implantacédo

das normas elaboradas pela IEC.

Outra regra importante e que prevalece até hoje € a da unanimidade nas decisdes por meio do

consenso a ser obtido nos debates técnicos.

O uso da regra da unanimidade para suas decisdes sugeria a adocdo dos comités
técnicos para a conducdo de suas atividades. Tais comités permitiriam que 0s
especialistas discutissem os assuntos com toda liberdade e tempo disponivel para a
producdo do consenso. Em seguida, as instdncias superiores da comissdo
produziriam apenas uma decisdo politica (ABNT, 2011, p. 32).

O modelo institucional criado para a IEC foi tdo bem-sucedido que foi reproduzido nas
demais instituicdes internacionais de normalizacdo técnica industrial, que nasceram,

principalmente, ap6s a Segunda Guerra Mundial, quando a estratégia de criar instituicdes
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supranacionais para apoiar a reconstrucdo da Europa permitiu entrever novas caracteristicas

da entdo sociedade industrial.

1.1.3 O desencaixe dos sistemas sociais na modernidade: normas e regulamentos técnicos

como fichas de desencaixe

Giddens (1991) parte de uma reflexdo sobre a modernidade para caracterizar as instituicoes
modernas, buscando compreender e discutir as consequéncias do mundo moderno. O autor
aponta trés fontes dominantes na modernidade e que, segundo ele, caracterizam as instituicoes
modernas. Dessas, duas serdo aqui detalhadas: a separagdo entre espaco e tempo e o

desenvolvimento de mecanismos de desencaixe.

Nas culturas pré-modernas, tempo e espaco eram quase que indissociaveis. No entanto, a
invencdo do reldgio mecéanico, por volta do século XVIII, e sua ampla difusdo teriam sido
fundamentais para a separacdo das categorias espaco e tempo. Essa mudanca, segundo

Giddens, coincidiu com a expansdo da modernidade.

A padronizacdo mundial dos calendarios e a uniformizacdo do tempo por regides também

contribuiram para o esvaziamento do tempo:

O advento da modernidade arranca crescentemente o espaco do tempo fomentando
relagBes entre outros "ausentes”, localmente distantes de qualquer situacdo dada ou
interacdo face a face. Em condicGes de modernidade, o lugar se torna cada vez mais
fantasmagérico: isto é, os locais sdo completamente penetrados e moldados em
termos de influéncias sociais bem distantes deles (GIDDENS, 1991, p. 22).

Giddens denomina desencaixe como “o ‘deslocamento’ das relagfes sociais de contextos
locais de interagdo e sua reestruturacdo através de extensdes indefinidas de tempo-espago”
(1991, p. 24) e descreve dois mecanismos de desencaixe das instituicdes sociais modernas que
interessam a esta pesquisa: a criacdo de fichas simbdlicas e o estabelecimento dos sistemas

peritos.

As fichas simbdlicas sdo meios de trocas que podem circular desprovidas de qualquer
caracterizacdo daqueles que as utilizam. Embora concentrando suas analises no dinheiro como
uma das principais fichas simbolicas da modernidade, Giddens afirma que vérios tipos de

fichas simbolicas podem ser distinguidos.
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O dinheiro pode ser trocado por qualquer coisa, independentemente de os bens envolvidos
nessa troca compartilnarem qualquer qualidade, e, segundo Giddens, € um meio de distanciar
espaco e tempo, ja que proporciona a conexdo de crédito e divida em circunstancias em que a
troca imediata seria impossivel. “O dinheiro possibilita a realizagdo de transagdes entre

agentes amplamente separados no tempo ¢ no espago” (GIDDENS, 1991, p. 27).

A partir das ideias de Giddens, entende-se que, assim como o dinheiro, as normas técnicas sdo
fichas simbolicas. Como documentos normativos que reinem uma série orientacfes técnicas
visando padronizar (normalizar) um procedimento fabril ou a prestagdo de um servico (I1SO,
2002), as normas técnicas sdo o produto da atividade de normalizacdo internacional,

estabelecida no inicio do século XX com a cria¢do do IEC.

A prética da normalizagdo técnica proporcionou uma dindmica de uniformizacdo dos
procedimentos fabris a um nivel jamais visto. Quando uma norma técnica internacional é
aprovada e disponibilizada, qualquer produtor, em qualquer lugar do mundo, pode implanta-
la, independentemente do seu porte ou dos aspectos econdmicos e sociais do seu pais de

origem.

Com o olhar em futuras transacdes econémicas, empresas e paises de todo o0 mundo dedicam-
se a participacdo na elaboracdo de normas internacionais. Concebidas de modo que sejam
passiveis de implantacdo por qualquer pais ou empresa, as normas técnicas funcionam como
fichas simbolicas ao serem exigidas pelos compradores aos fornecedores como uma garantia

de que o fornecedor adota um padrdo técnico valido para os seus critérios de comprador.

Essa relacdo suprime o espaco e o tempo das relagbes comerciais internacionais, permitindo
gue ndo seja necessario ao comprador ir ao fornecedor, que pode estar do outro lado do

mundo, verificar in loco suas préaticas.

O mesmo acontece com os regulamentos técnicos™ que, apesar de restritos aos territorios
nacionais, com a consolidacdo das relagcBes globais de comércio, se expandiram para o

ambiente internacional ao se tornarem condicionantes para que um pais possa comercializar o

3 Regulamentos técnicos sdo documentos normativos, editados pelos governos nacionais, semelhantes as
normas técnicas, mas que ao contrario destas sdo de cumprimento obrigatdrio pelos setores regulados. Essa
obrigacdo se estende ndo apenas as fabricantes nacionais, mas a todos os paises que tenham interesse em
comercializar naquele mercado nacional.
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seu produto em outro, pois, se 0 mercado nacional pretendido regular aquele produto, o pais
exportador é obrigado a seguir essas regras.

Nessas relacdes existe uma série de outros elementos que vdo assegurar a confianga nas
relagbes comerciais internacionais — que serdo apreciados mais adiante. Por ora, interessa-nos
evidenciar que as normas e regulamentos técnicos sdo considerados neste trabalho
mecanismos de desencaixe caracteristico das sociedades industriais modernas e que terdo uma
relacdo direta com outro mecanismo de desencaixe proposto por Giddens: os sistemas de

peritos.

Os sistemas de peritos sdo definidos por Giddens (1991, p. 30) como “‘sistemas de exceléncia
técnica ou competéncia profissional que organizam grandes areas dos ambientes material e
social em que vivemos hoje”. Para o pesquisador, estamos envolvidos em sistemas de peritos,
mesmos quando ndo fazemos nenhuma consulta direta a um especialista (médicos, advogados,

contadores, etc.):

Ao estar simplesmente em casa, estou envolvido num sistema perito, ou numa série
de tais sistemas, nos quais deposito minha confianca. Ndo tenho nenhum medo
especifico de subir as escadas da moradia, mesmo considerando que sei que em
principio a estrutura pode desabar. Conhe¢co muito pouco os cddigos de
conhecimento usados pelo arquiteto e pelo construtor no projeto e construgdo da
casa, mas ndo obstante tenho "fé" no que eles fizeram. Minha "fé" ndo é tanto neles,
embora eu tenha que confiar em sua competéncia, como na autenticidade do
conhecimento perito que eles aplicam — algo que ndo posso, em geral, conferir
exaustivamente por mim mesmo (GIDDENS, 1991, p. 30).

Um sistema de peritos desencaixa-se assim como uma ficha simbdlica, promovendo garantias

de expectativas através do tempo-espaco distanciado.

Este “alongamento” de sistemas sociais é conseguido por meio da natureza
impessoal de testes aplicados para avaliar o conhecimento técnico e pela critica
publica (sobre a qual se baseia a producdo do conhecimento técnico), usado para
controlar sua forma (GIDDENS, 1991, p. 31).

A confianca dos leigos nos sistemas de peritos estaria fundamentada numa fé baseada na
experiéncia de que tais sistemas vao funcionar conforme o esperado. Assim, Giddens conclui
que tanto fichas simbdlicas quanto sistemas de peritos operam a partir da confianca e que esta
se estabelece em ambientes de risco, propiciando niveis varidveis de seguranca (protecao

contra perigos).

Mas como as no¢oes de confianga, crenga, risco e perigo se articulam na modernidade?
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Ao tratar a questdo, Giddens enfatiza que a confianga esta diretamente relacionada a auséncia
de espaco e tempo. Dificilmente alguém vai desconfiar do que acontece diante de si ou de
processos que pode acompanhar. A confianca esta vinculada a resultados contingentes e ndo

ao risco. Ela deriva da fé na credibilidade de uma pessoa ou sistema.

No entanto, para o pesquisador, a confianga nas fichas simbalicas e nos sistemas de peritos se
baseia na fé, no sentido de correcdo de principios aos quais se € ignorante, e ndo na boa

intencdo das pessoas.

A confianca pode ser definida como crenga na credibilidade de uma pessoa ou
sistema, tendo em vista um dado conjunto de resultados ou eventos, em que essa
crenga expressa uma fé na probidade, ou no amor de um outro, ou na correcéo de
principios abstratos (conhecimento técnico). (GIDDENS, 1991, p. 36)

O risco pressupBe o0 perigo, mas ndo a consciéncia dele, pois um individuo pode se expor a
determinadas situacdes de risco sem ter a exata dimensdo do perigo que a envolve. Ja risco e
confianca, para Giddens, se entrelacam, pois a confianga minimiza os perigos. Na sociedade
moderna, ha padrbes de riscos institucionalizados no interior de estruturas abrangentes de
confianca. O risco aceitavel (minimizacdo do perigo) passa a ser central na manutencdo da

confianca, mesmo variando de acordo com o contexto.

E, por fim, Giddens conclui que a seguranca € uma experiéncia que se baseia no equilibrio

entre confianca e risco aceitavel.

Essa conclusdo €é muito apropriada a andlise das atividades de normalizacdo e
regulamentacdo, cujo produto é um documento técnico, e por serem atividades essencialmente

desenvolvidas por um sistema de peritos.

Os peritos ou especialistas sdo 0s responsaveis por induzir 0 consenso, ou seja, a negociacao
que leva a definicdo de um padrdo tecnicamente aceitdvel para as partes interessadas

envolvidas no debate sobre o objeto normalizado.

Vem do sistema de peritos, que articula a elaboragdo de normas e regulamentos, o equilibrio
entre confiancga e risco aceitavel, que vai sustentar a credibilidade do uso desses documentos

técnicos, bem como sua aceitacdo pelos compradores ou consumidores.

Mesmo que um consumidor ndo tenha a menor ideia de como seu carro foi fabricado e ndo

tenha controle sobre os requisitos de seguranga que ele deve conter, acredita que o carro €
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seguro, porque sua construcdo é fruto de préaticas fabris internacionalmente padronizadas,
inclusive no que se refere a seguranca. E essa relagdo de confianga é totalmente atemporal e

desterritorializada.

Figura 2: Sintese das observacdes de Giddens (1991) sobre o conceito de confianga aplicado
a modernidade.
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de Giddens (1991).

1.2 Mudancas no Ambiente da Producédo e Novos Elementos de Anélise nas Ciéncias

Sociais
1.2.1 Sinais de ruptura com a categoria “moderno”

Ja nos primeiros anos do século XX, ao mesmo tempo em que a sociedade industrial se
consolidava, quatro fenémenos emergiam, anunciando novos tempos: a progressiva tendéncia
dos paises industrializados a convergir para um mesmo regime politico; o crescimento das
classes médias; a afirmacdo da tecnoestrutura das empresas e a difusdo do consumo de

sociedade de massa.
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De acordo com Masi (2010), o primeiro fendmeno diz respeito a percepcdo dos cientistas
sociais da época de que socialismo e capitalismo eram as duas faces de uma mesma realidade,

a da sociedade industrial.

O segundo fendmeno esta relacionado ao crescimento das classes médias e, para descrevé-lo,
Masi (2010) vai buscar em Smith e Tocqueville o argumento da capacidade dessas classes de

intervir para modificar os conflitos de classe que Marx havia profetizado.

O terceiro enfatiza que a tecnoestrutura muda a ordem tradicional das empresas, na qual a

figura do empreséario deixa de ser central com o crescimento das sociedades an6nimas.

E o quarto e ultimo fendmeno vai provocar um amplo debate entre os cientistas opositores e
defensores da difusdo do consumo e da sociedade de massa. A percep¢do do nascimento de
uma sociedade consumista e de massa € uma das caracteristicas mais marcantes da existéncia

de uma mudanca na sociedade industrial.

Firmando-se ap6s a Primeira Guerra Mundial, a sociedade de massa vai permitir “a maioria
dos cidaddos, incorporar-se a coisa publica e a gestdo do poder em medida jamais atingida
antes” (MASI, 2010, p. 162). Nela as minorias (mulheres e jovens) ganham mais importancia,
o cidadao se torna mais solidario com a coletividade, a tecnologia liberta 0 homem da fadiga
fisica e 0 consenso nas decisfes assegura a participacao no poder.

Essa nova forma de viver e produzir também ganhou uma série de criticos, posicionados tanto
a direita quanto a esquerda. Os aristocratas da direita (Ortega e Gasset) temiam a massa,
sobretudo, pela pressdo que ela fazia para participar da mesa das decisdes. Os criticos
democratas (Adorno, Horkheimer e Marcuse) enfatizavam a perda de autonomia dos
individuos, a manipulacdo das massas por uma elite equipada com forte aparato tecnolégico.
Segundo Masi, a sociedade do consenso, para esses criticos, era “a do consenso dos gigantes
pelos gigantes” (MASI, 2010, p. 163).

Na metade dos anos 50, os americanos constataram que, pela primeira vez no mundo, 0
numero de trabalhadores do setor terciario era maior que o da industria. Daniel Bell (1973,
apud MASI, 2010) vai justapor ao setor terciario o quartenario, formado por sindicatos,
bancos e seguradoras, e 0 quintenario, composto por servi¢os de salde, educacdo, lazer e
administracdo publica.
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As mudancas no mundo produtivo foram ficando cada vez mais evidentes. A perda da
centralidade de setores produtivos tradicionais e a reducdo do numero de trabalhadores que se

dedicavam a certas atividades tornaram a percepc¢do da mudanca incontestavel.

No inicio dos anos 60, os trabalhadores agricolas americanos representavam 8% da forca de
trabalho — atualmente ndo somam nem 3% (MASI, 2010). Paradoxalmente a esses numeros,
no mesmo periodo, os EUA se tornaram um dos maiores produtores e exportadores de

produtos agricolas.

O mesmo fendmeno vai acontecer na inddstria, com cada vez menos trabalhadores e maior
volume de produgdo. “A sociedade ndo mais industrial dispora de produtos da induastria em
quantidade muito maior do que dispunha a sociedade industrial e os produzira, sobretudo, por
meio de maquinas”. (MASI, 2010, p. 168)

Atualmente, é dificil identificar o local de producdo de um bem que pode ser concebido em
um pais e ter seus componentes fabricados em varios outros. A contraposi¢do entre
exploradores e explorados ganha uma complexidade maior com a entrada em ac¢éo de novos
atores sociais e a emergéncia de novos conflitos, inclusive entre produtores e consumidores. E
a entdo hierarquia entre os paises da lugar a dependéncia, porém ndo mais colonizacdo dos

paises de terceiro mundo.

O que a literatura sobre o assunto nos reporta é que a partir da década de 1940 um novo
modelo social passa a ocupar um papel central que antes era ocupado pela producédo

manufatureira. Esse modelo privilegia a producdo cientifica e cultural.

Para efeito desta pesquisa, interessa-nos referenciar um fato ocorrido no periodo de 1941 a
1948. Esse periodo marcou as negociacdes dos chamados planejadores do pds-guerra, grupo

formado, predominantemente, por representantes dos Estados Unidos e da Inglaterra.

Essas negociagOes, que resultaram no que ficou conhecido como Regime de Bretton Wood,
tiveram como finalidade propiciar uma estrutura politica e institucional favoravel a

reconstrucdo do continente europeu, arrasado pela Segundo Guerra Mundial.

Delgado (2009), em suas analises sobre as origens, caracteristicas institucionais,

normatividade e significado do Regime de Bretton Wood, ressalta que entre os interesses
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convergentes de americanos e ingleses estava a criacdo de agéncias internacionais de
cooperacéo.
A criacdo de agéncias internacionais de cooperacdo era encarada, particularmente
pelos Estados Unidos, como um instrumento essencial para viabilizar a colaboracéo

entre os paises nos campos politico, econdmico e militar e garantir a paz mundial e 0
progresso econdmico no pés-guerra (DELGADO, 2009, p. 147).

N&o por acaso, da-se nesse periodo a criacdo de dois importantes organismos internacionais
de normalizagdo técnica: a International Organization for Standardization (1SO), em 1947 —
organismo que incorporou a sua estrutura a IEC, que, como ja mencionamos, foi a primeira
instituicdo internacional de normalizacdo técnica; e o Codex Alimentarius Comission, em
1963 — organizacdo internacional especializada na elaboracdo de normas técnicas para

orientar a producéo de alimentos industrializados.

Posteriormente, analisaremos detalhadamente essas duas instituicdes. No momento, o
importante € compreender o contexto do surgimento de cada uma delas. A I1SO, por exemplo,
ja nasceu com um escopo ampliado de normalizagdo, ao incorporar a IEC e se propor a atuar

em diversas frentes da producéo industrial.

A criacdo da Codex Alimentarius Comission foi uma resposta a producgdo e distribuicdo, em
escala global, de alimentos industrializados e o reconhecimento de que existem questdes
relacionadas a seguranca no consumo desse tipo de alimento que interessam a muitas nacoes,

por dizer respeito a satde publica.

Assim como esses foruns de padronizacdo internacional, outras instituicGes supranacionais
nasceram a partir do Regime de Bretton Wood, criando um cenario totalmente diferenciado de
articulacdo internacional entre os paises. Desse periodo sdo exemplos: a Organizagdes das
Nacdes Unidas (ONU), a Organizacdo Mundial da Saude (OMS) e a Organizagdo Mundial do
Comeércio (OMC), sendo estas duas ultimas especialmente envolvidas com a padronizacéo

técnica da producdo industrial, como veremos nos capitulos seguintes desta pesquisa.

Esse cenario, marcado por grandes articulagcbes internacionais, avancos tecnoldgicos,
producéo globalizada e consumo de massa, € de onde muitos observadores sociais partem na
busca de explicacgdes e justificativas que comprovem que algo mudou na moderna sociedade

industrial.
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1.2.2 A sociedade pés-industrial

Muito tedricos tém se empenhado na tarefa de tentar explicar esse novo cenario, mapeando as
mudancas emergentes e seus respectivos atores. No entanto, como ja foi comentado, ndo ha
um consenso sobre quem conseguiu propor o melhor modelo explicativo, porém a assertiva
comum entre os pesquisadores que se ocupam da questdo é que a sociedade mudou e que 0s

avancos tecnoldgicos estdo diretamente implicados nessa mudanca.

Sem nenhuma intencdo de discutir a validade do termo sociedade pds-industrial, vamos
utiliza-lo para referenciar esse novo cenario, apenas por entender que o termo traz consigo
duas ideias importantes para situar o cenario desta pesquisa. A primeira diz respeito ao
entendimento de que as sociedades industrializadas estdo profundamente diferentes, tanto que
o termo “sociedade industrial” ndo da mais conta de caracteriza-las. E a segunda é que, apesar
de tdo diferentes, elas ndo desapareceram ao ponto de nos permitir abandonar, sem perdas, 0

termo “industrial”.

A ideia inicial ndo é utilizar uma teoria especifica, mas elencar, a partir de varios estudos,
elementos que possam caracterizar o periodo que se consolida ap6s a década de 1940 e que

estd sendo aqui denominado de sociedade pos-industrial.

Parte-se do modelo proposto de Hegedus para esbocar o que chamaremos aqui de sociedade
pos-industrial, por ampla e assumida influéncia de Alain Touraine. A pesquisadora hungara,
que foi assistente de Touraine, propde que o trabalho da ciéncia na atualidade cria um

conjunto de novas possibilidades e d& origem a novos campos de pesquisa.

O esquema da sociedade pés-industrial, segundo Hegedus (apud MASI, 2003), apresenta-se
em quatro fases distintas, que vao da concepg¢édo ao consumo, passando pelas fases de decisdo

e producao.

Na fase de concepcdo, tudo comeca nos laboratérios, empenhados ndo mais em descobrir os
segredos da natureza ou forgé-la a fornecer novos produtos. O foco agora esta em produzir
naturezas novas, NOVOS Seres Vivos minerais e vegetais e novas matérias que incrementem a
natureza. No entanto, os produtos concebidos nesta fase podem jamais chegar ao mercado,

pois o poder de decidir o que sera produzido em escala comercial ndo cabe aos cientistas.
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Na fase de decisdo, as ideias produzidas em laboratério serdo selecionadas e algumas delas
chegardo ao mercado de consumo. Em oposi¢do a sociedade industrial, na qual o poder de
deciséo sobre o0 que seria produzido estava nas maos de quem detinha os meios de producéo,
na sociedade pos-industrial esse poder fica compartilhado com quem possui 0s meios de
concepcdo e de informacdo. Desse modo, estabelece-se uma relagcdo de dependéncia entre
guem concebe e quem tem o poder de decidir o que vai chegar ao mercado.

Hegedus define a fase de decisdao como “a¢do modernizadora”, pois € neste momento que os

conhecimentos cientificos passam a ser socializados.

Os dirigentes que desempenham uma acdo modernizadora [...] geram novos campos
de agdo, novos espagos de poder, novas modalidades e novas faixas de dependéncia;
de fato sua acdo de criar e monopolizar novas esferas de producdo cria e coloniza
novas camadas de usuarios (HEGEDUS apud MASI, 2003, p. 73).

Os modernizadores, na visdao de Hegedus, sdo 0s responsaveis pela passagem de uma nova

ideia da fase abstrata de concepcdo para a fase de producéo.

A fase de producao pode ocorrer em lugares diferentes das fases anteriores, ou seja, uma ideia
pode ser fruto de pesquisas realizadas na Europa, mas a decisdo de produzi-la pode ser

tomada nos Estados Unidos e a producéo efetiva pode ocorrer no Brasil.

Para Hegedus, essa logica anuncia uma nova divisdo internacional do trabalho, pois a
tendéncia é que paises se especializem na pesquisa e no desenvolvimento de novas ideias e
tecnologias, monopolizando a pesquisa cientifica, enquanto outros vao concentrar esfor¢cos no
poder politico de decidir o que chegara ao mercado, ou nos aparatos de producdo, restando a

um grupo o limitado papel de consumir os bens, servicos e informacdes.

Aparentemente, 0s papeéis descritos pela pesquisadora nesse novo cenario de diviséo
internacional do trabalho parecem fixos, no entanto Hegedus chama atencéo para o fato de
que hé trocas e sobreposicdes de papéis entre esses atores, conforme analisa MASI (2003, p.
73):

O mesmo sujeito no ambito de um pais, ou 0 mesmo pais no dmbito de uma
sociedade supranacional, pode desempenhar, a0 mesmo tempo, papéis diferentes.
Um pesquisador de biogenéticos é também consumidor de produtos eletrénicos; um
diretor de uma induUstria automobilistica é também usuario da televisdo; um Estado
lider na pesquisa de um determinado setor pode ser importador de produtos em outro
setor (como no caso dos Estados Unidos, que frequentemente importam e consomem
bens produzidos no Japdo com patente americana).
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Essas mdaltiplas possibilidades de um mesmo pais ou individuo exercer varios papéis ao
mesmo tempo, possibilitando estar em qualquer ponto da estrutura proposta por Hegedus,
desintegra o conceito tradicional de classe, colocando em evidéncia a emergéncia de conflitos

sem classe.

Outro aspecto bastante interessante levantado pela pesquisadora é que, além das diferentes
fases que estruturam o esquema de producdo na sociedade pos-industrial, hda uma distancia de
tempo consideravel entre a fase de concepc¢do de um produto ou servi¢co e o seu consumo. O
espaco entre essas fases pode levar anos, o que leva a autora a uma conclusdo no minimo
incobmoda: “Quando o consumidor é colonizado com novos produtos, ja é impossivel para ele
evitar esse novo dominio decidido muito antes por outros em algum lugar do mundo”

(HEGEDUS, apud MASI, 2003, p. 74).

Nesse ponto, convergimos para 0s estudos de Touraine, segundo o qual na sociedade pos-
industrial tudo € programado de antemdo. Quando o0s consumidores percebem as
consequéncias, ja é tarde demais, pois ha uma distancia por vezes de anos entre o produto
consumido e a decisdo da qual ele decorre. Nas sociedades programadas, “os consumidores,
em geral, ndo conhecem as decisdes que pendem hoje sobre suas cabecas; agora que eles
podem obsté-las, ndo sabem quais elas sdo, onde e quem as esta tomando” (MASI, 2003, p.
74).

O esquema da sociedade pos-industrial proposto por Hegedus — e que serd incorporado aos
estudos de Touraine na defesa de sua tese sobre a sociedade programada — vai colocar em
discussdo o problema da classe nas sociedades pds-industriais, considerando que nesse tipo de
sociedade a dominacgéo passa a ser exercida no local onde as decisdes sdo tomadas e ndo mais

na saida da producao.

Essa constatacdo desmonta o tradicional conflito da sociedade industrial entre os proprietarios
dos meios de producéo e os trabalhadores. Entdo quem seria o adversario, o grande opositor
ou dominador? MASI (2003) responde a essa pergunta retomando a figura do agente

modernizador, proposto por Hegedus no seu esquema da sociedade pds-industrial.

O verdadeiro adversério é aquele que desempenha, naquela esfera determinada, o
papel de dirigente modernizador: isto €, aquele que programa o futuro e tende a
impd-lo aos consumidores (MASI, 2003, p. 78).

38



Prosseguindo em sua analise, MASI propde como estratégia de libertacdo contrapor aos
modelos programados pelos dirigentes (e que os dirigentes tentam apresentar como 0s Unicos
modelos possiveis) modelos alternativos elaborados pelos consumidores, mas adverte que
para elaborar esses contra modelos é imprescindivel a existéncia de uma cooperacdo entre 0s
usuarios/consumidores e 0s cientistas/intelectuais capazes e dispostos a demonstrar aos

dirigentes que a solugdo proposta por eles ndo € a Unica.

No ambiente das sociedades pos-industriais ou programadas, é dificil a mobilizacdo dos
usuarios, seja porque exercem Varios papéis, seja porque as decisdes em relagdo ao que chega
ao mercado sdo tomadas num contexto de tempo e espaco que, por vezes, torna inviavel a
acao dos consumidores, uma vez que a posi¢cdo do consumidor ou dominado ja ndo € tdo

insuportavel.

Retomaremos a essa questdo mais a frente para refletir sobre 0s movimentos sociais no
contexto das sociedades pos-industriais. Por ora, é suficiente evidenciar que, ao analisar a
sociedade produtiva p6s-1945 a partir do olhar de Hegedus e Touraine, pode-se perceber um
aumento da complexidade nas relagdes na cadeia produtiva, que deixa de ser nacional, bem
como entre 0s atores dessa cadeia e 0s papéis que exercem. Isso contraria a trama fixa da
entdo sociedade industrial, com suas fabricas nacionalizadas e conflitos emergindo,

basicamente, da relacdo proprietarios dos meios de producéo versus trabalhadores.
1.2.3 O risco na sociedade pos-industrial

Considerando que as atividades de normalizacdo e regulamentacdo técnicas trabalham com a
ideia de controle do risco, entendemos que discutir que riscos sdo esses € fundamental a
pesquisa proposta. Assim chegamos a Ulrich Beck e seus estudos sobre a sociedade do risco e
a modernizacdo reflexiva, que encontraram eco nos trabalhos de Scott Lash e Antony
Giddens.

Para Beck (2006), o termo sociedade do risco significa que vivemos em um mundo fora de
controle, onde ndo ha nada além da incerteza. A novidade do conceito € que as decisdes
civilizacionais envolvem consequéncias e perigos globais, o que contradiz, radicalmente, a

linguagem institucionalizada do controle e a propria promessa de controle.
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Esse conceito, segundo Beck, aplica-se a um mundo inteiramente governado pelas leis da
probabilidade, onde tudo é mensuravel e calculavel. O termo sociedade do risco também é
usado para se referir a incertezas ndo quantificaveis, a riscos que ndo podem ser mensurados,
a incertezas fabricadas reforcadas por rapidas inovacGes tecnoldgicas e respostas sociais

aceleradas, criando o que Beck chama de uma nova paisagem de risco global.

Com nossas decisdes passadas sobre energia atbmica e nossas decisdes presentes
sobre o0 uso de tecnologia genética, genética humana, nanotecnologia e ciéncia da
informatica, desencadeamos consequéncias incontrolaveis, imprevisiveis e,
certamente, incomunicaveis que ameagam a vida na Terra (BECK, 2006, p. 06).

Os riscos com 0s quais nos confrontamos ndo podem ser delimitados espacial, temporal ou
socialmente, pois abrangeriam Estados-nac@es, aliancas militares e todas as classes sociais,

impondo, por sua natureza, novos desafios as instituicbes designadas para o seu controle.

A sociedade do risco imp0Ge, ainda, novos aspectos de responsabilidade aos individuos e
familias, que estdo cada vez mais sobrecarregados com a responsabilidade de decidir sobre a

realidade dos riscos.

Consumir alimentos geneticamente modificados faz mal a sadde? A interferéncia
eletromagnética dos aparelhos celulares pode causar doengas graves? “A vida privada torna-
se, em esséncia, o brinquedo de resultados e teorias cientificas, ou de controvérsias e conflitos
publicos” (BECK, apud PORTILHO, 2005, p. 188).

Dilemas assim sdo muito frequentes entre os cidaddos da sociedade do risco, levando a
politizacdo do consumo. E mesmo as instituicdes supranacionais também enfrentam questdes

dessa natureza.

Mesmo as instituicdes democraticas supranacionais existentes tém dificuldade em
chegar a decisdes. Por exemplo, Estados membros ainda aceitaram ou rejeitaram
certificados de liberacdo da carne britanica de acordo com as suas proprias ideias.
Assim, a inabilidade de gerenciar incertezas fabricadas nacionalmente e globalmente
pode se tornar uma das principais forgas contrarias ao neoliberalismo (BECK, 2006,
p. 10).

Para Beck, isso pode significar que as solucbes para o problema da seguranca dos

consumidores ndo vird do mercado. A recente legislacdo sobre a protecdo dos consumidores e

a garantia de produtos tem demonstrado uma forte tendéncia a antecipacdo de perdas

potenciais, em detrimento de perdas sustentadas.
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Além disso, o 6nus da prova parece estar se deslocando do consumidor para o produtor, o que
ja ocorre no Brasil, onde o Codigo de Protecdo e Defesa do Consumidor coloca a inversao do
onus da prova como um direito basico do consumidor, levando em consideracdo a sua
hipossuficiéncia, o que, neste caso, seria a falta de dominio da tecnologia ou do conhecimento

técnico aplicado a producdo dos bens.

A sociedade do risco esta contextualizada no ambito do que Beck, Giddens e Lash (2006)

chamam de modernizacao reflexiva.

A possibilidade de uma (auto) destruicdo criativa para toda uma era: aquela da
sociedade industrial. O “sujeito” dessa destrui¢do criativa ndo € a revolugdo, ndo € a
crise, mas a vitoria da modernizacdo ocidental [...]. Esse novo estidgio em que 0
progresso pode se transformar em autodestruicdo, em que um tipo de modernizagdo
destréi outro e o modifica, é o que eu chamo de etapa da modernizacdo reflexiva
(BECK, 2006, p. 12).

Segundo esses autores, associados a modernizacao reflexiva, além dos riscos causados por
uma industrializacdo baseada no desenvolvimento tecnoldgico estdo: o retorno da incerteza,
que é a esséncia da crise ecoldgica atual, e a individualizacdo, como forma social (BECK,
2006), na qual o individuo passa a ser o ator, planejador e diretor de cena de sua propria
biografia, identidade, redes sociais, compromissos e convicgdes. No entanto, isso néo

representa uma retirada da politica, e sim um novo modo de fazé-la.

Esse novo modo de fazer politica inclui a aquisi¢do de informacdo como condi¢do estrutural
da producéo reflexiva (LASH, 2006) e o conflito entre especialistas e leigos (GIDDENS,
2006).

Esse contexto produtivo, a nosso ver, impde as entidades civis de defesa do consumidor novas
praticas relacionadas a uma efetiva participacdo nas politicas publicas de controle do risco
gue, embora bastante questionadas, ainda representam o0 modelo de gestdo burocratica vigente
nos paises industrializados. Nesse sentido, talvez seja pertinente pensar em uma nova
cidadania diferente daquela concebida pelo pensamento liberal como limitada ao acesso a

direitos previamente reconhecidos.

Segundo Portilho (2005, p. 192):

Enquanto a visdo liberal de cidadania se vincula a uma estratégia das classes
dominantes e do Estado para a incorporacdo politica progressiva dos setores
excluidos com vista a uma maior integracdo social, ou como condi¢do juridica e
politica indispensavel a instauragdo do capitalismo, a nova cidadania requer a

41



constituicdo de sujeitos sociais ativos que definam o que consideram serem 0s seus
direitos e lutem por seu reconhecimento [...]. A nova cidadania enfatiza o processo
de constituicdo de novos sujeitos e 0 processo de tornar-se cidadéo.

Desse modo, participar das politicas de controle do risco implicaria tanto o direito de ascender
e pertencer ao sistema sociopolitico quanto o de participar da elaboracdo desse sistema,
definindo aquilo de que se quer fazer parte (CANCLINI, 1999).

Essa nova nogédo de cidadania esta, sem duvida, vinculada a experiéncia dos chamados novos
movimentos sociais (cuja teoria serd abordada no subcapitulo 2.3.2 e 2.3.3 desta tese), para 0s

quais a construcdo, a extensdo e o aprofundamento da democracia sao fundamentais.

Segundo Portilho (2005, p. 193), o futuro dessa nova nogédo de cidadania:

Depende da capacidade de articulagdo de mdultiplos campos onde se luta pela
ampliacdo da democracia [...]. As anélises dessas novas experiéncias apontam para
uma nova fase dos préprios movimentos sociais, que se esforcam para adequar-se a
institucionalidade democrética, revelando uma alteracdo qualitativa em suas
praticas.

Dez anos apo6s essa reflexdo de Portilho, podemos afirmar que a capacidade do movimento
consumerista de articular para a ampliacdo do campo democréatico vai transformar a agenda de
lutas do movimento e colocar em discusséo a viabilidade de uma participacéo social efetiva
das entidades civis de defesa dos consumidores nas decisbes que implicam a reducdo dos

riscos no consumo de produtos e servicos normalizados e, principalmente, os regulados.
1.2.4 A agéncia dos “niao-humanos” na padronizagio técnica

E bem provéavel que grande parte das relacdes humanas seja mediada por agentes néo-
humanos. Essa afirmativa de Law (1992) nos remete aos estudos que preconizam que o olhar

do pesquisador deve ir além dos agentes humanos visiveis no campo.

Essa perspectiva, que é um dos postulados da teoria do ator-rede (TAR ou ANT na sigla em
inglés), sem reduzir a importancia dos atores humanos, desloca a atencéo para o agenciamento
que os ndo-humanos podem exercer nas rela¢fes sociais. Tencionando o debate entre agéncia
e estrutura, a TAR, coloca em xeque a dicotomia entre o social e o natural e insere na mesma

analise atores humanos e ndo-humanos.

Tendo como principais pesquisadores Bruno Latour, John Law e Michael Callon, a ANT parte
de um novo entendimento do “social” para propor novos elementos e dindmicas de analise.
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Retomando o sentido da palavra “social”, a partir do termo em latim “socius”, Latour (2005)
redefine o social como “o nome do tipo de associagdo momentanea, caracterizada pela

maneira como se reunem as novas formas” (LATOUR, 2005, p. 65).

Determinado a demonstrar que o social ndo pode mais ser visto de forma segmentada, Latour
chama atencdo para 0 movimento e a associagdo entre elementos heterogéneos que se
estabelecem no campo, provocando os postulados da ciéncia moderna caracterizados pelos

métodos cartesiano e exato.

A separacdo entre ciéncia e natureza — ja mencionada neste capitulo e que se tornou a base do
pensamento iluminista moderno — ganha, com a teoria do ator-rede, argumentos opositores de

peso.

A obra de Latour nega o acordo moderno que separa o natural (objetivo) e o social
(subjetivo). Para ele, a natureza ndo é transcendente, a sociedade ndo € imanente e natureza e

sociedade ndo sdo distintas.

Latour propde, entdo, denominar o “social” de “coletivo”, palavra que, a seu ver, melhor
denota a heterogeneidade dos elementos que se associam no campo, abrindo caminho para
uma compreensdo mais ampla dos elementos que interagem nas relagdes sociais. A
heterogeneidade desses elementos esta associada a ideia de que ha uma simetria entre os
elementos humanos e ndo-humanos presentes nas relagdes sociais e que, portanto, ambos tém

a capacidade de exercer o papel de agente nesse coletivo.

O principio da simetria aparece nos estudos de Callon (1986) propondo uma reconciliacdo
entre as ciéncias sociais e naturais e abrindo caminho para uma nova abordagem na

compreensdo do emaranhado relacional existente entre ciéncia e tecnologia.

Para dar fim a problematica de analisar tal emaranhado, Callon (1986) propde trés principios:
agnosticismo, simetria generalizada e associacdo livre. O primeiro se resume em analisar
todos os atores imparcialmente, o segundo em analisar pontos de vistas conflitante nos

mesmos termos e o terceiro em abandonar a distingdo entre social e natural.

Para Callon (1986, p. 04), o pesquisador deve seguir os atores da rede “para identificar a
maneira como se definem e se associam diferentes elementos pelos quais eles constroem e

explicam o mundo, sendo ele social ou natural”. O principio da simetria, segundo o
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pesquisador, ndo pretende propor uma igualdade entre atores humanos e ndo-humanos, e sim
evidenciar a importancia de que ambos sejam considerados pelos analistas do social (ou do

coletivo).

O principio da simetria € retomado no trabalho etnogréfico em laboratérios realizado por
Latour e Woolgar (1997), no qual o contetdo cientifico e o contexto social sdo analisados sem
a distincdo social/natural. Suprimindo dessa analise a distincdo entre humanos e nao-
humanos, os autores iluminam a materialidade, demonstrando que, se observada fora dessa

distincdo, sua invisibilidade como agente é facilmente percebida em situa¢des do cotidiano.

N&o-humanos as vezes se quebram, inviabilizando a acdo humana (um projetor que néo
funciona na hora de uma palestra). Ndo-humanos, como proteses, viabilizam a vida humana
(as pernas mecéanicas). N&o-humanos podem ser instrumento de regras que inviabilizam
relacbes comerciais (regulamentos técnicos). Nao-humanos podem provocar acidentes (o0

estouro do pneu de um carro em alta velocidade).

Esses séo alguns exemplos que ilustram o pensamento de Latour sobre os ndo-humanos que,
na interacdo com o0s humanos, constituem verdadeiros hibridos (humanos e ndo-humanos) em

constante conexdo, movimento e a¢do na construcdo de maltiplas realidades.

E, nesse sentido, Latour enfatiza que € preciso compreender que ha uma nova teoria da agédo
em jogo, visto que nos laboratérios os cientistas ddo voz aos ndao-humanos por meio do

discurso humano.

Deixar de ver os ndo-humanos — todo e qualquer aparato tecnolégico ou de apoio a agdo
humana — como meros objetos desprovidos de subjetividade e capacidade agir no campo da
construcdo das relagdes sociais é a grande contribuicdo da teoria do ator-rede a sociologia, até

entdo limitada a analise dos humanos e sua capacidade de transformar as realidades.

Essa teoria chama atencdo para a importancia de se saber quem (humanos) e o que (nao-
humanos) participa da ag&o, pois 0s ndo-humanos tambem transformam as realidades. Ao dar

vida aos ndo-humanos, tanto surpreendemos como podemos ser surpreendidos por eles.

Em “Politicas da Natureza” (2004), Latour desmonta a critica a ‘“naturalizagdo”,
argumentando que a natureza ndo € uma parte especifica da realidade objetiva, que exclui

tudo o que é humano e, portanto, discutivel e subjetivo. Por essa razéo, o fazer cientifico ndo
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pode ser visto como algo independente do homem, como enfatizam Gonzales et al. (2013, p.
07), a partir dos pressupostos de Latour:

Fazer ciéncia ndo significa, entdo, desvelar um mundo de coisas independentes do
homem, mas relatar e reorganizar as articulagbes em um coletivo, redefinindo
funcgdes e recolocando as possibilidades de acdo de humanos e ndo-humanos. Os
laboratdrios ndo sédo locais hermeticamente fechados onde a natureza de desvela aos
olhos da ciéncia, mas centros de calculo que recebem informacdes provindas de uma
rede de transformacfes que desloca a informacéo através de séries de deslocamentos
(reducBes e amplificacBes). E, assim, esse centro pode agregar os dados,
observacdes, desenhos, etc.

Como alternativa a ideia de “bem comum”, Latour (2004) propde o “bom mundo comum”,
conceito que segundo o pesquisador da conta da ideia de um coletivo de pessoas e coisas que
a politica deveria se ocupar em compor. Um exemplo contemporaneo é o debate em torno dos
produtos transgénicos, cuja regulamentacdo, segundo Gonzales et al. (2013, p. 08), “ndo diz
respeito apenas as pessoas — se podem ou ndo, devem ou ndo, produzir e consumir —, mas
também ao lugar que os vegetais alterados podem ocupar em nosso coletivo e que relactes

eles podem estabelecer”.

Para Law e Mol (1992), ao observar os imbricamentos coletivos e ndo os atores,
individualmente, podemos constatar que o social e o material sdo produzidos conjuntamente.

Desse modo, olhar para o material implicaria testemunhar a producédo do social.

Essa materialidade relacional significa que o0s materiais sdo constituidos
interativamente. Fora de suas interacdes, eles ndo tém existéncia; ndo tém realidade.
Maquinas, pessoas, 0 mundo natural, o divino — sdo todos efeitos ou produtos
(LAW; MOL, 1995, p. 277).

Segundo Camillis et al. (2013), ndo ha como negar essas interacdes a partir do momento que
se admite que as coisas podem autorizar, permitir, sugerir, influenciar e até proibir (que é caso
da normalizacdo e regulamentacdo técnicas) as escolhas e possibilidades dos humanos,

criando assim novas relagdes sociais, ou seja, atando e desatando nds no coletivo social.

A teoria do ator-rede quer resgatar dos engenheiros e cientistas a missdo de criar a
materialidade, chamando atencdo para o fato de que os objetos ndo podem ser analisados
apenas como meros intermediarios nas relagdes sociais, ou seja, aqueles que transportam ou
refletem acdes humanas (LATOUR, 2005).

Os objetos, para a ANT, sdo carregados de um potencial transformador capaz de construir
realidades e alterar nossas escolhas, devendo ser pensados como parte de uma trama

constituida de elementos heterogéneos que estabelecem associagdes momentaneas que se
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fazem e se desfazem ao sabor de um movimento que ora surpreende, ora é surpreendido pelos

elementos humanos, agenciando e sendo agenciados por eles.

Seguir esse movimento e observar o carater mediador e agenciador da materialidade passa a
ser, entdo, um novo locus da sociologia proposta por Latour, que entende que a materialidade
precisa deixar de ser mais um dado para a sociologia e se tornar um assunto de interesse

devido as suas caracteristicas dinamicas.

Na tentativa de esclarecer as criticas feitas a teoria do ator-rede, Latour et al (1997) buscam
esclarecer que a rede ndo deve ser comparada a internet, e sim ao rizoma de que tratam

Deleuze e Guatarri (1995), significando deslocamentos, translacdes e transformacdes.

Camillis et al. (2013, p. 06), retomando Freire (2006), afirmam que “uma rede se estabelece e
é estabelecida por seus agenciamentos e conexdes, ¢ ndo por seus limites”, e que este ator-
rede de que trata a ANT ndo € o ator social de que trata a sociologia tradicional, e sim tudo o

que tem pode provocar efeitos na rede.

Esse “tudo o que” que pode deixar tragos na rede e, portanto, pode ser seguido é denominador
por Latour de actante™, ja que a palavra ator € mais apropriada para denotar a acdo dos
humanos. Perceber a agéncia/presenca desses actantes (ndo-humanos) no contexto dos
coletivos nos permite perceber a natureza heterogénea dos elementos que formam os lagos e

sociais.

Tendo essa perspectiva em mente, entende-se que as pesquisas Latour (2001) que abrangem a
teoria do ator-rede e, mais especificamente, as redes sociotécnicas, podem se constituir em
elementos de apoio a compreensdo da dinamica de funcionamento dos foruns de normalizagéo

e dos comités técnicos de regulamentag&o.

As redes sociotécnicas, segundo Latour et al (1997), comecam a ser tecidas quando uma ideia
é aperfeicoada a partir do compartilhamento, pelos atores da rede que a discute, com sua rede
particular de atores, envolvendo estes num ato colaborativo que vai resultar no

aperfeicoamento da ideia.

Analisando essa perspectiva, Carvalho e Souza (2005, p. 06) afirmam:

¥ Termo tomado da semiética para incluir a dimensdo ndo humana na definicao de ator.
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Essa socializacdo se da por meio de vinculos com conceitos e teorias, passa pela prova
das ‘controvérsias cientificas’, se apoia e relne provas de forgas na busca de
‘interesses’ com humanos e ndo-humanos, num incansavel jogo de negociagdes e
busca de consenso, ou seja, a ciéncia se fazendo e definindo no mesmo processo seu
conteddo e contexto social.

Ainda segundo esses autores, essa rede é composta de fluxos, circulagdes, aliancas,
movimentos, sem remeter a uma entidade fixa, provida de conexdes, pontos de convergéncia
e bifurcacdo, com multiplas entradas. Articulada por diversos atores, esse tipo de rede nao €
redutivel a um Unico tipo ator, pois € composta de séries heterogéneas de elementos humanos
e 0s ndo-humanos. Suas formas, seus sentidos, atributos e possiveis usos sdo sempre definidos

no interior das redes sociotécnicas que sustentam a producdo cientifica.

Essa rede de atores, que inclui o ndo humano, ndo pode ser comparada as redes tradicionais da
sociologia, porque seus vinculos crescem por todos os lados e dire¢@es, sendo definida pelas

negociacOes internas sem limites externos, com seu Unico elemento constitutivo, o no.

Para Latour (1997), a dimensdo do conhecimento cientifico vai além dos cientistas. Como a
rede sociotécnica sé existe quando o conhecimento cientifico estd em pleno desenvolvimento,
as malhas séo tecidas pela contribuicdo direta da sociedade e 0s que ndo se apropriam de seus
conhecimentos caem por entre elas. Sdo povos povoando o mundo com mentes irracionais.

Por este motivo, a producéo cientifica, para Latour, domina as massas.

A base para a producdo de conhecimento em rede é a cultura. O aspecto de determinada rede
sO se desenvolve se fizer parte da cultura popular de todos os envolvidos nela, junto com a

bagagem historica, provocando rupturas nos mitos preestabelecidos.

Os foruns de normalizagéo, assim como as comissdes técnicas de regulamentacdo, a nosso
ver, sdo passiveis de serem compreendidos como redes sociotécnicas, considerando 0s
elementos humanos (os especialistas) e ndo-humanos (a técnica) envolvidos nas discussdes
dessas duas atividades. As redes sociotécnicas que essas duas atividades articulam fazem

parte da estrutura do que estamos chamando nesta pesquisa de sociedade pos-industrial.

A construcdo dos arranjos tecnicos de uma norma ou regulamento surge a partir de um intenso
processo de compartilhamento de necessidades e conhecimentos técnicos das partes
interessadas no objeto que esta sendo padronizado. E nesse ambiente de rede surge uma série
de conflitos que, via regra, serdo superados por meio do consenso entre partes ou da

imposicdo do Estado, no caso especifico dos regulamentos.
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Enraizada na cultura da sociedade pos-industrial, que é detentora de avangados recursos
técnicos e processos industriais, as normas e regulamentos técnicos chegam ao século XXI
como agenciadores de praticas comerciais que vao além dos territorios nacionais,
manipulando a relacdo de confianca entre produtores e consumidores e se propondo a
estabelecer um padréo global de comportamento social dos agentes da producdo e do

consumo.
1.3 A Participacao Social no Contexto da Padronizagdo Técnica Publica e Privada
1.3.1 O Estado como agente da padronizagéo de produtos e servigos

Para efeito deste estudo, tomaremos do ISO Guia 2 (1SO, 2002) a definigéo e interpretacdo do
termo “autoridade” para designar o Estado como agente regulador, bem como a defini¢do de
regulamento técnico como um documento normativo de cumprimento obrigatério que
“estabelece requisitos técnicos, seja diretamente, seja pela referéncia ou incorporacdo do
conteudo de uma norma, de uma especificagdo técnica ou um codigo de pratica” (ISO, 2002,

p. 05).

Assim, os regulamentos técnicos sdo documentos normativos que se distinguem das normas
técnicas™ pela sua natureza compulséria e por serem instrumentos do Estado para regular o

mercado.

Mas o regulamento técnico ndo é a Unica forma de regulacdo, ou seja, de intervencdo do
Estado no mercado. E, nesse contexto, cabe fazer uma distin¢do entre os termos regulacéo e
regulamentacdo, enfatizando o interesse deste trabalho pelo Gltimo, que serd retomado ainda

neste subcapitulo.

Diferentes correntes juridicas apontam a existéncia de controversias quando se trata da
prerrogativa de regular e regulamentar entre os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
tomando esses termos ora como palavras sindnimas, ora como palavras de significados

diferentes.

No entanto, do ponto do vista da administracdo publica brasileira, os termos regulacdo e

regulamentacdo séo tomados como diferentes. Regulacdo tem um sentido mais amplo, que

1> Normas técnicas sdo documentos normativos que por principio sdo de cumprimento voluntario pelos setores
produtivos.
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denota acompanhamento e controle, enquanto a regulamentacéo faz jus ao estabelecimento de

prescri¢Oes sobre determinado objeto ou setor.

A literatura sobre o tema toma a regulamentacdo como uma das ferramentas possiveis de
serem utilizadas na regulacdo de mercados. A regulacdo, que é uma atividade de Estado, pode
lancar mdo de uma série de medidas regulatérias para intervir no mercado. Tais medidas
podem ir de uma simples campanha educativa, passando pela regulacdo de precos até a
especificacdo de um conjunto de requisitos técnicos que devem ser atendidos pelo setor
produtivo regulado ao custo de san¢des administrativas.

Mas por que e para que o Estado regula? A analise positiva explica por meio de trés teorias as

razdes pelas quais o Estado regula e suas consequéncias.

A teoria do interesse publico se baseia na ideia de que o mercado € deficiente (market
failure) e tem origem no paradigma neoclassico da economia, que entende o0 mercado como
um lugar perfeitamente competitivo, o que significa dizer que consumidores e produtores tém

todas as cartas (e informac6es) na mesa.

A percepcdo de que nem todas as informacOes estdo acessiveis levou os economistas
ingleses, no inicio do século XX, a propor a interven¢do do Estado nos mercados como meio

de corrigir essa distorcéo.

Luciano (2010, p. 28) enfatiza que essa condi¢do de mercado deficiente se apresenta de quatro

formas:

(a) Externalidades: quando as acBes de um grupo imp&em beneficios ou custos ndo
compensatorios a outro grupo e em certos casos predatorios;

(b) Bens publicos: quando distorgdes econdmicas envolvem bens de interesse
publico, tais como agua, energia elétrica e alimentacdo, entre outros;

(c) Monopodlio natural: quando um grupo tem o poder de impor interesses proprios
sobre outros grupos ou mesmo a sociedade;

(d) Assimetria de informacdo: quando os participantes do mercado tém informacdes
inadequadas ou incompletas relativas a precos, quantidades ou qualidade do produto,
bem ou servigo.

Quando uma ou mais formas se apresentam, o Estado entra em acdo, presumindo que o
mercado ndo é capaz de corrigir tal deficiéncia, que as autoridades publicas serdo capazes de
corrigi-la e assegurar a sociedade resultados adequados e que os beneficios alcancados

excedem os custos criados pela intervencdo. (LUCIANO, 2010)
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No entanto, na visdo de alguns analistas, essa teoria falha em predizer como o interesse
publico é traduzido em decisdes pelas autoridades publicas e outros agentes envolvidos, e ao
ndo esclarecer por que existe regulamentacdo para objetos ou segmentos nos quais inexiste
situacdo de mercado deficiente e, por fim, ao ndo reconhecer os custos ou as limitacdes

publicas envolvidas ao adotar o conceito de mercado deficiente.

A teoria da captura regulatéria nasceu na década de 1960 a partir da constatacdo dos
economistas da existéncia de préaticas de regulamentacdo mesmo em situacdes em que ndo
havia deficiéncia de mercado, comprometendo assim a visdo de que o Estado sempre agiria
em funcdo do interesse publico.

Tal percepcdo levou os economistas a suspeitar que politicos e legisladores estivessem sendo
capturados por interesses outros que ndo os publicos e, principalmente, os dos setores

regulados.

A captura ocorre quando, devido ao controle da informacdo pelo setor regulado e
como consequéncia de repetidas interacdes, ofertas e oportunidades, a autoridade
publica serve aos interesses do setor, o que pode ser traduzido em subsidios,
restricBes ao ingresso de produtos concorrentes, inibicdo da competitividade, tarifas
diferenciadas ou fixacdo de precos, entre outros (LUCIANO, 2010, p. 29).

Essa teoria sugere que o setor regulado pode assumir o processo regulatério, manipulando as
regras em seu beneficio e atribuindo custos a sociedade que ndo sdo questionados.

Apesar de explicar a lacuna deixada pela teoria do interesse publico, analistas chamam
atencdo para a incompletude dessa teoria, considerando que ela ndo consegue explicar por que
o Estado é capturado por setores que ndo tém interesse de mercado, como aponta o exemplo
de Luciano (2010, p. 29):

Uma captura pode ocorrer quando uma autoridade regulamentadora com interesse na
qualidade de produto, bem ou servico estabelece um perfil ocupacional necessario e
termina sendo capturada pelos profissionais com o perfil requisitado, para obter
beneficios ndo necessariamente econémicos.

A teoria da escolha publica fecha o quadro explicativo das razdes que levam o Estado a
regular o mercado, apresentando uma analise de Stingler (1971 apud LUCIANO, 2010, p. 30)

que fundamentou a teoria da regulagdo econdmica em trés premissas:

(a) As autoridades publicas possuem recursos com o poder de coagir;
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(b) Um grupo capaz de convencer uma autoridade publica a usar seu poder de
coercdo em beneficio proprio pode promover seu bem-estar a expensas de outros
grupos;

(c) Os atores de um processo de regulamentacdo (politicos, autoridades, empresas,
instituicGes ou cidadaos) sdo racionais e tentam maximizar seu bem-estar.

Essas premissas fundamentam a hipotese de que as regulamentacfes sdo estabelecidas pela
autoridade publica em funcgdo da articulagdo dos grupos de interesses que se mobilizam para

maximizar seu bem-estar.

A consequéncia apontada por essa teoria € a de que 0S grupos menores e, por consequéncia,
mais organizados sdo os mais beneficiados, em detrimento daqueles maiores e menos
organizados, o que deixa a manutencdo do interesse publico ao sabor das coincidéncias de
interesses. Ou, nas palavras de Luciano (2010, p. 31), “se os interesses de um grupo
coincidem com interesses publicos, ou se os interesses dos cidaddos sdo suficientes para

condicionar seu apoio politico, a regulamentagdo pode servir para beneficio publico”.

Reforcando a teoria Tullock et al. (2000), analisando o comportamento publico, evidenciaram
que os individuos politicos (politicos, legisladores e eleitores, entre outros) sdo conduzidos
por interesses préprios, da mesma forma que outros individuos em outras circunstancias, e

que eles ndo sdo oniscientes.

Essas constatacOes, segundo Luciano (2010, p. 31), “fundamentaram o conceito de “escolha
publica”, o qual sustenta que os politicos e legisladores ndo estdo sistematicamente
engajados em maximizar o interesse publico, mas empenhados em beneficiar seus proprios
interesses . Esse conceito também aponta para a possibilidade de as autoridades publicas ndo
terem o conhecimento de todas as consequéncias das diferentes escolhas publicas de modo

que suas intervencdes podem ocorrer por falha do proprio governo.

A possibilidade de as escolhas publicas serem equivocadas ou falhas torna ainda mais
importante a aproximagdo entre a sociedade civil e os tomadores das decisdes publicas.
Ocorre que essa aproximacédo pode ser carregada de conflitos, trazendo consequéncias para
ambas as partes e tornando o processo de representacdo politica no contexto das democracias

um desafio para o Estado e sociedade civil.
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1.3.2 Participacéo social: As multiplas relagdes entre Estado e a sociedade civil

O Brasil é um Estado federado, republicano e democratico que adota o presidencialismo como
regime de governo. O poder democrético representativo — bem como a caracterizacdo do
Estado, a forma e o regime de governo — foi instituido pela Constituicdo Federal de 1988, que
assegura, entre outros, “0 exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca,
0 bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma

sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos” (BRASIL, 1988, p. 01).

Qualquer esforco de andlise das politicas publicas de participacdo social formuladas neste
ambiente passa pelo debate sobre as multiplas relacdes entre o Estado e a sociedade, que, no
contexto das ciéncias politicas, tem sido polarizado pelas abordagens pluralista e elitista e

suas variagoes.

Tanto o pluralismo (de origem norte-americana), quanto o elitismo (de origem europeia) tém
procurado explicar, entre outros, a formagdo do espago publico e as diversas formas de
interacdo entre o Estado e a sociedade, por isso, antes de tratar do pluralismo e do elitismo

vamos situar essas analises no contexto da nogéo de sociedade civil.
1.3.2.1 A nogéo de sociedade civil

Arato e Cohen (1999) e Habermas (2003) sdo as referéncias utilizadas para dar conta do
conceito de sociedade civil, considerando seus esfor¢os na construcdo de uma teoria capaz de
abranger os projetos democraticos e as estruturas e dinamicas da sociedade civil. Para esses
autores, a sociedade civil € o principal espaco de expansdo das democracias sob 0s regimes

democréatico-liberais.

Para Habermas (2003), a sociedade civil € um nucleo formado por movimentos, associacdes e
organizacOes que tem como funcgéo captar os problemas da esfera privada, sintetiza-los e leva-
los a esfera publica, sendo, portanto, o agente de transformacdo dos problemas privados em
questdes de interesse publico. Nesse contexto, 0s movimentos sociais ganham especial

importancia.

Arato e Cohen (1999), em busca de uma definicdo mais precisa para 0s movimentos como
fendmenos sociais, trazem como reflexdo que 0s movimentos sociais contemporaneos

apresentam novos aspectos e um deles seria o de que, mesmo diante do desejo de transformar
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a realidade social, esses movimentos aceitam as regras democraticas e compreendem a
importancia das liberdades jd conquistadas, o que relativiza a luta contra o Estado ou o

sistema politico estabelecido.

Esse radicalismo autolimitado, segundo Arato e Cohen, seria uma caracteristica comum entre

0S NOVOsS atores sociais.

O conceito de sociedade civil que esses autores procuram formular abrangeria,
justamente, 0s novos atores sociais e suas demandas, em articulacdo com as novas
identidades sociais, tendo como horizonte a contribui¢do para a emergéncia de uma
realidade mais livre e democratica (COHEN; ARATO, 1999, 493).

Langas (2010) ressalta, a partir dos estudos de Cohen e Arato (1999), que essa perspectiva
pressupde assumir o modelo tedrico tripartido de Habermas para superar a dicotomia marxista
entre o Estado e a sociedade que ja ndo fornecesse mais explicacdes Uteis para os problemas

sociais.

O modelo tripartido de Habermas, segundo Lancas (2010, p. 2006), pressupde que:

O mundo da vida, locus de sociabilidade e de criagdo de consensos, deve ser
diferenciado das ldgicas sistémicas que operam segundo seus meios especificos. O
meio do sistema politico é o poder hierarquicamente exercido, e sua logica é a da
reproducdo desse poder, através dos mecanismos existentes na sociedade politica, ou
seja, parlamentos, eleicdes, e distribui¢do de cargos. O meio do sistema econdmico é
o dinheiro, e sua l6gica é a do lucro, ou seja, a reproducdo do dinheiro através dos
mecanismos do mercado. [...] Nesse modelo tripartido, h4 o mundo da vida
socialmente integrado por interpenetragdes de um consenso, normativamente
garantido ou comunicativamente gerado, de onde os autores buscam derivar seu
conceito de sociedade civil, e onde enxergam o potencial transformador frente aos
imperativos gerados pelas ldgicas sistémicas.

O conceito de sociedade civil tomado por Cohen e Arato se apropria da visdo de Habermas
sobre a legitimidade, legalidade e esfera publica. Na visdo de Habermas, os direitos do
homem e a soberania de um povo sdo a base dos Estados democréaticos de direito ou das
democracias constitucionais. Os conceitos de legitimidade e legalidade, fundamentais a essa
democracia, sdo indissociaveis de dindmicas que permitam que um problema ou demanda seja

levado a esfera pablica pelos individuos.

Essas demandas podem ser no sentido de reivindicar novos direitos, ou de ver assegurados 0s
ja existentes, e requerem fluxos intensos de comunicacdo. Assim, a esfera publica para
Habermas né&o deve de ser tomada como uma organizagao ou sistema e, sim, como uma rede

de comunicacgdo de conteudos, fluxos comunicacionais, opiniGes e tomadas de posi¢do. Essa
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dindmica faz com que a esfera publica se reproduza por meio do agir comunicativo, de uma

linguagem comum e acessivel a todos. (HABERMAS, 2003)

Arato e Cohen vdo complementar a teoria de Habermas tomando, inicialmente:

A sociedade civil, garantida pelos direitos, como uma articulacdo institucional do
mundo da vida; em seguida afirmam que ha nas sociedades politica e econdmica
“receptores” para a influéncia da sociedade civil. Concluem que os movimentos
sociais contemporaneos operam nos dois lados da divisdo entre mundo da vida e
sistemas, e oferecem uma interpretagdo sintética da agdo coletiva, que segundo eles
pode ser “ofensiva” e “defensiva”. (COHEN; ARATO, 1999, 424)

Posicionadas de forma defensiva, as a¢des coletivas empreendidas pelos movimentos sociais
vao caminhar no sentido de manter as infraestruturas comunicacionais existentes, favorecendo
as lutas por mudancas na prépria sociedade civil, propiciando novos arranjos, identidades e
significados. Posicionadas de forma ofensiva, essas acdes (coletivas) vao buscar desenvolver

organizacGes com capacidade de exercer pressao nas sociedades politica e econdmica.

Nesse contexto de analise, o poder politico ndo € exercido de fato pela sociedade civil, e sim
por meio da capacidade de influéncia dos movimentos sociais, 0 que torna fundamentais as

estratégias e os instrumentos da agdo coletiva.

Para efeito desta pesquisa, 0s campos da regulamentacdo, da normalizacdo e das entidades
civis de consumidores correspondem, respectivamente, ao sistema politico, ao sistema
econdmico e ao mundo da vida ou da sociedade civil, conforme a visdo de Habermas, Cohen
e Arato. E a reducdo da assimetria de informac@es entre o Estado, o sistema produtivo e 0s
consumidores € fator fundamental para assegurar uma participacdo efetiva das entidades civis

de consumidores nos processos de normalizacdo e regulamentacdo técnicas.
1.3.2.2 As abordagens pluralista e elitista e suas variagoes

Ao analisar as correntes pluralista e elitista nas suas perspectivas classicas, Romano (2009)
chama atencdo para a énfase teorica dos pluralistas na esfera privada, atribuindo poder aos
individuos ou grupos no processo de tomada de decisdo. Chama atencdo, ainda, e para o
abandono da nocéo liberal de privado, pelos elitistas, que se ocupam da expansao da esfera
publica e defendem que “as parcelas da esfera privada que mantém significado tedrico sao as
correspondentes & ordem institucional dominante, e que, levando a marca de oficialidade,
funcionam como pilares da esfera publica”. (ROMANO, 2009, p. 30)
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Para os pluralistas, o Estado é a arena onde s&o registradas as vitorias e derrotas das diversas
partes interessadas, e ndo o lugar onde se originam as politicas publicas. Para os elitistas, o
aparelho estatal é o elemento central da esfera publica e o desenvolvimento das politicas

caberia a um seleto grupo de outras ordens institucionais dominantes.

Os pluralistas classicos valorizam a diversidade e a diferenca e rejeitam a denominacdo de
“Estado”, que para eles denota autoritarismo, preferindo a denominagdo governo ou sistema

politico.

No pluralismo, o debate entre liberais e conservadores é constante. Os liberais enfatizam as
escolhas individuais, o direito a participacao e a necessidade de o0 governo agir para assegurar
a igualdade de oportunidades e a participacdo de todos no processo decisorio. Os
conservadores, por sua vez, pregam a reducdo das responsabilidades das liderangas politicas
em tomar decisfes, argumentando que as decisbes devem ser mantidas nos limites do
consenso. A formulacdo de politicas publicas no pluralismo é orientada pela influéncia dos

interesses privados nas decisfes publicas.

No elitismo, a crenca de que o dominio das elites é inevitavel orienta os pressupostos da
corrente que coloca em evidéncia as relacdes de poder e o controle das organizacdes pelas
elites, 0 que tornaria utdpicas as formas de organizacdo politica baseadas na participacdo

democrética plena.

Romano (2009, p. 55) ressalta, analisando a abordagem elitista, que, “com o crescimento
econdmico, a participacdo politica é menos necessaria e até perigosa para a tomada racional
de decisdes [...]. Nessa leitura, a democracia seria uma consequéncia da competicdo das

elites, que procuram o apoio popular”.

As criticas as limitagdes dessas duas abordagens para a analise da relacdo entre Estado e
sociedade, bem como para a analise da formulagdo e implementacéo das politicas publicas,
levou a proposicdo de novos enfoques, analisados por Romano (2009, p. 46- 78), a partir de

diversos autores (ver nota 16), e sintetizados na Tabela 1.

Tabela 1: Sintese das abordagens pluralista e elitista e seus novos enfoques.

Abordagem Novos Enfoques Descricdo

Pluralismo de elite Dominacdo de determinadas areas
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Pluralismo

Elitismo

politicas, assumindo a forma de um
excludente triangulo de ferro (iron
triangle), em geral formado pelo
congresso, agéncias do executivo e grupos
de interesse especifico. A sociedade civil é
vista como autbnoma, mas com baixa
influéncia. O acesso ao Estado € privilégio
dos grupos com mais recursos.

Neopluralismo

Reconhece a auséncia de pluralismo em
alguns processos politicos. Vé o Estado
pendendo para os grandes interesses
empresariais. A sociedade civil é
considerada autdbnoma, mas com
influéncia limitada. O poder empresarial
estd concentrado nos grandes problemas e
ha pouco controle democratico sobre eles.

Pluralismo reformado

V& o Estado como complexo, fragmentado
e sensivel a pressao dos grupos da
sociedade civil, do mercado e do proprio
Estado. Comunidades ou redes articulam a
relacdo entre Estado e sociedade,
abrangendo os grupos tradicionais. Nesse
contexto, 0s grupos de interesse tendem a
buscar capturar os departamentos e
agéncias governamentais.

Lobismo

Pressupde a troca de informagdes e ideias
— em geral informal — entre governo e
atores privados, visando influenciar nas
politicas publicas. Requer um quadro de
funcionérios do lobismo, consulta as bases
e apoio da midia como instrumento de
pressdo. E componente fundamental no
cenario politico americano, onde é
legalizado e culturalmente aceito.
Apresenta variagdes entre os paises.

Elitismo

Democracia radical

A sociedade civil é protagonista. As
entidades civis voluntarias devem reduzir
a concentracao de poder e o controle
social pelo Estado. Questiona o0 monopdlio
do conhecimento exercido pelo Estado. Os
individuos podem pertencer a diversos
grupos e movimentos sociais. Propde o
desenvolvimento de formas de
participagdo politicas alternativas e uma
sociedade civil muito politizada como
alternativa para a defesa dos interesses
publicos.

Elites de poder

Pressupde trés niveis de poder: a) o
superior, onde se tomam as grandes
decisdes e estdo as elites do poder
(executivo, corporagfes econdmicas e
militares); b) o intermediério, onde se
manifestam as interacdo com 0s grupos de
interesse e politicos (congresso,
associagdes, voluntarios, sindicatos, etc.);
e ¢) o nivel baixo, onde esta a sociedade
de massa, politicamente fragmentada. E
um fendmeno politico e ndo econdmico.
Elites do poder conseguem tomar decisdes
quase sem controle popular. Manipulam as
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preferéncias da populagdo através dos
meios de comunicacao.

Corporativismo E um modelo institucionalizado de
formacao de politicas publicas, no qual as
grandes organizacgdes de interesse
cooperam entre si e com as autoridades
publicas. Pressup@e a existéncia de uma
estrutura de interesses organizados de
classe, setoriais ou profissionais. O Estado
reconhece, autoriza ou concede monopolio
de representacdo em troca do controle
sobre a selecdo de dirigentes, a articulagco
de suas reivindicagdes e apoios. Pode ser
societal (Estado outorga 0 monopélio de
representacdo aos grupos de interesse) e
de Estado (0s grupos de interesse
participam das corporagdes definidas pelo
Estado), este Ultimo ja inspirou Estados
fascistas. Analises focadas no nivel
macrossocial.

Neocorporativismo Rompe com a analise macrossocial,
deslocando-se para os niveis meso e
micro. Distingue trés niveis de praticas
corporativistas (macro, meso e micro).
Aponta para existéncia de duas esferas na
sociedade: a corporativa (manifesta nas
politicas de producdo) e a competitiva
(manifesta nas politicas de consumo).

Fonte: Elaboragdo propria, a partir de Romano (2009).'

Considerando 0s objetivos desta pesquisa, sera feito um maior detalhamento do
neocorporativismo, a fim de utiliza-lo como referéncia na interpretacdo das relacées que vém
se estabelecendo entre o Estado e as entidades civis de defesa dos consumidores no campo da

regulamentacéo.

No entanto, antes de detalharmos esse enfoque contemporaneo da abordagem elitista, é
significativo ressaltar que, ao contrario dos pluralistas, que pressupdem um Estado neutro e a
existéncia de um mercado politicamente competitivo com interesses voluntaristas e
individualistas, os corporativistas estdo mais focados na cooperagao entre as classes do que no

conflito ou exploracdo delas.

Outro detalhe importante na comparagdo com a abordagem pluralista é que o corporativismo
(um dos novos enfoques contemporaneos da abordagem elitista), segundo as analises de

Romano (2009), e antes de tudo uma forma de articulacdo entre os Estado e os interesses

16 Esse quadro sintese foi elaborado a partir dos estudos de Romano (2009, p. 46-78), que se baseou,
principalmente, nos autores: Lowi, T., Lindblom, C. E., Laumann, E. e Knoke, D., McClur, K., Evans, P.,
Alford, R. e Friedland, R., Lehmbruch, G. e Cawson, A.
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sociais, que coexiste com esferas competitivas (ou pluralistas) da politica. Desse modo, um
Estado ou sistema de governo pluralista podera ser mais ou menos corporativista de acordo

com alguns critérios, que serdo apresentados no proximo subcapitulo.

1.3.2.3 O neocorporativismo na abordagem elitista

O neocorporativismo € resultado da expansdo das analises dos corporativistas do nivel
macrossocial para os niveis intermediario e microssocial. Embora persistindo na anélise das
“formas de mediacdo e articulagdo entre as organizacbes ou grupos de interesse da
sociedade e o Estado na formula¢do e implementagdo de politicas publicas” (ROMANO,
2009, p. 70), herdadas do corporativismo, o neocorporativismo distingue trés niveis de
arranjos onde ocorrem as praticas corporativistas, a saber: macrocorporativista,

mesocorporativista e microcorporativista.

Esses arranjos estdo relacionados ao nivel no qual as politicas publicas sdo operacionalizadas.
Segundo Cawson (apud ROMANO, 2009), o nivel macrocorporativista estd associado aos
arranjos macro, ou pactos sociais, onde operam as grandes organizagdes de classe de nivel
nacional e o governo nacional. No nivel mesocorporativista, ou intermediario, estdo as
agéncias estatais e as associacbes representativas de interesses de determinados grupos
econdmicos. E, no nivel microcorporativista, estdo as negociacfes entre as empresas € as

agéncias de Estado visando acordos especificos.

O Estado é um dos elementos centrais desse enfoque. Valorizado pelos neocorporativistas, o
Estado, por uma necessidade estrutural, teria uma autonomia relativa, cujas bases s&o: “Os
acordos de conveniéncia mdtua entre os interesses das organizagdes privadas representativas
do setor e 0 Estado” (ROMANO, 2009, p. 70-71).

Considerando as ideias de Cawson para 0 qual a maioria das areas de formulacédo de politicas
publicas esta dominada por interesses que nao sdo redutiveis a interesses de classe, Romano
afirma como consequéncia disso a impossibilidade de pensar as classes sociais como as unicas
forcas determinantes dos conflitos com o Estado. Por outro lado, chamamos atencdo para a
importancia dos grupos de interesse operando as articulagdes que acontecem na perspectiva

do neocorporativismo.
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Grupos de interesse sdo aqui tomados como organizagdes apartadas do governo - embora
muitas vezes em estreito contato ou parceria com Orgdos governamentais, cujo objetivo é

exercer influéncia sobre as politicas publicas (WILSON, 1990).

Segundo Santos (2002), esses grupos podem ser classificados por tipo de interesse
representado, intensidade de organizacdo e o campo de agdo prioritario, estando sempre em
busca de interlocutores, também chamados de destinatarios, para negociar seus interesses,

utilizando instrumentos que véo do voto a informacdes qualificadas.

Figura 3: Destinatarios e instrumentos dos grupos de interesse

|Chc1i: do Excculivu| | Congresso Nacional |

—7 A AT T AN

Destinatarios

—| Opinido Publica 1

A

Informacgoes Pacote de Votos Petigoes Contato Pessoal Informagoes
Peticdes Doagdes Apoio (ou Conhecimento Demonstragdes
Contato Pessoal Contato Pessoal sabotagem) especializado Declaracdes Instrumentos
de Medidas Imprensa Propria
Grupos de Interesse
% Influéncia Imediata

-« Influéncia Intermediaria

Fonte: Traduzido e modificado a partir de Rodzio (1983, p. 245), apud Santos (2002).

O fluxo das agdes dos grupos de interesse pode exercer uma influéncia imediata ou
intermediaria nos destinatarios e essa influéncia sera determinada pelo tipo de instrumento
utilizado pelo grupo. A figura proposta por Rodzio (1983) apresentada na Figura 2 lista como
ferramentas possiveis: informacdes, peti¢cdes, contato pessoal, pacote de votos, doagdes, apoio
ou sabotagem de medidas, conhecimento especializado, demonstracGes, declaracbes e

imprensa propria.
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No entanto, mais do que uma simples articulagdo entre grupos de interesse, para Lehmbruch
(1979, p. 150) o neocorporativismo:

E um modelo institucionalizado de formulacdo de politicas, no qual grandes
organizacfes de interesse cooperam umas com as outras e com as autoridades
publicas ndo apenas na articulacdo (ou mesmo na ‘intermedia¢do’) de interesses,
mas — em suas formas desenvolvidas — na alocacdo autorizada de valores e na
implementacdo de tais politicas.

Em um sistema corporativista desenvolvido, um segundo elemento ¢é adicionado a maquina do
organismo politico democratico representativo. A ordem institucional é, entdo, suplementada
por um composto de grupos de interesse e suas respectivas estruturas de consulta e

conciliacéo.
Segundo Offe (1989, p. 249):

O aspecto caracteristico do corporativismo moderno em contraste com modelos
autoritarios € a coexisténcia de dois circuitos, havendo uma substituicdo apenas
limitada da representacdo territorial pela representagdo funcional. A vantagem das
formas corporativistas de representacdo de interesses em relacdo as formas
democraticas reside no potencial das primeiras para despolitizar os conflitos, ou
seja, para restringir tanto a gama de participantes dos conflitos, como o conjunto de
estratégias e taticas permitidas na defesa de interesses conflitantes.

Mas como se forma um grupo de interesse? Ocupando-se dessa reflexdo, Claus Offe (1989)

analisa como o Estado se posiciona para negociar rejeicdes, reivindicacdes, pressoes politicas

ou a pauta, propriamente dita, dos movimentos sociais.

Anunciando o neocorporativismo como uma variavel dependente, Offe (1989) afirma o
corporativismo como um conceito que indica ndo uma situacdo, mas um eixo de
desenvolvimento. “Os sistemas politicos podem ser mais ou menos corporativos [...]
conforme o grau em que atribui status publico a grupos de interesse organizados” (p. 243). O

corporativismo aumenta de acordo com 0s seguintes fatores:

O grau em que 0s recursos de uma organizagdo sdo supridos pelo Estado; [...] o grau
em que o alcance da representa¢do é definido por meio de uma decisédo politica; [...]
0 grau em que sdo reguladas as relacfes internas entre os membros da base e os
executivos da organizacdo; [...] o grau em que as organizacOes de interesse séo
licenciadas, reconhecidas e convidadas a assumir [...] um papel na legislacdo, no
judiciario, no planejamento e na implementagdo de politicas, ou até mesmo,
investidas do direito de autoadministracdo. (OFFE, 1989, p. 243)

Offe sintetiza essas quatro dimensdes do conceito de corporativismo como status de recursos,

status de representacdo, status de organizacao e status de procedimento e afirma que 0s grupos
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de interesse podem ser analisados a partir da perspectiva do agente social individual, da
organizacéo e do sistema social geral.

A primeira contempla o nivel da vontade, da consciéncia, do sentimento de identidade
coletiva e dos valores dos membros do grupo; a segunda esté associada ao nivel da estrutura
de oportunidade socioecondmica da sociedade onde o grupo nasce e atua; e a terceira, ao nivel
das formas e préaticas institucionais que sao proporcionadas ao grupo de interesse pelo sistema

politico e conferem um status particular a sua base de operacao.

A forma como os grupos séo afetados pelo corporativismo também é um elemento importante
nas analises de Offe, que aponta dois grandes grupos: os participantes do mercado,
(sindicatos, organizacdes patronais, consumidores e investidores) e os receptores das politicas
(associacBes de contribuintes, recebedores de beneficios previdenciarios, estudantes e
hospitais publicos). O fato de serem afetados pelas decisGes do governo central é o ponto

comum entre esses dois grupos.

A representacdo desses grupos, tanto no contetdo, quanto na forma resulta da soma dos

elementos interesse, oportunidade e status institucional. Assim:

As politicas que conferem status aos grupos de interesse e atribuem a eles certas
fungdes semipulblicas, ou publicas, e regulam o tipo e o raio de acdo de suas
atividades sdo, sob as condic¢Bes das estruturas sociais e econémicas capitalistas
avancadas, fatores muito mais importantes, que afetam a mudanca em curso no
sistema de representacdo de interesse, do que os fatores relacionados a mudancgas de
orientacdo ideoldgicas ou de estruturas de oportunidades socioecondmicas (OFFE,
1989, p. 225).

Offe argumenta que a relacdo entre o sistema de representacdo de interesses e a execuc¢do da
politica publica pode ser representada pelo deslocamento das politicas conjunturais, que
procuram maximizar a adequacao das respostas aos problemas que surgem na sociedade, para
as politicas estruturais, onde predominam as interven¢fes como resposta as crises econémicas

e institucionais.

Sustentando a tese de que a transicdo da estratégia politica conjuntural para estrutural tem
sido uma tendéncia dominante nos paises capitalistas desenvolvidos desde o fim dos anos 60,
Offe afirma que o intervencionismo estatal crescente e 0 aumento da institucionalizacéo
politica, através de formas corporativistas de representacdo funcional, embora sejam tipos de

racionalizacdo politica distintos, vem sendo desenvolvidos de forma relacionada.
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A tese de Offe nos parece adequada para refletir, no contexto desta pesquisa, como o Estado
brasileiro vem encaminhando as reivindicacOes de participacdo das entidades civis de
consumidores em processos regulamentacdo técnica - que sdo formas de intervencdo do

Estado no mercado, bem como o status de representacdo a elas atribuidos.

Offe defende a reordenacdo do sistema de representacdo de interesse como a nova questdo
politica, afirmando que o “capitalismo organizado™ precisa se reorganizar, pois ‘“algumas
demandas excessivas, geradas no pluralismo de grupos de interesses, pareceram transcender

os limites da tolerancia da ordem economica” (OFFE, 1989, p. 232).

O que significa dizer que, ante a impossibilidade de atender todas as demandas dos grupos de
interesse, mudancas sdo necessarias, tanto do ponto de vista dos conservadores, quanto dos

socialdemocratas. Assim, a nova problematica politica se deve ao fato de que:

As reivindicagOes e os interesses articulados dentro da estrutura das instituicbes
democraticas liberais ndo podem mais ser conciliados com os pré-requisitos basicos
da estabilidade e do crescimento capitalista, essas proprias instituicdes estdo em
questdo. A permanente mudanga vai do conflito sobre interesses de grupo, ao
conflito sobre regras bésicas da defini¢cdo de reivindicantes legitimos, da politica a
metapolitica. A mudanga se da, tanto no campo conservador, quanto no

socialdemocrata, embora de formas diferentes. (OFFE, 1989, p. 236)
Os conservadores querem o fim da intervencdo do Estado e os socialdemocratas propdem que
0 intervencionismo assuma novos arranjos acerca da cooperacdo e dos modos de

representacdo de interesses livres de conflitos.

Para Offe, o corporativismo, e suas varia¢des, ndo € uma boa solucdo para os problemas do
capitalismo. No entanto, as institui¢fes politicas do Estado liberal e as forcas de classes, com
seu relativo poder social, tém feito com que ele esteja sendo amplamente aceito como tal, pois
as disposigdes tradicionais geraram uma ampla gama de conflitos e a dificuldade de gerencia-

los favorece as formas corporativistas de representacao.

A razdo principal para a atracdo dos rearranjos corporativistas ao processo de
tomada de decisGes politica é sua capacidade presumidamente maior de lidar com os
conflitos. Para corroborar esse argumento é essencial demonstrar que a necessidade
hipotética de despolitizagdo tornou-se, de fato, manifesta nas instituicdes politicas
do circuito democrético representativo. (OFFE, 1989, p. 249)

Porém, essa pseudoparticipagdo por meio da institucionalizacdo da representagdo tem seu

preco e Offe (1989, p. 248) alerta para o fato de que:
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Todo caso de institucionalizacdo da representacdo funcional envolve uma troca. O
grupo organizado abre méo de alguma coisa para ganhar outra. [...] Desse modo, a
corporativizagdo implica “termos de troca” muito diversos para as diferentes
coletividades que ela engloba, e que o trade off de perdas e ganhos defina, conforme

~ 9

seja a “restri¢dao” ou a “delegacdo”, 0 motivo primordial.

Essa natureza dupla do corporativismo é essencial para na sua ampla aceitagdo porque, se por
um lado restringe o poder dos grupos, por outro lhes atribui autonomia. “Significa etatisation
da politica de grupos em um caso e promessa de nao interferéncia no poder do Estado, por
outro” (OFFE, 1989, p. 248).

Manter uma distancia razoavel dos governos parece ser uma preocupacdo constante das
organizacfes nao governamentais, que ja perceberam que esse tipo de relacdo pode ter como
preco a perda de autonomia e independéncia. No entanto, a0 mesmo tempo em que essa
distancia é importante, a proximidade tem suas vantagens, 0 que torna a questdo um dilema

para essas organizacoes.

A categoria “grupo de interesse”, no contexto dos estudos sobre as formas corporativistas de
participacdo, nos parece apropriada para observar as mdltiplas relacbes do Estado com as
entidades civis de consumidores no tange a participacdo em processos de regulamentacéo
técnica como grupos organizados, apartados do Estado que buscam influenciar as politicas

publicas focadas nos interesses dos consumidores.

Mesmo ndo dedicando muita atengdo aos eventos que envolvem os grupos de consumidores,
Offe é um dos poucos pesquisadores cujas andlises, a partir da categoria grupos de interesse,
nos permitem evidenciar a existéncia de uma dindmica social envolvendo o0s grupos
organizados de consumidores, cujos conflitos com o mercado sdo constantemente mediados

e/ou arbitrados pelo Estado.

1.3.3 As entidades civis de consumidores: movimento social?

Analisando os principais estudos sobre 0os movimentos sociais, observa-se uma lacuna de
analise em relagdo ao movimento consumerista. Em geral, os movimentos de consumidores
ndo sdo considerados pelos cientistas sociais como um movimento social e a justificativa para
isso costuma ser a de que as lutas desses grupos ndo sdo pela mudanca social e sim pela

manutencao dos direitos legalmente adquiridos.
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Isso se deve, entre outros fatores, ao foco das ciéncias sociais nos estudos sobre a produgéo
em detrimento do consumo. Barbosa e Campbell (2006) observam um “bias produtivista”
ligado a tradicdo intelectual e académica que predominou até os anos 80 nas ciéncias sociais e

na historia, mantendo o foco dos estudos na producéo em detrimento do consumo.

O pressuposto implicito nessa opgao era de que a compreensao dos meandros e das
relacbes do complexo institucional necessario a producdo de riquezas, justamente
com seu sistema de estratificacdo social, guardaria a chave para a compreenséo da
moderna sociedade capitalista (BARBOSA; CAMPBELL, 2006, p. 29).

Citando Miller, esses autores argumentam que a recusa em aprofundar os estudos sobre o
consumo esconde uma especie de pacto assumido pelos cientistas sociais no seculo XX “no
sentido de ndo comprometerem a ‘grande narrativa’ que confere a precedéncia moral e
ideoldgica a Revolucdo Industrial e a producdo (trabalho), garantindo assim a hegemonia
politica da economia” (BARBOSA; CAMPBELL, 2006, p. 31).

As teorias que buscam compreender a dindmica dos movimentos sociais podem ser
identificadas como associadas a trés grupos tedricos, de acordo com o pensamento de Alonso
(2009), a saber: a teoria da mobilizacdo de recursos (TMR), a teoria do processo politico

(TPP) e a teoria dos novos movimentos sociais (TNMS).

A teoria da mobilizacdo de recursos (TMR), que é de origem americana, tem como principais
tedricos John D. McCarthy e Mayer N. Zald (1977) que propdem que a mobilizacdo social s6
se viabiliza na presenca de recursos materiais, humanos e de organizacdes, ou seja, dinheiro e
infraestrutura, no primeiro caso; ativistas e apoiadores, no segundo; e a coordenacdo de
individuos, no terceiro. A TMR valoriza a existéncia de associacBes como base para 0s

movimentos sociais.

A teoria do processo politico (TPP), embora de origem americana, abrange uma série de
estudos feitos a partir da realidade europeia. Charles Tilly é o grande nome dessa teoria, tendo

se dedicado ao estudo dos mecanismos de formacao dos macroprocesso politicos.

O conceito de oportunidade politica sera agregado a TPP com os estudos de Sidney Tarrow,

(ue argumenta que:

Quando hd mudancas nas oportunidades politicas, isto &, nas dimensdes formais e
informais do ambiente politico, se abrem ou se criam novos canais para expressdo de
reivindicacBes para grupos sociais de fora da polity. Isso pode ocorrer pelo aumento
de permeabilidade das instituicGes politicas e administrativas as reivindicagoes da
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sociedade civil, provocadas por crises na coalizdo politica no poder; por mudancas
na interagdo politica entre o Estado e a sociedade, especialmente, a reducdo da
repressdo a protestos; e pela presenca de aliados potenciais (KRIESI, apud
ALONSO, 2009, p. 55).

Na visdo de Tarrow (2009), os recursos e as oportunidades politicas para a a¢éo coletiva estdo
relacionados aos contatos com outros movimentos, a participagdo em associacdes, a situacdo

de vida e a disponibilidade para a participacao.

Os elementos da teoria da mobilizacdo nos quais as oportunidades politicas surgem sdo: a
crise politica, a repressdo, énfase na estratégia do ator e a busca de se contrapor a explosdo e a

irracionalidade.

Considerando que as oportunidades politicas definem a agdo coletiva, um elemento central
para Tarrow (2009) ¢ a possibilidade de fazer uso dessas oportunidades, pois ele entende que

0 movimento social é igual a mobilizacéo de interesses.

Assim, oportunidades politicas seriam, na visdo de Tarrow, oportunidades de intervencdo no
sistema de poder estabelecido, percebidas e apropriadas pelos atores sociais como meios de

transformar a realidade social.

Entre as problematizacdes de Tarrow estio: como se forma o consenso? E a midia importante
para a producdo do concenso? Quem sdo 0s gestores das oportunidades? E, ainda, quais sao as
acOes de confronto (entre acdo coletiva e movimento social) e como se da a formacdo de

liderancas para negociar com o Estado?

A TPP, assim como a TMR, pressupfe que a coordenacdo entre os ativistas é fundamental
para produzir um ator coletivo, porém a solidariedade entre eles ndo basta para gerar agdo se

ndo houver uma estrutura de mobilizacdo que favorega a organizacao.

Enquanto a TMR enfatiza a importancia dos recursos materiais para os ativistas, a TPP

prioriza uma estrutura de incentivos e constrangimentos politicos que vao limitar as escolhas.

Esta perspectiva afeta a compreensdo das instituicGes politicas. A mobilizagdo
baseia-se num conflito entre partes, uma delas momentaneamente ocupando o
Estado, enquanto a outra fala em nome da sociedade. Essas posi¢des sdo variaveis,
0s atores migram entre elas. Por isso, a anélise tem de suplantar as barreiras
convencionais que definem “Estado” e “sociedade” como duas entidades coesas e
monoliticas (ALONSO, 2009, p. 56).
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Assim, a TPP prople, em vez da oposicdo movimento social e Estado, a oposi¢do entre
detentores do poder e desafiantes. Os primeiros sdo os membros da politica, que tém controle
OU acesso ao governo, e 0s segundos sdo aqueles que visam obter influéncia e acesso aos
recursos controlados pela politica. Essa teoria define movimento social como uma “interacao

contenciosa’, que “envolve demandas mutuas entre desafiantes e detentores do poder”, em

nome de uma populagéo sob litigio (TILLY, apud ALONSO, 2009, p. 56).

A teoria dos novos movimentos sociais*’ (TNMS) inaugura um novo olhar no debate sobre os

movimentos sociais, considerando a complexidade das sociedades pos-industriais.

Ocupado com analises sobre a classe operaria, Alain Touraine (2006) entra na questdo dos
movimentos sociais ao refletir, no ambito da sua teoria da sociedade programada, como se

forma um movimento social.

Se na sociedade industrial partia-se da classe trabalhadora para identificar o conflito, na
sociedade programada (ou pés-industrial) o conflito vai se caracterizar quando os dominados
identificarem que outras escolhas sdo possiveis além daquelas projetadas pelos dirigentes
(TOURAINE, apud MASI, 2003).

Touraine faz uma distingdo entre movimento social e grupo de pressao, enfatizando que, no
contexto de uma reivindicagdo que tenta modificar a relagdo entre o agente que produz e o

que recebe:

Um grupo de pressdo procura aumentar a sua influéncia num sistema de decisdo ou
pelo menos evitar a diminui¢do dessa influéncia; num movimento social é uma agéo
conflituosa que procura modificar as modalidades de utilizacdo dos modelos
culturais mediante os quais uma coletividade constrdi suas relagdes com o ambiente
(TOURAINE, apud MASI, 2003, p. 182).

Touraine prossegue analisando o que faz com que com que uma rejei¢do ou revolta se torne
um movimento social, estando ambas na origem dos mesmos. Assim, para que uma rejeicao
e/ou revolta evolua para reivindicagfes organizadas, € necessario tanto uma relativa abertura

das organizacOes para negociar quanto a agdo repressiva das forgas de controle social.

7 Os novos movimentos sociais sao assim classificados em relagdo aos movimentos tradicionalmente analisados
pelas ciéncias sociais e que tm como objetivo a mudanca social € a tomada do poder. (TOURAINE, 2006)

66



Esse equilibrio € necessario ndo s6 porque o excesso de repressdo pode transformar a rejeicdo
em revolta coletiva, mas também porque o excesso de abertura das organizagdes as

reivindicacdes pode provocar a incorporacao delas ao funcionamento das organizacdes.

Para que se dé passagem da reivindicacdo a pressdo politica é necessario que haja
certa abertura do sistema politico, a intervencdo de aliados politicos e a
possibilidade de negociagdo das reivindicacdes.

Para que haja a passagem da pressdo politica para 0 movimento social deve ocorrer
uma forte definicdo do adversario social, a identificacdo dos valores culturais e o
reconhecimento, por parte dos agentes em conflito, do que estd em jogo nessa luta,
que se torna visivel apenas mediante a intervencdo de intelectuais (TOURAINE,
apud MASI, 2003, p. 184).

Considerando que ha uma notavel dispersdo das lutas na sociedade programada (ou pés-
industrial), Touraine (2006) vai defender que, no contexto dos novos movimentos sociais, ndo
h& demandas mais ou menos legitimas, e sim uma profusdo de atores emergindo e fazendo
com que a sociedade produza novas questdes. Dessa forma, os movimentos sociais estariam

se voltando para produzir novas utopias sociais.

Seus exemplos principais sd&o 0s movimentos feminista e ambientalista. Esses “novos
movimentos sociais” ndo se organizariam em combate ao Estado, nem com a finalidade de
conquisté-lo. Recorrendo a formas de agdo direta, “no nivel dos proprios problemas sociais”,

seriam agentes de pressao social, voltados para persuadir a sociedade civil.

Assim, 0s novos movimentos sociais se apresentam portando um projeto cultural,
reivindicando uma democracia social em vez de demandar ao Estado uma democratizacao

politica construida a partir dos costumes e ndo das leis (ALONSO, 2009).

A discussdo sobre os novos movimentos sociais ganhou contornos diferenciados com as
pesquisas do socidlogo italiano Melucci (2001), que langa méo das experiéncias emocionais e
afetivas para pensar os atores desses novos movimentos. A questdo central para Melucci é

entender a acdo social, ou seja, como as pessoas se relacionam.

Melucci (1980) parte de teses similares as de Touraine e Habermas sobre a
sociedade contemporanea, caracterizando-a como pos-industrial, complexa e com
uma interpenetragdo entre mundo publico e privado. Na sociedade industrial, o
mecanismo de acumulacdo e de controle social residiria na exploracdo da forca de
trabalho. Ja na sociedade “avancada” ou “de massas” — ou “sociedade da
informagao” (Melucci, 1996) —, se configuraria um novo padrdo de dominacéo,
baseado na producéo e controle de informacéo e na intervencdo nas relac6es sociais,
e exercido por meio da ciéncia e da tecnocracia (ALONSO, 2009, p. 63).
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Melucci (2001) estd preocupado com a progressiva regulamentacdo do espaco privado. Para
ele, a agdo social deriva das relagbes sociais (teoria da a¢do), ou seja, a partir do ator analitico

e epistemologico. E chama atengédo para o risco de se partir apenas do visivel.

Segundo esse autor, ndo se deve partir do que se diz que é o movimento, e sim de uma
construcdo analitica que nos permita entrar na dindmica e nos codigos culturais. Para pensar
0S NOVOS movimentos sociais, € preciso, segundo Melucci (2001), entender que a identidade
dos movimentos ndo € prévia, mas construida no processo, € que ndo se pode pensar essa

construgdo como espontanea sem a internet.

Melucci (2001) ndo pensa no ator social organizado, mas nos atores dessa organizacdo, e
guestiona se sdo os individuos que atendem ao chamado e como a identidade coletiva se
forma. Questiona, ainda, através de que processos 0s atores se relinem em torno de questfes

comuns e como se constroi esse ator social.

O que chamamos de movimento social, para Melucci (2001), é um sistema de agdo que
mobiliza significados. Nada é predeterminado ou dado, pois o que é dado nasce no processo.
Entdo como nasce esse processo? Para compreendé-lo Melucci enfatiza a importéncia de se
ler as redes de recrutamento, ou seja, como se recruta, engaja ou mobiliza os atores a

participacao.

Segundo Melucci (2001), quem se mobiliza ndo sdo individuos enraizados. Quem comparece
as acOes ndo sdo os atores. Entdo, quem sdo e 0 que os mobiliza, questiona o autor, que chama
atencdo para o fato de que, nessa dinamica, atender a um chamado n&o significa que os atores
lutem por um ideal, ou que tenham uma convicgdo, ja que a motivacdo pode ser amizade,

parentesco, confianga, etc.

Em sintese e conforme analisa Picolotto (2008, p. 80):

O conflito central na sociedade atual se da no campo cultural. Os movimentos
sociais por exceléncia desta quadra da histéria sdo os que tratam de questGes
culturais, como: o feminista, o ambientalista, pacifista, étnico, juventude, entre
outros.

Essa breve revisdo literaria sobre as principais teorias que tentam explicar o fenémeno dos
movimentos sociais nos possibilita compreender o movimento consumerista alinhado aos

novos movimentos sociais, ndo apenas por ter origem na sociedade pos-industrial, mas por
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carregar em sua agenda de lutas questdes enraizadas na cultura dessa sociedade, como nos
parecem ser aquelas que envolvem os temas: ética na producdo e no consumo, consumo
sustentavel e educagdo para o consumo responsavel, que vdo além da reivindicacdo dos ja

assegurados pela legislacao.

1.3.4 A luta por direitos sociais e 0S Novos movimentos sociais econémicos

As Declaragcbes Americana e Francesa de Direitos Humanos, que datam do século XVIII,
emanciparam os individuos em relacdo a familia, ao cla, aos feudos e as organizacdes

religiosas.

No entanto, a ascensdo do individuo teve como preco a perda da protecdo que desfrutavam
esses grupos sociais. E, ao contrario do que se esperava, a igualdade formal ndo foi suficiente
para proporcionar o acesso dos individuos aos bens e servigos. Sem uma garantia legal para
acessa-los, as desigualdades econdmicas acabaram criando um abismo entre ricos e pobres
(BERTRAMELLO, 2014). E nesse contexto que nascem os direitos sociais.

No Brasil, a primeira Constituicdo a fazer mencdo aos direitos sociais € a 1934, mas foi a de
1988 que melhor retratou um rol de direitos sociais fundamentais, entre os quais estdo 0s
direitos a educacdo, a saude, ao trabalho, a moradia, ao lazer, a seguranca, a previdéncia social e a

protecdo a maternidade.

O debate sobre os direitos sociais é retomado por Trentmann (2006), ao abordar a emergéncia
do consumidor como categoria de analise e conhecimento. Nessa trajetoria, atores tradicionais

mobilizaram-se e estabeleceram essa categoria, associando-a a exigéncias, praticas e relagdes.

A tese de Trentmann (2006) é que a configuracdo da categoria consumidor requereu sinapses
politicas que tornaram os atores tradicionais capazes de conectar sua experiéncia material a

um senso de pertencimento, interesse e direitos.

A partir do resgate histérico da luta dos ingleses, nos séculos XIX e XX, por
responsabilidade, acesso e representacdo na gestdo da dgua potavel, bem como do surgimento
do nacionalismo econdmico em tempos de globalizagdo avancada, Trantmann (2006) aponta
para mobilizacdes relacionadas ao consumo envolvendo uma diversidade de atores da
sociedade civil até entdo categorizados como usuarios, em torno de uma ética que os fez se

descobrir como consumidores.
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A evolucdo da percepcdo de usudrios a consumidores, segundo Trentmann (2006), foi
promovida por meio da linguagem da cidadania no envolvimento de diversos atores sociais
em lutas histdricas pelo acesso e pela qualidade dos servigos publicos, bem como nas lutas

contras as taxas abusivas praticadas pelo Estado.

Legitimado por a¢des do Estado e da sociedade civil, o consumidor, como produto do século
XIX, avanc¢a, segundo Trentmann (2006), com novas responsabilidades sociais, éticas e

politicas, além de demandar representacéo.

A percepcdo de Trentmann (2006) de que os usuarios adquiriam voz como consumidores
numa arena distante do universo da cultura da mercadoria, lutando por direitos civis e pelo
controle pablico, neste Ultimo caso, nos remete a trajetoria do Instituto Brasileiro de Defesa
do Consumidor (Idec)®® na luta pelos direitos dos consumidores brasileiros dos servicos

publicos.

Os servicos publicos em questdo sdo aqueles prestados pelo Estado ou por entes privados
controlados pelo Estado (servigos privatizados). Mas para além desses servi¢os, outros sao
ofertados, diretamente, pelo mercado, envolvendo o consumidor em uma complexa trama de

relacBes de consumo tuteladas pelo Estado.

O direito do consumidor integra o grupo de direitos difusos ou coletivos que também abrange
0 meio ambiente, o direito dos idosos, dos portadores de deficiéncia, da familia e das criancas

e adolescentes.

Direitos difusos ou coletivos decorrem de uma origem comum, ou seja, dizem respeito a um

grupo, categoria ou classe que compartilha prejuizos que tém a mesma causa/origem.

Ancorado na definicdo de “hipossuficiéncia”, que se caracteriza como a condi¢do de
desfavorecimento de uma das partes na relacdo de consumo, por falta de informacdes,

infraestrutura, disparidade econdmica e etc (RIOS et al., 2001), o direito do consumidor

'8 0 Idec é uma organizacéo ndo governamental focada em causas difusas e coletivas, em especial, 0s servicos
publicos. Nao por acaso, foi a primeira entidade civil de defesa do consumidor, no Brasil, a pautar,
publicamente, a importancia da participagdo dos consumidores nos processos de normalizacdo e regulamentacédo
técnicas.
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brasileiro se propde a proteger o consumidor final'® que é reconhecido como a parte fragil na

relagcdo de consumo.

E é da observacdo da dindmica dessa trama, que envolve alguém fornecendo um bem que é
consumido por outrem (fendmeno que a legislagdo vai denominar de “relagdes de consumo”),
que emerge 0 conceito dos novos movimentos sociais econdmicos. Esses movimentos
evidenciam o uso, cada vez mais frequente, de mecanismos econdmicos para responder a

demandas sociais.

Pesquisadores dessa tendéncia observam que, assim como 0S novos movimentos sociais da
década de 60 expandiram sua atuacdo da esfera politica para a esfera social, 0s movimentos
sociais de hoje operam uma nova expansdo, se mostrando cada vez mais concentrados na
esfera econdmica (GENDRON et al., 2006).

Gendron et al. (2006) apresentam 0s hovos movimentos sociais econdmicos como uma nova
geracdo de movimento social ndo na esséncia, mas sobretudo nos métodos de agdo. Tais
métodos vém se refinando a cada ano, passando do boicote ao buycott e da educacdo e

conscientizacao as estratégias de rastreabilidade e rotulagem.

Segundo Barbosa et al. (2006), tradicionalmente, os estudos sobre a participacdo dos cidadaos
tém se dado em relacdo aos governos. No entanto, 0 contexto dos novos movimentos sociais
econdmicos insere um novo ator nessa relacdo: o mercado. Isso implica uma “redefinigdo,
repolitizacdo e ressocializacdo das transaces econémicas, recuperando seu status de relacao

social real, podendo ser analisadas e julgadas como tal” (GENDRON et al., 2006).

Ao analisar a institucionalizacdo do comercio justo, Gendron et al. (2006) mostram que da
globalizagdo do comercio emergiu uma nova forma de acdo social, que busca na esfera
econémica um meio de expressar as demandas que ndo sdo abordadas pelo Estado. Um dos
desafios para 0s movimentos sociais que mobilizam a causa do comeércio justo é encontrar

uma institucionalizagdo econdmica aceitavel.

Orientados para 0 mercado, esses movimentos buscam uma redefinicdo das relacdes entre o
produtor e o consumidor, o que, segundo Portilho (2009, p. 205), depende da politizacdo do

consumo nas esferas doméstica e institucional, e nesta Gltima, “Estado, empresas, ONGs e

190 Ccédigo de Defesa do Consumidor (BRASIL, 1990a) entende como “consumidor final” o destinatario final
do bem adquirido.
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outras organizacGes passam a ser consideradas consumidores, dentro do enfoque do

consumo organizacional ”.

Portilho inclui nesse conceito os movimentos de consumidores e numa primeira aproximacao
analitica os apresenta em trés categorias: 0s movimentos de defesa dos direitos dos

consumidores, 0s movimentos anticonsumo e 0s movimentos pro-consumo responsavel.

Abandonando o papel de vitima do mercado, 0 movimento pré-consumo responsavel relne

os consumidores que acreditam que a pratica do consumo responséavel®

pode contribuir para
ampliar a cidadania e promover uma atuacdo decisiva no mercado. Portilho (2009) chama
atencdo para o fato de que esse ndo € um movimento recente e que desde o século XVII
existem registros historicos relacionados ao aumento de preco e a estrutura de producao e

distribuicéo.

O movimento anticonsumo vem na onda dos protestos contra 0 consumismo e esta na origem
da sociedade do consumo. Portilho (2009, p. 206) argumenta que “o discurso contra o luxo, a
opuléncia, o desperdicio, o hedonismo e a desmedida tem sido sempre renovado por
diferentes argumentos, tanto morais quanto religiosos, éticos, politicos e econdmicos”, mas
que tem sido atualizado pelo movimento ambientalista, que coloca o consumo como um dos

grandes vildes da problematica ambiental.

E, por fim, o movimento de defesa dos direitos dos consumidores, também denominado
movimento consumerista, tem como motivagado a luta contra a “desigualdade e assimetria de

poder e informagdes entre fornecedores e consumidores”, conforme esclarece Portilho (2009,

p. 205).

Esse movimento nasce no contexto da sociedade do consumo e dos novos direitos que sao
estabelecidos, considerando a fragilidade dos consumidores em relacdo aos fornecedores,
porém suas lutas por direitos vao alem da defesa da soberania do consumidor, buscando
reverter a influéncia do mercado sobre a dindmica das rela¢fes de consumo.

20 termo consumo consciente aparece referenciado em vérios estudos pelos termos: consumo sustentavel,
consumo responsavel, consumo verde, consumo critico etc e que apesar de guardarem diferengas sdo tomadas
aqui como uma categoria Unica para ilustrar a preocupacdo do movimento consumerista com o tema educacao
para um consumo ndo atomizado.
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Além disso, 0 movimento atua como “conselheiro dos consumidores”, fazendo e divulgando
testes comparativos de produtos para oferecer ao consumidor a melhor opgdo de compra
(PORTILHO, 2009, p. 205).

Longe de ser um movimento que busca assegurar apenas o direito de comprar, ou mais um
grupo de interesse, 0 movimento consumerista possui uma pauta internacional de luta, da qual
fazem parte a seguranca de produtos e a participacdo no sistema que estabelece as regras
técnicas da producdo. Em ambos o0s casos, trata-se de debates que envolvem conhecimentos

técnicos e cientificos que se encontram fora do alcance dos consumidores.

O debate sobre 0s novos movimentos sociais econdémicos nos parece possibilitar estender a
compreensdo das entidades civis de consumidores para além de um “grupo de interesse”,
quando se trata da sua relagdo com o Estado, e como “movimento social”, quando se trata das
lutas por transformar valores sociais de modo a favorecer as praticas individuais e coletivas de

consumo sustentavel e comércio justo, por exemplo.

Entende-se, ainda, que a participacgao social efetiva na elaboracdo de normas e regulamentos
técnicos pode confirmar os pressupostos de Gendron et al. (2006) ao afirmar, por exemplo,
gue 0s novos movimentos sociais econdmicos tém ajudado a construir uma nova cultura de
acdo politica que pressupBe o controle econdmico a partir de valores que emanam desses

movimentos.

1.3.5 O poder simboélico da representagdo politica nos “campos” da normalizaciao e

regulamentacédo técnicas

Retomando as ideias de Canclini (1999) e Portilho (2005), apresentadas no subcapitulo
anterior, e considerando que o nivel de participacdo deve ascender ao grau de participar da
definicdo das regras do jogo e que essa participacdo pressupde uma nova cidadania, faz-se
imprescindivel para esta pesquisa investigar em que lugar a disputa pela participacdo esta

acontecendo. E, nesse sentido, a nogdo de “campo” de Bourdieu pode ser bastante 1til.

Em “O Poder Simbolico” (2012), Bourdieu discute a representagdao politica a partir do
conceito de “campo”, que, para o pesquisador, constitui-se num recorte metodologico para

analisar determinados fenémenos.
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Nessa obra, o pesquisador entende que as relagdes sociais sdo também relagdes de poder e vai
além da dominacdo de classes, expandindo para a nogdo de “capital”, como veremos mais a
frente. O campo, segundo Bourdieu (2012), é um lugar que impde regras que fazem com que

0 jogador tenha atitudes de acordo com o lugar onde se encontra no jogo.

O campo politico, entendido ao mesmo tempo como campo de forcas e campo das
lutas, que tem em vista transformar a relacdo de forgas que confere a este campo a
sua estrutura em dado momento, ndo é um império. Os efeitos das necessidades
externas fazem-se sentir nele por intermédio, sobretudo, da relagdo que os
mandantes, em consequéncia da sua distdncia diferencial em relagdo aos
instrumentos de produgdo politica, mantém com os seus mandatarios e da relagdo
que estes Ultimos, em consequéncia de suas atitudes, manttm com as suas
organizag6es (BOURDIEU, 2012, p. 163).

Seguindo em sua argumentacdo, Bourdieu afirma que o que insere a vida politica na I6gica da
oferta e da procura é a desigual distribuicdo dos instrumentos de producdo de uma

representacdo do mundo social.

Nesse campo h& dominantes e dominados e, nessa perspectiva, a questdo central €: como se
constroem as regras do jogo do campo? Na busca de respostas, Bourdieu lanca méo da teoria
dos jogos, insiste na ideia de que existe uma energia no campo, que ele possui regras proprias

€ (ue para jogar nessa arena € preciso conhecer as regras do campo.

O campo para Bourdieu é o lugar onde ocorre a luta concorrencial entre os atores em funcédo
de interesses especificos relacionados ao campo em questdo (neste caso, o campo da
normalizacdo, da regulamentacdo, da ciéncia, da tecnologia etc). Sendo o lugar onde
coexistem dominantes e dominados é no campo que se manifestam as relacbes de poder que
nascem da distribuicdo desigual de um quantum social que, por sua, vez determina a posicéo
social dos atores no campo. Quanto maior o capital simbdlico dos atores maior seu poder de
dominacdo. (BOURDIEU, 1983)

Considerando que a ideia do poder simbolico esta relacionada a um poder invisivel, o qual so
pode ser exercido com a cumplicidade daqueles que ndo querem saber que estdo sujeitos a ele
ou mesmo que o exercem, Bourdieu considera simbélicos os capitais politico, cultural, social

e intelectual.

Esses capitais simbdlicos remontam a ideia de que ndo ha possibilidade de pensar grupo sem
um porta-voz. Quanto mais desapossados sdo os individuos, mais necessidade de
representacéo eles possuem.
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A concentragdo de capital politico nas maos de um pequeno grupo é tanto menos
contrariada e, portanto, menos provavel, quanto mais desapossados de instrumentos
materiais e culturais necessarios a participacdo ativa na politica (BOURDIEU, 2012,
p.164).

Quando um grupo se estabelece, ha uma divisao entre representantes e representados, hd uma
tomada de palavra por aqueles que detém o capital politico, ou seja, aqueles a quem 0s

desapossados delegaram sua representacao.

E, nesse sentido, o campo limitaria, segundo Bourdieu (2012), o universo daquilo que é
pensavel, politicamente, ao espaco finito dos discursos suscetiveis de serem produzidos no

campo.

Bourdieu (2012) chama atencgéo para fato de que o campo acaba por funcionar como o espaco
de oficializagdo, ou de legitimacdo, e de que a producdo de formas de percepcdo e de
expressao, politicamente atuantes e consideradas legitimas, € monopdlio de profissionais e

que por isso se encontra limitada ao funcionamento do campo politico.

E a estrutura do campo politico que, subjetivamente indissociavel da relagio direta —
e sempre proclamada — com os mandantes, determina as tomadas de posigdo, por
intermédio de constrangimentos e dos interesses associados a posicdo determinada
nesse campo (BOURDIEU, 2012, p. 178).

O campo teria entdo suas proprias regras, que, na visdo de Bourdieu, nunca se modificam. O
gue muda no campo seria a posicdo dos jogadores, influenciados pelos interesses dos seus

representados.

Na fronteira entre o objetivismo de Durkheim e a fenomenologia de Weber, Bourdieu ocupa-
se em compreender a relacdo do ator social com a estrutura social, buscando superar o
problema da interiorizacdo da exterioridade e da exteriorizacdo da interioridade, ou seja,

como o individuo assimila as estruturas sociais e vice versa.

Nesse caminho, Bourdieu retoma o conceito de “habitus”, que pressupde a valorizagdo do
aprendizado e da repeticdo, mas o reinterpreta como um sistema de disposi¢des aptas a gerar
préticas e representaces passiveis de apreensdo objetiva. E o “habitus” que, na teoria da
pratica formulada por Bourdieu, assegura, tanto a interiorizacdo da objetividade, quanto a
exteriorizacdo da subjetividade, orientando a a¢do e sendo ao mesmo tempo individual e
coletivo. (BOURDIEU, 2012)
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Assim, os individuos interiorizam representacfes objetivas a partir das posi¢es sociais que
ocupam no campo. Considerando que, na visdo de Bourdieu, 0s agentes se comunicam num
campo onde as posicdes ja estdo objetivamente estruturadas, os embates serdo inevitaveis,

pois sdo inerentes a interacdo social.

Comparando as trajetorias tedricas de Gramsci e Bourdieu, Burawoy (2010) enfatiza sobre 0s
estudos do segundo que a violéncia simbdlica se fundamenta no desconhecido, que o campo
de poder é reservado somente aos lideres politicos engajados em jogos feitos entre si e a custa
da exclusdo dos dominados e que o Estado detém a violéncia simbdlica legitima por consagrar
as classificagdes, os capitais simbolicos e os objetivos dos campos.

As reflexdes de Bourdieu sobre campo podem ser muito Uteis para analise da participacdo
social nos processos de normalizacdo e regulamentacdo técnicas, considerando que a nogdo de
campo pode ser aplicada aos ambientes de producdo de normas e regulamentos técnicos.
Assim, entende-se que a nocdo de campo pode ser utilizada como método de analise da
dindmica desses ambientes, onde a participacdo social se da por meio da representagéo.
Entidades civis e publicas atuariam como jogadores nesses campos politicos, disputando os
interesses de seus representados.

Esses campos politicos organizados em funcdo da produgdo de normas e regulamentos
técnicos possuem regras proprias que nos parecem por vezes impor aos participantes o
alinhamento a determinados comportamentos, limitando sua atuacdo ou até mesmo
inviabilizando a ampla participacdo. A nocdo de campo pode nos ajudar a compreender como
se constroem as regras do jogo nesses campos politicos e até que ponto elas favorecem, ou

ndo, a participacéo social.

O conceito de desapossados também pode contribuir na compreensdo de como vem se dando
a delegacéo de capital politico aos mandatdrios, bem como para responder a questées do tipo:
Quem séo as entidades civis que representam os interesses dos consumidores nesses processos
e qual seu posicionamento no campo? Essas organizagcdes compreenderem as regras do jogo?

Lutam para mudar essas regras? Mudam de posi¢do no jogo?

E, por fim, outra perspectiva importante das pesquisas de Bourdieu para o desenvolvimento

de nossa pesquisa € 0 monopdlio de profissionais.
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Os campos da normalizacdo e da regulamentagdo técnicas sdo tomados por profissionais
dedicados a esses foruns e comissdes técnicas, possuindo assim capital cultural e tempo para
atuar, e que dominam as regras do jogo e o capital intelectual e cientifico necessarios ao
debate sobre as tematicas que estdo sendo objeto de disputas nos campos da normalizacdo e
da regulamentacdo técnicas. Isso torna o conceito de capital simbolico apropriado pensar os

atores dessas redes sociotécnica.
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CAPITULO Il - MAPEANDO O CAMPO DE PESQUISA

Entendendo “campo”, na perspectiva de Bourdieu (2012), como a “arena” do jogo da
normalizacdo e da regulamentacdo técnicas e o local onde acontecem as articulagdes do
movimento consumerista, este capitulo descreve como esses campos estdo estruturados, quais
as regras e conceitos que os definem e como os atores sociais estdo nele posicionados para o

“jogo”. O capitulo esta dividido em trés segoes.

O subcapitulo 2.1 aborda os aspectos histéricos da origem do Estado regulador brasileiro, na
Era Vargas, e as mudancas mais recentes na administracdo publica que contribuiram para a
formacéo do sistema regulatorio vigente. As tendéncias e recomendacdes internacionais sobre
boas praticas®! de regulagdo, bem como a gestdo da capacidade regulatdria, empreendida pelo

Estado brasileiro.

O subcapitulo 2.2 descreve o campo da normalizacdo técnica a partir da padronizacdo de
praticas e conceitos amplamente difundidos pela International Organization for
Standardization (1SO).

E, por fim, o subcapitulo 2.3 detalha o campo de atuacdo das entidades civis de defesa dos
consumidores no contexto do movimento consumerista brasileiro. Também aborda a estrutura
de organizacao e mobilizacdo das entidades civis de consumidores, bem como a evolucao dos

temas da agenda de lutas do movimento.
2.1 O Estado Regulador
2.1.1 Decreto-Lei n° 200/67 e seus ecos

A estrutura estatal protecionista e intervencionista sempre esteve presente na administracdo
publica brasileira, mas data do inicio do século XIX o surgimento das primeiras instituicdes

publicas da administracdo indireta com perfil de execucéo e regulagéo.

Mas historiadores associam ao periodo que ficou conhecido como Estado Novo (1937-1945)
as primeiras iniciativas que levardo a instituicdo de um Estado com perfil regulador no Brasil.

As primeiras iniciativas de sistematizacdo das préaticas de regulagdo estatal chegaram ao pais

210 termo “boas praticas” ¢ muito utilizada entre organismos pares (semelhantes) internacionais para denominar
praticas de gestdo harmonizadas entre eles e que resultam das suas melhores experiéncias.
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com o peso do autoritarismo da Era Vargas, sendo, portanto, centradas na figura do presidente
da Republica, a quem caberia decidir qual era o interesse publico.

Nesse sentido, Mattos (2004) alerta para o fato de que essa democracia delegativa, na qual o
presidente assume que tem um “cheque em branco”, esvazia os canais de circulacdo de poder
politico (partidos e Congresso Nacional) e deixa a formulagdo de politicas publicas a critério

da burocracia do Poder Executivo.

Essa préatica, segundo o autor, considera que decisbes técnicas ndao implicam em escolhas
politicas, fazendo com que as decisdes sobre a regulacdo de setores da economia brasileira, a
época, fossem revestidas de um carater apolitico, e enfatiza que “ra auséncia de controles
democraticos institucionalizados sobre a atuacdo dessa burocracia estatal, decisdes

discricionarias acabam por revelar decisoes arbitrarias” (MATTOS, 2004, p. 02).

Os sucessivos regimes autoritarios instalados no Brasil, desde entdo, sé teriam agravado esse

quadro:

A consequéncia dessa situagdo teria sido a constituicdo de um aparato burocrético
tecnicamente especializado que aparece para o publico como um bloco monolitico
estatico. O Estado (e o seu presidente) torna-se um lugar comum onde tudo é
resolvido com o pressuposto de que se estaria perseguindo o “interesse publico”. E a
propria nocdo de interesse pablico constitui-se como um lugar comum retérico onde
tudo cabe (MATTQOS, 2004, p. 02).

Esse aparato burocratico e tecnicamente especializado ao qual se refere Mattos sera
formalizado ainda no governo militar com a publicacdo do Decreto-Lei n° 200/67, que, além
de prever em seu artigo 7° a acdo governamental como forma de prover o desenvolvimento

econdmico e social do pais, estabelece um novo arranjo administrativo para a gestdo publica.

O Decreto-Lei n® 200/67 definiu a administragdo publica direta como aquela constituida por
servicos integrados pela Presidéncia da Republica e pelos ministérios e a administracdo
publica indireta como aquela constituida por trés tipos de organizacdo, agrupadas segundo

autonomia de deciséo, fonte de recursos e personalidade juridica, a saber:

v/ Autarquias: Servico auténomo, com personalidade juridica, patrimonio e
receita propria, para executar atividades tipicas da administragdo publica, mas
com gestdo administrativa e financeira descentralizada.

v' Empresa publica (equiparada as fundacoes): Entidade de direito privado com
patrimoénio préprio, capital exclusivo da Unido ou de suas entidades de
administracdo indireta, desempenhando atividades de natureza empresarial as
guais o governo é levado a exercer por motivos de conveniéncia ou
contingéncia administrativa.
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v’ Sociedade de economia mista: Entidade de direito privado, criada por lei para
exercicio de atividade mercantil, sob a forma de sociedade an6nima, com
controle da Unido ou entidades da administracdo indireta.

Essa estrutura da administracdo publica indireta criada pelo Decreto-Lei n® 200/67, segundo
Komatsu (2004), foi definida sem que fossem esclarecidas as reais fung¢des de cada grupo de
organizac6es no processo politico-social, estabelecendo um contexto autoritario no qual uma
instancia técnico-administrativa se colocava como mediadora das divergéncias, conflitos e

antagonismos tipicos da diversidade democratica.

Esse Decreto teria sido resultado de um amplo esfor¢co do regime militar para sanear a
maquina administrativa. Sob a alegacdo do fraco desempenho da administracdo direta em
resolver a tempo as demandas cada vez mais complexas do Estado, criou-se um novo arranjo

administrativo para dar mais autonomia e liberdade de atuacdo a administracdo indireta.

Komatsu (2004, p. 214) chama atencdo para o fato de que, aos poucos, o lugar e a forma de
cada uma das organizagdes criadas pelo Decreto n° 200/67 foram se definindo ao longo de
sucessivos governos militares, desenhando um completo e contraditdrio aparelho estatal:
As autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e fundacGes
publicas foram sendo paulatinamente criadas para exploracdo de atividades
econdmicas ou execugdo de atividades administrativas. Assim, de forma
desconcentrada (e ndo descentralizada), ampliavam o poder estatal sob todas as
esferas da sociedade.
No periodo de 1969 a 1974, o avanco econdmico do pais favoreceu a expansdo da
administracdo indireta, criando uma estrutura administrativa de dificil desmonte mesmo apds

0 regime militar.

Outro aspecto importante que o Decreto-Lei n°® 200/67 trouxe foi a perspectiva de
“coordena¢do”, na qual a administrac¢do direta delegava, por meio de convénios e concessoes,
as atividades executivas, ocupando-se do estabelecimento de normas, programas e principios,
provocando o que Komatsu (2014, p. 215) denomina de modelo de desconcentracdo das
acOes, de forma que os 6rgéos centrais ficavam “liberados das rotinas de execu¢do e das

tarefas de mera formalizagéo de atos administrativos .

Essa conjuntura provocou um gradativo enfraquecimento da administracdo direta, que perdeu

forca perante o crescimento da administracéo indireta. O excesso de burocracia e o inchaco da
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maquina publica contribuiram fortemente para a crise no modelo estatal de fornecimento de

servicos publicos.

Aguilar (1999) enfatiza que, no Brasil, o Estado sempre esteve presente na economia,
principalmente quando se tratava da prestacdo de servigos publicos e de infraestrutura. Mas o
modelo de Estado regulador implantado pelo regime militar perdeu forga no fim dos anos 70 e
durante a década seguinte foi fortemente influenciado pelo movimento de liberalizacdo dos
mercados, que ganhou forca na Inglaterra e nos Estados Unidos e que pressupunha o Estado

minimo.

O Decreto-Lei n° 200/67 é fundamental no debate sobre a complexidade do ambiente
regulatério brasileiro, porque, apesar de todas as mudancas sociais e econdmicas que separam
esse decreto da atual arquitetura regulatéria do Estado brasileiro, boa parte da complexidade
atual se deve a estrutura administrativa criada por ele, que continua vélida até os dias de hoje.

O poder regulatério do Estado brasileiro, como veremos ainda neste capitulo, esta distribuido
nos dois niveis da hierarquia estatal (administracdo direta e indireta) e é exercido fora de um

contexto unico de politica publica regulatéria.

Komatsu (2004) divide o periodo recente do Estado regulador, pés-regime militar, em duas
fases: a primeira de 1988 a 1995, com a promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988 e a
implantacdo do Programa Nacional de Desestatizacdo em 1990; e a segunda, de 1995 até os
dias de hoje, com a aprovacdo das leis que regulamentaram as concessdes e as emendas

constitucionais, em 1995, e a cria¢do das agéncias reguladoras nacionais, a partir de 1996.

2.1.2 O Estado regulador po6s-regime militar

O conceito de Estado regulador se fundamenta na premissa de que:

A sociedade tem condicBes de resolver por si, de forma mais eficiente, mais
descentralizada, grande parte de seus problemas. Ao mesmo tempo, empresta ao
aparelho estatal novas caracteristicas que ndo se caracterizam em Sseu mero
fortalecimento ou redugdo — trata-se de construir uma nova légica na qual o Estado
possa assumir diferentes papéis e ter a flexibilidade de uma organizacdo que se
posicione de acordo com as circunstancias definidas pelo contexto de mercado
(KOMATSU, 2004, p. 223).

Um novo papel do Estado comega a emergir no Brasil com a promulgacdo da Constituigéo de

1988, que no artigo 174 coloca o Estado como agente normativo e regulador da atividade
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econdmica. Esse novo papel comeca a ser sistematizado com a publicacdo do Plano Nacional
de Desestatizacdo (PND), em 1991.

Por iniciativa do governo de Fernando Collor de Mello, esse plano formaliza o processo de
privatizacdo de empresas publicas e se propOe a revisar o modelo estatal intervencionista até

entdo vigente.

O PND surge como elemento importante neste processo de revisdo do modelo
estatal de intervencdo na economia, uma vez que explicitamente associou a obtencédo
de resultados econdmicos com a reducdo da maquina estatal e a necessidade de
integragdo no emergente mercado globalizado. Nesta época, as politicas publicas
nacionais assumiram pela primeira vez, desde a redemocratiza¢do, uma orientagéo
abertamente liberal, ao definir como prioridades a extin¢cdo de 6rgdos publicos, a
privatizacdo de companhias estatais e de concessionarias de servicos de utilidade
publica, além da abertura da economia nacional aos mercados internacionais
(KOMATSU, 2004, p. 221).
As privatizag0es promovidas a partir do PND, em 1991, causaram um impacto modesto na
economia do pais, que arrecadou pouco mais de 9,5 bilhGes de dolares, recebidos em forma de
titulo publicos. Mas esse conjunto de privatizacdes era s6 0o comeco de uma mudanca
significativa na gestdo puablica do Estado brasileiro, que teve como um dos marcos a
regulamentacdo do artigo 175 da Constituicdo Federal, que trata da concessédo dos servicgos

publicos.

A regulamentacéo desse artigo pela Lei n° 8.987/95 vem no contexto das medidas relativas a
primeira reforma administrativa do Estado, do periodo democratico recente, que teve como
indutor a implantacdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Essa reforma teve

como propositos declarados pelo Ministério da Administracédo e da Reforma do Estado:

Aumentar a efetividade da acdo governamental; aperfeicoar a democracia,
ampliando a transparéncia e a participacdo da sociedade; incentivar o
desenvolvimento econdmico, promovendo estabilidade regulatéria e atraindo
investimentos privados; e diminuir a pobreza e as grandes desigualdades sociais do
Brasil (PROENCA et al., 2011, p. 60).

A reforma do regime regulatério brasileiro ocorreu paralelamente ao processo global de
reforma administrativa. Segundo Bresser Pereira (apud NUNES, et al., 2007, p. 128):

Diante do contexto de estagnacdo econdmica e crise fiscal em que se encontravam
0s inumeros paises, tornou-se praticamente consensual o prognéstico de redugdo da
intervencdo do Estado na economia e a necessidade de liberalizacdo dos mercados
através da privatizacdo de empresas estatais e a redefinicdo dos papéis do Estado.
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A proposta de reforma foi concebida visando & implementacdo de uma administragdo publica
gerencial englobando privatizagBes, publicizacdo de 6rgdos estatais, desburocratizagdo,
descentralizacdo dos processos decisorios e implantacdo dos principios da transparéncia e

accountability de forma a favorecer o controle social e de resultados.

Segundo Komatsu (2004, p. 222), a aprovacdo de cinco emendas constitucionais foi
fundamental para viabilizar essa ampliacdo do foco do papel regulatério do Estado no

governo de Fernando Henrique Cardoso, a saber:

v a que modificou a competéncia dos Estados na exploragdo dos servigos de gas
canalizado, estabelecendo o fim do monopolio estatal na atividade;
v a que alterou o conceito de empresa nacional, que passou a ser considerada como
aquela constituida sob as leis brasileiras e que tenha sede e administra¢do no pais,
eliminando-se assim as restricdes ao capital estrangeiro;
v/ a que determinou a abertura da navegagédo de cabotagem a navios estrangeiros de
turismo, remetendo a regulamentacdo especifica os transportes fluviais e de
mercadoria;
v a que alterou a competéncia da Unido em relacédo a servicos de telecomunicacées
e permitiu sua exploracdo por empresas privadas;
v a que derrubou 0 monopdlio da exploragdo e refino de petrdleo pela Petrobras.
A principal consequéncia dessa mudanca foi a privatizacdo da concessdo dos servicos
publicos que eram prestados por empresas estatais. Assim, o Estado alterou a forma e a énfase
de sua atuacdo, deixando de ser provedor direto de bens e servigcos para atuar na regulacao

desses.

E é nesse contexto que surgem no ambiente regulatorio brasileiro as agéncias reguladoras
federais, inspiradas nas Public Utility Comissions americanas. Segundo o modelo americano,
essas agéncias sdo uma espécie de quarto poder devido ao seu alto grau de independéncia. A
elas sdo delegadas, por cada um dos poderes, fungGes de cunho legislativo (funcdo
reguladora), judicial (fungdo contenciosas) e administrativo (fungdo de fiscalizag&o) visando

dota-las de agilidade, iseng&o politica e conhecimento técnico.

No Brasil, as agéncias sdo consideradas autarquias sob-regime especial por terem alguns
diferencias em relacdo as demais autarquias da administracdo indireta. O direito

administrativo brasileiro considera que a autarquia:

Né&o age por delegacdo, age por direito préprio e com autoridade publica, na medida
do jus imperii que lhe foi outorgado pela lei que a criou (...). Sendo um ente
autdbnomo, ndo ha subordinacdo hierarquica da autarquia para com a entidade estatal
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a que pertence, porque, se isto ocorresse, anularia seu carater autarquico

(MEIRELLES, 1998, p. 298).
Martins (2007) identifica trés geracOes dessas autarquias sob-regime especial no Brasil. A
primeira (1996/1997), relacionada com a privatizacdo e a quebra do monopolio do Estado,
inclui a criagdo da Agéncia Nacional de TelecomunicagOes (Anatel), da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (Aneel) e da Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), com a missao primordial
de monitorar a qualidade dos servi¢cos e o cumprimento dos contratos com as operadoras
quanto a oferta desses servigos, além de definir precos e tarifas de acordo com 0s principios

estabelecidos em contrato.

A geracdo seguinte esta mais relacionada a busca de melhor eficiéncia e modernizacdo do
aparelho de Estado e surge no periodo 1999/2000 com a criacdo da Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (Anvisa) e da Agéncia Nacional de Salde Suplementar (ANS), que
fiscalizam padrdes de oferta e qualidade de servigos e monitoram precos, operando em

mercados mais abertos e competitivos.

A terceira geracdo (2000/2002) é marcada pela diversidade de finalidades e pela perda do
referencial inicial de regulacdo de mercados na sua transi¢do para uma maior competicdo —
como os casos da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e da Agéncia Nacional do Cinema
(Ancine) —, apesar de instituicbes como a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT) e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaticos (Antaq) ainda cultivarem
caracteristicas de regulacdo de mercado das agéncias da primeira geracao.

A criacdo de agéncias ndo trouxe inovacao para a estrutura burocratica criada pelo Decreto-
Lei n° 200/67, porém, ao serem elevadas a categoria de autarquias sob-regime especial, as
agéncias aumentaram a complexidade do ambiente regulatério nacional, que, além da
administracdo direta e dos trés grupos de organizac¢des da administracdo indireta, com poder
de regulagdo, agora passa a contar com uma autarquia “diferenciada” para regular os servigos

publicos.

O impacto dessa reforma, ao contrario do que possa parecer, redefiniu ndo apenas os papéis

do Estado, mas dos atores e instituicOes sociais envolvidas no processo, criando novas
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relagbes e estabelecendo uma estrutura até entdo inexistente. Na avaliagdo do movimento

consumerista®%:

Essa profunda mudanca na estrutura da maquina governamental, com a criacdo de
agéncias, de modo geral, foi marcada pela inexisténcia de debate sobre as
prioridades politicas, sobre o acesso e a universalizacdo de servicos publicos; pela
auséncia de marcos regulatorios claros; e pela falta de definicdo dos mecanismos de
transparéncia e de controle social e politico. Nem os principios basicos das agéncias,
como a transparéncia e a participacdo, foram adequadamente definidos por uma lei
especifica, o que ocasionou uma grande diferenca entre as formas de atuacao desses
o6rgdos. Na maioria dos casos, ndo houve esclarecimento publico sobre o papel dos
6rgdos criados, 0 que aumenta a dificuldade para os cidaddos monitorarem o seu
desempenho (LAZZARINI, apud PROENCA et al., 2011, p. 63).

Ao colocar em questdo 0 modo como as agéncias foram estruturadas, Lazzarini, importante

lideranca do movimento consumerista brasileiro, manifesta a insatisfacdo das entidades civis

de defesa do consumidor com a exclusdo das mesmas desse debate tdo fundamental aos

consumidores.

Para Mattos (2004), as agéncias surgem como uma possibilidade de descentralizacdo da acédo
regulatdria, retirando dos gabinetes ministeriais e dos conselhos institucionalizados no interior

da burocracia a formulacao das politicas publicas setoriais.

Por outro lado, enfatiza que o modelo de agéncias instituido no Brasil introduziu novos
mecanismos de controle democratico, como as consultas e audiéncias publicas, mas que
apresentam limitacBes relacionadas a baixa participacdo dos cidaddos e de entidades da
sociedade civil.

Todas essas transformacfes ampliaram a participacdo dos movimentos sociais, tornando o
Estado mais poroso as reivindicacOes das entidades civis e dos novos grupos de interesse que

passaram a atuar na arena politica.

As garantias de direitos de associacdo, de livre acesso a informacdo e de
participagdo  previstas na  Constituicdo  somam-se  novos — mecanismos
institucionalizados de participacdo publica nos processos decisérios sobre a
formulacéo de politicas publicas e novas formas de controle democratico da acéo
regulatéria do Estado (MATTOS, 2004, p. 02).

Atualmente, existe uma série de estudos de pesquisadores brasileiros que investiga a

participacdo social no processo regulatério conduzido pelas agéncias. No entanto, pouco se

22 \/er subcapitulo 3.3.1 que conceitua e detalha esse movimento.
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fala sobre a participacdo social no processo regulatério conduzido por outros agentes de
Estado, o que induz a uma visdo parcial da complexidade do sistema regulatério brasileiro.

A funcdo reguladora do Estado é colocada em pratica por meio de diversos Orgaos da
administragdo puablica direta e indireta, tais como: ministérios, secretarias, autarquias, e
agéncias reguladoras. E na perspectiva das entidades civis de consumidores todos os 6rgaos
com poder de regulacdo sdo igualmente relevantes e devem ser pautados pelos principios de

transparéncia e controle social.

A auséncia de estudos sobre essa parte da dindmica de funcionamento do Estado regulador
brasileiro nos remete as afirmativas de Mattos (2004) sobre o déficit de legitimidade
democratica do Estado regulador nascente no Estado Novo, pois 0s agentes reguladores
criados nesse periodo ndo deixaram de existir com a instituicdo das agéncias reguladoras a

partir dos anos 90.
2.1.3 A gestdo da capacidade regulatoria

A gestdo da capacidade regulatéria no Brasil tem seguido tendéncias internacionais,
considerando a insercdo cada vez mais forte do pais no comércio global. Sobre essas
tendéncias, é cada vez mais comum que paises, blocos econdmicos e organismos
internacionais disponibilizem orientacfes para promover o constante alinhamento das praticas

regulatdrias entre 0s paises.

No que se refere as boas praticas de regulacdo, uma das tendéncias mais debatidas atualmente
sdo os estudos prévios de impacto regulatério. Seguindo a linha de valorizar esses estudos, a
Organizacao para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) divulgou em 1995
uma checklist, cuja finalidade é orientar a tomada de decisdo dos reguladores. O quadro a
seguir detalha esse documento, que se constitui numa lista de questdes, cujas respostas podem

ajudar os reguladores a tomar a melhor deciséo para cada contexto regulatorio.

Tabela 2: Recomendacdes da OCDE para orientar a tomada de decisdo dos reguladores.

Questdes Detalhamento

1 O problema esta corretamente definido? O problema a ser solucionado deve estar
precisamente identificado, com clara evidéncia de
sua natureza e magnitude, assim como a causa da
sua existéncia.

2 A acdo da autoridade publica é justificavel? A intervenc¢do governamental deve ser baseada em

86



3 A regulamentacao é a melhor forma de acéo
governamental?

4 Existe base legal para a regulamentacéo?

5 Qual é o nivel ou niveis apropriados de
governo para executar essa acdo?

6 Os beneficios da regulamentacao justificam os
custos?

7 A distribuicdo dos efeitos na sociedade é
transparente?

8 A regulamentacdo é clara, consistente,
compreensivel e acessivel a seus usuarios?

9 Todas as partes interessadas tiveram a
oportunidade de expressar seus pontos de vista?

10 Como a conformidade seréa alcangada?

clara evidéncia de que a agdo é justificada de
acordo com a natureza do problema, os beneficios
e 0s custos proporcionados pela acdo, bem como
em uma avaliacdo realistica da efetividade
governamental, assim como em mecanismos
alternativos para tratar o problema.

As autoridades publicas devem conduzir, ainda no
principio do processo regulatério, uma avaliacdo
comparativa dos diversos instrumentos politicos
regulatorios e ndo regulatérios, considerando
temas relevantes, tais como custos, beneficios,
efeitos distributivos e requisitos administrativos.
A regulamentacéo deve ser estruturada de forma
que essa respeite rigorosamente o0s termos da
legislacdo a que esta subordinada, isto é, a
responsabilidade deve estar explicita para
assegurar que suas disposicOes estejam autorizadas
pela legislacdo superior e consistentes com as
obrigacdes previstas, assim como estejam em
conformidade com principios legais relevantes,
tais como a exatiddo, proporcionalidade e
procedimentos processuais aplicaveis.

As autoridades publicas devem escolher o nivel
governamental mais apropriado para realizar a
acdo ou, se maltiplos niveis estiverem envolvidos,
deve ser previsto um sistema efetivo de
coordenacdo entre eles.

As autoridades publicas devem estimar os custos
totais esperados e 0s beneficios da regulamentagdo
com as provaveis alternativas, disponibilizando
essas estimativas em um formato inteligivel. Os
custos da a¢do governamental devem justificar
seus beneficios, antes de executar a acao.
Considerando os efeitos da intervencéo
governamental nos valores distributivos e
equitativos da sociedade, a autoridade publica deve
tornar transparente a distribuicdo dos custos e
beneficios da regulamentacéo entre as partes por
ela afetadas.

As autoridades publicas devem avaliar se as
disposicdes da regulamentacéo serdo
compreendidas por seus usuarios, devendo, para
esse fim, adotar procedimentos para assegurar que
0 texto regulatério, e sua estrutura, sejam 0s mais
claros possiveis.

As autoridades publicas devem desenvolver um
modelo de elaboragdo dos regulamentos aberto e
transparente, com procedimentos apropriados que
possibilitem a manifestacdo oportuna e efetiva das
partes interessadas, tais como as associagdes ou
entidades de classe e outros grupos interessados,
assim como outras autoridades governamentais.
As autoridades publicas devem avaliar 0s
mecanismos e instituicbes atraves das quais a
regulamentacdo tera efeito, devendo planejar uma
estratégia de implementacéo que faca o melhor uso
desses instrumentos.

Fonte: OCDE (1995)
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A checklist da OCDE ndo faz mencdo expressa a questdo da participacdo dos consumidores
dos produtos e servicos regulados, mas deixa clara a importancia de envolver as partes

interessadas por meio de processos acessiveis e transparentes.

Outro documento da OCDE que também se constitui numa referéncia para a gestdo da
regulacdo no Brasil trata de principios para medir a qualidade da regulamentacdo técnica, que

¢ a medida regulatoria mais aplicada no Brasil. Os principios sdo o0s seguintes:

Principio 1 — Adotar, em nivel politico amplo, programas de reforma regulatéria que
estabelecam objetivos claros e estruturas adequadas para sua implementagéo.

Principio 2 — Avaliar o impacto e revisar os regulamentos sistematicamente para
assegurar gque esses alcancem os objetivos desejados de forma eficiente e eficaz em
um ambiente econdmico e social complexo e dinamico.

Principio 3 — Assegurar que os regulamentos, as autoridades responsaveis por sua
elaboragdo e implementacdo e o processo de regulamentacdo sejam transparentes e
ndo discriminatorios.

Principio 4 — Revisar e fortalecer, onde necessario, a abrangéncia, efetividade e
observancia a politica de competicao.

Principio 5 — Prever a regulamentacdo econdmica que estimule a competicdo e a
eficiéncia em todos os setores, evitando-a sempre que possivel, exceto quando exista
clara evidéncia que comprove sua necessidade em beneficio do interesse publico.

Principio 6 — Eliminar barreiras regulatdrias desnecessarias ao comércio e
investimentos, promovendo a liberalizacdo continuada e maior atengdo no
tratamento e integracdo da abertura dos mercados através do processo de
regulamentacdo, fortalecendo, dessa forma, a eficiéncia econbmica e a
competitividade.

Principio 7 — Identificar os vinculos importantes com outros objetivos politicos e
desenvolver politicas que alcancem esses objetivos de forma a apoiar a reforma
regulatoéria. (OCDE, 2005, p. 01)
Assim como a checklist, os principios da regulamentacdo propostos pela OCDE ndo
mencionam o0s consumidores, mas ressaltam a importancia da transparéncia e o beneficio do

interesse publico.

Na verdade, talvez seja preciso um pouco de boa vontade do leitor para enxergar nas linhas e
entrelinhas desses documentos alguma preocupag¢ao com o consumidor do produto ou servigo
regulado. A primeira impressdo € a de que a preocupacdo é quase que exclusiva com 0s
setores produtivos regulados, ficando as necessidades e expectativas dos consumidores ao

reboque das decisbes que serdo tomadas pelo Estado regulador.
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Em 2012, o Conselho de Politica Regulatoria e Governanga da OCDE publicou um conjunto
de recomendag®es aos paises membros, e ndo membros®*, da organizagdo, visando apoiar o
desenvolvimento de um marco sistémico de governanca que possa promover a melhoria de
qualidade regulatoria. O documento contem 12 recomendacdes dentre as quais, considerando

0s objetivos desta pesquisa, destacamos a recomendacdo n° 02, a saber:

Respeitar os principios de um governo aberto, incluindo transparéncia e participagao
no processo regulatério para garantir que a regulacéo sirva ao interesse publico e
para que seja informado das necessidades legitimas dos interessados e das partes
afetadas pela regulacdo. Isto inclui a oferta de canais efetivos (incluindo online),
para que o publico possa contribuir para o processo de prepara¢do de propostas
regulatérias e para a qualidade da analise técnica. Os governos devem assegurar que
regulacdes sejam compreensiveis e claras e que as partes possam facilmente
compreender seus direitos e obrigacdes. (OCDE, 2012, p. 08)
O texto que esclarece essa recomendacdo ressalta a importancia de os governos estabelecerem
uma politica clara de como deverdo ser feitas as consultas publicas abertas, devendo cooperar
para 0 envolvimento ativo das partes interessadas no processo regulatério como um todo,
disponibilizando, na medida do possivel, todo material relevante do processo (analises, notas

técnicas, justificativa da decisdo de regulacao e etc).

Mesmo sem mencionar 0s consumidores, a OCDE deixa claro nesse documento, que €
relativamente recente a importancia do envolvimento das partes interessadas nos processos
regulatérios e que para isso € preciso cuidar da comunicacdo, dos mecanismos de
envolvimento, da linguagem aplicada aos textos e dos instrumentos de apoio a compreensao

do objeto da regulacéo.

O entendimento de consumidor como parte interessada no processo regulatério vem da
definicdo do termo, que é padronizado internacionalmente, e que diz respeito a todos aqueles
que afetam as organizac6es ou sdo afetados pelos atos dela (1SO, 2010). O consumidor estaria
enquadrado entre aqueles que sdo afetados pelos processos regulatérios na medida em que
consomem produtos e servigos regulados muitas das vezes sem compreender 0 que,

exatamente, isso significa.

No Brasil, o debate sobre a participagdo social dos consumidores nos processos de regulagéo

tem sido dominado pela anélise das préaticas das agéncias reguladoras de servicos publicos. A

2% O Brasil ndo é membro da ODCE, que é restrita aos paises europeus, mas adota seus documentos como
referéncia para a gestdo da capacidade regulatéria do pais.
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manutencdo das agéncias reguladoras de servicos publicos no centro das atengdes do
movimento consumerista e do debate académico pode ter como razdo o fato de elas exercerem
uma funcdo que interessa ndo apenas a grande maioria da populacdo usuaria dos servigos

publicos regulados, mas também as politicas publicas empreendidas pelo Governo Federal.

Como evidéncia deste Gltimo aponta-se a criacdo, em 2007, do Programa de Fortalecimento
da Capacidade Institucional para a Gestdo da Regulacdo (PRO-REG). Instituido pelo Decreto
n° 6.062/07, o PRO-REG foi criado com a finalidade de contribuir para a melhoria do sistema
regulatorio, da coordenacdo entre as instituicdes que participam do processo regulatério
exercido no &mbito do Governo Federal, dos mecanismos de prestagdo de contas, participacao

e monitoramento pela sociedade civil e da qualidade na regulacdo do mercado nacional.

Para além da versdo documentada, as origens do PRO-REG remontam as crises relacionadas a
qualidade dos servicos publicos, privatizados que vinham ocorrendo desde a segunda metade
da década de 1990, e ganharam um tratamento sistematico nos primeiros anos de mandato do

presidente Luiz Inécio Lula da Silva.

Pego de surpresa pelo aumento das tarifas telefénicas e pressionado pela opinido puablica, o
recém-empossado presidente Lula questionou o Ministro das Comunicacdes, Miro Teixeira,
sobre o fato, que imediatamente esclareceu o presidente sobre regime de autonomia das
agéncias reguladoras de servicos publicos criadas na gestao anterior.

Diante da impossibilidade minima de controlar das agéncias e intrigado com a inexisténcia de
instdncias governamentais capazes de discutir a qualidade dos atos regulatérios, o presidente
orientou que fosse criado um grupo interministerial para realizar um amplo diagndstico sobre
esse fendmeno e propor encaminhamentos que pudessem responder as criticas dos usuarios

sobre a qualidade das regulacdes estatais.

E, € nesse contexto, que nasce o Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para
a Gestdo da Regulagdo (PRO-REG), segundo relato do seu coordenador, Jadir Proenca,
Servidor Publico Federal lotado na Casa Civil da Presidéncia da Republica e testemunha

desse processo.?*

2 Informacdes obtidas em entrevista realizada com o coordenador do PRO-REG, Jadir Proenca, em marco de
2015.
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Segundo Proenca, o diagndstico elaborado pelo Grupo Interministerial foi publicado em 2003,
pela Casa Civil, sob o titulo de “Analise e Avaliacdo do Papel das Agéncias Reguladoras no
Atual Arranjo Institucional Brasileiro”. O relatorio expds uma série de problemas

relacionados a:

e Precariedade de instrumentos;

e Uso de forma incompleta e até improvisada do “modelo” de agéncias;

e Uso deficiente dos instrumentos de transparéncia e consulta publica;

e Baixa accountability;

e Risco de captura — baixo nivel de autonomia e profissionalizacéo;

e Estruturacdo funcional incompleta;

¢ Inadequacdo dos quadros de pessoal nas Agéncias e Ministérios;

¢ Nivel de qualidade da regulacéo insuficiente; Absorcdo indevida de responsabilidades
de formulacéo de politicas (omissdo ministerial, reduzida disponibilidade e capacidade
dos recursos humanos nos ministérios e uso do poder concedente pelas Agéncias,
conferido por lei).

e Insuficiéncia de instrumentos de controle social e de gestdo; Falta de cooperagéo entre

6rgéos do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia — SBDC e as agéncias.

Como o proprio titulo do documento denota esse diagndstico foi feito com base apenas no
papel das agéncias. O foco da discussdo naquele momento era o papel das agéncias

reguladoras de servi¢os publicos.

Com a criagdo do PRO-REG, 0 governo brasileiro ndo apenas agiu para melhor orientar as
politicas publicas de regulagdo, como deixou claro seu compromisso com a participacéo

social no processo.

O artigo 2° do Decreto n° 6.062/07 (BRASIL, 2007a) estabelece que o PRO-REG devera
contemplar a formulacao e implementacao de medidas integradas que objetivem:

| — o fortalecimento do sistema regulatério de modo a facilitar o pleno exercicio de
fungdes por parte de todos os atores;

Il — o fortalecimento da capacidade de formulacdo e andlise de politicas publicas em
setores regulados;

111 — a melhoria da coordenacéo e do alinhamento estratégico entre politicas setoriais
e processo regulatorio;

IV —o0 fortalecimento da autonomia, transparéncia e desempenho das agéncias
reguladoras; e
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V — o0 desenvolvimento e aperfeicoamento de mecanismos para o exercicio do
controle social e transparéncia no ambito do processo regulatorio.

Apesar de ter sido instituido com objetivos abrangentes, no que tange aos atores do ambiente
regulatério brasileiro, conforme aponta o | do Art. 2° do Decreto que criou 0 PRO-REG, na
pratica, o Programa tem sido desenvolvido com especial foco na atuacdo das Agéncias
Reguladoras de Servigos Publicos, fato que pode ter como justificativa o debate que deu
origem ao programa, conforme o relato de Jadir Proenca.

Coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, 0 PRO-REG promove estudos
técnicos, capacitacdo e eventos, estimula a producdo de artigos e publica livros, pesquisas
académicas e resultados de consultorias técnicas sobre o estado da arte do tema (regulacdo de
servigos publicos), mantendo um site com essas informacdes atualizadas e disponiveis para

download.

O Programa promove cursos, tanto em nivel de capacitagdo, quanto em nivel de pOs-
graduacdo®® que recebem, prioritariamente, servidores publicos lotados nas Agéncias. A
mesma pratica se refere a participacdo em trabalhos resultantes de consultorias contratadas.
No entanto, atualmente, essa pratica vem sendo flexibilizada com a disponibilizacdo de
algumas vagas para servidores de outros 6rgaos reguladores, que ndo as Agéncias.

Questionado sobre o foco do programa nas agéncias e se ele ainda se justifica, o coordenador
do PRO-REG esclareceu que, apesar da relevancia e de estar vinculado a Casa Civil, o Ihe da
um peso diferenciado, o Programa dispde de uma estrutura minima e n&o se constitui num
orgdo superior de supervisao regulatoria, semelhante aqueles existentes nos Estados Unidos e

no México, por exemplo.

Segundo o coordenador, todas as atividades do Programa sdo propositivas, ndo havendo
nenhuma imposicdo de qualquer pratica aos reguladores. Proenca reconhece que o foco nas
agéncias persiste e que a falta de um 6rgéo superior capaz de articular uma politica regulatoria
que forneca diretrizes para todos os entes do sistema regulatorio brasileiro € um problema,

mas que a solucdo dele esta fora das competéncias do PRO-REG.

2 Estes em parceria com a Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP).
26 Segundo Jadir Proenca, apenas dois servidores atuam na implementacéo do programa.
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Desde que foi criado, o Programa tem se dedicado a financiar, estimular e disponibilizar
estudos sobre os problemas relacionados as préticas regulatérias do pais e as melhores
praticas internacionais, propondo ferramentas de gestdo que possam melhorar capacidade
regulatéria do pais, mas que esse € um longo caminho que comecou a ser trilhado com foco

nas agéncias, enfatiza Proenga.

Numa primeira fase, o Programa chegou a publicar em seu site oficial
<http://www.regulacao.gov.br/> um conjunto de linhas de acdo no qual a promocdo da
participagdo social em processos regulatorios estava entre suas prioridades. Essa linha de
acdo foi desenvolvida pela sociedade civil numa experiéncia financiada pelo Banco
Interamericano (BID) e que gerou uma série melhorias nas praticas das agéncias. Essa linha
acao, desenvolvida pelo Idec, e que estd detalhada no subcapitulo 3.4 desta pesquisa, foi

responsavel pela aproximacdo do movimento consumerista brasileiro do PRO-REG.

Embora ainda focado na atuacdo das agéncias, 0 PRO-REG tem assumido a postura de ser o
ente de governo responsavel por monitorar e promover a capacidade regulatoria do pais,
sendo uma espécie de ponto focal para a difusdo dos guias e orientacdes internacionais sobre
o0 tema, conforme determina o Decreto n° 6.062/67.

Quase que em paralelo a criagdo do PRO-REG, em 2007, num esforgo empreendido pelo
Comité Brasileiro de Regulamentacdo (CBR) do Conmetro, foi publicado o Guia de Boas
Praticas de Regulamentacdo (BRASIL, 2007b). Esse documento foi elaborado com a
participacdo de 14 orgdos reguladores da Administracdo Federal com o propdésito de ser uma
referéncia para o alinhamento das praticas de regulamentacdo do pais as perspectivas da

comunidade internacional.

Essas duas a¢des no sentido de orientar as politicas publicas em regulacéo (criagdo do PRO-
REG e publicacdo do Guia pelo CBR) nédo parecem se comunicar até hoje. O Guia, que
nasceu da necessidade de diversos entes do sistema regulatorio de se organizar em torno de
orientacbes minimas pautadas nas boas praticas internacionais de regulamentacdo, ndo esta

entre as recomendacdes de leitura do PRO-REG, por exemplo.

Consultado sobre essa perspectiva, 0 coordenador do PRO-REG reconhece a importancia da
iniciativa do criar o Guia, mas entende que CBR e PRO-REG tém fungGes bem distintas. O

primeiro foi criado no contexto de politicas focadas na producdo industrial, por isso esta
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vinculado ao Conmetro?’, enquanto que o segundo nasce num contexto de questionamento as
politicas publicas de regulacdo de servigos publicos. Embora relacionadas, essas duas
perspectivas estdo sendo tratados por instancias governamentais diferentes, mas nada impede

que elas dialoguem.

A avaliacdo de Jadir Proenca procede no sentido de que, apesar de ter sido concebido com a
contribuicdo de algumas agéncias, 0 Guia de Boas Praticas de Regulamentacdo do CBR foi
elaborado para apoiar, no que tange as boas praticas, os reguladores envolvidos em
regulamentacéo no ambito do Sistema Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade

Industrial (Sinmetro)?, o que inclui as agéncias, mas n&o se restringe a elas.

No entanto, é essa sobreposicdo que nos parece critica do vista da necessidade de estabelecer
politicas publicas capazes de aumentar a capacidade regulatéria ndo apenas das agéncias
(como atua o PRO-REG), mas dos todos os reguladores do arranjo institucional brasileiro

(como se propds o0 CBR/Conmetro).

Em 2014, a coordenacdo do PRO-REG circulou para comentarios, entre as Agéncias e
algumas outras instituicdes reguladoras, uma proposta de indicadores para medir a qualidade
regulatéria do Estado brasileiro. O documento apresentava questdes aplicaveis a todos os
entes do sistema, mas parte delas se restringia as caracteristicas estruturais das Agéncias,
como a carreira profissional e a nomeacgdo dos gestores publicos, que nas Agéncias segue uma

legislagdo diferenciada.

Esse documento, segundo Proenca, ainda esta em fase de elaboragdo, mas a ideia € a de que,
mesmo focado na estrutura das agéncias, ele possa servir de modelo para que os reguladores
brasileiros possam refletir sobre indicadores que possam medir a efetividade dos seus

processos regulatorios.

Essa posicdo um tanto marginal dos “outros reguladores”, sem minimizar a importancia do
PRO-REG e suas contribui¢cBes ao debate sobre a capacidade regulatorio do pais, reforcou
nossa ideia de ampliar o foco de investigacdo desta pesquisa, indo além das agéncias
reguladoras, que sdo, apenas, parte do sistema regulatério brasileiro, para, desse modo,

iluminar um lado pouco debatido dessa tematica na academia brasileira, que sdo as praticas de

20 Conselho Nacional de Metrologia, Normalizagdo e Qualidade Industrial (Conmetro) é detalhado no
subcapitulo 3.2.3.2 “a” como um dos mecanismos de participagdo social do Inmetro.
%8 O Sinmetro é detalhado no subcapitulo 3.2.3.
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gestdo da participacdo das entidades civis de consumidores empreendidas por outros entes da
Administracdo Publica, como as Autarquias e os Ministérios.

2.2 A Atividade Privada de Normalizagdo Técnica

2.2.1 Aspectos conceituais da atividade de normalizagdo

A atividade de normalizacdo técnica é definida no 1SO Guia 2 (ISO, 2002, p. 01) como:
“Atividade que estabelece, em relagdo a problemas existentes ou potenciais, prescrigdes
destinadas a utilizagdo comum e repetitiva com vistas a obtencdo do grau 6timo de ordem, em

um dado contexto”.

Essa definicdo possui ainda duas notas: (i) essa atividade abrange os processos de elaboracéo,
difusdo e implementacdo; (ii) a normalizacdo deve promover a melhoria dos produtos e

contribuir para evitar barreiras técnicas e facilitar a cooperacao tecnoldgica.

Tal atividade é também comumente denominada de padronizacdo técnica, por isso,
considerando o uso de ambos os termos, cabe uma ressalva sobre o entendimento do que seja

um padrdo técnico.

Segundo Germon (apud Souza 2008, p. 49), de forma ampla, o termo padrdo pode ser

entendido como:

[...] uma construcéo que resulta de escolhas coletivas e fundamentadas e que permite
acordo acerca de solucBes para problemas recorrentes. Visto dessa forma, um padréo
pode ser encarado como um equilibrio entre os requisitos dos usuérios, as
possibilidades tecnoldgicas e os custos dos produtores, e restricbes impostas pelo
governo para o beneficio geral da sociedade.

Os padrdes técnicos, segundo Tassey apud Souza (2008, p. 50), podem desempenhar quatro

tipos de funcdes:

(i) qualidade/confianca: como niveis funcionais, varia¢do de desempenho, tempo de
servico, eficiéncia, seguranca e impacto ambiental; (ii) fornecimento de informac&o:
avaliag8o cientifica e de engenharia, sob a forma de publicacGes, bases de dados
eletronicas, terminologia, além de métodos de ensaio e medigdo para descrever,
quantificar e avaliar atributos dos produtos e, portanto, reduzir custos de transaco;
(iii) compatibilidade/interoperabilidade: padrdes especificam as propriedades que
um produto deve apresentar de modo a funcionar com produtos complementares;
(iv) reducdo da variedade: padrdes limitam um produto a certa gama ou nimero de
caracteristicas, como tamanho e niveis de qualidade.
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As quatro funcbes apresentadas por Tassey se alinham aquelas desempenhadas pelas normas

técnicas, que sdo o produto da atividade de normalizagdo. O ISO Guia 2 (ISO, 2002, p. 02)

define norma técnica como:

Documento estabelecido por consenso e aprovado por um organismo reconhecido,
que fornece, para uso comum e repetitivo, regras, diretrizes ou caracteristicas para
atividades ou seus resultados, visando a obtengdo de um grau 6timo de ordenacéo
em um dado contexto.

A ISO recomenda que as normas técnicas sejam desenvolvidas a partir de resultados

consolidados da ciéncia, da tecnologia e da experiéncia acumulada pelas organizacfes. Essas

consideracGes sdo importantes, porque as normas técnicas abrangem variados temas de

interesse dos setores produtivos, dos consumidores e dos governos. Entre esses temas,
Luciano (2010, p. 49) destaca:

(@)

(b)

(©

(d)

(€)

()

()]

(h)

Especificacbes de produtos: As normas técnicas que contém especificacdes
frequentemente sdo abrangentes, contemplando vérias prescricbes para um
produto, assim como referentes a adequacdo de seu uso e de seu desempenho.
Essas prescricdes podem dispor sobre caracteristicas de produtos, salde e
seguranca, protecdo ambiental, intercambialidade e processamento de dados;
Gestdo organizacional: Um conjunto de normas técnicas prové diretrizes para
organizagOes sobre temas que as auxiliam na implementacdo de boas praticas e
de sistemas de gestdo efetivos, contemplando aspectos-chave como qualidade,
salide, seguranca e meio ambiente;

Embalagem e rotulagem: Varias normas técnicas estdo focadas na
disponibilizacdo de informagdes sobre produtos por meio de seus rétulos ou
instrugdes de uso. Essas informagdes asseguram que 0s consumidores e usuarios
obtenham informacfes confiaveis e claras sobre caracteristicas dos produtos e
seu impacto ambiental. Normas técnicas sobre embalagens conduzem a boas
praticas em temas, tais como embalagens seguras para criangas. AS normas
também podem contemplar boas préaticas de procedimentos em areas como o
reuso ou armazenamento de produtos;

Principios de salde e seguranca: Existem normas técnicas que dispdem sobre
principios gerais associados a seguranca, projetos seguros e ergondmicos e sua
avaliacdo;

Medicoes, testes, métodos de ensaio e analiticos: Varias normas técnicas
prescrevem medicOes, testes, métodos de ensaio e analiticos. Essas normas sao
relevantes por assegurar que os resultados dessas atividades sejam comparaveis;
Simbolos gréaficos: Uma expressiva quantidade de simbolos graficos, acordados
internacionalmente, esta contida em normas técnicas (ex.: 1ISO 7001: Graphical
Symbols, Public Information Symbols). O uso de simbolos ajuda a transpor
barreiras linguisticas em atividades associadas a seguranca e situagdes de
emergéncia;

Terminologia e definicbes: Algumas normas técnicas sdo elaboradas
exclusivamente para estabelecer conceitos que identifiquem e contribuam para
reduzir ou eliminar barreiras técnicas. Essas normas padronizam termos e
definicbes que facilitam o mdatuo entendimento em diversas areas do
conhecimento;

Servigos: Na prestacdo de servigos, os fornecedores tém que suprir as
necessidades de seus clientes. Algumas normas técnicas estabelecem o dominio
de um servico ou procedimento para sua execucdo (ex.: 1SO 24510: Activities
Relating to Drinking Water and Wastewater Services — Guidelines for the
Assessment and for the Improvement of the Service to Users);
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(i) Pessoal: As normas técnicas de pessoal estdo relacionadas a determinadas
profissbes e atividades nas quais existem prescricbes normativas ou
informativas para pessoas. Essas prescricfes estdo associadas a qualificacdo
desejada, experiéncia profissional e competéncia técnica, entre outras (ex.: 1SO
22222: Personal Financial Planning — Requirements for Personal Financial
Planners);

(j) Awvaliacdo de conformidade: Essas normas técnicas e guias contém prescricoes
para atividades e organismos envolvidos na avaliacdo de conformidade,
incluindo declaracdo de conformidade do fornecedor, inspe¢do, certificacéo,
acreditacdo, avaliacdo de pares e reconhecimento mutuo.

Essa descri¢do nos permite dimensionar a variedade de temas que podem ser abrangidos pelas
normas técnicas e o quanto eles estdo imbricados no cotidiano das relacdes de consumo.
Embora o cliente direto da norma técnica seja a empresa que produz ou oferta servigos, a
adocdo, ou ndo, desses documentos normativos impacta de forma significativa os produtos e

servicos consumidos.
2.2.2 Objetivos e beneficios da normalizacao

A normalizacdo técnica pode associar, em uma Unica iniciativa de padronizagdo, varios
objetivos relacionados a adequacdo dos produtos e servigos. Assim, estdo entre os propdsitos
da normalizagdao: “Controle de variedade, facilidades de wuso, compatibilidade,
intercambialidade, salde, seguranca, protecdo do meio ambiente, protecdo do produto,

entendimento mutuo, desempenho econdomico, comércio” (ISO, 2002, p. 01).

Na prética, a compatibilidade e a intercambialidade s&o os objetivos mais alinhados a
globalizacdo econdmica. A compatibilidade permite que produtos, processos ou Servicos
sejam usados em conjunto, sob condicdes especificas, para atender a requisitos pertinentes,
sem causar interacdes inaceitaveis. Isso torna possivel, por exemplo, conectar a um televisor

diferentes marcas de aparelhos de DVD.

A intercambialidade permite que um produto, processo ou servigo, seja utilizado no lugar de
outro, para atender aos mesmos propositos, ou seja, posso utilizar, por exemplo, pneus de
fabricantes diferentes no meu automovel que eles vao cumprir a mesma funcéo do pneu que

veio de fabrica.

Consideracdes a Saude, a seguranca e ao meio ambiente sdo, para a Organiza¢do Mundial do
Comeércio (OMC), objetivos legitimos, ou seja, podem ser utilizados como justificativa para

acOes de carater protecionista dos governos nacionais. Esses itens sdo tdo importantes que é
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cada vez mais comum sua aplicacdo na normalizacdo técnica como forma de promover acGes

preventivas na producao de bens e na prestagéo de servigos. (BRASIL, 2014)

As normas que objetivam o controle de variedade ttm como finalidade orientar para a
“selecdo do numero 6timo de tamanhos ou de tipos de produtos, processos ou servigos, para
atender as necessidades predominantes” (ISO, 2002, p. 02). Esse objetivo foi aplicado a
padronizacdo de parafusos e porcas e, atualmente, a criacdo de controles remotos universais
para televisores e carregadores de celular. O controle da variedade estd geralmente

relacionado com a reducéo da variedade.

H& normas criadas exclusivamente para padronizar a prote¢do dos produtos, ou seja, protegé-
los “contra condic¢Bes climéaticas ou outras condi¢Bes adversas durante seu uso, transporte
ou armazenamento” (ISO, 2002, p. 02) ou para promover o entendimento mutuo entre

parceiros comerciais.

Por tras de todos esses objetivos esta a ideia de adequacdo de produtos e servigos ao seu
proposito, entendida pela ISO como a “capacidade de um produto, processo ou servigo de
atender a um proposito definido, sob condicoes especificas” (ISO, 2002, p. 02), ou Seja, é a
capacidade do produto/servico de, em condic¢des especificas, cumprir a finalidade para a qual

foi criado.

Isso implica dizer que todo produto deve cumprir o seu proposito sem colocar em risco a
salde e a seguranca dos consumidores e do meio ambiente ou onerar o consumidor e as
empresas de forma desnecessaria. A padronizacdo técnica parte do pressuposto de que o
estabelecimento de requisitos técnicos minimos, que possam ser atendidos por todos os

fabricantes ou prestadores de servigo, pode promover essa adequacao.

O Instituto Portugués da Qualidade (IPQ) (2009, p. 08), analisando o contexto da evolucédo da
atividade de normalizagdo no mundo, aponta novos objetivos para a atividade, no Século
XXI, relacionados as tematicas globais mais debatidas na atualidade, conforme a figura 4,

abaixo.
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Figura 4: Temas mais debatidos em normalizacéo internacional.
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Fonte: IPQ (2009).

A Figura do IPQ nos permite observar uma atencdo especial as questBes ambientais
emergindo no cenario apresentado, tematica, alias, recorrente na agenda do movimento

consumerista.

A atividade de normalizacdo técnica propicia importantes beneficios para a adequacdo dos
produtos aos fins aos quais se destinam, bem como solu¢cdes comuns para problemas que

afetam varios aspectos da producéo e dos produtos.

No &mbito das organizacOes, a cultura da normalizagdo favorece a economia de materia-
prima, a reducdo do desperdicio, bem como a especificacdo técnica para efeito de compra e

venda.

No contexto das relacbes de comércio internacional, a normalizacdo favorece a cooperagdo
tecnoldgica entre os paises, pois promove o compartilhamento de tecnologias e previne o
estabelecimento de obstaculos desnecessarios ao comércio, por servir de referéncia para a
elaboracdo de regulamentos técnicos pelos governos nacionais e salvaguardar os interesses
dos paises por meio da participacdo dos mesmos nos foruns regionais e internacionais de

normalizagé&o.
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As relacbes de consumo sdo beneficiadas pela normalizacdo sempre que as normas se
propdem a promover a seguranca dos consumidores e a qualidade de vida dos cidaddos. A
primeira por meio do estabelecimento se requisitos técnicos de seguranca para 0s produtos e
servicos e a segunda por meio de requisitos que promovam o0 bem-estar social com o
estabelecimento de requisitos voltados ao meio ambiente, a acessibilidade e a salde da
coletividade, por exemplo.

2.2.3 Principios da normalizacéo

A atividade de normalizagdo é regida por um conjunto de principios que orientam os paises na
gestdo do processo de elaborar e difundir normas. Esses principios sdo aplicados as praticas
de gestdo dos organismos nacionais, regionais e internacionais de normalizacdo e tém como

ideia central tornar o processo participativo e os interesses equilibrados.

Entre os principios da normalizacdo, estdo a voluntariedade, a representatividade, a paridade,
a transparéncia, a simplificacdo e o consenso (IPQ, 2009). Para efeito deste estudo, segue um
maior detalhamento de cada um deles.

A voluntariedade traduz a dupla natureza voluntaria da atividade de normalizacdo, ou seja, a
norma é um documento de adocdo voluntaria pelas organizag@es, assim como 0 processo de

participacdo na elaboracdo de uma norma é voluntario.

A atividade de normalizacdo sobrevive da adesdo voluntaria de especialistas ao processo.
Nenhum especialista que toma assento numa discusséo sobre norma técnica recebe proventos
para exercer tal atividade. Os voluntéarios sdo enviados aos féruns nacionais, regionais ou
internacionais de normalizacdo pelas partes interessadas no objeto que estd sendo

normalizado.

Quando uma norma internacional é aprovada num forum como a 1SO, por exemplo, o0s paises
membros da organizagcdo devem incorpord-la ao seu acervo de normas e colocé-las a

disposicao das organizages locais para adogao.

Esse € um compromisso estabelecido no estatuto da 1SO para assegurar que os padrbes
técnicos desenvolvidos sejam referenciados nos paises comprometidos com a pratica de

produzir e adotar padrfes técnicos internacionais de producédo (ISO, 2013). E, nesse sentido,
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cada organismo nacional de normalizacdo tem a missdo de promover a difusdo das normas,

estimulando a cultura da normalizag&o.

O principio da voluntariedade é alvo de diversas criticas, uma vez que as normas técnicas
produzidas num esforco voluntério, ou seja, a partir do investimento das partes interessadas,
séo, por outro lado, objeto de comercializagdo. Pesquisas realizadas por setores produtivos na
Europa tém demonstrado que o custo das normas encarece 0 processo produtivo e muitas
empresas de pequeno porte ficam a margem da padronizacdo técnica por causa desses

custos?®.

Outra observacdo em relacdo a esse principio é que a norma técnica, apesar de ser um
documento de adocdo voluntaria pelas empresas, passou a ser, a partir da consolidacdo da
globalizacdo econdmica, uma espécie de condicionante para determinadas transacfes no

comércio internacional.

A padronizacdo técnica de produtos globalizados se tornou uma condicdo para que eles sejam
produzidos e comercializados. Produtos cujos componentes séo fabricados em diferentes
paises e montados em um pais especifico, como o0s automoveis, ou produtos que s6 podem ser
comercializados em ambiente internacional, se atender a exigéncias dos compradores,
estabelecidas em normas técnicas setoriais, sdo exemplos dessa légica que subverte o

principio da voluntariedade, tornando-o vazio de sentido.

A participacdo voluntaria de especialistas no processo de normalizacdo nos remete a um
segundo principio, o da representatividade. Esse principio postula que a participacao
voluntaria deve ser representativa, ou seja, as partes interessadas no processo devem ter

espaco garantido nele.

Esse principio estabelece como partes interessadas trés grupos sociais: 0s diversos setores
produtivos (organizacdes empresariais); as organizacoes representativas dos consumidores; e
0S neutros, onde estdo agrupadas as organizacbes ndo governamentais diversas, 0s

pesquisadores e os governos (IPQ, 2009).

Dessa caracterizacdo, pode-se apreender que a ideia de representatividade como principio da

atividade de normalizacdo reconhece que essa atividade afeta, em primeiro plano, quem

% Informacéo obtida em palestra ministrada por técnicos da Associacdo Francesa de Normalizacdo (Afnor) no 11
Workshop Internacional de Avaliagdo da Conformidade, realizado pelo Inmetro no Rio de Janeiro, em 2012.
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produz e quem consome, e que existe um grupo de organizagdes que gravitam em torno
desses dois agentes de producéo e cujas atividades podem contribuir para que as normas, na
medida do possivel, cada vez mais representem as necessidades e expectativas dos diferentes

grupos sociais.

A visdo critica aplicada a este principio diz respeito a denominagdo “neutros” atribuida a um
agrupamento de entes sociais que podem afetar de forma decisiva o processo de
normalizacdo. Trata-se dos especialistas (pesquisadores, cientistas e demais técnicos
especializados), cujo parecer tem enorme peso no processo, ja que a normalizacdo € técnica,
ou seja, baseada em argumentos fundamentados no conhecimento cientifico e na experiéncia

acumulada dos setores produtivos (ISO, 2002).

Os especialistas séo cobicados tanto pelo grupo dos produtores quanto pelos consumidores e,
dependendo do lado em que eles estdo (ou ndo estdo), o debate sobre o objeto em processo de

normalizacdo pode ser mais ou menos representativo.

Ainda no grupo dos “neutros” estdo os governos, que, a partir de consensos internacionais,
tendem a utilizar as normas técnicas como ponto de partida para a elaboracéo de regulamentos
técnicos — documentos normativos com forca de lei. Por causa desse interesse, defendido
como publico, os governos tendem a financiar a participagdo dos ‘“neutros” e até do

organismo nacional de normalizagdo no processo de normalizacdo em quest&o.

Na visdo dos governos nacionais, isso se justifica porque, dependendo do objeto que esta
sendo normalizado e dos interesses econémicos internacionais do pais, a participacdo da
delegagdo nacional, em foruns regionais e internacionais, defendendo seus posicionamentos

técnicos (e interesses), pode fazer toda a diferenca nas transaces comerciais futuras.

No grupo dos “neutros” também estdo organizagdes ndo governamentais diversas que
abrangem temas que vao do meio ambiente a0 mundo do trabalho. Essas organizacOes
exercem abertamente a defesa dos interesses de seus representados, tornando o processo de
normalizagdo uma arena de disputa por interesses diversos, passiva de aliancas e coalizdes

dos “neutros” com os dois outros grupos representativos (produtores e consumidores).
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Para que seja legitimo, o processo de normalizacdo deve ser, além de representativo, paritario.
E, assim, chega-se ao terceiro principio que orienta a atividade de normalizacdo: o da

paridade.

A paridade pressupbe que é preciso haver equilibrio entre os pares representados num
processo de normalizacdo e, para tanto, é necessario assegurar que todas as partes interessadas
sejam ouvidas e seus argumentos considerados. Isso implica um intenso movimento de
negociacdo, cuja dinamica pode ser resumida nas praticas dos representados de argumentar
tecnicamente e comentar por escrito o projeto de norma em construcdo e nas praticas dos

organismos de normalizag&o de consolidar, analisar e justificar as contribuigdes recusadas.

Os mais criticos acusam o principio da paridade de ser um valor verdadeiro®, que na
perspectiva matematica existe apenas como uma referéncia de lugar a ser alcangado e que

jamais sera atingido, simplesmente, porque nao existe e sua funcéo é apenas guiar a pesquisa.

Apesar de contundente, essa critica ndo deixa de fazer certo sentido, pois na préatica os
processos de normalizagdo sdo dominados pelos setores produtivos, que, considerando seus
interesses econémicos, costumam investir pesado no financiamento da participacdo de seus

representantes no processo.

Isso inclui a contratacdo dos cobicados especialistas, o financiamento de estudos sobre 0s
temas normalizados e o estimulo a participacdo de especialistas formados no “chdo de
fabrica” que dominam o que no mundo da normalizacdo técnica se chama “experiéncia

consolidada e pertinente” — e que é parte do conceito de estado da arte.

Estado da arte é um conceito aplicado ao processo de normalizacdo que preconiza que a
atividade de normalizacdo deve considerar para efeito da elaboracdo de normas técnicas o
“estagio de desenvolvimento de uma capacita¢do técnica em um determinado momento, em
relacdo a produtos, processos e servicos, baseado em descobertas cientificas, tecnologicas e

experiéncias consolidadas e pertinentes” (ISO, 2002, p. 02).

%0 o “valor consistente com a defini¢io de uma dada grandeza especifica”. O valor verdadeiro de uma grandeza
é o valor que seria obtido de uma medicdo perfeita e a determinacdo dele pode ser entendida como o objetivo
final da medicdo. Entretanto, deve ser observado que o valor verdadeiro é por natureza indeterminado. Conceito
aplicado ao Vocabulario Internacional de Metrologia (INMETRO, 2012).
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Ou seja, além do conhecimento cientifico, sdo validas, como argumento técnico num processo
de normalizacdo, as experiéncias consolidadas (empiricas) das organiza¢bes na condugdo de

SeusS processos.

N&o ha nenhuma mencao no ISO Guia 2 sobre a consideracdo das experiéncias consolidadas
dos consumidores no uso de produtos e servicos. Esse detalhe, somado a assimetria de
informacdo que coloca consumidores em total desvantagem em relacdo aos produtores,
quando se trata do conhecimento técnico do objeto de consumo, cria um abismo sem fim entre

0s principios da representatividade e da paridade.

O Unico elemento capaz de reduzir esse abismo sdo o0s especialistas, que, conforme ja
mencionado, dependendo de onde estdo posicionados no campo da normalizacdo técnica,
podem aumentar ou reduzir o equilibrio (paridade) na participacdo das partes interessadas no
processo.

O principio da transparéncia surge como o 6leo lubrificante da relacdo entre os principios da
representatividade e da paridade, pois pressupde que o processo de normalizagdo seja
acessivel e passivel de controle, pelas partes interessadas, o que requer dos organismos de

normalizacdo préaticas de gestdo que favorecam o fluxo de informacdo sobre a atividade.

Mas tdo importante quanto tornar pablicas as informacdes sobre a atividade de normalizacéo é
orientar os cidaddos a acessa-las. A transparéncia e o controle social ndo se sustentam em um
ambiente onde o estimulo a essas praticas é zero. Se considerarmos que a disponibilidade de
informacdo ndo corresponde, necessariamente, a informacao inteligivel e acessivel, temos
diante de nés um problema, cuja consequéncia é a apatia e indiferenca de segmentos sociais

importantes no debate sobre a padronizacdo técnica de produtos consumidos em escala global.

O principio da simplificacdo pressupde que seja assegurada a simplicidade da atividade de
normalizacdo, por meio de regras e procedimentos de baixa complexidade, tornando o

processo coerente e agil sem perder a qualidade (IPQ, 2009).

Esse principio seria o de menor complexidade se considerarmos que, realmente, o processo de
elaboracdo de normas tecnicas € simples e, até certo ponto, acessivel para quem se dedica a

compreendé-lo. Ocorre que a simplificacdo na condugdo de um processo de normalizacdo
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ganha contornos complexos, a partir da leitura critica do principio mais importante dessa
atividade: o do consenso.

Segundo o ISO Guia 2 (ISO, 2002, p. 02), consenso é uma espécie de “acordo geral,
caracterizado pela auséncia de oposicdo fundamentada a aspectos significativos por
qualquer parte importante dos interesses envolvidos, através de um processo que busca levar
em conta as posicdes de todas as partes interessadas e a conciliacdo das opinides
conflitantes”. Em nota, este mesmo documento esclarece que consenso ndo implica

necessariamente unanimidade.

A definicdo de consenso eleva a complexidade do principio da simplificagdo no processo de
normalizacdo, visto que o consenso ndo implica a vontade da maioria, estando associado a
capacidade de argumentacdo técnica das partes interessadas envolvidas na discussdao. Todos
serdo ouvidos, porém o consenso sera estabelecido com base no argumento técnico mais

preciso.

O consenso é uma condicionante do processo de normalizagcdo. Sem consenso ndo ha norma.
A elaboracdo da norma internacional ISO 26000 (ISO, 2010), que trata do tema
responsabilidade social, € um dos exemplos mais recentes de como 0 consenso, ou a auséncia
dele, pode tornar o processo de elaboracdo de uma norma complexo quando se trata de

negociar os interesses diversos.

Foram mais de trés anos de estudo para iniciar o processo de elaboracdo dessa norma e pelo
menos mais quatro anos de discussdo para equilibrar os interesses dos diversos representados.
Mais de 80 paises disputavam a padronizacdo internacional de diretrizes para a gestdo da

responsabilidade social nas organizagdes.

O consenso no contexto da normalizacdo técnica significa “auséncia de oposicdao
fundamentada” (ISO, 2002). A auséncia de um argumento fundamentado tecnicamente que
inviabilize o que estd sendo proposto supervaloriza a parte do grupo de representantes
denominada “neutros”, formada por cientistas e especialistas, estimula o grupo formado pelos
setores produtivos a investir no conhecimento cientifico, valoriza os experts formados no
“chdo de fabrica” e pressiona os representantes dos consumidores a se capacitar, ou se aliar

aos especialistas para ndo desaparecer na discusséo.
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Frequentemente, se observa como tendéncia que a parte do grupo dos “neutros”, formada
pelos governos nacionais, se alie aos especialistas, buscando o conhecimento técnico
necessario para ser o fiel da balanca quando se trata de defender questdes de interesse publico.
Essa tendéncia é bastante positiva. No entanto, nem sempre as politicas publicas que orientam
a atuacdo dos governos nacionais estdo alinhadas aos interesses dos consumidores, s6 para
exemplificar uma categoria que, por principio (o da representatividade), tem assento garantido

NO Processo.

Um episddio que ilustra bem essa questdo, mesmo ndo se tratando de normalizagdo, mas de
atividade correlata, é o debate sobre a regulamentacéo de transgénicos no Brasil. Enquanto as
entidades civis de protecdo e defesa dos consumidores — e outras organizacdes civis — estavam
preocupadas em debater a incerteza cientifica sobre os alimentos geneticamente modificados,
ja que a ciéncia ndo chegava a uma conclusdo dos seus efeitos sobre a saide humana, e,
portanto, em que grau eles deveriam ser liberados, o governo nacional se mantinha
preocupado com a balanca comercial e com 0 impacto que uma regulamentacdo mais

restritiva aos transgénicos pudesse causar as contas publicas.

Como o consenso ndo € um principio na regulagdo estatal, o governo decidiu pela liberacéo.

Num processo de normalizagdo, isso se arrastaria por anos e talvez nunca terminasse.

Num processo de normalizagdo, 0 consenso, embora parega um caminho do meio,
pressupondo negociacgdo e audiéncia aos maltiplos interesses dos representados, analisado de
perto se apresenta perverso quando se trata de assegurar os interesses dos consumidores, pois
cria uma relacdo de dependéncia entre a capacidade de defesa técnica do interesse dos
consumidores e a necessidade de conhecimento cientifico para fundamentar a defesa de tais

interesses.

Nesse ponto, o principio do consenso compromete 0s principios da representatividade, da
paridade e da simplificacdo ao condicionar o equilibrio da participacdo dos representados e a
simplicidade do processo ao conhecimento cientifico, ou seja, a representacdo qualificada

tecnicamente.
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2.2.4 Niveis de normalizacao e tipos de norma

A ISO conceitua niveis de normalizacdo como o alcance geografico, politico ou econdmico de
envolvimento na normalizacdo. O entendimento dos niveis de normalizacdo facilita a

compreenséo das diversas instancias em que a atividade de normalizag&o pode se desenvolver.

O ISO Guia 2 (ISO, 2002) aponta quatro niveis possiveis de desenvolvimento das atividades
de normalizagéo: territorial, nacional, regional e internacional. Para efeito deste estudo,
faremos um breve detalhamento de cada nivel, pontuando algumas questGes que néo

aparecem no ISO Guia, mas que sdo amplamente praticadas pelos paises.

A normalizacdo territorial é aquela realizada na fracao territorial de um pais, em parte de
uma organizacdo, de setores (por exemplo, um ministério), ou em nivel local, como: em

associages industrias, fabricas, oficinas e escritorios.

Essa descricdo abrange os processos de normalizacdo que ocorrem nas empresas de modo
geral, nas organizacGes publicas e nas associacdes privadas. Este € o primeiro nivel da
atividade e pressupde que as diversas entidades sociais praticam normalizacdo técnica com
niveis de complexidade diferentes. Esse nivel inclui, por exemplo, as empresas que operam a
partir de sistemas de gestdo baseados em normas técnicas (ISO 9001 e ISO 14001) e que, para

tanto, necessitam estabelecer normas internas para padronizar suas operagoes.

A normalizacdo em nivel nacional é realizada no &mbito de um pais especifico. E nesse nivel
de normalizagdo que sdo elaboradas as normas técnicas nacionais. A produgdo de normas
técnicas nacionais pressupde a existéncia de um organismo nacional de normalizacdo

reconhecido para tal missao pelo governo nacional.

Embora existam paises que possuam mais de um organismo de normaliza¢do, como € 0 caso
dos EUA, ha um consenso internacional de que é recomendavel que cada pais tenha um Unico
organismo dessa natureza. No Brasil, a Associagdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT) é

reconhecida pelo governo brasileiro como Foro Nacional de Normalizagé&o.

A normalizagdo regional abrange regiGes supranacionais, geralmente mais de um pais ou
bloco econdémico. Nesse nivel de normalizacdo atuam 0s organismos regionais de
normalizacdo, dos quais sdo exemplos a Associacdo Mercosul de Normalizacdo (AMN),

integrada pelos paises que compdem o Mercado Comum do Sul (Mercosul), na América
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Latina; e o Comité Europeu de Normalizacdo (CEN), formado pelos organismos de
normalizacdo dos paises europeus membros da Unido Europeia. A normalizagdo regional se
orienta pelo interesse de paises vinculados a uma area geogréafica, econémico ou politica no
mundo (I1SO, 2002).

E por fim a normalizacdo internacional que pressupde um férum de harmonizacdo dos
interesses de paises que tém como politica a prética de relagdes comerciais internacionais. E
aberta a participacdo dos organismos de todos os paises. Quanto mais harmonizados os
padrbes técnicos dos produtos e servicos que circulam pelo mundo, mais fécil se tornam as

relacfes econdmicas entre paises compradores e vendedores.

Quanto aos niveis de normalizacdo, considerando que cada um dos niveis apresentados
produz um tipo de norma técnica, podemos afirmar que temos no mercado mundial pelo

menos quatro tipos de normas:

Figura 5: Tipos de normas.

Normas Locais Normas
ou Terriroriais " Nacionais
-
Normas Normas
Internacionais o Regionais

Fonte: Elaboracdo propria, a partir da 1SO (2002).

Quanto as caracteristicas dos requisitos aplicados a cada um dos tipos de norma aqui
descritos, é importante esclarecer que quanto mais abrangente for a norma, em termos de
nivel de circulagdo, menos restritivos (exigentes) serdo seus requisitos, e quanto menos
abrangente for a norma, em termos de nivel de circulagdo, mais restritivos (exigentes) serdo

seus requisitos. A figura 6 sintetiza compreenséo.

108



Figura 6: Piramide de niveis da normalizacao.

: L ISO,
Normas internacionais IEC,
CAC, IPPC,
OIE, OIML
Normas regionais EN, SADC, EAS,

GOST Interstate

Normas nacionais ANSI, BS, DIN, ES,
SANS, TS
APL, ASME, ASTM,
BRC, GSM, JPEG
Globalgap, Ul

Normas de associacao
de industrias
Normas de organismos de certificacao

Fonte: UNIDO (2010)

As normas internacionais, que aparecem no topo da piramide na Figura 6, sempre serdo mais
flexiveis em relacbes as normas nacionais. E comum que as normas internacionais sejam
menos prescritivas que as demais, procurando sempre padronizar o que deve ser feito, e ndo o

modo como sera feito.

Como se pode constatar, a gestdo da atividade de normalizacdo no mundo segue praticas
elaboradas e disseminadas pelos paises economicamente ativos na globalizacdo econémica
dos mercados. E ndo € a toa que a normalizacdo técnica tem sido a base para o
desenvolvimento de mercados regulatérios privados - aqueles que adotam a

autorregulamentagéo.

Os mercados regulatérios privados estdo a margem da regulacéo estatal, criando suas proprias
regras para comprar produtos, utilizando as normas técnicas como instrumento para a difuséo
dessas regras, que, apesar de voluntarias do ponto de vista legal, funcionam como
condicionantes (requisitos do comprador) para os fornecedores que desejam participar das

trocas comerciais a elas submetidas.
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Um exemplo recente € a atividade da Global Gap, organizacéao privada formada pelas maiores
redes de supermercados da Europa. Por meio dela, os grandes compradores de frutas,
hortalicas, peixes, carnes, etc. do Mercado Comum Europeu conseguem autorregular sua
cadeia de fornecedores, especificando em normas técnicas 0s requisitos para selecdo dos

produtos que compram de diversos paises.

As normas técnicas também tém sido utilizadas como instrumento de co-regulacao.
Atualmente a Unido Europeia, no documento chamado ‘“Nova Abordagem”, estabelece a
ado¢do de normas técnicas como uma das possiveis solugfes para atender a prescri¢des de
suas diretivas (LUCIANO, 2010).

Outro aspecto que merece apreciacao é a relacdo da regulamentacédo técnica com as atividades
do Estado, conforme analisado nas paginas iniciais deste capitulo. Acordos internacionais dos
quais o Brasil € signatario sinalizam para 0 comprometimento dos paises membros com a
adocdo de normas técnicas internacionais como base para elaboracdo dos regulamentos
técnicos. E o que preconiza o Acordo de Barreiras Técnicas ao Comércio (TBT) em sua
clausula 29, assinado no &mbito da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) (INMETRO,
2014).

Isso implica dizer que, em existindo uma norma técnica internacional relacionada a um
produto que o Estado pretende regular, esta deve ser utilizada como ponto de partida para o
desenvolvimento da regulamentacdo, podendo o Estado até publica-la na integra, como

regulamento técnico — que é de cumprimento obrigatorio.

O entendimento compartilnado, neste caso, € que as normas técnicas sdo documentos
construidos pela sociedade civil num amplo e aberto debate conduzido por uma organizacao
privada reconhecida para tal. Isso denota que as normas técnicas alimentam tanto os sistemas
privados de autorregulacdo quanto os sistemas publicos de regulamentacdo. Essa dupla
condicdo aumenta a importancia do controle e da participacdo social nas atividades de

normalizacéo.

A figura 7, abaixo, apresenta um fluxo que mostra a centralidade das normas técnicas nos
processos de autorregulacdo, em setores nos quais 0 cumprimento das normas € voluntario, e
em setores regulados pelo Estado, em que o cumprimento do regulamento técnico é

obrigatdrio.
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Figura 7: Fluxo dos processos de normalizacéo e regulamentacéo técnicas.

SETOR SETOR
VOLUNTARIO REGULADO

GOVERNO
Estabelece politicas,
leis e regulamentos
técnicos

REQUISITOS NORMAS AGENCIAS
DO CLIENTE Requisito técnico es- REGULADORAS
pecifico de produtos Administra os
ou sistemas regulamentos

AVALIACAO DA CONFORMIDADE
FORNECEDOR Comprova que 0s requisitos técnicos CLIENTE
sdo atendidos. Ensaios e Certificagao

de Inspecao e calibragao

MEDICOES ACREDITACAO
Suporta o ensaio e Assegura
calibragao através de competéncia
normas nacionais de
medicao

Fonte: UNIDO (2010)

As caracteristicas de atuacdo dos organismos de normalizacdo sdo outro aspecto técnico da
atividade que vale a pena ser destacado, considerando que, dependendo do perfil de atuacdo

de cada um, a participacdo social se dara em bases diferenciadas.

Esses organismos, também conhecidos como foros de normalizagdo, atuam em nivel nacional,
regional e internacional, podendo ser abertos a participacdo social direta, por meio de
organizacOes governamentais € ndo governamentais, ou restritos a participacdo representativa
de governos nacionais. A Tabela 3, abaixo, correlaciona alguns foros de normalizacdo, seu

nivel de atuacdo e a dindmica de participacdo dos membros.
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Tabela 3: Correlagdo entre niveis de normalizacdo, foros de normalizacdo e perfil de

participacao.

Nivel de Normalizacéo Foro de Normalizagéo Perfil de Participacéo
Nacional Associacao Brasileira de Normas | Abertos a participacdo de
Técnicas (ABNT) entidades privadas, civis e

publicas do pais.

Associacdo Francesa de
Normalizagdo (AFNOR)

American National Standards
Institute (ANSI)

Regional Associacdo Mercosul de Limitados a participacéo dos
Normalizagdo (AMN) organismos de normalizagdo dos
Comité Europeu de paises membros da regido ou
Normalizagdo (CEN) bloco econdmico (LUCIANO,

2009).

Internacional International Organization for Aberto aos organismos nacionais
Standardization (1SO) de normalizacdo membros.
International Restritos & participacéo de
Telecommunication Union institui¢des publicas dos paises
(ITU) membros da ONU (LUCIANO,
Codex Alimentarius (Codex) 2009).

Fonte: Elaboragdo prépria, a partir de informacdes disponiveis nos sites dessas organizagdes.

Os foruns de normalizacdo apresentam diferentes graus de abertura a participacdo social
direta, no entanto, todos fazem algum tipo de mencdo a importancia de fazer chegar a eles as
necessidades e expectativas do consumidor. No capitulo 3.3, serdo analisados 0s mecanismos
de participacdo social e reducdo da assimetria de informacdo de trés dos organismos listados

na Tabela 3.
2.3 A Sociedade Civil Organizada de Consumidores
2.3.1 Contextualizando o0 movimento consumerista

O movimento consumerista € um dos fendmenos da sociedade de produgdo e consumo de
massa. O termo consumerismo tem sido utilizado para denominar, de forma ampla, “zodos os
movimentos e esfor¢os historicamente realizados no campo do direito, da politica, da
administracdo, da economia, entre outros, em defesa de todas as questdes de alguma forma
abrangidas pelo direito do consumidor” (PERIN JUNIOR, 2003, p. 01).
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Considerando que o direito do consumidor é uma disciplina relativamente nova, estudiosos do
tema chamam atengdo para o longo caminho que foi necessario percorrer no sentido de
sensibilizar a opinido publica e os legisladores sobre os problemas dos consumidores,
enfatizando a importancia dos diversos movimentos de organizacdo espontanea dos
consumidores que surgiram ao longo desse caminho com a finalidade inicial de protestar

contra os riscos a saude e a seguranca identificados nos produtos disponiveis no mercado.

O consumerismo (lato sensu) pressupde o confronto do poder dos produtores em relacéo ao
dos consumidores, provocando o crescimento de grupos de defesa dos direitos dos
consumidores, considerados em expressiva desvantagem em relacdo aos produtores (PERIN
JUNIOR, 2003). E essa mobilizacdo organizada e espontanea das massas nao apenas
antecedeu e fundamentou o direito do consumidor contemporaneo, como também é

considerada a pedra fundamental do movimento consumerista.

Apesar de coletivo, 0 movimento consumerista sempre foi identificado como um movimento
de defesa dos direitos fundamentalmente privados. Esse aspecto, que remonta a origem do
movimento, ndo s6 acirra o debate nas ciéncias sociais sobre a sua categoriza¢cdo — ou nao —
como um movimento social, mas também expde sua natureza complexa, que se forma a partir
de grupos de interesses diversos e carrega a utopia do mercado estavel e equilibrado, como
enfatiza Perin Junior (2003, p. 04):

A ideia que se difundiu no inicio dos movimentos sociais urbanos e, em particular o
consumerista, foi a que os diversos grupos de interesse e pressdo formariam uma
espécie de “mercado politico” de carater pluralista que permitiria 0 embate entre os
diversos grupos de interesse, de demandas por mudancas, investimentos e politicas
que caminhariam em dire¢do ao equilibrio e a estabilidade, tal como o mercado
econdmico é visto pela teoria econdmica neoclassica.

Essa visdo tem varios problemas tedricos, que nao pretendemos aprofundar, mas é relevante
para este trabalho evidenciar que a natureza fragmentada e difusa do que esta se denominando
movimento consumerista impde dificuldades de mobilizacdo e harmonizacdo dos interesses
para a adocdo de politicas conjuntas de combate a medidas que prejudicam os consumidores —

0 que pode enfraquecer 0 movimento.

Rompendo com a maxima de que 0 movimento consumerista visa apenas o interesse privado,
Lang e Gabriel (2005) enfatizam, em seus estudos, o interesse e a atuacdo do movimento em
acOes coletivas que abrangem justica e equidade nas relacfes de consumo e evocam uma

visdo de consumidor que vai além daquela concebida inicialmente pelo mercado, a qual
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integra valores ou critérios relacionados a salde e & seguranca dos consumidores, a0 meio
ambiente e a ideia de que somente a acdo dos consumidores pode transformar as relacfes de

consumo.

Analisando 0 movimento consumerista, Lang e Gabriel (2005, p. 40) identificam um conjunto
de caracteristicas comuns que aproximam os diferentes interesses presentes na pauta

consumerista:

Organizagdo: O consumo é tratado como um conjunto de atividades organizadas e
coerentes instruidas pelas acGes de diferentes organizagdes, incluindo os 6rgdos de
consumidores;

Desejo de mudanca: O consumo pode ser o veiculo de sua prépria transformagéo e
pode, portanto, estar imbuido de uma missao;

Direitos: Os consumidores tém direitos pelos quais é preciso lutar, sob pena de
serem (provavelmente) perdidos, ou nunca conquistados;

Coletividade: Ac6es individuais podem ser fortalecidas se forem articuladas com
aces de outros;

Valores: O consumo ndo € meramente um conjunto de transagdes no mercado, mas
tem também mensagens morais, podendo ser bom ou ruim;

Implicac¢Bes: Consumir tem efeitos em outras pessoas, na sociedade e/ou no meio
ambiente, que vao além da acdo, bem ou servico em si mesmos.

Essas caracteristicas comuns sdo observadas pelos autores em todas as fases do movimento,
ou seja, desde as suas primeiras manifestacdes na Inglaterra da metade do século XIX até os
dias hoje, com a internacionalizacdo do movimento. Desse modo, esses autores trazem uma
importante contribuicdo para o0 estudo do movimento consumerista, dividindo e
caracterizando sua trajetéria em quatro ondas: cooperativos, value-for-money, naderismo e

alternativos.

Na primeira onda, denominada de cooperativos, 0s autores observam um movimento
consumerista nascente no interior das atividades das cooperativas de trabalhadores ingleses,
instituidas como forma de reacdo as pressoes da alta de pregos e da mé qualidade de produtos,
principalmente alimentos. Carregado de forte discurso ideoldgico, o movimento dos
cooperados surgiu como uma forma de resisténcia ao capitalismo industrial, negando a
segregacdo entre a forca de trabalho e os detentores dos meios de producdo ao afirmar nao

haver distin¢do entre consumidores e produtores (BELINKY, 2010).

A segunda onda, value-for-money, é considerada por muitos autores a mais importante das
quatro apresentadas por Gabriel e Lang, pois teria influenciado significativamente a forma

gue 0 movimento consumerista tem nos dias de hoje. Essa onda surgiu nos Estados Unidos da
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América no fim do século XIX e tomou forma nos anos da década de 1930, tendo como

caracteristica marcante a maximizacao dos beneficios dos consumidores.

A caracteristica essencial desse movimento € a busca de maximizar o beneficio
obtido pelo consumidor em sua atividade no mercado, seja obtendo a maior
quantidade (ou qualidade) do produto ou servico desejado pelo dinheiro de que
dispde, seja minimizando os seus riscos, quer mediante medidas que lhe garantam
salide e seguranca, quer mediante a garantia de ressarcimento ou compensagdo em
caso de problemas. A férmula para isso compde-se basicamente de unido (em torno
de propostas que aumentem sua forca) e informacéo (que, obtida e compartilhada,
torna cada consumidor individual menos suscetivel de ser prejudicado e mais apto a
negociar seu melhor interesse). (BELINKY, 2010, p. 59)

A criacdo da Consumers League em Nova lorque (1891) é um dos marcos dessa onda. Na
base dessa organizacdo estdo trabalhadores, na sua maioria mulheres, que divulgavam listas
das empresas que melhor tratavam os trabalhadores e tentavam influenciar para que o0s

consumidores dessem preferéncia a essas empresas.

Com o passar dos anos, novos temas foram incorporados a pauta da Consumers League, entre
eles o efeito dos produtos sobre a salde e a seguranca dos consumidores. Em 1898, a
organizacao se nacionalizou, unindo varios grupos atuantes na causa dos consumidores, dando
lugar a National Consumers League. Nesse periodo, 0 movimento tinha fortes caracteristicas
de contestacdo ao sistema e ganhava forca com o crescimento do movimento sindical e de

uma imprensa popular e engajada.

Ao analisar as instituicdes que influenciaram a criacdo do Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor (ldec), Belinky (2010, p. 61) pontua um conjunto de acontecimentos que

antecederam a terceira onda, entre os quais se destacam:

e Em 1928 é criada a Consumers Research Inc. (CRI) para realizacao de testes de
produtos de consumo em larga escala, visando informar os consumidores sobre
a qualidade dos produtos oferecidos no mercado. E a primeira acdo concreta
visando prover os consumidores de “forga propria” (o conhecimento direto dado
pelos testes), ao invés da a¢do de lobby ou reclamacao.

e Em 1936 uma cisdo na CRI leva a formacdo da Consumers Union, entidade que
publica a revista Consumer Reports, com cinco milhdes de assinantes (2005).

e Em 1962 o presidente dos EUA, John F. Kennedy, encaminha sua célebre
Consumer Message to Congress, refletindo fortemente a pauta do VFM. O dia
desse pronunciamento, 15 de margo, é adotado como Dia Mundial do
Consumidor, e 0 seu contetido serve como referéncia para os direitos basicos do
consumidor no mundo todo.

Como se pode observar, a expansdo do movimento consumerista assumiu caracteristicas mais
especificas na segunda onda e experimentou avangos no que tange a criacdo de organizacoes

especializadas no tema.
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A terceira onda preconizada por Gabriel e Lang, denominada naderismo, também tem origem
nos Estados Unidos, mais precisamente na batalha juridica liderada pelo advogado Ralph
Nader ap06s publicar um livro, ainda nos anos 60, onde acusava abertamente a industria de

automovel de colocar no mercado veiculos inseguros.

Perseguido pela indUstria automobilistica americana, Nader iniciou um batalha nos tribunais,
que lhe rendeu muitos ddlares em indenizacéo, que ele utilizou para fundar, no fim dos anos

60, o Center for Study of Responsive Law e o Project for Corporate Responsibility.

Com uma atuagdo pautada no sistema juridico, o naderismo influenciou a criagdo de dezenas
de outras entidades lideradas por advogados que atuavam com o mesmo propasito. Segundo
Belinky (2010), em vinte anos essas instituicdes somavam quase trinta e movimentavam em

torno de 80 milhdes de dolares.

O naderismo foi fortemente influenciado pela cultura da sua época. O periodo que
compreende de 1965 a 1975 foi fortemente marcado pela influéncia dos movimentos sociais,
mobilizados em torno de questdes que iam do meio ambiente a liberdade de expressdo,
passando pelo feminismo, sexualidade e direitos das minorias. Os jovens e mulheres foram os

principais ativistas do naderismo.

A quarta e Gltima onda do movimento consumerista apresentada por Gabriel e Lang (2005) é
aquela denominada de alternativos. Essa onda é a mais recente e se caracteriza por uma visao
de mundo que entende que o0 consumo nao pode estar dissociado da compreensdo da cadeia de

uso e impacto dos produtos consumidos.

Iniciada nos anos 70 e consolidada nos anos 90, essa onda retine os grupos que defendem o
consumo verde, ético, de comércio justo e de solidariedade. O ponto de contato entre esses
grupos € “o fato de terem como centro de sua aten¢do o CONSUMO nAo apenas como fim (ter o
que se necessita ou deseja), mas sim como meio para exercer influéncia e/ou afirmar visoes

de mundo, especialmente, no que diz respeito a valores” (BELINKY, 2010, p. 66).

O movimento consumerista da quarta onda apresenta uma forte tendéncia de ambientalizacao
da pauta consumerista, ou seja, a tematica meio ambiente comeca a ser percebida de maneira

indissociavel das questdes de consumo.
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A campanha mais conhecida e que marcou a expansdo destes movimentos pelo
mundo, tendo se originado na Europa, diz respeito a luta contra o uso do
clorofluorcarbono (CFC) em produtos como desodorantes, gas de geladeiras e
inseticidas domésticos (CAIRNCROSS, 1991, p. 153). Nessa campanha, temos
também um primeiro exemplo da tendéncia de acfes articuladas entre movimentos
de consumidores e movimentos ambientalistas e, com a incorporacdo de conceitos
técnicos, estes movimentos popularizam um tema até entdo adstrito ao ambiente
cientifico: o efeito estufa (SANTOS, 2009, p. 61).

Outro aspecto que chama atencdo no movimento consumerista da quarta onda é que a
mensagem dos grupos ativistas ndo é a de ndo consumo, e sim de consumo com cuidado.
“Este quarto movimento conjuga as experiéncias de agdo das trés fases anteriores e, em
geral, os movimentos se percebem e se auto definem como movimentos pelo consumo
responsavel” (SANTOS, 2009, p. 62). As campanhas ndo se dirigem para um discurso de
proibi¢cdo do consumo. Em vez disso, a mensagem ‘“‘consuma com cuidado” ¢ proclamada

mais do que “consuma menos” (LANG; GABRIEL, 2005).

As denominacBes de consumo verde ou sustentavel surgem nessa onda e sdo rapidamente
assimiladas pelas empresas que respondem com as premissas da responsabilidade social

corporativa.

A responsabilidade social corporativa é uma temaética tdo valiosa no mundo empresarial que
em 2010 a International Organizations for Standardization (ISO) publicou, ap6s cinco anos
estudo e discussdo, a Norma Internacional 1ISO 26000, que padroniza o entendimento do tema

e estabelece diretrizes para a gestdo da responsabilidade social corporativa no mundo.

A 1SO 26000 é o processo de producdo de norma técnica que mobilizou o maior nimero de
paises na historia da ISO. Oitenta paises participaram e disputaram a padronizacdo das

diretrizes de responsabilidade social.

Para Lang e Gabriel (2005), embora essas ondas tenham se dado em periodos de tempo
diferentes, atualmente, se observa que 0 movimento consumerista articula caracteristicas de

todas essas ondas como se resultasse de todas elas.

2.3.2 O movimento consumerista no Brasil

A partir dos estudos de Gohn (2003) sobre a histéria dos movimentos sociais no Brasil,
Santos (2009) faz uma releitura desses movimentos, a luz dos pressupostos do movimento

consumerista, buscando identificar quais, dentre eles, carregam a causa do consumidor. O
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resultado dessa analise ¢ um mapeamento que comeca ainda no Brasil Col6nia e vai até a

segunda metade do século XX.

Compreendendo que boa parte dos eventos e mobilizacdes sociais mapeados por Gohn (2003)
carrega questdes consumeristas, embora ndo se faga nenhuma mencdo a isso nos estudos de
Gohn (2003), Santos (2009) agrupa os eventos e mobiliza¢Bes sociais vinculados a causa dos

consumidores em trés fases.

A primeira remonta ao Brasil Colénia da metade do século XIX e tem como movimento
expressivo a revolta contra o sistema de pesos e medidas do Império. A segunda comega no
inicio do século XX com as manifestagdes contra a carestia de vida, mobilizadas,
principalmente, pela classe trabalhadora. E a terceira se desenvolve na segunda metade do
século XX, periodo em que as questdes do movimento sindical comecam a se confundir com
as dos consumidores. Comerciantes, governos e classe trabalhadora emergem como partes

interessadas em questdes que afetam os consumidores.

Tabela 4: Quadro-sintese das fases do movimento consumerista, segundo Santos (2009), a
partir dos estudos de Gohn (2003).

MOVIMENTO CONSUMERISTA DO SECULO XIX — FASE |

Ano Movimento Local Caracterizacdo

1851 Revolta de Ibicada SP Revolta de colonos no interior do Estado de Séo
Paulo contra o sistema de parcerias na producgéo do
café e contra os pesos e as medidas utilizadas, que
colocam os colonos em desvantagem.

1858 Protesto contra a Alta | BA Protesto de curta duracéo e espontaneo, porém
dos Géneros muito significativo, expresso no lema: “Queremos
Alimenticios carne sem 0sso e farinha sem caroco”.

1873 Movimento Quebra- RN, PB e Movimento mais expressivo do periodo, que
Quilos AL comegou na Paraiba. A revolta era contra a adogao

do sistema métrico decimal, que substituiu as
antigas medidas lineares — a vara, o cvado e a jarda
— e as medidas de volume — a onca, a libra e 0s
arretéis. A principal téatica era a invasdo de casas
comerciais e a quebra dos novos instrumentos de
medida importados da Franga (GOHN, 2003).

1879 Protesto Popular RJ Populares tentaram entregar ao imperador um
contra Pre¢os dos manifesto contra o prego das tarifas dos bondes,
Bondes mas ndo foram recebidos por ele.

1880 Revolta do Vintém RJ Movimento contra a transferéncia de impostos que

incidiam sobre o sistema de transportes coletivos
para o valor das passagens.

MOVIMENTO CONSUMERISTA DO SECULO XX — FASE Il

1911 Greve de Pedreirose | SP ManifestacBes contra a elevacdo dos pregos dos
Agregados aluguéis e 0 aumento dos pregos dos géneros
alimenticios. Esse movimento teria ficado
conhecido como “greve dos consumidores”.
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1913 Comicios contra a RJ Ac0es contra a carestia de vida, ocorridas em
Carestia fevereiro e marco de 1913. Tiveram grande
repercussdo na imprensa da época e na opinido
publica.
1913 Movimento contra a Disperso E uma extensdo do movimento anterior e teve sua
Carestia de pelo pais maior expressdo na cidade do Rio de Janeiro, onde
Vida ocorreram varias passeatas.
1914 Atos contra o RJe SP Movimento ocorrido na ocasido das comemoragdes

Desemprego e a
Carestia

do Dia do Trabalho e que acarretou saques a casas
comerciais. Em Sao Paulo, foi organizado o Comité
Proletério de Defesa Popular para lutar contra a
carestia.

MOVIMENTO CONSUMERISTA DO SECULO XX — FASE Il

1951-53 | Passeatas da Panela RJ Ac0es desencadeadas pelo Movimento contra a
Vazia Carestia de Vida, que naquele periodo ja se
apresentava como importante organizador das
massas urbanas.
1953 Movimento contra a Disperso Apesar da existéncia anterior de movimentos
Carestia de pelo pais homdnimos, este movimento surge como resultado
Vida das comissfes criadas no Rio de Janeiro e em S&o
Paulo a partir de 1951 e organizadoras das Passeatas
da Panela Vazia, em 1953.
1954 Greve contra a SP Ato promovido pela entidade intersindical Pacto da
Carestia Unidade Intersindical.
1956 Quebra-Quebra de RJ Movimento de estudantes contra o aumento das
Bondes passagens dos bondes.
1959 Greve Geral contraa | SP Movimento organizado por varios sindicatos
Carestia paulistas, que também evocavam o direito ao
décimo terceiro salério, assunto discutido desde os
anos 40.
1963 Dia Nacional de Disperso Na realidade este movimento consolida a tendéncia
Protesto contra a pelo pais que ja vinha se desenhando desde 1913 e que, frente

Carestia

a cada crise, insurgia-se contra o governo. A
associacao do tema da carestia com a questdo da
pobreza e, em seguida, com a questéo trabalhista fez
com que alguns sindicatos assumissem a linha de
frente nas mobilizacGes.

Fonte: SANTOS (2009, p. 72-73)

Os movimentos identificados por Santos como aqueles que contém tracos do movimento
consumerista tém como ponto comum a relagdo entre os trabalhadores e os detentores dos
meios de producdo. A maioria dos movimentos listados é liderada por trabalhadores, que

questionam precos, impostos e custos em geral.

N&o ha uma identidade clara de consumidor nesses movimentos, mas a pauta de luta abrange,
sem davida, causas consumeristas como: preco, qualidade de produto e a sistematica de

medicédo de produtos vendidos a granel.

E certo que a pauta de reivindicacdes dessas fases se apresenta sobreposta com questdes

relacionadas aos direitos sociais, mas a historia do movimento consumerista no mundo tem
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mostrado que a formacdo da identidade de consumidor ndo é simples e que essa categoria nem
sempre foi tdo clara devido a prépria fragmentacdo do movimento, que é formado por

interesses difusos.

Nos anos 70, por iniciativa da sociedade civil, surgiram as primeiras entidades de defesa do
consumidor nas cidades do Rio de Janeiro, Curitiba e Porto Alegre, respectivamente: o
Conselho de Defesa do Consumidor (Codecon), a Associacdo de Defesa do Consumidor
(Adoc) e a Associacdo de Protecdo do Consumidor (APC). Entretanto, 0s movimentos
organizados mais atuantes nessa década foram aqueles relacionados ao custo de vida, tema
recorrente desde o inicio do século XX, quando as primeiras manifestagdes chegaram as ruas.

O primeiro sinal publico de reconhecimento do consumerismo no Brasil veio da esfera
estadual com a publicagdo do Decreto n° 7890/76, que criou o Sistema Estadual de Protecao
ao Consumidor de S&o Paulo. Dois anos mais tarde, o governo paulista avangou na temética
criando o Grupo Executivo de Protecdo do Consumidor (Procon). Mais a frente neste capitulo,
veremos a importancia dessa iniciativa, que s6 poderia vir do Estado mais rico e produtivo do
pais, que a essa altura ja se defrontava com a problemaética das relagdes de consumo (PERIN
JUNIOR, 2003).

Na esfera federal, a primeira iniciativa veio somente em 1985 com o Conselho Nacional de
Defesa do Consumidor (CNDC), criado com a finalidade de propor uma politica nacional de
defesa do consumidor. Integrado por diversas partes interessadas na temaética direito do
consumidor, o CNDC era composto por entidades civis de defesa dos consumidores,
industria, governos, comércio, Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e Ministério Publico.
A atuacédo desse conselho foi fundamental na elaboracdo de propostas a Constituicdo Federal
no que tange aos interesses dos consumidores (PERIN JUNIOR, 2003).

Os anos 80 trouxeram a redemocratizagédo do pais, a promulgacdo de uma nova Constituigéo e
0 estabelecimento, por todo o Brasil, de entidades civis de defesa dos interesses dos
consumidores, que, com a retomada das liberdades individuais, passaram a ter uma atuagéo

mais estruturada.

A Constituicdo Federal de 1988 fez trés mencgdes a tematica consumerista, que transformaria
definitivamente o0 movimento consumerista no pais. A primeira é no artigo 5°, inciso XXXI|,

o0 qual determina que o “Estado promovera, na forma da lei, a defesa do consumidor". A
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segunda, no artigo 170, ao incluir a defesa do consumidor como um dos elementos a serem
observados na manutencdo da ordem econdomica. E a terceira foi no artigo 48 do Ato das
Disposic¢BGes Constitucionais Transitorias, que determina: “O Congresso Nacional, dentro de
cento e vinte dias da promulgacdo da Constituicdo, elaborara Cddigo de Defesa do

Consumidor”.

O prazo de 120 dias nao foi cumprido, mas em marcgo de 1990 o Congresso Nacional decretou
e 0 entdo presidente da Republica, Fernando Collor de Mello, sancionou a Lei n° 8.078/90,

que dispde sobre a protecdo do consumidor e da outras providéncias.
2.3.3 Ambiente legal e institucional

Conforme observado no subcapitulo anterior, a histéria do movimento consumerista brasileiro
evidencia que o ativismo em torno dos direitos dos consumidores é anterior ao Cddigo de
Defesa do Consumidor (CDC) - Lei n° 8.078/90, que as primeiras iniciativas de mobilizacdo
coletiva vieram dos movimentos populares e que as entidades civis de defesa dos
consumidores antecederam, em pelo menos 20 anos, a criagdo do CDC, sendo este o resultado
de todo esse movimento que, a partir dos anos 70, se estruturou com as caracteristicas que

possui hoje.

A instituicdo do CDC é um marco na trajetéria do movimento consumerista brasileiro ndo
apenas porque viabilizou a tutela juridica dos consumidores, mas, sobretudo, porque propés,

em seu artigo 4°, uma Politica Nacional das Rela¢Ges de Consumo:

Art. 4° A Politica Nacional das Relagdes de Consumo tem por objetivo o
atendimento das necessidades dos consumidores, o respeito a sua dignidade, saude e
seguranca, a protecdo de seus interesses econdmicos, a melhoria da sua qualidade de
vida, bem como a transparéncia e harmonia das rela¢fes de consumo.
A descrigdo dos objetivos da Politica Nacional das Rela¢cdes de Consumo néo deixa duvida de
que a sintese das reivindicagdes do movimento consumerista, até entdo, esta representada,
inclusive no que tange a qualidade de vida, que foi uma das primeiras motivacdes do

movimento ao questionar a carestia e o custo de vida.

Para executar essa politica, foram estabelecidos no artigo 5° do CDC os seguintes

instrumentos:

I - manutencdo de assisténcia juridica, integral e gratuita, para o consumidor carente;
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Il - instituicBo de Promotorias de Justica de Defesa do Consumidor, no &mbito do
Ministério Publico;

111 - criacdo de delegacias de policia especializadas no atendimento de consumidores
vitimas de infracGes penais de consumo;

IV - criacdo de Juizados Especiais de Pequenas Causas e Varas Especializadas para
a solucdo de litigios de consumo;

V - concessdo de estimulos a criacdo e desenvolvimento das Associacdes de Defesa
do Consumidor.

Entre os instrumentos de execucdo da Politica Nacional das Relagcdes de Consumo, chama
atencdo, para efeito deste trabalho, o estimulo a criacdo das Associacbes de Defesa do
Consumidor, mencionadas no inciso V do artigo 5° do CDC. Esse lugar das relagdes de
consumo no ambiente legal introduz o movimento consumerista em uma nova fase. De
contestadoras a instrumentos de politicas publicas, essas organizacbes comecam a
experimentar um tipo de relacdo com o Estado até entdo nunca vista na historia do

movimento.

Para alguns estudiosos do direito do consumidor, incluir as entidades civis de defesa do
consumidor entre os instrumentos de execuc¢do da Politica Nacional das Relagdes de Consumo
foi uma forma de reconhecimento, pelo Legislativo, do trabalho organizado, consciente e
participativo realizado pela sociedade civil por meio dessas entidades, que desde os anos 70

militavam em prol da causa consumerista.

Além de reconhecer a importancia dessas organizaces no contexto da Politica Nacional das
Relacbes de Consumo, o legislador determinou que a elas fossem concedidos estimulos para
sua criacdo e manutencdo, conforme disposto no artigo 5°, inciso V, c/c 105 do CDC e nos
artigos 3°, inciso IX, e 8° do Decreto Federal n® 2.181, de 20 de margo de 1997.

No contexto juridico brasileiro, as Associa¢fes de Protecdo ao Consumidor (como sdo
mencionadas no CDC) sdo entidades civis de direito privado, sem fins lucrativos e
devidamente constituidas nos termos da legislacdo em vigor. Segundo Filomeno (2010), as
Associacdes de Protegdo ao Consumidor tem como finalidade defender os direitos e interesses
legitimos de seus associados e dos consumidores em geral, bem como colaborar com as
autoridades publicas no combate ao abuso do poder econémico e na repressdo dos crimes e

contravencdes contra a economia popular e outros previstos em legislacao especial.

Sete anos apos a promulgagdo do CDC, o Decreto Federal n° 2.181, de 20 de marco de 1997,
regulamentou a atuagdo das Associagdes de Prote¢do ao Consumidor no &mbito do Sistema

Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC). Assim, além de participar dos colegiados e
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parcerias com 6rgdos publicos em projetos e atividades, o Estado Ihes concedeu a prerrogativa
de: i) encaminhar denlncias aos 6rgdos publicos de prote¢do e defesa do consumidor, para as
providéncias legais cabiveis; ii) representar o consumidor em juizo; e iii) exercer outras
atividades correlatas (BRASIL, 1990a).

Ao abordar a defesa do consumidor em juizo, o Codigo de Defesa do Consumidor (BRASIL,
1990a) estabeleceu uma lista de entes legitimados concorrentemente para agir em juizo na
defesa coletiva dos interesses e direitos dos consumidores e das vitimas em potencial. Entre
eles estdo as entidades civis, legalmente constituidas ha pelo menos um ano, e que incluam
entre seus fins institucionais a defesa dos interesses e direitos protegidos pelo CDC,

dispensada a autorizacdo de constituicdo de assembleia.

O termo legitimacao concorrente significa que qualquer um dos legitimados listados no CDC
pode propor agdes judiciais de cunho coletivo e agir processualmente, independentemente da
atividade simultanea de outro legitimado. No entanto, segundo o CDC, para usufruir dessa
legitimidade de propor acdes judiciais, as associacGes devem ter expressado entre seus fins

institucionais a defesa do consumidor, ndo impedindo que elas atuem em outros fins.

A Lei n° 9.790, de 23 de marco de 1999, deu novo tratamento a matéria, regulamentando a
qualificacdo de pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos como Organizacdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) (BRASIL, 1999a).

Passados quase 25 anos da promulgacdo do CDC, o cenario atual do ambiente legal
estabelecido pelo cédigo se apresenta estruturado pelo Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor (SNDC), arranjo institucional criado pelo Governo Federal para reunir oS

principais agentes executivos da Politica Nacional de Rela¢es de Consumo.

O SNDC foi regulamentado, em 1997, pelo Decreto n° 2.181 (BRASIL, 1997a), passando a
denominar a entdo Politica Nacional de Rela¢Ges de Consumo, assim nomeada no CDC,
Politica Nacional de Defesa do Consumidor. Esse decreto regulamenta, entre outros, 0s

objetivos do sistema, seus agentes e respectivos papéis.

Assim, liderado pelo Ministério da Justica, o SNDC reune o Ministério Puablico, as
Defensorias Publicas, os Procons, as Entidades Civis de Defesa do Consumidor e a Secretaria
de Nacional de Defesa do Consumidor (Senacon). Esses agentes se relinem periodicamente
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para harmonizar e formular estratégias e aces conjuntas, analisar os problemas enfrentados
no campo consumerista e propor politicas pablicas que atendam as expectativas e
necessidades dos consumidores (BRASIL, 1997a).

Os Procons tém uma atuacdo local, podendo ser estaduais e municipais; o Ministério Publico,
além fiscalizar a aplicacdo da lei, instaura inquéritos e propde agdes coletivas; as Defensorias,
além de propor acbes, atuam na defesa dos consumidores menos favorecidos
economicamente, mediando acordos e conciliacdes; e as entidades civis podem encaminhar
denuncias aos Orgdos publicos de protecdo e defesa do consumidor e representar o
consumidor em juizo, observado o disposto no inciso IV do artigo 82 da Lei n° 8.078, de
1990.

A gestdo do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC) e, portanto, a articulagéo
entre esses atores sdo atribuidas ao quinto integrando do sistema: a Secretaria Nacional de
Direito do Consumidor (Senacon), 6rgdo vinculado ao Ministério da Justica, a quem cabe
analisar as questGes de repercussdo nacional, atuar na resolucdo de controvérsias sobre
diferentes interpretacbes do CDC, planejar e executar a Politica Nacional de Defesa do

Consumidor.

Com o advento da lei que criou as Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIP) e as constantes pressdes da sociedade pelo combate a corrupcdo e a lavagem de
dinheiro, o Governo Federal, por meio da Portaria n® 252, de 27 de dezembro de 2012
(BRASIL, 2012a), transformou o Cadastro Nacional de Entidades Publicas, instituido em

2006, em Cadastro Nacional de Entidades Sociais (CNES/MJ).

Sob a gestdo do Ministério da Justica:

O CNEs/MJ constitui-se em um conjunto de mecanismos eletrénicos de coleta,
processamento, andlise e transmissdo de dados destinados a integracdo dos
procedimentos administrativos de reconhecimento de prestacdo de contas e de
renovacao corresponde a outorga e a manutencdo de qualificacdes federais, bem
como dos recursos publicos repassados as entidades sociais. Tem como objetivo
facilitar a comunicacdo entre Estado, entidades e sociedade, a medida que
desburocratiza, padroniza e da transparéncia aos processos referentes as relagfes
entre a Administragdo Publica e entidades do chamado terceiro setor, que sdo
mantidas em banco de dados (BRASIL, 2007c, p. 05).

No mesmo documento onde esclarece a finalidade do cadastro, o Ministério da Justica ressalta
que o CNEs ndo é apenas um instrumento de controle das entidades civis e das acdes por elas
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desenvolvidas, é também uma ferramenta de gestdo e promocéo das entidades cadastradas, a
partir da qual é possivel a analise e o melhor uso dos recursos repassados, considerando a
crescente demanda por recursos publicos vinda das entidades civis que executam servicos de

interesse publico.

2.3.4 Organizacao e mobilizagio

A recuperacdo das liberdades individuais e coletivas propiciada pela redemocratizacdo do pais
nos anos 80 e a promulgacdo do Cddigo de Defesa do Consumidor nos anos 90, com a
posterior regulamentacdo do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, criaram um
ambiente favoravel para o estabelecimento das entidades civis de consumidores em diversas

partes do Brasil.

A necessidade de uma atuacdo mais articulada principalmente quando os temas consumeristas
sdo de abrangéncia nacional impulsionou a criacdo do Férum Nacional das Entidades Civis de
Defesa dos Consumidores (FNECDC).

Instituido em 1997 como um dos encaminhamentos do Il Encontro Nacional das Entidades
Civis de Defesa do Consumidor, que ocorreu no ano anterior em Curitiba, 0 Forum Nacional
das Entidades Civis de Defesa do Consumidor (FNECDC) nasceu da necessidade de se
estruturar uma instancia de articulacdo das organizages sociais que atuam na defesa do
consumidor no Brasil, sendo um espaco de articulacdo, troca de informacGes, apoio e acdo
conjunta, dentro de uma perspectiva de manutencdo da pluralidade do movimento

consumerista brasileiro.

O FNECDC se define, em site oficial, como uma entidade civil de carater nacional formada
por entidades civis que desenvolvem atividades politicas e institucionais voltadas a defesa dos

interesses dos consumidores e que atuam sob principios éticos comuns.

O forum define como Entidade Civil de Defesa do Consumidor toda pessoa juridica de direito
privado com finalidade social, sem fins lucrativos, independente e que tenha como misséo a

defesa dos interesses dos consumidores pessoa fisica.

Os principios éticos que orientam a atuagdo do FNECDC foram estabelecidos na Plenéria do
1l Encontro Nacional das Entidades Civis de Defesa dos Consumidores (ENEDEC),

realizado em Sao Paulo, nos dias 21 e 22 de julho de 1997. Esses principios, segundo
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declaracdo do férum no site da organizacao, se aplicam as entidades civis que atuam de forma
exclusiva, ou ndo, em defesa do consumidor disperso em territorio nacional, participantes de

rede ou de férum de entidades.

O site da organizagdo <www.forumdoconsumidor.org.br> divulga os principios que orientam

suas atividades:

Independéncia

As entidades civis de defesa do consumidor devem ser independentes de empresas,
governos, partidos politicos, ndo podendo inclusive receber qualquer tipo de fundos
e ou doagOes que possam comprometer sua independéncia de agir ou emitir
opinides.

Transparéncia e Democracia

Os estatutos da entidade devem conter mecanismos que assegurem a democracia e a
transparéncia nas diferentes instancias da entidade, bem como que garantam que o
patrimdnio e a receita delas sejam compostos por receitas provenientes de atividades
pertinentes e legitimas a natureza e fins institucionais da entidade.

As atividades das entidades civis de defesa do consumidor devem assegurar a
transparéncia na gestdo da entidade, na relagdo com os seus associados e com a
sociedade.

Os bens e recursos das entidades de defesa do consumidor devem ser usados
exclusivamente para a realizagéo de seus objetivos.

Em caso de extin¢do, o patrimdnio da entidade de defesa do consumidor deverd
necessariamente ser destinado a entidades com finalidades semelhantes e sem fins
lucrativos.

Solidariedade

As entidades civis de defesa do consumidor devem estabelecer, sempre que possivel,
mecanismos de troca de informagdo e de ajuda mdtua que possibilitem a articulagéo
entre elas com agdes conjuntas e de apoio as outras entidades de forma a que o
movimento de consumidores se fortaleca como um todo.

Compromisso Social

Entidades de defesa do consumidor devem estar comprometidas com as questfes
sociais e com a cidadania, buscando sempre contribuir para melhorar a qualidade de
vida.

Atualmente, o Forum Nacional de Entidades Civis de Defesa dos Consumidores (FNECDC)
estd em plena atividade por meio das 20 entidades civis a ele filiadas. Essas entidades estdo
dispersas pelas cinco regibes do pais, ndo havendo concentracdo expressiva em nenhuma

delas. Quatorze, dos vinte e seis Estados da Federacéo, estdo representados no forum.

Tabela 5: Lista de Entidades Civis de Defesa do Consumidor integrantes do FNECDC e seus

respectivos focos de atuacao e Cidade/Unidade Federativa (UF) sede.
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Entidade Foco de Atuacdo Cidade/UF
Associaco Brasileira da Cidadania e Defesa do consumidor e da cidadania ~ Campo Grande/MS
do Consumidor (ABCCON/MS)

Associacdo Brasileira de Economistas Economia doméstica Fortaleza/CE
Domésticos (ABED/CEA)

Associacdo Brasileira do Consumidor Defesa do consumidor Rio de Janeiro e
(Abracon) Niter6i/RJ
Associacao dos Consumidores de Consumo organico Pinhais/PR

Produtos Organicos do Parana
(Acopa/PR)

Associacéo Cidade Verde ( ACV)
Associacdo das Donas de Casa da
Bahia — Jequié (ADCB/JE/BA)
Associacao de Defesa da Cidadania e
do Consumidor (Adeccon)
Associacio de Defesa e Orientacdo do
Cidadao (Adoc)

Associacdo Catarinense de Defesa dos
Direitos da Mulher, Donas de Casa e
Consumidor (Adocon)

Associacdo das Donas de Casa, dos
Consumidores e da Cidadania de
Tubardo (Adocon/TB)

Associacao dos Usuarios de Seguros,
Planos e Sistemas de Saude (Aduseps)
Centro de Defesa do Consumidor do
Rio Grande do Norte (CDC)

Comité de Defesa do Consumidor
Organizado de Floriandpolis
(Deconor)

Forum Estadual de Defesa do
Consumidor — Rio Grande do Sul
(FEDCI/RS)

Instituto para o Consumo Educativo
Sustentavel (icones)

Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor (ldec)

Movimento das Donas de Casa e
Consumidores de Minas Gerais
(MDC/MG)

Movimento das Donas de Casa de
Goias (MDCC/GO)

Movimento das Donas de Casa do Rio
Grande do Sul (MDCC/RS)
Movimento de Donas de Casa e
Consumidores da Bahia (MDCCB)
Vida Brasil — Valorizacéo do Individuo
e Desenvolvimento Ativo

Defesa do consumidor
Movimento de donas de casa

Defesa do consumidor e cidadania
Defesa do consumidor e da cidadania

Defesa dos direitos da mulher, das
donas de casa e do consumidor

Movimento das donas de casa e dos
consumidores

Defesa dos usuarios de planos de
salde
Defesa do consumidor

Defesa do consumidor

Defesa do consumidor

Defesa do consumidor
Defesa do consumidor

Movimento das donas de casa

Movimento de donas de casa
Movimento de donas de casa
Movimento de donas de casa

Defesa do consumidor e da cidadania

Porto Velho/RO
Jequié/BA

Recife/PE
Curitiba/PR

Floriandpolis/SC

Tubarao/SC

Recife/PE
Natal/RN

Floriandpolis/SC

Porto Alegre/RS

Beléem/PA
Sdo Paulo/SP

Belo Horizonte/MG

Goiania/GO
Porto Alegre/RS
Salvador/BA

Fortaleza/CE

Fonte: Site do FDECDC.

3 Disponivel em: <www.forumdoconsumidor.org.br>.
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No perfil das entidades que integram o FNECDC, chama atengdo a expressiva participacéo
das entidades do Movimento das Donas Casa, que comegou em Minas Gerais e ganhou forca
durante a crise econémica brasileira dos anos 80, se espalhando por outros Estados da

Federacéo.

Conforme ja mencionado, uma das razdes que levaram a criacdo do férum foi a necessidade
de atribuir a0 movimento consumerista brasileiro uma acdo mais articulada, priorizando

pautas de interesse nacional, sem deixar de lado as questdes locais.

Caminhar em direcdo a uma atuacdo mais articulada ndo apenas demonstra a maturidade do
movimento, mas também sinaliza a priorizacdo de determinados temas em detrimento de
outros, deixando evidente que a pauta consumerista vem mudando, ao longo tempo, conforme

serd analisado a seguir.
2.3.5 Evolucdo da agenda consumerista

Ao refazer o percurso do movimento consumerista brasileiro, contata-se que suas
caracteristicas atuais, bem como sua agenda de reivindicacdes, comecaram a ser delineadas
nos anos 70, quando as primeiras iniciativas rumo a regulacdo das relacbes de consumo

comegaram a surgir.

Desarticuladas, essas iniciativas podem ser agrupadas em trés episodios histéricos: i) a
proposicdo do Projeto de Lei n° 70/1971%, de autoria da deputada federal Nina Ribeiro, do
entdo Partido Arena, que dispunha sobre criacdo do Conselho de Defesa do Consumidor; ii) a
criacdo Procon/SP; e iii) a mobiliza¢&o da sociedade civil em torno do tema com a criagdo da
primeira Entidade Civil de Defesa do Consumidor, a Associagdo Protecdo ao Consumidor
(APC), em Porto Alegre/RS (PERIN JUNIOR, 2003).

As décadas anteriores, a contar do século XIX, foram marcadas por manifestacbes dos
movimentos populares em torno de questdes que, apesar de estarem relacionadas ao que se
entende hoje como reivindicagfes consumeristas, conforme abordado em 2.4.2, nd&o eram

compreendidas como tal. No entanto, € inegavel, tanto do ponto de vista histérico quanto do

%20 PL n° 70/1971 chegou a ser discutido em plenério, mas foi arquivado pela Mesa da Diretora da Camara de
Deputados em 06/08/71. Fonte:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=170997>. Acesso em: Mar. 2015.
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ponto de vista social, que essas manifestagdes contribuiram com o que se entende hoje como
movimento consumerista, pois ja abordavam questdo que continuam na pauta, como preco e

qualidade dos produtos.

Passada essa fase, que poderiamos denominar de pré-movimento consumerista, 0s anos 70
viram nascer as primeiras iniciativas publicas e privadas de assegurar a defesa do consumidor.
No que tange a agenda de reivindicacdes, foi mantido o foco na discussdo sobre a ma
qualidade dos produtos, principalmente os eletronicos, e no abuso dos precos controlados pelo

governo. Recessdo e inflagdo marcaram a década.

Nos anos 80, as reivindicacGes se ampliaram, bem como a organizacao da sociedade civil em
torno do tema consumerismo. No final dessa década nasceu o Instituto Brasileiro de Defesa
do Consumidor (ldec), entidade civil com sede em S&o Paulo e especializada em causas
consumeristas coletivas, e outras instituicbes especializadas no estudo das questdes do
consumo, como o Centro de Estudos e Pesquisas de Defesa do Consumidor (1989). E dessa
época, também, o inicio dos trabalhos de elaboracdo do CDC favorecido pelo fim da ditadura

militar e pela Constituicdo de 1988.

A pauta consumerista dessa década incorporou preocupagfes com a qualidade dos servicos
publicos, as perdas monetarias causadas pelos planos econémicos, o abuso de precos
controlados e a necessidade de uma legislacéo para assegure esse e outros direitos.

Nos anos 90, com a moeda estabilizada e a abertura econémica do pais, foi promulgada a Lei
n® 8.078/90, que estabeleceu o Codigo de Defesa do Consumidor. O Governo Federal
COmegou 0 processo privatizacdo e criacdo das agéncias reguladoras de servicos publicos.
Ganhou forga o debate sobre a internacionalizagdo do direito do consumidor, considerando a
globalizagdo econdmica da producéo, e foi fundado o Instituto Brasileiro de Politica e Direito

do Consumidor. (Brasilcon)®

A agenda de reivindicacbes do movimento consumerista, que se encontrava em pleno
processo de consolidacdo, reivindicava qualidade nos servigos publicos regulados (plano de

salde, servicos bancarios e aviacao) e a regulacdo de produtos que poderiam colocar em risco

% Informagdes obtidas no arquivo “Linha do Tempo da Defesa do Consumidor”, Editoria de Economia, Jornal
O Globo, disponivel em: http://oglobo.globo.com/infograficos/defesa-do-consumidor/linha-do-tempo/ Acesso
em: Nov. 2014,
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a saude e a seguranca dos consumidores (alimentos transgénicos e preservativos masculinos).
(IDEC, 2012a)

Na década de 2000, comecou 0 debate sobre a revisdo do CDC; os servigos bancarios foram
submetidos ao cddigo; a Lei dos SACs foi criada e o Ministério da Justiga unificou os Procons

e criou 0 Cadastro Nacional de Reclamacg6es Fundamentadas.

Na pauta do movimento, entraram como politica publica os temas: consumo sustentavel,
responsabilidade socioambiental das empresas, qualidade dos servigos de telefonia movel,
monitoramento das agéncias reguladoras, participacdo no processo regulatério, controle de
substancias quimicas em produtos infantis e adequacao as normas técnicas (teste de produtos)
(IDEC, 2012a).

O periodo mais recente, que vai de 2010 até 2015, j& registra mudancas significativas no
cenario historico e na pauta consumerista. No ambiente politico, foi criada a Secretaria
Nacional do Consumidor (Senacon) e o anteprojeto de revisdo do CDC foi entregue para

apreciacdao a mesa do Senado Federal.

Na pauta consumerista, ganharam forca os temas: regulacdo do Marco Civil da Internet,
seguranca e vigilancia de produtos, transparéncia, controle e participacdo social na regulagao
dos produtos e servigos.

Tabela 6: Quadro-sintese dos principais temas que agitaram a pauta consumerista nas ultimas

cinco décadas associados aos eventos histéricos de cada década.

Década Aspectos Histéricos Pauta Consumerista

1970 . Inflagdo atinge altos indices. . Ma qualidade dos produtos
. Ocorre crise econdmica. eletroeletronicos.
J Aumentam pregos (gasolina, o Desrespeito ao tabelamento
automaveis e carne). dos precos estabelecidos pelo Conselho
° E criada a primeira entidade Interministerial de Precos (CIP) e pela
privada de defesa do consumidor, a Superintendéncia Nacional de
Associacéo de Protec&o ao Consumidor Abastecimento (Sunab).
(APC), em Porto Alegre/RS.
. E criada a primeira instituigio
publica de defesa do consumidor, 0
Procon/SP.

1980 . RJ e SP avangam nas politicas . Controle dos pregos tabelados
publicas de defesa do consumidor com a pelo governo.
criacdo do Procon/RJ e da Delegacia do . Qualidade dos medicamentos e
Consumidor (SP). alimentos.
o Séo criados os Juizados de D Propaganda enganosa.
Pequenas Causas e do Conselho Nacional de | e Servigos educacionais.
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Defesa do Consumidor (CNDC).

o Surgem novas entidades civis que
vao dar peso ao movimento consumerista,
entre elas 0 Movimento das Donas de Casa
(MG) e o Idec (SP).

. Habitacéo.
o Servigos publicos.
. Necessidade de uma legislacdo

para a defesa do consumidor.

1990 . E promulgado o CDC. . Criacéo do Servico de
o Brasil entra no debate sobre a Atendimento ao Consumidor (SAC)
globalizacdo da defesa do direito do . Inclusédo de informagdes sobre
consumidor. periodo de validade, entre outras, nas
J Ocorre mudanca monetéria (Plano | embalagens.
Real) o Orientagéo sobre converséo de
o Ocorrem privatizagoes. dividas, mudancas de contratos, entre
. S0 criadas agéncias de regulacgéo outras questdes, com a introducdo da
dos servigos publicos. moeda transi¢do do Cruzeiro para o
. Inmetro regulamenta preservativo | Real —a Unidade Real de Valor (URV).
masculino. ° Melhoria no atendimento
. Entidades civis comecam a testar bancario.
em laboratério a adequagao dos produtos as | ® Protecdo contra planos de
declaracdes dos fabricantes. saude e empresas de aviagao.
. Inmetro cria o Programa de Analise | ® Regulamentacéo de produtos
de Produtos n&o regulamentados e divulga que podem afetar a salde e a seguranca
os resultados no programa Fantastico, da TV | dos consumidores inclusive os
Globo. transgénicos.
. Perdas financeiras causadas
pelos sucessivos planos econdmicos.
2000 . O Departamento de Protecgéo e . Qualidade nos servicos
Defesa do Consumidor (DPDC) elenca regulados (plano de salde, telefonia
novas clausulas abusivas como anexo ao mdvel, medicamentos, aviagdo, etc.).
CDC. o Promocé&o da educagio para o
. Bancos pedem na justica, e perdem, | consumo sustentavel.
acdo que pedia imunidade ao CDC. . Alimentos congelados
. Brasil assume a presidéncia da (prejuizos no peso).
Consumers International — entidade civil D Abusos nos empréstimos
que retne 115 paises. consignados para aposentados e
. Ministério da Justica comeca a pensionistas.
implantar o Sistema Nacional de o Controle de substancias
Informatizacéo da Defesa do Consumidor e | quimicas perigosas em produtos
unifica os Procons. infantis (ftalato).
o E sancionada a Lei dos SACs o Participagéo no processo de
(Decreto n° 6523/2008). regulacdo de produtos e servigos.
. E regulada a rotulagem de . Responsabilidade
transgénicos (Decreto n° 3871/01). socioambiental das empresas na
producédo de bens de consumo.
. Monitoramento das agéncias
reguladoras.
. Acidentes de consumo.
2010 . ISO publica norma internacao sobre | Transparéncia, controle e

gestdo da responsabilidade social, colocando
0 “consumo” entre os sete temas centrais da
norma.

. Governo extingue o DPDC e cria a
Secretaria Nacional de Direito do
Consumidor (Senacon).

. E entregue ao Senado Federal o
anteprojeto de atualizacdo do CDC.
. ANS, Anatel e Anac criam novas

regras para regular os servigos por
(portabilidade de planos de salde, qualidade

participacdo social na regulacdo dos
produtos e servicos.

) Regulacéo do Marco Civil da
Internet.

. Seguranca de produtos.
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no fornecimento de banda larga e problemas
em voo0s).

. Governo estabelece a Lei de
Participacdo Social (Decreto n° 8.243/14).

Fonte: Elaboracdo prdpria, a partir de pesquisa no Jornal O Globo: Editoria de Economia - Caderno do

Consumidor.

A sintese propiciada pela tabela 6 nos permite evidenciar que a agenda de reivindicacbes
consumerista evoluiu do controle das caracteristicas extrinsecas dos produtos e servicos
(preco, quantidade, validade, contratos de prestacdo de servicos, etc.) ao controle das
caracteristicas intrinsecas (seguranca, adequacdo as normas e regulamentos técnicos,
durabilidade, usabilidade e sustentabilidade — econdmica, social e ambiental). Este ultimo
implicou na introducdo de uma nova préatica entre as entidades civis e 0 governo: testar

produtos em laboratdrios e analisar a qualidade de servicos.

Outro aspecto que chama atengdo nesse quadro é uma mudanca de foco na atuacdo do
movimento, que deixou de ser exclusiva na fiscalizacdo do cumprimento dos dispositivos
legais que buscam proteger o consumidor para abranger a reivindicacdo de participar e
influenciar na elaboracédo da legislagdo consumerista, bem como na dinamica do Estado de

regular o mercado.

Cabe ainda destacar a ampliacdo do entendimento do movimento consumerista sobre a
extensdo da responsabilidade pela qualidade intrinseca dos produtos e servicos, com a
inclusdo na sua pauta de reivindicagdes, requisitos socioambientais afetos ao processo

produtivo dos produtos.

A declaracdo formal mais recente da agenda de reivindicagbes do movimento consumerista
foi apresentada durante a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Desenvolvimento

Sustentavel realizada no Brasil em 2012, a Rio + 20.

4
|3

Na ocasido, dez organizagdes da sociedade civil® (nacionais e internacionais) encaminharam

um documento intitulado Plataforma dos Consumidores pelo Consumo Sustentavel, contendo

%% Assinaram o documento as seguintes organizagGes civis: Consumers International; Forum Nacional de
Entidades Civis de Defesa do Consumidor (FNECDC) — Brasil; Associacdo de Donas de Casa do Estado da
Bahia (ADCB) — Brasil; Associacdo Brasileira de Economistas Domésticos (Abed) — Brasil; Associagdo de
Defesa da Cidadania e do Consumidor (Adeccon) — Brasil; ElI Poder del Consumidor — México; Colectivo
Ecolgista Jalisco (CEJ) — México; Confederacion de Consumidores y Usuarios Cecu — Espanha; Icones —
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uma lista de temas considerados prioritarios para 0 movimento consumerista, justificando que
eles sdo fundamentais para viabilizar uma revolucdo nos padrdes de produgdo e consumo. Os

temas abrangem:

e politicas publicas integradas de combate aos padrBes insustentaveis de producéo e
consumo;

e transparéncia e accountability das empresas;

e produtos e servicos seguros, saudaveis e éticos para todos, sem obsolescéncia
programada;

e responsabilidade compartilhada;

e acesso a informacgdo sobre os produtos e servicos;

e acesso a educacdo formal e ndo formal para 0 consumo sustentavel;

e divulgacdo de experiéncias alternativas de produgdo e consumo “mais sustentaveis”;

e alimentacdo saudavel para todos;

e mobilidade sustentavel;

e acesso a bens e servigos essenciais para uma vida decente.

Essa lista ratifica a observacdo feita anteriormente sobre a amplia¢do do olhar do movimento
consumerista sobre a extensdo da responsabilidade das empresas, que agora abrange nao
apenas o objeto de consumo (produto/servigo), mas o processo produtivo, que também deve
ser sustentdvel. Evidencia a ambientalizacdo do movimento, ao assumir preocupacfes
ambientais, e a defesa de um conjunto de valores que pressupde a necessidade de
transformacdes sociais, entre 0s quais se destacam a ética na producdo e no consumo, a justica
social com a oferta de alimentos saudaveis para todos e a transparéncia empresarial para

reduzir a assimetria de informacéo entre produtores e consumidores.

Essa constatagdo no minimo coloca em discussdo a critica frequente ao movimento
consumerista, que diz respeito ao seu empenho na defesa de interesses privados, ndo estando

preocupado em transformar a sociedade.

A evolugdo da agenda consumerista, ao contrario, evidencia que o movimento, apesar de se

manter fiel a defesa de direitos privados conquistados, tem evoluido no entendimento do

Instituto para o Consumo Educativo Sustentdvel do Pard — Brasil; e Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor (ldec) — Brasil.
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impacto das préticas de consumo nas relacdes ndo apenas econdémicas, mas também sociais e
ambientais. O reconhecimento dessa complexidade de relagdes tem provocado a reflexdo e o
envolvimento, cada vez maior, das Entidades Civis de Defesa dos Consumidores em causas

coletivas.

Incluido na categoria dos novos movimentos sociais econdmicos (GENDRON, 2006), o
movimento consumerista chega ao século XXI com uma agenda de lutas complexa e
elaborada a partir de tematicas que se sobrepdem a agenda de outros movimentos, acolhendo
temas como qualidade de vida, meio ambiente, regulacdo de produtos e servicos, justica
social, democratizacdo do acesso a informacédo, educacdo (formal para o consumo), €tica e

salide e seguranca.

Tabela 7: Detalhamento da Plataforma dos Consumidores pelo Consumo Sustentéavel

apresentada pelo movimento consumerista internacional na Conferéncia Rio+20.

PLATAFORMA DOS CONSUMIDORES PELO CONSUMO SUSTENTAVEL

Tema

Descricdo

Politicas publicas integradas de
combate aos padrbes
insustentaveis de producdo e
consumo.

Implementar politicas publicas integradas que resgatem o papel do
Estado de regular e fiscalizar para impedir padrdes insustentaveis e
estimular os novos padrées de producdo e consumo.

Transparéncia e accountability
das empresas.

Exigir transparéncia e accountability das empresas que permitam o
acesso a informacdo e a responsabilizagdo sobre o0s impactos
socioambientais em suas cadeias produtivas, consumo e pos-
consumo, visando a mudanca dos padrBes insustentaveis de
producédo e consumo.

Produtos e servigos seguros,
saudaveis e éticos para todos, sem
obsolescéncia programada.

Assegurar a oferta de produtos e servicos seguros, saudaveis e éticos
para todos, sem obsolescéncia programada, que sejam reparaveis,
produzidos com material reciclado e passiveis de reciclagem.

Responsabilidade compartilhada.

Implementar politicas publicas que assegurem ndo s6 a
responsabilidade compartilhada pela destinacdo adequada dos
residuos, mas também a obrigatoriedade da andlise de ciclo de vida
dos produtos, levando ao ecodesign dos produtos e de suas
embalagens.

Acesso a informacdo sobre os
produtos e servicos.

Assegurar 0 acesso a informacgdo sobre os produtos e servicos,
através de rotulagem compulséria com critérios sociais, ambientais e
econdmicos consistentes, restringindo a publicidade que estimula o
consumismo e apelos que se caracterizam como greenwashing.

Acesso a educacdo formal e ndo
formal para 0  consumo
sustentavel.

Implementar politicas publicas que garantam o acesso a educacao
formal e ndo formal.

Massificacdo do que hoje sdo
experiéncias  alternativas  de

Implementar politicas publicas para massificar o que hoje séo
experiéncias alternativas de producdo e consumo “mais
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producdo e consumo ‘“mais
sustentaveis”.

sustentdveis”, como economia solidaria, comércio justo e produgdo
familiar agroecol6gica.

Alimentacdo saudavel para todos.

Implementar politicas pUblicas que assegurem a soberania alimentar
dos povos e a alimentagdo saudavel para todos, que considerem todo
0 sistema de producdo, processamento, fornecimento e
comercializacdo de alimentos, para inibir os impactos negativos ao
meio ambiente e a salde humana causados pelo uso intensivo de
agrotoxicos, transgénicos, grandes fazendas de monocultura, pela
producdo de alimentos industrializados de baixa qualidade
nutricional e ricos em gordura, aclcar e sodio.

Mobilidade sustentével.

Implementar politicas puablicas para assegurar que a mobilidade seja
de fato sustentavel, garantindo acesso a transporte coletivo e ndo
motorizado, exigindo maior eficiéncia energética e menor emissdo
veicular, acabando com as isengdes fiscais aos combustiveis fosseis.

Acesso a bens e servicos
essenciais para uma vida decente.

Implementar politicas para garantir acesso a bens e servigos
essenciais para uma vida decente, especialmente dos mais pobres no
mundo. Estas politicas devem garantir energia limpa, renovavel de
fontes diversificadas e acessiveis a todos; assim como o
desenvolvimento de programas de conservacao e gestdo de demanda
de energia, incluindo programas de eficiéncia energética
obrigatorios para todos os produtos que usam energia. Além disso,
essas politicas devem ser capazes de garantir o direito de acesso a
agua e ao saneamento basico.

Fonte: Elaboragdo prépria, a partir de Idec (2012b).

Considerando os objetivos desta pesquisa, chamamos atencdo para um tema que comeca a

aparecer na pauta consumerista a partir da década de 2000 e que atualmente se apresenta

como uma das tendéncias mais fortes do movimento: a ampliacdo do espaco de influéncia nas

decisdes do Estado sobre a regulamentacdo de produtos e servi¢os com vistas a protecdo da

salde e da seguranca dos consumidores.

Assim, o capitulo seguinte serd dedicado a analise das praticas de gestdo da participacdo

social implementadas pelo Estado, na funcdo de regulador do mercado, e pelos foruns

privados de normalizacdo técnica, bem como das estratégias, desafios e avancos do

movimento consumerista na ocupagédo desses espagos.
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CAPITULO Il - MAPEANDO E ANALISANDO MECANISMOS DE PARTICIPACAO
SOCIAL E ACOES DE REDUCAO DA ASSIMETRIA DE INFORMACAO

3.1 Aspectos Metodologicos

Para analisar como vem se construindo a participacdo das entidades civis de consumidores nas
atividades de normalizacdo e regulamentacdo técnicas e como vem se dando a relacdo entre esses
atores (reguladores, normalizadores e entidades civis de consumidores), 0 primeiro passo foi
levantar as caracteristicas institucionais de cada uma das entidades pesquisadas, no seu respectivo

campo.

No campo da regulamentacdo (3.2), as instituicdes analisadas foram selecionadas em fungédo da
complexidade do sistema regulatorio brasileiro, que redne instituicdes de diferentes perfis, como

ministérios, agéncias reguladoras e autarquias federais.

Assim, para dar conta dessa complexidade, foram selecionados o Ministério da Agricultura,
Pecuéria e Abastecimento (Mapa), a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) e o Instituto
Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Tecnologia (Inmetro), representando cada um dos perfis

institucionais mencionados.

No campo da normalizacdo (3.3), os critérios utilizados para selecionar as instituicGes analisadas
foram a abrangéncia da atividade de normalizacdo e o tempo de atuacdo. Assim, foram definidas
como objeto desta pesquisa a International Organizations for Standardization (ISO), organismo
internacional com mais de 60 anos de existéncia; a Associacdo Brasileira de Normas Técnicas
(ABNT), organismo nacional de normalizagdo com mais 70 anos de atuagéo; e a Comissdo Codex
Alimentarius, férum governamental internacional de normalizagdo de alimentos industrializados

com mais 50 anos de atividade.

A escolha do Mapa e do Codex tambeém foi feita em razdo de serem organizagdes, cujo impacto
social da sua atuacdo é de grande interesse do Centro de Pesquisa ao qual esta investigacdo
académica esta vinculada, o CPDA/UFRRJ.

Para atender aos objetivos especificos desta pesquisa relacionados a analise do discurso “oficial”
dessas institui¢ces sobre a participagdo dos consumidores, bem como 0s mecanismos e estratégias

de promocdo de participacdo empreendidas pelos normalizadores e regulamentadores selecionados,
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foi estabelecido, como procedimento bésico de pesquisa, a andlise documental de “informagdes

publicas” produzidas e divulgadas pelas institui¢des selecionadas.

Desse modo, a analise documental que fundamenta esta pesquisa foi baseada em documentos (leis,
decretos, portarias, guias, relatérios, declaragBes, publicacdes institucionais, etc.) de acesso
irrestrito e disponiveis nos sites e portais das instituicdes pesquisadas.

Esse critério foi definido a partir do entendimento de que para promover a participacdo dos
consumidores, seja na esfera publica (reguladores), seja na esfera privada (normalizadores), a

transparéncia nas informacGes é fundamental, estando o contrério inviabilizando essa participacao.

E no que diz respeito as organizagdes publicas pesquisadas, esse entendimento é especialmente
importante, pois a publicidade dos atos € um dos principios da administracdo publica, previsto no
artigo 37 da Constituicdo Federal, segundo o qual existe atos que ndo se restringem ao ambiente
interno da administracdo, uma vez que produzem efeitos externos, e que por isso deve ser dada

publicidade aos mesmaos.

No entanto, tornar publico esses atos ndo é suficiente, porque a transparéncia pressupfe que a
informacdo, além de acessivel, seja compreensivel pelas partes interessadas o que nos levou a
incluir como categoria de analise o esforco das organizacfes pesquisadas em reduzir a assimetria de
informacdo por meio de iniciativas que carregam o compromisso com a informagdo publica e

compreensivel.

Como recurso adicional foram realizadas consultas e entrevistas com gestores e operadores das
praticas de participacdo dessas instituicdes. As consultas, realizadas por e-mail e contato telefénico,
foram utilizadas como recurso para esclarecer eventuais davidas ndo elucidadas com a leitura e a
analise dos documentos disponiveis, apoiando a compreensdo da ordem em que esses documentos

surgiram e o tipo de impacto que eles causaram na gestéo da participacédo social.

As entrevistas tiveram como funcdo obter informacgdes que ndo estavam documentadas, mas que
eram fundamentais para a compreensao de determinados aspectos das regras de participagdo social
estabelecidas. Para tanto, foram elaborados breves roteiros de perguntas para orientar a conducao
das entrevistas, que ocorreram por meio de recursos da internet (skype e hangout). O audio dessas
entrevistas foi gravado e parte deles transcrito, na forma de discurso indireto, em diversos trechos
dos capitulos 3 e 4, principalmente.
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A anédlise documental, bem como as entrevistas e consultas que compdem 0s procedimentos de
pesquisa utilizados no trabalho de campo, foram realizadas no periodo de setembro de 2014 a mar¢o
de 2015. Alteracdes nos dados e informacdes pesquisadas, posteriormente, a este periodo ndo estéo
consideradas, embora tenham sido mencionadas as varias mudancas e/ou aperfeicoamentos nas
praticas de gestdo da participacdo dos consumidores que se encontravam em andamento nas

organizagOes analisadas, durante a coleta de dados desta pesquisa.

Assim, num primeiro momento, a analise documental ¢ utilizada para tracar o perfil das instituicdes
pesquisadas e em seguida para descrever como as regras do jogo da participacdo das entidades civis
de consumidores estdo estabelecidas em cada um dos campos analisados, bem como o papel de cada
jogador, supondo, numa apropriacdo dos conceitos de Bourdieu, que todo campo pressupde um jogo

e, como todo jogo, tem suas proprias regras.

A regra bésica a partir da qual os campos da normalizagdo e da regulamentagdo se orientam € a
técnica. Os debates em torno da construcdo de normas e regulamentos sdo fundamentados em
conhecimentos técnicos ratificados pela ciéncia e, nesse sentido, a decisdo, por exemplo, de
padronizar em um ou dois milimetros a dobra de uma placa de ago na construcdo de um botijao de
gas de cozinha, por exemplo, é uma decisao técnico-cientifica que pode significar maior ou menor

seguranca para uma dona de casa em suas praticas cotidianas.

Considerando as caracteristicas da rede sociotécnica (Latour) por meio da qual se travam os debates
sobre os objetos a serem regulados ou normalizados e a assimetria de informagdo existente entre
consumidores e produtores, esta investigacdo foi iniciada tendo como hip6tese basica a ideia de que
0s campos da regulamentacdo e da normalizacdo técnicas se organizam em torno de regras que

inviabilizam a participagéo efetiva das entidades civis de defesa do consumidor.

Na busca de pistas que pudessem validar ou refutar essa hipotese, além de descrever os mecanismos
de participacéo social disponiveis, foi realizada uma analise dos “registros disponiveis” dos debates
que acontecem nas reunides técnicas dos normalizadores e reguladores, a fim de identificar a
presenca das entidades civis de defesa dos consumidores. Nesse percurso, observou-se que muitas
informagdes ndo estdo disponiveis para consulta aberta pela sociedade. Algumas exigem algum tipo
de cadastramento que pode ser feita no momento da consulta, outras estdo com acesso restrito e
outras ndo estdo disponiveis. Para manter a coeréncia com a metodologia proposta néo realizamos
nenhum cadastramento, analisando somente os documentos disponiveis sem nenhum tipo de

barreira de acesso.
138



N&o esta entre 0s objetivos desta pesquisa, analisar a qualidade ou a efetividade dessa participacao,
a ideia central do trabalho de campo € mapear 0os mecanismos de participacdo, analisando sua
adequacao as demandas do movimento consumerista e identificando se eles estdo sendo utilizados
pelas entidades civis de consumidores, em algum grau, e caso ndo estejam, quais sdo os empecilhos

do ponto de vista dessas entidades.

No campo dos regulamentadores, a adequacdo das praticas de gestdo da participacdo social
identificadas foi analisada a luz das demandas do movimento consumerista brasileiro. Essas
demandas foram identificadas num estudo elaborado pelo Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor (ldec) e publicado em 2010 no &mbito da série de estudos Pensando o Direito, do

Ministério da Justica.

O estudo do Idec, intitulado “Agéncias Reguladoras e Tutela dos Consumidores” (IDEC, 2010),
aborda o modelo regulatorio brasileiro, com énfase nas agéncias reguladoras, e, a partir da
constatacdo da incidéncia dos principios consumeristas, administrativos e constitucionais nas
atividades reguladas, analisa como o Codigo de Defesa do Consumidor (CDC) se aplica as
atividades da Aneel, ANS e Anatel.

Esse estudo foi realizado pelo Idec no ambito de um projeto do Ministério da Justica que objetiva
identificar necessidades sociais por novas legislacdes, traz duas contribuicdes significativas para o

debate sobre a tutela dos consumidores.

A primeira é a proposta de um anteprojeto de lei que “dispoe sobre os procedimentos para
elaboracdo da agenda regulatoria e a realizacdo de consultas e audiéncias publicas a serem
adotados pelos 6rgaos ou entidades reguladoras e o estimulo a participacéo de entidades de defesa

do consumidor no processo regulatorio” (IDEC, 2010, p. 51).

E a segunda é uma lista de demandas consideradas condicionantes para viabilizar a participacédo
social no processo decisério das agéncias reguladoras, a saber: a) esclarecimento do papel da
regulagdo; b) transparéncia nos processos decisérios e qualificagdo da participacdo; c) integracéo
entre as agéncias e o sistema nacional de defesa do consumidor (SNDC); d) construcdo e
divulgacdo ampla da agenda regulatoria; €) adequado atendimento individual ao consumidor; e f)
fomento as entidades civis de defesa do consumidor (IDEC, 2010).
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As demandas identificadas nesse Estudo sdo entendidas por esta pesquisa como demandas do
movimento consumerista em relacdo a participacdo das entidades civis de consumidores em
processos regulatorios ndo apenas das agéncias, mas dos demais entes do sistema regulatorio

brasileiro.

No campo dos normalizadores, a adequacdo das praticas de gestdo da participacdo dos
consumidores identificadas foi analisada utilizando duas referéncias internacionais: as
recomendacdes do Comité de Politica de Consumidores da ISO aos organismos nacionais de
normalizagdo (ISO, 2001) e as recomendagdes da organizagdo Consumers International -
Organizacdo Internacional de Consumidores & Comissdo Codex Alimentarius (CONSUMERS
INTERNATIONAL, 2002).

A parte final deste subcapitulo (3.4) é dedicada a descricdo e a andlise dos resultados de uma
consulta feita as entidades que integram o Férum Nacional das Entidades Civis de Defesa dos
Consumidores (FNECDC), que representa a sociedade civil de consumidores no Sistema Nacional
de Defesa do Consumidor (SNDC), sobre seu posicionamento em relacdo a participacdo nas
atividades de normalizacdo e regulamentacdo das entidades analisadas por esta pesquisa. A consulta

abrangeu as vinte entidades que integram o forum.

Por meio dessa consulta, foi possivel: a) atualizar parte de um diagndstico feito pelo FNECDC, em
2008, sobre o fortalecimento da capacidade técnica da participacdo social no processo de regulacéo,
que também ¢ abordado neste subcapitulo; b) coletar dados sobre a participacdo das entidades no
processo de normalizacdo técnica; e c) captar a percepcdo das entidades civis sobre o papel dos

reguladores e normalizadores objetos desta pesquisa na viabilizacdo da participacao social.

O questionério de consulta foi submetido a validagdo por cinco entidades civis de defesa do
consumidor e em seguida aperfeicoado. A consulta foi realizada no periodo de fevereiro a marco de
2015, utilizando os formularios de pesquisa do Google Drive. O apéndice deste trabalho traz o

conjunto de registros gerados pela consulta, bem como o questionario elaborado.

Adicionalmente, por meio da analise documental e entrevista com lideranca do movimento
consumerista é tracado um Mapa da luta por espacos de participacdo nos campos da normalizacéo e
regulamentacédo, das estratégias de ocupacéo, dos avangos e retrocesso, além do cenéario atual do

tema, considerando a mobilizagdo do movimento consumerista e as mudangas politicas
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encaminhadas pelo governo brasileiro no sentido de tornar a participagéo social um mecanismos de

governo.

Dessa forma, abrangeram-se 0s outros trés dos objetivos especificos desta pesquisa, a saber: mapear
os aspectos que facilitam e/ou dificultam a participacdo dessas entidades nos campos politicos da
normalizacdo e da regulamentacdo técnicas; analisar como as entidades civis de defesa do
consumidor vém lidando com a complexidade do sistema regulatério brasileiro e quais as
estratégias de negociacdo com o Estado; e analisar as estratégias de mobilizacdo empreendidas

pelas entidades civis de defesa do consumidor em favor da participacdo nesses processos.

Considerando os diferentes procedimentos de regulacdo que coexistem no sistema regulatorio
brasileiro cabe ressaltar que, para uma melhor compreensdo desta pesquisa, 0 que neste trabalho é
chamado de regulamento técnico®, conforme definicdo padronizada internacionalmente pela 1SO,
no Mapa recebe a denominacdo de “Ato Normativo”, na Anvisa de Resolugdo da Diretoria
Colegiada (RDC) e no Inmetro de Regulamento Técnico ou Programa de Avaliacdo da

Conformidade.

3.2 No Campo dos Reguladores
3.2.1 Ministério de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa)

3.2.1.1 Perfil institucional

O Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa) é uma instituicdo publica centenaria
que tem origem ainda no Brasil Imperial. A Secretraria de Estado dos Negdcios da Agricultura,
Comércio e Obras Publicas, como era denominado, foi criada em 1860, vinculada diretamente ao
Gabinete do Imperador D. Pedro I1.

As mudangas no perfil institucional da entdo secretaria s6 seriam repensadas na primeira fase do
periodo republicano, que ficou conhecido como Republica Velha (1889-1944), na qual séo
registradas trés mudangas siginificativas: i) a incorporagdo da secretaria pelo Ministério da
Industria,Viagdo e Obras Publicas (1892); ii) a criagdo do Ministério da Agricultura, Industria e
Comeércio (1909); e iii) a incoporacdo desse ministério a estrutura governamental da Republica
(1930).

* Ver subcapitulo 3.1
141



Consideranda uma pasta estrégica para a economia nacional, 0 hoje Mapa passou por uma série de
transformacdes, no que tange ao escopo de suas competéncias, ao longo dos diversos periodos
republicanos, mas o perfil institucional atual comecou a ser desenhado nos anos 90 com reforma
administrativa estabelecida pela Medida Providoria n® 150/90, que foi convertida na Lei n°
8.028/90 (BRASIL, 1990b).

Nos 25 anos que separam o Mapa dessa reforma, o ministério ja foi responsavel pela formulacdo e
execucdo da politica de reforma agraria e irrigacdo, ampliou sua atuacdo nos assuntos vinculados
aos setores agroindustriais (café, aclcar, alcool, cultivo da seringueira, agricultura familiar, criacdo

de carnes, aves, peixes e seus derivados, etc.) e assumiu as negociagdes agricolas internacionais.*

O Mapa chega ao século XXI declarando como misséo institucional “promover o desenvolvimento

sustentavel e a competitividade do agronegdcio em beneficio da sociedade brasileira” (MAPA,

2013a, p. 07).

Atuando com foco na gestao das politicas publicas de estimulo a agropecuaria, por meio do fomento
ao agronegdcio e da regulagdo e normatizacdo®” dos servigos do setor, o ministério tem priorizado o
agronegocio brasileiro, que abrange uma complexa cadeia de atividades, que vai do fornecimento
de bens e servicos a agricultura até a producdo agropecuaria, passando pelo processamento,

transformacao e distribuicdo dos produtos de origem pecuéria ao consumidor final.

Para dar conta de sua missdo, 0 Mapa se apresenta estruturado em seis grupos organizacionais, que
Ihe possibilitam atuar em todos os Estados da Federacdo. Essa estrutura é composta por érgdos de
assessoria direta e imediata ao ministro de Estado, 6rgdos especificos singulares (secretarias
técnicas), unidades descentralizadas (laboratérios e superintendéncias federais), 6rgaos colegiados
(comissBes e conselhos), empresas publicas (Embrapa e Conab) e sociedades de economia mista
(BRASIL, 2010a).

** Em 1999, o Mapa perdeu as atribuicdes relacionadas & reforma agréria e irrigacdo e em 2003 as atribuicdes
relacionadas as atividades pesqueiras foram transferidas para a recém-criada Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca
da Presidéncia da Republica.
70 termo “normatizagio” no contexto da defini¢io da atuagio do Mapa é aplicado com o sentido de padronizar as
rotinas dos servigos agropecuarios prestados. O termo “regulagdo” é que esta se referindo a padronizagdo técnica do
mercado agropecuario.
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Figura 8: Organograma do Mapa.
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Estratégica
GM

Fonte: Site do Mapa.*®

Essa estrutura organizacional tem significativo grau de descentralizacdo, favorecendo a
interiorizacdo da atuacdo do ministério, que desenvolve atividades diretas nos 26 Estados brasileiros
e no Distrito Federal, por meio de suas superintendéncias e laboratérios, principalmente. Também
sdo considerados descentralizados os 6rgdos colegiados, as empresas publicas e as sociedades de

economia mista que integram a estrutura formal do Mapa.

Para atender a uma parte dos objetivos desta pesquisa, sera feita uma breve descri¢do das principais
atribuicBes das secretarias técnicas (6rgaos especificos singulares), a fim de identiticar e localizar as

areas técnicas com funcéo de regulacdo no Mapa.*

** 0 organograma do Mapa esta disponivel em: <http://www.agricultura.gov.br/ministerio/estrutura-organizacional>.

Acesso em: jan. 2015.
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O Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento possui cinco secretarias técnicas
subordinadas ao ministro de Estado: Secretaria de Defesa Agropecuéria (SDA), Secretaria de
Desenvolvimento Agropecuario e Associativismo (SDC), Secretaria de Politica Agricola (SPA),
Secretaria de Producdo e Agroenergia (SPAE) e Secretaria de Relagdes Internacionais do

Agronegocio (SRI).

Figura 9: Secretarias Técnicas do Mapa.

Estado

SDA ‘ SDC ‘ SPA SPAE SRI
| |

Ministro de

Fonte: Elaboracéo propria, a partir de BRASIL (2010a).

A Secretaria de Defesa Agropecuéria (SDA) tem como missao assegurar a origem, a conformidade
e a seguranca dos produtos de origem animal e vegetal destinados a alimenta¢do humana ou animal,
bem como a idoneidade dos insumos em uso na agricultura e na pecudria. Atua, ainda, na

prevencéo, no controle e na erradicacdo de doengas animais e pragas vegetais (BRASIL, 2010a).

O atendimento as boas préaticas de fabricacdo, a correta aplicacdo das normas e padrdes técnicos
estabelecidos pelo Mapa e a fiscalizacdo oficial sdo fundamentais para assegurar a qualidade dos
produtos de origem animal e vegetal. Nesse sentido, a SDA atua fortemente para assegurar a oferta
de alimentos de origem aninal e vegetal seguros por meio do estabelecimento de medidas

regulatdrias para essas atividades.

A SDA responde pela defesa da atividade agropecuéria em todo o territério nacional, o que inclui,
entre outros, a vigilancia dos produtos de origem animal, o combate as doencas veterinérias, a
vigilancia fitossanitaria e a inspe¢do das atividades que envolvem organismos geneticamente
modificados. A atuacdo da secretaria € orientada para controle dos riscos a saude humana e animal

impostos pelos produtos de origem animal e vegetal.

* A descricdo completa das atribuicdes de cada um dos 6rgéos, unidades, empresas e sociedades que integram a
estrutura do Mapa esta disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-
2010/2010/Decreto/D7127.htm> . Acesso em: jan. 2015.
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Responsavel por estimular as praticas sustentaveis no agronegocio brasileiro, a Secretaria de
Desenvolvimento Agropecuario e Cooperativismo (SDC) atua favorecendo o cooperativismo, a
agricultura sustentavel, as novas tecnologias, a protecdo intelectual e a infraestrutura e logistica de

producéo.

A SDC esté estruturada em quatro departamentos: Cooperativismo e Associativismo (Denacoop),
Propriedade Intelectual e Tecnologia da Agropecuaria (Depta), Infraestrutura e Logistica (Diel) e

Sistemas de Producéo e Sustentabilidade (Depros).

Entre as atividades desenvolvidas por cada departamento, cabe destacar aquelas desenvolvidas pelo
Depros, cujo foco é a regulacdo da producdo de alimentos organicos e gestdo dos Sistemas de
Producdo Integrada para rastreabilidade e qualificacdo da producdo e da conservacdo de solos e
aguas (BRASIL, 2010a).

A Secretaria de Producdo e Agroenergia (SPAE) formula, supervisiona e avalia politicas publicas
de fomento aos setores cafeeiro e sucroenergético (cana-de-agucar, etanol, aglicar, biocombustiveis,
florestas plantadas e café). Estdo entre suas prioridades: o desenvolvimento de pesquisas
agrondmicas, o levantamento de safras e custos de producdo, o incentivo a produtividade e a
competitividade, a qualificacdo de mado de obra dos setores cafeeiro e sucroenergético e a promocao

da marca “Cafés do Brasil” no pais e no exterior.

A Secretaria de Politica Agricola (SPA) atua a partir de trés diretrizes: i) oferta de recursos para
financiar o agronegocio; ii) apoio e sustentacdo dos precos agropecuarios por meio de aquisicdes
governamentais e equalizages de precos; e iii) aperfeicoamento da gestdo de risco por meio da
subvencdo ao prémio do seguro rural, do Programa de Garantia da Atividade Agropecuaria
(Proagro) e do Zoneamento Agricola de Risco Climatico (BRASIL, 2010a).

A SPA se ocupa do planejamento a médio e longo prazo das politicas agricolas, sendo responsavel
por coordenar a elaboracdo do Plano Agricola e Pecuario (PAP), que consolida agdes, programas e
diretrizes governamentais para o setor, fundamentais para a tomada de decisdo dos produtores rurais

e demais agentes econdmicos envolvidos com o agronegdcio.

A Secretaria de Relagdes Internacionais do Agronegocio (SRI) foi criada em 2005 a partir da

consolidagdo do Brasil como um dos maiores produtores e exportadores de alimentos e produtos
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agricolas. E responsavel por articular os acordos sanitarios e fitossanitarios com mais de 200 paises

com os quais comercializa.

Entre suas atribui¢fes estdo representar os interesses nacionais em foruns bilaterais e multilaterais
como a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), a Organizacdo Mundial de Satude Animal (OIE)
e a Comissdao Codex Alimentarius. A secretaria também acompanha e participa das decisdes
tomadas pela Camara de Comércio Exterior (Camex) e atua diretamente nas negociacdes no

Mercosul.

Conforme verificado, a estrutura organizacional do Mapa ndo apresenta nenhuma éarea dedicada ao
tema regulacdo de produtos e servicos. A descricdo das atividades exercidas pelas secretarias
técnicas mostra que o tema afeta, diretamente, ou em maior grau, pelo menos duas secretarias, a de
Defesa Agropecuéria (SDA) e a de Desenvolvimento Agropecuério e Associativismo (SDC). E que
a Secretaria de Relagdes Internacionais (SRI) tem entre suas atribuicdes acompanhar e participar
das decisbes de foruns internacionais de normalizacédo, entre eles a Comissdo Codex Alimentarius,

que, atualmente, tem como vice-presidente um servidor publico do Mapa.
3.2.1.2 Praticas de gestdo da participacao social empreendidas pelo Mapa

Analisando as informacgdes e os documentos publicos do Mapa disponibilizados em seu site
(www.mapa.org.br), foram identificados pelo menos quatro mecanismos de participacdo social. No
entanto, 0s mecanismos a seguir relatados ndo possuem nenhuma orientacao especifica para atender

as demandas das entidades civis de defesa dos consumidores.

O consumidor, como parte interessada nos processos de regulacdo do Mapa, é lembrado numa lista
de publicos de interesse que abrange também produtores, exportadores e comercializadores do
agronegocio, cooperativas, trabalhadores, pequenos produtores, entidades do sistema financeiro e

outras entidades de governo.
a) Conselhos

O Mapa possui trés conselhos que influem na elaboracdo das politicas publicas agricolas: o
Conselho Nacional de Politica Agricola (CNPA), o Conselho Deliberativo de Politica do Café
(CDPC), ambos criados em 1991, e o Conselho Nacional do Agronegécio (Consagro), criado em
1998.
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Em linhas gerais, 0 CNPA assessora 0 Mapa na elaboracdo e execucdo das politicas publicas
para o setor agricola, orientando a elaboragdo do Plano Agricola e Pecuério. O CDPC “delibera”
sobre as politicas voltadas a cultura do café, aprovando o Plano de Safra, o orcamento do fundo

de fomento do setor, projetos e pesquisas, entre outros (BRASIL, 1991).

A atual composicéo desses conselhos foi estabelecida em 2003, pelo Decreto n° 4.623%, que néo
prevé a participacdo de entidades civis de defesa do consumidor. Os conselhos sdo compostos
por entidades civis e publicas, demonstrando a pluralidade de interesses neles representados, mas

as entidades civis sdo todas vinculadas ao setor produtivo agropecuério (BRASIL, 2003b).

Considerando o contexto histérico da época em que o Decreto n°® 4623/03 foi publicado,
podemos inferir que, entre as entidades puablicas membros desses conselhos, a mais proxima dos
interesses dos consumidores era a Secretaria de Direito Econémico, do Ministério da Justica, que
na época do decreto ainda comportava o Departamento de Protecdo e Defesa do Consumidor
(DPDC), hoje vinculado a Secretaria Nacional de Defesa do Consumidor (Senacon), criada em
2012,

O Conselho Nacional do Agronegocio (Consagro) foi criado em 1998 com a finalidade de
contribuir na identificacdo das prioridades para a formulacdo das politicas publicas do setor,
subsidiar a formulacéo dos planos anuais da safra e assessorar o0 ministro na fixacao de diretrizes
e metas para o setor (BRASIL, 2008a).

O colegiado do Consagro é composto de forma paritaria por representantes dos setores pablico e
privado. Na lista de entidades membros do conselho, estabelecida no seu Regimento Interno
(BRASIL, 2008b), o lugar do movimento consumerista é claramente definido:

Art. 2° O Conselho do Agronegdcio, do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento,
Consagro/Mapa, é composto de forma paritaria por representantes, advindos dos setores publico e
privado, representantes dos:

| - 6rgdos federais diretamente relacionados a formulacgéo e execucéo de:

a) politicas publicas econdmicas e agricolas, voltadas ao desenvolvimento
rural, agricola, agroindustrial, da infraestrutura viaria e portuaria e de
comércio exterior; e

b) politicas publicas sociais, voltadas a satde publica, defesa do consumidor
e assisténcia social; e

c) politicas publicas de emprego, trabalho e geracédo de renda; e

* 0 Decreto N° 4623/03 que lista as entidades membros do CNPA e do CDPC esta disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2003/D4623.htm>. Acesso em: Fev. 2015.
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Il - entidades da iniciativa privada relacionadas a defesa do consumidor,
cooperativismo, representacdes patronais, de trabalhadores, socioecondmicas
e comprovadamente representativas dos setores rural e agropecuario.

(GRIFO NOSSO)

Ao contrario do CNPA, que faz mencdo indireta & representatividade dos interesses dos
consumidores na composi¢do de seus membros e apenas do ponto de vista das entidades
publicas, o Consagro, no artigo 2° do seu regimento, prevé a representatividade dos

consumidores nos niveis publico (artigo 2°, inciso I, alinea “b”) e privado (artigo 2°, inciso II).

A estrutura funcional deste conselho prevé Plenaria, Cadmaras Setoriais e Tematicas e Grupos
Trabalho, cabendo a Plenaria apreciar e deliberar as matérias a ele submetidas, instituir as

camaras e homologar as proposicoes por elas apresentadas.

Segundo o Regimento Interno do Conselho (artigo 6°, inciso 1°), a Plenaria corresponde ao
conjunto dos representantes das entidades membro do Consagro. No entanto, na pratica, a
Plenaria é composta por 28 entidades publicas e privadas, porém nenhuma representa 0s
interesses dos consumidores. A nomeacdo das entidades membros e de seus respectivos
representantes foi estabelecida pela Portaria do Mapa n° 259/2008 (BRASIL, 2008b).

Tabela 8: Lista de entidades publicas e privadas que integram a plenéria do Consagro/Mapa.

ENTIDADES PUBLICAS ENTIDADES PRIVADAS

Ministério da Agricultura, Pecuéria e Confederagdo da Agricultura e Pecuaria do Brasil

Abastecimento (Mapa) — Conab e Embrapa (CNA)

Ministério da Fazenda Associacdo Brasileira de Agribusiness (Abag)

Ministério das Rela¢Bes Exteriores Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura (Contag)

Ministério da Industria e Comércio Bolsa de Mercadorias e Futuros (BM&F)

Ministério do Planejamento Federacdo Brasileira de Bancos (Febraban)

Ministério do Desenvolvimento Agrario Associacao Brasileira da Indistria de Maquinas e
Equipamentos (Abimaq)

Ministério do Meio Ambiente Organizagao das Cooperativas Brasileiras (OCB)

Ministério dos Transportes Associacdo Brasileira dos Produtores de Sementes
(Abrasem)

Ministério do Trabalho e Emprego Associacao Brasileira das Industrias da

Alimentacdo (Abia)
Comissao de Agricultura, Pecuéria, Abastecimento | Associacdo Nacional dos Exportadores de Cereais

e Desenvolvimento Rural da Camara dos (Anec)

Deputados (CAPADR)

Comissao de Agricultura e Reforma Agréria do Conselho Nacional da Pecuéria de Corte (CNPC)
Senado Federal (CRA)

Banco do Brasil Associacdo Brasileira de Supermercados (Abras)
Conselho Nacional de Secretarios de Agricultura Sociedade Rural Brasileira (SRB)

(CNS) Associagdo Nacional dos Fabricantes de Veiculos

Automotores (Anfavea)
Federacdo Nacional de Seguros Gerais (Fenseg)
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Fonte: Elaboragéo propria, a partir de BRASIL (2008b).
b) Camaras Setoriais e Tematicas e Grupos de Trabalho do Consagro

As Cémaras Setoriais e Tematicas do Mapa estdo previstas no Regimento Interno do Conselho
do Agronegdcio (Consagro) e tém como missao atuar como foro consultivo na identificacdo de
oportunidades ao desenvolvimento das cadeias produtivas, articulando agentes publicos e
privados, definindo acbes prioritarias de interesse comum, visando a atuacdo sistémica e

integrada dos diferentes segmentos produtivos (BRASIL, 2009a).

O Mapa possui 28 Camaras Setoriais em atividade e atualmente 467 entidades participam de
suas atividades, sendo 367 instituicdes privadas e 95 instituicdes publicas. O Regimento do
Consagro limita a participacdo a 25 entidades membros por camara setorial, que séo entidades

civis e publicas vinculadas a temética de cada camara.

As Camaras Tematicas ndo tém limite de participantes e, apesar de terem as mesmas atribuicdes
das Camaras Setoriais, atuam a partir de grandes temas transversais a varias cadeias produtivas,
como infraestrutura, abastecimento e logistica, cooperativismo e associativismo, financiamento,

seguro e crédito rural, ciéncias agrarias e relacdes internacionais (BRASIL, 2009a).

Especificamente, compete as Camaras Setoriais e Tematicas:

I - elaborar posicionamentos e estudos relativos aos segmentos setoriais, para
assessoramento ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento em assuntos
especializados de competéncia;

Il - encaminhar ao Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento:

a) documento indicativo das a¢Bes prioritérias setoriais ou teméticas, para contribuir
para a formulagdo de politicas publicas e subsidiar elaboragdo dos Planos de Safra e
Plurianual, no primeiro bimestre de cada ano; e

b) propostas que visam ao aprimoramento da atividade agropecuaria, considerando a
expansdo dos mercados interno e externo, bem como a geracdo de empregos, renda e
bem-estar, por intermédio do secretario executivo do Consagro/Mapa;

Il - promover diagnostico sobre os mdltiplos aspectos dos segmentos setoriais
agropecudrios, nos curto, médio e longo prazos;

IV - estabelecer calendario anual de reunides, tendo em vista apoiar o Ministério da
Agricultura, Pecuéria e Abastecimento, quanto a formulacdo das politicas publicas
destinadas ao setor agropecuario, do Plano Agricola e Pecuério e do Plano
Plurianual; e

V - acompanhar, junto aos 6rgdos competentes, a implementacdo das propostas e
sugestdes emanadas das camaras, assim como 0s impactos decorrentes das medidas
tomadas (BRASIL, 2008a).

A lista de competéncias das camaras consultivas ndo faz nenhuma mencdao a participacdo delas

na elaboragio ou proposicdo das medidas regulatorias editadas pelo Mapa. A primeira vista as
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camaras funcionam apenas como foros de captacdo de demandas sociais gerais relacionadas a

agricultura.

Tabela 9: Lista das Camaras Setoriais do Mapa.

CAMARAS SETORIAIS DO MAPA

Alcool de Aclcar Fibra Natural

Algodéo Flores e Plantas Ornamentais
Animais em Exting¢éo Florestas Plantadas

Arroz Fruticultura

Aves e Suinos Hortalicas

Borracha Natural Leites e Derivados

Cacau Mandioca

Cachaca Mel e Produtos das Abelhas
Caprinos e Ovinos Milho e Sorgo

Carne Bovina Oleaginosas e Biodiesel
Citricultura Palma de Oleo

Culturas de Inverno Soja

Equideocultura Tabaco

Feijao Viticultura, Vinhos e Derivados

Fonte: Elaboracao do autor*.

Analisando a lista de setores que integram as 28 Camaras do Mapa, é possivel observar que a
grande maioria listada é responsavel pela producdo de alimentos de origem animal e vegetal de
consumo de massa. A qualidade da regulacdo da producdo desses alimentos pode fazer toda a
diferenca para a salde e a seguranca dos consumidores, sendo, portanto, de interesse do
movimento consumerista, que ja se posicionou no sentido de monitorar as atividades do Mapa

conforme veremos em 3.4.
Atualmente, oito Camaras Tematicas estdo em atividade tratando dos seguintes temas:

a) Agricultura Organica;

b) Agricultura Sustentavel e Irrigacéo;
c) Cooperativismo Agropecuario;

d) Crédito e Comercializagéo;

e) Infraestrutura e Logistica;

f) Negdcios Agricolas;

g) Seguros do Agronegdcio.

1 InformagBes disponiveis em: <http://www.agricultura.gov.br/camaras-setoriais-e-tematicas>. Acesso em: fev.
2015.
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A participacdo nas camaras é representativa e, segundo o Mapa (2009a), as entidades
interessadas devem enviar oficio a Coordenacdo Geral de Apoio as Camaras (CGAC) do Mapa e
aguardar aprovacdo da presidéncia da referida camara. O Regimento Interno prevé a criacao de
Camaras Estatuais mediante o envolvimento das Secretarias de Agricultura e das

Superintendéncias Federais do Ministério.

A dindmica de funcionamento das camaras pressupde a identificacdo de demandas nas reunides
periddicas. E essas demandas sdo analisadas pela Coordenacdo Geral de Apoio as Camaras

(CGAC) do Mapa e encaminhadas aos 6rgaos competentes para solucéo.

Figura 10: Fluxo de trabalho das Camaras Setoriais do Mapa.

ério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
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Camaras Setoriais e Tematicas

Fonte: Brasil (2009a)

O discurso oficial aplicado aos documentos disponiveis no site do Mapa declara que integram as
camaras representantes dos elos da cadeia produtiva (produtores, trabalhadores, empresarios,
exportadores, etc.), representantes da sociedade civil organizada (consumidores e demais
organizagBes ndo governamentais) e representantes de 6rgdos de governo (especialistas) e

parlamentares.
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No entanto, analisando o Regimento Interno das Camaras, verificamos que a defini¢do do perfil
das entidades representativas aptas a participar € um tanto genérica, ndo havendo nenhuma
mencéo especifica as entidades civis de defesa dos consumidores. As cadmaras sdo compostas por
“membros, representantes dos diversos segmentos dos setores publico e privado, que mantém
interfaces operacionais, ou compdem a cadeia produtiva ou tratam de temas agropecudrios”

(BRASIL, 20093, p. 05).

Analisando, ainda, as atas das reunides das Camaras Setoriais e Tematicas disponiveis no site do
Mapa*?, é possivel observar que a participacdo nesses foros é predominantemente das entidades
empresariais (confederacGes industriais, associacOes setoriais e sindicatos patronais) e

governamentais envolvidas com os setores produtivos agropecuarios.

A anélise das atas também demonstra que, no dia a dia das camaras, o tema regulacdo é
recorrente, inclusive com o estabelecimento de Grupos de Trabalho para estudar as medidas
regulatérias propostas pelo Mapa, em especial 0s regulamentos técnicos. Também se observaram

debates em torno de regulac6es propostas por outros reguladores e que afetam o setor agricola.

N&o foi evidenciado nos documentos disponiveis sobre as Camaras Setoriais se hd uma regra
estabelecida para orientar a submissdo das Instru¢cdes Normativas do Mapa (atos regulatérios) a
analise e contribuicdo pelas camaras. Desse modo, ndo é possivel afirmar que todas as Instrucdes

Normativas séo apreciadas nas camaras.

Os Grupos de Trabalho sdo vinculados as camaras e formados sempre que € identificada uma
tarefa especifica, como o estudo mais aprofundado de um tema por especialistas integrantes ou
convidados das camaras. E comum a formacio de Grupos de Trabalho para estudar
regulamentacdes especificas em andamento no Mapa ou em outros reguladores que possam vir a

afetar a dindmica dos setores agricolas.
¢) Consulta Publica

A consulta pablica dos Atos Normativos editados pelo Mapa é uma boa pratica que esta em
destague na primeira pagina no site do ministério e que consiste em disponibilizar para a
sociedade o texto das portarias com Instrucdes Normativas, que sdo de cumprimento obrigatdrio

pelos setores produtivos afetados pela medida regulatéria.

A documentacio que registra a dinamica de trabalho das camaras estd disponivel em:

<http://www.agricultura.gov.br/camaras-setoriais-e-tematicas>. Acesso em: Jan. 2015.
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As consultas publicas tém como finalidade receber contribuicdes das diversas partes interessadas
no tema objeto de regulacdo, principalmente daquelas que ndo tiveram oportunidade de

participar do debate presencial sobre os requisitos que integram o documento.

Analisando as portarias disponibilizadas para consulta pelo Mapa no periodo de dezembro de
2014 a fevereiro de 2015, foi possivel observar que:

1) N&o ha um padrao de tempo para a disponibilizacdo das consultas, que variam de 30 a 90 dias.

2) Nao ha nenhuma informacdo sobre como é feita a divulgacdo das consultas as partes

interessadas naquela Ato Normativo.

3) Néo fica claro se o documento foi construido no ambito participativo das camaras ou se foi

uma iniciativa da equipe técnica do regulador.

4) N&o procede a orientacdo de como o cidaddo e/ou entidades representativas podem
encaminhar suas contribuicdes, que, segundo informado do site do Mapa®, deveria estar no
penultimo paragrafo do documento em consulta. Apenas uma das quatro portarias em consulta

no periodo mencionado apresentava essa informacéo.

5) Néo foi identificado nenhum documento do Mapa que regulamente o mecanismo de consulta

publica disponibilizado, deixando obscura a regra do jogo.

6) Nao foi identificado como o Mapa trata as contribuicdes recebidas e se ha um retorno em

relacdo aquelas que ndo sdo aceitas.

3 Essa orientacdo estd disponivel em: <http://www.agricultura.gov.br/legislacao/consultas-publicas>. Acesso em:
fev. 2015.
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Figura 11: Print da tela do sistema de consultas publicas do Mapa.
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Portaria SDA/MAPA 5/2015 (D.O.U 03/02/2015 - Vigéncia afé 05/03/2015)

Pesquisa na Submete a Consulta Publica, pelo prazo de 30 (trinta) dias a contar da data de publicacae desta Portaria, o Projeto de Instrugao Normativa, que aprova
Legislacao Indexada o regulamento técnico para fixacdo dos padries de identidade e qualidade para a bebida dietética e a de baixa caloria.
Cutros Médulos Portaria SDA/MAPA 3/2015 (D.O.U 20/01/2015 - Vigéncia afé 21/03/2015)

Submete a Consulta Publica, pelo prazo de 60 (sessenta) dias o Projeto de Instrug@o Normativa que aprova o Regulamento Tecnice do Algedao em
Pluma, definindo seu padrac oficial de classificacdo, com 0s requisitos de identidade e qualidade, a amostragem, o modo de apresentacac e a
marcacio ou rotulagem

Portaria SDA/MAPA 380/2014 (D.O.U 23/12/2014 - Vigéncia até 21/02/2015)
Submete a Consulta Publica, pelo prazo de 60 (sessenta) dias a contar da data de publicacao desta Portaria, o Projeto de Instrugao Nermativa e seus
s Anexos, que estabelecem os requisitos fitossanitarios para a importacao de sementes, de diferentes espécies, destinadas a propagacao.

Portaria SDC/MAPA 305/2014 (D.O.U 18/12/2014 - Vigéncia até 18/03/2015)
Submete a Consulta Publica pelo prazo de 90 (noventa) dias, a contar da data de publicacao desta Portaria, o Projeto de Instrugao Normativa que
aprova as Normas Técnicas para Importacdo & Exportacio de Equideos para Reproducdo, Competicdes de Hipismo e Provas Funcionais

**CONSULTAS PUBLICAS COM PRAZO ENCERRADO.

Fonte: Site do Mapa.*

Né&o foi evidenciado nenhum documento publico esclarecendo quais os critérios utilizados pelo
Mapa para disponibilizar documentos normativos em consulta publica, qual o periodo da

consulta e se todas as Instru¢cbes Normativas sdo disponibilizadas em consulta.
d) Ouvidoria

Seguindo o que vem sendo uma tendéncia no servi¢o publico federal, o0 Mapa implantou em
2005 uma ouvidoria para receber reclamacdes, dendncias, sugestfes, elogios e pedidos de
informacdo. O acesso a ela pode ser feito por e-mail, telefone (0800), fax, via formuléario na web
e por correspondéncia. A Ouvidoria do Mapa também elabora pesquisas e divulga relatorios

mensais sobre o seu desempenho o atendimento aos cidad&os.

O prazo de respostas as demandas varia de 5 a 60 dias, dependendo do tipo de informacéo ou
esclarecimento requerido. A Ouvidoria do Mapa ndo tem uma atuacdo descentralizada, pois as
superintendéncias ndo possuem ouvidorias, mas ha interlocutores que atuam promovendo o

dialogo entre os Estados e a ouvidoria.

* Disponivel em:
<http://sistemasweb.agricultura.gov.br/sislegis/action/menuSuperior.do?method=abrirConsultaPublica&item=N>.
Acesso em: fev. 2015.

154



Analisando os relatérios de atividades da Ouvidoria do Mapa, € possivel observar o crescimento
do nimero de consultas feitas, principalmente, pela internet. Os nimeros véo de 654, em 2005, a

4.258, em 2013, e evidenciam o crescente interesse dos cidadaos pelos servi¢cos do ministério.

Grafico 1: Evolugdo do nimero de consultas a Ouvidoria do Mapa

5000
4500
4000
3500 -

4258
3691

2650 2805 2846 2706

3000 - 2458
2500 - 1810
2000 -
1500 -
1000 654
500 -
B -~

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fonte: BRASIL (2013b)

O perfil das consultas em 2013 aponta que as dendncias respondem por 40% dos acessos,
seguidas de reclamacdes e pedidos de informacdes (27% cada), sugestdes (5%) e elogios (2%).
As demandas da Ouvidoria do Mapa vém principalmente da Regido Sudeste (39,48%), seguida
pelas Regides Sul (17,71%), Centro-Oeste (13,06%), Nordeste (11,37%) e Norte (4,23%)
(BRASIL, 2013b).

Gréfico 2: Perfil e origem (por regido) das consultas a Ouvidoria do Mapa.
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O ranking dos assuntos mais demandados a Ouvidoria do Mapa em 2013 inclui diversos
produtos e servicos regulados pelo ministério, como vinhos e bebidas, café, alimentagdo animal,
produtos veterinarios e leite e derivados, este ultimo é o campedo de demandas, com 665

consultas, das quais 450 eram denuncias.

Segundo relato da Ouvidoria do Mapa (BRASIL, 2013b, p.17), as consultas relacionadas ao leite

e derivados eram relativas a:

Adulteracdo na producao do leite com produtos quimicos;
Alteracédo na cor, no sabor ou na textura;
Estabelecimentos irregulares, sem registro no Mapa;
Leites estragados;

Corpos estranhos encontrados no interior das embalagens;
Adicéo de 4gua em leite;

Produtos sendo comercializado fora do prazo de validade;
Embalagens de leite e derivados com estofamento;
Padronizacdo das embalagens utilizadas em produtos derivados do
leite;

Empresas clandestinas;

e Falta de informag@es nutricionais no rétulo dos produtos;
e Propinas em propriedades rurais distribuidoras de leites.

O perfil das consultas demonstra que parte significativa diz respeito a demandas de interesse dos
consumidores, relacionadas principalmente a qualidade intrinseca do produto regulado e suas

implicacdes a salde e a seguranca dos consumidores.
3.2.1.3 Praticas que favorecem a reducdo da assimetria de informacao

O Mapa possui um site (www.mapa.org.br) que pode ser considerado de facil navegacdo e que
contém as informacGes basicas que favorecem o acesso aos canais de participacdo social, em
destaque, na sua péagina inicial. Essas informacdes estdo relacionadas ao acesso aos Atos
Normativos em consulta publica, a Ouvidoria, ao sistema que registra a dindmica das Camaras
Setoriais e Tematicas, as publicacfes e estudos, aos Atos Normativos publicados (Sislegis) e as

mais de vinte bases de dados que possui.

Seguindo a dindmica dos sites, as informacdes estdo disponibilizadas num esquema de acervo
bibliografico sem compromisso em interagir com os publicos de interesse do Mapa. Assim, 0
ministério elabora e disponibiliza para download um conjunto de publicacbes em linguagem

acessivel para facilitar o repasse de informacGes aos cidadaos e aos setores regulados.
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Essas publicagdes, de carater mais ludico, abrangem desde o funcionamento dos servicos do
ministério até esclarecimentos sobre a regulacdo de determinados produtos e servigos regulados,

crédito rural e estimulo a organizacgéo (cooperativas) e qualificacdo do homem do campo.

Apesar da iniciativa positiva, 0 acesso a essas publicagdes € um tanto cadtico, porque elas estéo
disponibilizadas nas paginas relacionadas as areas técnicas, que sdo muitas. Nao foi possivel
identificar um sistema de indexacdo dessas publicacdes a uma base de dados unica. Existe um
sistema de busca de publicagcdes® no site, mas ele ndo estd funcionando plenamente. A
comunicagdo social no ambiente “Sala de Imprensa” também disponibiliza publicagdes

informativas sobre a gestdo do Mapa.

A Biblioteca Nacional de Agricultura* do Mapa chama atencdo pela quantidade e qualidade
dos titulos nela registrados. Sdo mais de 250, datados desde o Brasil Império (1870). O Sistema
Agrobase — Literaturas Agricolas permite ao cidaddo consultar e em alguns casos até acessar
titulos disponiveis na web. Além do Agrobase, outros nove sistemas estdo disponiveis para

pesquisa de fotos, videos, normas juridicas, etc., relacionados ao tema agricultura.

O Mapa disponibiliza na web varios sistemas informatizados que coletam e publicam
informacBes sobre suas atividades. Mas apesar de captar e disponibilizar um conjunto de
informacdes de interesse publico, parte significativa desses sistemas é de acesso restrito ou
parcialmente restrito (mediante cadastro de senha).

Essa caracteristica aponta uma tendéncia do servi¢o publico de criar sistemas apenas para
facilitar o gerenciamento interno das atividades, deixando em segundo plano o compromisso

com a transparéncia das informagdes coletadas.

Tabela 10: Perfil de acesso dos sistemas informatizados do Mapa disponiveis no site do

Mapa.

SISTEMAS ACESSO
01 | Legislagdo — Sislegis Aberto
02 | AgroEventos — Sistema Gerenciamento de Eventos Restrito
03 | Agrotoxicos — Agrofit Aberto
04 | Balanca comercial — Agrostat Restrito

* Esse sistema de busca estd disponivel em: <http://www.agricultura.gov.br/desenvolvimento-

sustentavel/indicacao-geografica/publicacoes>. Acesso em: fev. 2015.
* Os sistemas vinculados a Biblioteca Nacional de Agricultura estdo disponiveis em:
<http://www.agricultura.gov.br/biblioteca/acesso-as-informacoes>. Acesso em: fev. 2015.
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05 | Gestéo laboratorial — Sislab Restrito
06 | InformagBes documentais — SNPC Restrito
07 | Informagdes orcamentdrias e financeiras — Sior Restrito
08 | Plataforma de Gestdo Agropecuaria — PGA Restrito
09 | Produtos e estabelecimentos — Sipe WEB Restrito
10 | Produgdo integrada — SIGPI Restrito
11 | Producdo canavieira — Sapcana Restrito
12 | Protegdo e registro de cultivares — Cultivarweb Restrito
13 | Rastreabilidade — Sishov Restrito
14 | Registro, sementes e mudas — Renasem Restrito
15 | Residuos e contaminantes — Sisres Restrito
16 | Seguro rural — Sisser Restrito
17 | Sistema Brasileiro de Inspecdo de Produtos de Origem Animal — O link ndo encaminha para
Sisbi um sistema informatizado
17 | Sistema Integrado de Produtos e Estabelecimentos Agropecuérios — Restrito
Sipeagro
19 | Sistema Prémio Servidor Mapa — SISPSM Restrito
20 | Sistema de Alerta Rapido Agropecuario — Sisagro Restrito
21 | Sistema de Cadastro de Organismos e Laboratdrios Estrangeiros — Aberto
Siscole
22 | Sistema de Controle de Recursos Humanos — SRH Restrito
23 | Sistema de Gestdo Eletronica de Documentos — Siged Aberto
24 | Sistema de Informagdes Gerenciais da Producéo Orgéanica — Restrito
Sigorgweb
25 | Sistema de Informagdes Gerenciais do Servico de Inspecédo Federal — | Aberto
SIGSIF
26 | Sistema de Informagdes Gerenciais do Transito Internacional de Restrito
Produtos e Insumos Agropecuarios — Sigvig
27 | Sistema de Informacdes Gerenciais para Lab. de Residuos e Restrito
Contaminantes em Alimentos — Sigla

Fonte: Elaboracdo propria, a partir de consulta ao site do Mapa.*’

A arquitetura do site do Mapa ndo esta orientada para guiar os cidaddos consumidores a
acompanhar o processo de regulacdo por ele empreendido. Ndo h& uma base de dados
“exclusiva” dos Atos Regulatorios de técnicos. O Sislegis retne todos os Atos Normativos do

ministério.

3.2.1.4 Anélise das praticas do Mapa a luz da pauta consumerista

a) Esclarecer o papel da regulagéo

Analisando o site do Mapa e as publicagBes institucionais disponibilizadas, nao foi
identificado nenhum esforco de comunicagdo no sentido de esclarecer aos consumidores o

papel regulatério do ministério. A comunicacdo institucional é direcionada aos setores

* Dados disponiveis em: <http://www.agricultura.gov.br/servicos-e-sistemas/sistemas>. Acesso em: fev. 2015.
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produtivos, ndo ficando claro como o Mapa regula os produtos e servicos oriundos do
agronegocio. Ndo hd nenhuma publicacdo ou pégina no site especifica para os consumidores.

O papel de regulador fica em segundo plano nas comunicac@es institucionais do ministério,
que estdo orientadas a partir da oferta de servicos, esclarecimento de dividas sobre o0s
projetos, programas e areas da administragdo publica.

A base de dados dos Atos Normativos do Mapa (leis, portarias, decretos, instrucoes
normativas, etc.), denominada Sislegis, ndo esclarece quais entre 0s atos disponiveis estdo
relacionados a regulamentos técnicos, ou seja, a documentos normativos de cumprimento

obrigatdrio pela indUstria para assegurar a sua comercializacao no pais.

Outro aspecto que chama atencéo é que o Mapa nao divulga uma lista de produtos e servicos
reguladores. O escopo de atuacao do ministério € tdo extenso que dificilmente um consumidor

saberd listar, com exatiddo, quais estdo sob a tutela do érgéao.
b) Transparéncia nos processos decisorios e qualificacdo da participacéo

Né&o foi identificado nenhum documento publico que pudesse demonstrar a transparéncia no
processo decisorio das atividades de regulamentacdo do Mapa. Conforme ja mencionado, ndo
ha procedimentos publicos ou outros documentos que esclaregam como as “Instrugdes
Normativas” do Mapa sdo elaboradas, quem elabora as minutas dessas instrugdes, se todas sao
submetidas as Camaras Setoriais, se todas sdo disponibilizadas para consulta, como sdo

tratados os comentarios recebidos nas consultas e se elas sdo divulgadas.

A éarea de regulamentagdo produtos organicos apresenta uma postura diferenciada em relacdo
a transparéncia dos Atos Regulamentares do Mapa, mas ao que parece € uma postura isolada
no ministerio. A area tem publicacbes especificas e em linguagem acessivel que esclarecem

como se da a regulamentacéo de organicos disponiveis no site do Mapa.

No projeto de Benchmarking Colaborativo entre os reguladores, realizado pelo MPOG, em
2012, essa equipe apresentou um fluxograma “ilustrativo” de como se da a elabora¢do das

atividades de regulacdo de organicos, mas esclareceu que o Mapa ndo tem procedimento
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padronizando os seus processos de elaboracdo dos Atos Normativos que afetam o mercado

agricola e que aquela era uma iniciativa da equipe de organicos.*

c) Integracdo entre os reguladores e o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor
(SNDC)
Nos documentos, publicacbes e demais informacGes de acesso publico do Mapa, ndo ha
mencao a projetos, parcerias, convénios ou acordos de qualquer natureza entre o ministério e
as entidades civis e publicas que integram o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor. Em
consulta ao Portal de Convénios do Mapa (Siconv), foi encontrado um registro relacionado ao
Ministério da Justica, mas que ndo tem relacdo com a defesa do consumidor.

d) Construcédo e divulgacdo ampla de agenda regulatéria

O Mapa ndo possui uma agenda regulatéria, o que torna impossivel assegurar a
previsibilidade dos Atos Normativos que publica, bem como acompanhar 0 seu processo

regulatorio.
e) Adequado atendimento ao consumidor individual

Embora ndo haja um atendimento especializado aos consumidores dos produtos e servicos
regulados pelo ministério, a Ouvidoria exerce um papel fundamental no atendimento ao
cidaddo individual, considerando que a maioria das consultas sdo dendncias sobre produtos

regulados.
f) Fomento as organizac6es de defesa do consumidor

N&o hé iniciativas de fomento as organizacdes de defesa do consumidor pelo Mapa.
g) Aprimoramento e/ou ampliacdo dos canais de participacao existentes

Os canais de participacdo descritos em 3.2.1.2 ndo apresentaram nenhuma inovagao desde a
sua criacdo. Observa-se, sim, a necessidade de aperfei¢coa-los, como € o caso do mecanismo
de consultas publicas, cuja sistematica de recebimento e tratamento das contribuicdes € critica

e pouco transparente, bem como os procedimentos da Ouvidoria, que ndo €é integrada as

*® Os resultados desse projeto nao estdo disponiveis para acesso ptblico e as informagdes aqui relatadas sobre ele
foram obtidas por meio da participacdo desta pesquisadora no referido projeto, 0 que nos permitiu 0 acesso a
uma séria de informacdes e relatérios.
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superintendéncias federais presentes em todos os Estados brasileiros e que ndo possui um

atendimento especializado para o consumidor dos produtos e servigos regulados pelo Mapa.

Nem uma lista de perguntas mais frequentes (FAQ) com foco nas eventuais davidas dos
consumidores existe. A percepc¢do que se tem é que 0s consumidores ndo procuram o Mapa
para pedir esclarecimentos sobre sua atuagdo como regulador. Na verdade, talvez o ministério

realmente nao seja percebido como tal.

Isso porque a comunicacdo institucional do Mapa ndo o posiciona como regulador, e sim
como fiscalizador. O posicionamento de “6rgdo fiscalizador” em detrimento da postura
primeira de “6rgdo regulador” €, ao longo desta pesquisa, observado como um fator de

distin¢do entre as Agéncias e os “outros reguladores” brasileiros analisados.
3.2.2 Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa)
3.2.2.1 Perfil institucional

Criada pela Lei n° 9.782/99, a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) € uma das
agéncias reguladoras criadas a partir da reforma administrativa de 1995. Responsavel pela
coordenacdo do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS), a Anvisa esta presente nos
26 Estados brasileiros e no Distrito Federal, com 83 postos de vigilancia sanitaria espalhados

pelo pais.

A estrutura organizacional da Anvisa* é, atualmente, constituida por cinco diretorias, que
juntas compdem uma diretoria colegiada; onze unidades de assessoramento transversal; nove
superintendéncias e vinte e trés geréncias gerais. A presidéncia da agéncia é exercida por um
dos cinco diretores por um periodo de quatro anos, ndo coincidentes com o mandato

presidencial.

O escopo regulatério da Anvisa abrange: alimentos, cosméticos, saneantes, tabaco,
toxicologia, servicos de saude, medicamentos, equipamentos para diagnostico médico,
laboratdrios, sangue, tecidos e 6rgéos, vigilancia pos-uso, propaganda dos produtos e servigos

por ela regulados e vigilancia sanitaria em portos e aeroportos. A agéncia atua ainda nos

* A descricdo completa da estrutura organizacional da Anvisa esta disponivel em:
<http://portal.anvisa.gov.br/wps/wcm/connect/4a302280443bf697bcf5bc9albfa980c/PTDP+N+650+REGIMEN
TO_Anexo+I1.PDF?MOD=AJPERES>. Acesso em: fev. 2015.
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assuntos internacionais relacionados a esses temas, como a normalizagdo internacional de
alimentos industrializados (BRASIL, 1999b).

Responsavel pela regulacdo de um amplo e complexo conjunto de produtos e servigos que
afeta diretamente a salde e a seguranca dos cidadaos, a Anvisa € facilmente identificada no
discurso do movimento consumerista® como a agéncia reguladora mais sensiveis aos temas

transparéncia, controle e participacao social.

Esse reconhecimento estd relacionado a postura da agéncia em relacdo as demandas
consumeristas, principalmente aquelas relacionadas a abertura de espacos de participacao e
parcerias com entidades civis, algo pouco comum entre seus pares. Essa postura pode ser
observada nao apenas no discurso oficial e nos projetos da agéncia, mas também na evolucao
das praticas de gestdo dos processos regulatérios de sua competéncia, que estdo cada vez mais
alinhados as perspectivas sociais, com expressiva participacdao das entidades civis e publicas

de defesa do consumidor.

Essa afirmativa pode ser comprovada comparando as duas ultimas declaragdes formais de
missdo (ou razdo de ser) da organizacdo. Até 2013, a Missdo da Anvisa estava focada na
protecdo do cidaddo contra riscos impostos por produtos sujeitos a vigilancia sanitaria,
Missdo esta que seria cumprida a partir de uma atuacdo integrada com Estados, municipios e
Distrito Federal.

Em 2014 a Anvisa rompeu com o perfil burocratico do texto da sua entdo Missdo e apresentou
uma declaragcdo focada na democracia participativa, enfatizando a participacdo social e a
educacdo como instrumentos para o cidaddo acompanhar a atuagdo da agéncia.

Tabela 11: Comparacao da evolucdo do texto da Missdo da Anvisa.

Anvisa/Misséo (até 2013) Anvisa/Misséo (atual)

“Promover e proteger a saude da populagdo e “Garantir a participagdo de todos e estimular o
intervir nos riscos decorrentes da producéo e do fortalecimento da educagdo sanitaria para que o
uso de produtos e servigos sujeitos a vigilancia cidaddo possa acompanhar a atuacédo da agéncia
sanitaria, em acdo coordenada com os Estados, através de suas sugestles, criticas e elogios” (Site
municipios e Distrito Federal, de acordo com o da Anvisa).

Sistema Unico de Saude, para melhorar a

%00 projeto piloto com as agéncias reguladoras conduzido pelo Idec no final da década de 2000, possibilitou
uma aproximacao significativa da Anvisa com as entidades do FNCDC que participam ativamente das atividades
do Conselho Consultivo da Anvisa.
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qualidade de vida da populagdo brasileira”

(BRASIL, 2013d).

Fonte: Elaboracdo prépria, com base em BRASIL (2013d) e informac@es disponiveis no Portal da Anvisa.

No que tange a estrutura organizacional para a gestdo do processo regulatorio, a Anvisa

possui uma diretoria e uma superintendéncia exclusivamente dedicadas ao tema regulacédo

sanitaria. O Regimento Interno da Anvisa, em seu artigo 34 (BRASIL, 2014a), estabelece

como competéncias da Diretoria de Regulacdo Sanitéria (Diges):

I — formular diretrizes e estabelecer a¢Ges que garantam o fortalecimento da
governanca e o aprimoramento continuo das praticas regulatérias da Anvisa;

Il — orientar as ac¢Ges de regulacdo da Anvisa;

Il — assegurar a execucdo da agenda regulatéria e o cumprimento de boas préaticas
regulatérias no ambito da Anvisa; e

IV — orientar a execugdo das boas praticas regulatérias no dmbito do Sistema
Nacional de Vigilancia Sanitéaria.

A Superintendéncia de Regulacdo Sanitaria e Acompanhamento de Mercado € vinculada a

Diges e funciona como uma espécie de braco executivo das politicas e diretrizes formuladas

pela Diretoria de Regulacdo Sanitdria. A superintendéncia possui 23 competéncias

estabelecidas no artigo 100 do Regimento Interno da Anvisa (BRASIL, 2014a), entre as quais,

para efeito deste trabalho, cabem destacar:

[...] NI — promover a elaboragdo e o acompanhamento da execu¢do da agenda
regulatéria em articulagcdo com as demais superintendéncias;

IV — promover e apoiar a gestdo dos processos de regulamentacdo técnica da Anvisa
em articulagdo com as demais superintendéncias;

V — promover a gestdo e a divulgacdo de informagdes relativas aos processos de
regulamentacdo técnica no ambito de competéncia da Anvisa, em articulagdo com as
demais unidades da estrutura organizacional;

VI — promover e apoiar a participacao social nos processos de atuagdo regulatoria da
Anvisa, quanto aos assuntos de suas respectivas areas de atuagao;

VIl — assistir a Diretoria Colegiada na preparacdo, no acompanhamento e na
sistematizacdo dos resultados de participacdo social em consultas e audiéncias
publicas, bem como nos demais instrumentos para coleta de dados e informagdes
relativos & atuacdo regulatdria da agéncia; [...]

X — promover o acompanhamento e a avaliagdo do cumprimento de boas préaticas
regulatérias nos processos de regulamentacdo técnica da Anvisa;

X1 — propor a consolidacdo de atos normativos editados pela Anvisa, em articulacéo
com as demais unidades da estrutura organizacional,

X1l — apoiar as estratégias de articulagdo do Sistema Nacional de Vigilancia
Sanitaria com o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia e o Sistema Nacional
de Defesa do Consumidor, nos assuntos afetos as areas sob sua supervisao [...].

Essa descricdo evidencia que, ao contrario do Mapa, a Anvisa tem competéncias claramente

definidas e formalizadas ndo apenas sobre as atividades de regulacdo de sua competéncia, mas
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também sobre o seu papel na promoc¢do da participacdo social, com especial atencdo as
demandas do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor.

Elaborar uma agenda de temas a serem regulados (agenda regulatoria), promover e apoiar a
participacdo social na elaboracéo dos regulamentos e divulgar os atos regulatdrios estdo entre
as principais reivindicagdes do movimento consumerista formalizadas no Regimento Interno

da Anvisa.

Outro aspecto que chama atencdo nos procedimentos de gestdo da agéncia é o modo como
apresenta sua estrutura organizacional atual. A figura escolhida para mostrar as unidades que
compdem a organizacdo e como elas se relacionam, considerando o0 novo regimento interno,
publicado em 2014, ndo foi o organograma, que pressupde hierarquia e subordinacéo, e sim,
uma figura relacional, que permite mostrar como essas unidades se inter-relacionam, a partir

de seus perfis estratégicos, taticos e operacionais.

Figura 12: Organograma da Anvisa a partir do Regimento Interno versdo 2014 (Portaria
Anvisa n® 650/2014).

OPERACIONALIZACAO DE ACOES

ASSESSORAMENTO TRANSVERSAL

DIMON
DIREG

DIARE ]
ORIENTAGAO ESTRATEGICA

DSNsV DIGES

' CONSELHO
,  CONSULTIVO

Fonte: Portal da Anvisa51.

o organograma atual da Anvisa, conforme a Portaria n® 650/14, bem como a descricdo de cada unidade

organizacional e suas respectivas siglas e fungdes, esta disponivel em:

<http://portal.anvisa.gov.br/wps/content/ Anvisa+Portal/Anvisa/Agencia/Assunto+de+Interesse/Organograma>.
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Esse organograma relacional destaca a centralidade do Conselho Consultivo — do qual faz
parte a Diretoria Colegiada (Dicol) e de onde emanam as orientacdes estratégicas para a
atuacdo da Anvisa. Isso implica dizer que a gestdo da agéncia esta orientada, primeiramente,
pela visdo da sociedade, representada nesse Conselho Consultivo, que serd detalhado no

subcapitulo seguinte.

Observado de dentro para as extremidades da circunferéncia, 0 organograma relacional da
Anvisa apresenta quatro grupos de unidades organizacionais: i) A Diretoria Colegiada
(Dicol), que integra o Conselho Consultivo; ii) as superintendéncias, que ndo existiam na
configuracdo anterior a 2014; iii) as unidades de assessoramento transversal (ouvidoria,
juridico, comunicacdo institucional, etc.), que assessoram as unidades estratégicas (diretorias),

as unidades taticas (superintendéncias) e as unidades operacionais (geréncias gerais).

Ao comparar a estrutura organizacional atual com a anterior a 2014, observa-se ndo apenas
uma mudanca na visao gerencial da agéncia, hoje focada nas inter-relacfes das unidades em
detrimento da hierarquia entre elas, mas também uma valorizacdo da estrutura de gestdo do
processo regulatério. Se antes havia apenas um Nucleo de Boas Préticas Regulatérias,
responsavel pela implementacdo, hoje conta com uma superintendéncia, a qual estdo

vinculadas duas geréncias gerais®, que nio existiam na configuracdo anterior.

52 A GGREG Geréncia-Geral de Regulamentacéo e Boas Praticas Regulatérias e a GGAIR Geréncia-Geral de
Anaélise de Impacto Regulatdrio e Acompanhamento de Mercados.
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Figura 13: Organograma de Anvisa a partir do Regimento Interno versdo 2006 (Portaria
Anvisa n° 354/06).

I Diretoria de Regulacao Sanitaria (Dirog)J

OIRETORIA COLEGIADA
DIGES DIREG DSNVS DIARE DIMON

Drretoria do Gestho insttucional (Diges)

< N Diretona de Reguiacso Santaria (Direg)
A Diretonia de Autonizacao ¢ Registro Sanitérios (Diare)

. Diretoria de Coordenacho ¢ Articuiacso do SNVS (Dsiwvs)

Diretorsa de Monfloramento @ Controle Sanitdsio (Dimon)

JANoe
jange

[ Nucleo de Regulacao e Boas Praticas Regulatérias (Nureg) ]

Fonte: Brasil (2013d)

Essa visdo de uma gestdo publica com maior envolvimento do cidaddo nas decisfes por meio
das entidades civis e publicas que os representam esta materializada nos mecanismos (canais)

de participagdo social da Anvisa, descritos a seguir.

3.2.2.2 Praticas de gestdo da participacao social empreendidas pela Anvisa

a) Conselho Consultivo

O Conselho Consultivo da Anvisa foi instituido pelo mesmo ato que criou a agéncia, Lei n°
9782/99, determinado no paragrafo unico do artigo 9: “A agéncia contara [...] com um
Conselho Consultivo que devera ter, no minimo, representantes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos municipios, dos produtores, dos comerciantes, da comunidade cientifica
e dos usuarios”. (BRASIL, 1999b)

Para a Anvisa, o Conselho Consultivo é um 6érgdo de participacdo institucionalizada da

sociedade que tem como competéncias:

I — requerer informacdes e propor a Diretoria Colegiada as diretrizes e
recomendagdes técnicas de assuntos de competéncia da Anvisa;
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Il — opinar sobre as propostas de politicas governamentais na area de atuagdo da
Anvisa;

I11 — apreciar e emitir parecer sobre os relatérios anuais da Diretoria Colegiada; e

IV — requerer informacdes e fazer proposicdes a respeito das acfes decorrentes da
implementacdo e da execucdo do disposto nos incisos Il a VII do art. 2° da Lei n°
9.782, de 1999 (BRASIL, 2014a).

Para assegurar a qualidade e a propriedade das discussdes e recomendacdes de sua Plenéria, 0
Conselho Consultivo é auxiliado por uma Comissdo Cientifica em Vigilancia Sanitaria, que
tem como missdo assessorar na avaliacao e regulacdo dos temas de cunho técnico-cientifico.
O Conselho Consultivo € composto por 12 membros nomeados pelo ministro da Saude, que

também tem a missao de presidir o conselho.

A composicdo do conselho retne érgdos de governo, entidades privadas vinculadas aos
setores produtivos e de comércio, comunidade cientifica, entidades civis representativas dos
consumidores e 6rgdo colegiado vinculado a temaética saude publica. Conforme estabelece o

artigo 10 do Regimento Interno da Anvisa, saéo membros do Conselho Consultivo:

I — Ministro de Estado da Saude ou seu representante legal, que o presidirg;

Il — Ministro de Estado da Agricultura e do Abastecimento ou seu representante
legal;

I11 — Ministro de Estado da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo ou seu representante
legal;

IV — Conselho Nacional dos Secretarios Estaduais de Salde — um representante;

V — Conselho Nacional dos Secretarios Municipais de Salde — um representante;

VI — Confederacgo Nacional das Industrias — um representante;

VIl — Confederagdo Nacional do Comércio — um representante;

VIl — Comunidade Cientifica — dois representantes convidados pelo ministro de
Estado da Saude;

IX — Defesa do Consumidor — dois representantes de o6rgédos legalmente
constituidos; (GRIFO NOSSO)

X — Conselho Nacional de Saude — um representante; e

X1 — Confederag¢do Nacional de Salde — um representante.

A Portaria Anvisa n° 1.697/11°° nomeou os atuais representantes do Conselho Consultivo,
sendo o Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor (Idec) formalmente designado para
representar os interesses dos consumidores. A Diretoria Colegiada (Dicol), 6rgdo maximo da
Anvisa, também participa do conselho, mas sem direito a voto. As decisdes do conselho que

afetam a Anvisa sdo encaminhadas as areas executivas por meio da Diretoria Colegiada.

53 O texto completo dessa portaria esta disponivel em:
<http://portal.anvisa.gov.br/wps/wcm/connect/e4267080414ff9fe9f019fa8d08ea2d4/Portaria+1697 -
2011 Nomea%C3%A7%C3%A30_membros.pdf?MOD=AJPERES>. Acesso em: Jan. 2015.
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A plenaria do Conselho Consultivo se se reune em média duas vezes por ano, em Brasilia, em
reunies ordinarias e em reunides extraordinarias sempre que preciso. Segundo informacgéo
dos técnicos responsaveis pela gestdo das plenarias do conselho, qualquer cidaddo pode
participar das reuniGes, desde que solicite, com antecedéncia, essa participacdo. As atas que
registram as discussdes, orientacGes e encaminhamentos das plenérias estdo disponiveis para

acesso publico, no Portal da Anvisa, na internet.

Analisando as atas das reunides ordindrias disponiveis no site da Anvisa referentes ao periodo
de 2012 a 2014, foi possivel evidenciar a presenca constante e as contribui¢fes qualificadas
das entidades civis de defesa dos consumidores, representadas pelo Idec e pelo Férum das
Entidades Civis de Defesa dos Consumidores (FNECDC) em diversas areas de atuacdo da
Anvisa. Essas entidades estiveram presentes em todas as reunides ordinarias realizadas no

periodo pesquisado.

A analise das atas nos permitiu evidenciar, ainda, que o Conselho Consultivo da Anvisa esta
em plena atividade, colocando em discussdo temas de grande interesse dos consumidores,
como aqueles relacionados a regulamentacdo de medicamentos e alimentos e ao estudo dos

impactos regulatorios.

b) Camaras Setoriais

As Camaras Setoriais da Anvisa foram criadas em 2000, pela Portaria n°® 593, com a
finalidade se ser uma forma organizada de atuacdo tematica, de carater de consultivo e de
assessoramento, para subsidiar a tomada de decisdo e formulacdo de politicas publicas afetas
as competéncias da Anvisa.

Apesar de criadas em 2000, sé comecaram a funcionar em 2005 quando foram instituidas,
pela Portaria Anvisa n® 404/2005 (BRASIL, 2005c), as Camaras Setoriais de Cosméticos,
Medicamentos, Produtos para a Salde, Propaganda e Publicidade de Produtos Sujeitos a
Vigilancia Sanitaria, Servicos de Saude e Toxicologia.

A partir de um recente diagndstico realizado pela Assessoria de Articulagdo e Relagdes
Institucionais da Anvisa, foi identificado que apenas cinco, das dez camaras, estavam ativas,
sendo proposta uma reestruturagdo. Essa reestruturacdo esta em andamento e toma como
referéncia, entre outros, a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) publicada em 2014

pelo Governo Federal. (ver 3.4.4)
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Segundo informac®es de técnicos da Anvisa>, essa reestruturacéo esta sendo discutida com
entidades civis e publicas que representam o mercado, 0S governos e 0S movimentos sociais,
inclusive o consumerista, por meio do Férum Nacional das Entidades Civis de Consumidores
e das organizagdes ndo governamentais ldec e Proteste.

Considerando essa reestruturacdo, ndo ha informacdes publicas sobre atua¢do das Camaras no
Portal da Anvisa, mas que informou pretender criar uma Secretaria Executiva para gerenciar a
atuacdo das Camaras e interagir com as diversas partes interessadas, ampliando a participacédo
e o didlogo das organizacdes civis e publicas com a Anvisa.

c) Consulta Publica

As consultas publicas na Anvisa tém a mesma finalidade daquelas realizadas pelo Mapa, ou
seja, colocar a disposicdo das partes interessadas 0s atos normativos elaborados - no caso da
Anvisa, as Resolucbes da Diretoria Colegiada (RDC), a fim de receber contribui¢bes que
possam tornar o documento mais adequado as expectativas e necessidades daqueles que serdo

afetados por aquele ato legal.

O processo de disponibilizagdo das consultas estd condicionado a decisdo da Diretoria
Colegiada (Dicol) da agéncia, que, ap6s apreciar a minuta do documento, decide por
encaminha-lo a consulta. Situacbes de urgéncia e regulamentos de cunho administrativo

podem ser dispensados dessa consulta.

Conforme ja mencionado, os Atos Normativos com caracteristicas de regulamentos técnicos
sdo denominados na Anvisa de Resolucdes da Diretoria Colegiada (RDC) e, como todo
regulamento, quando aprovado, é de cumprimento obrigatorio. Segundo o Guia de Boas
Praticas de Regulamentacdo da Anvisa (2008c), essas resolucdes ficam em consulta por no
minimo 30 dias, mas quando o caso € de maior complexidade, ou de repercussdo

internacional, o prazo pode chegar a 90 dias.

As consultas séo realizadas em tempo real. A RDC é disponibilizada no Portal da Anvisa, na
internet, e vinculada a um formulario de comentarios que pode ser preenchido e enviado
online. O ambiente virtual da consulta anuncia o nimero e o prazo da consulta e oferece, além
da RDC em anélise e do formulario online de comentarios, outros documentos relacionados

ao tema, bem como um link de noticias que repercutem a consulta no site da Anvisa.

> Informacdes obtidas em consulta, via email, aos técnicos da Assessoria de Articulacdo e RelagBes Externas
(ASREL/Anvisa) e encaminhadas pela servidora Carla Janne Farias da Cruz, em marco de 2015.
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Ao final do prazo de consulta, os comentarios sdo tabulados, analisados e incluidos na RDC.
Quando nédo considerados pertinentes séo justificados em documento préprio e os resultados
dessa analise sdo disponibilizados no mesmo ambiente da consulta para acesso irrestrito pelas
partes interessadas. O prazo das consultas pode ser prorrogado, caso seja identificada

necessidade.

Apbs a consulta, uma versdo final da resolucédo é encaminhada a Diretoria Colegiada junto
com um parecer juridico e com a Andlise de Impacto da Regulamentacdo (AIR), realizada

antes da consulta. De posse dessas informacdes, a Dicol podera:

a) solicitar uma nova andlise de impacto regulatério, caso tenha identificado
alteracOes substanciais na proposta original; b) determinar a realizacdo de audiéncia
publica, conforme a complexidade ou repercussdo da matéria; c) aprovar 0 novo
regulamento, determinando sua publicagdo; ou d) decidir por seu arquivamento
(BRASIL, 2008c).
A consulta publica dos RDC também é divulgada por e-mail as partes interessadas
identificadas e os comentarios recebidos sdo analisados e encaminhados. O relatério de
tratamento desses comentérios fica disponivel no Portal da Anvisa, na internet, no ambiente
da consulta. A minuta dos RDC em consulta é elaborada por uma comissao técnica formada
por especialistas internos e externos. Essa comissdo nao € considerada canal de participacao

social pela Anvisa.

Segundo informac@es da equipe técnica que operacionaliza as consultas publicas, a base de
dados dos RDC da Anvisa ainda ndo reune todas as resolu¢Ges em vigor da agéncia. Esta em
andamento um projeto para disponibilizar todo o acervo de RDC no sistema, mas é um
projeto de longo prazo. O acesso aos RDC ndao disponiveis pode ser feito via solicitacdo a

Ouvidoria.®®

> Informacdes obtidas em entrevista com o servidor da Anvisa Wildenildo dos Santos, em marco de 2015.
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Figura 14: Fluxograma ilustrativo do processo de consulta publica da Anvisa.
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Fonte: Brasil (2008c)
d) Audiéncia Publica

A audiéncia publica é um instrumento de participacdo popular previsto na Constituicdo
Federal de 1988 e regulada por leis federais, constituicdes estaduais e leis organicas
municipais. Esse mecanismo pode ser utilizado pelos poderes Legislativo e Executivo e,
ainda, pelo Ministério Publico para discutir com a sociedade temas de seu interesse, como a

elaboracdo de politicas publicas, os projetos de construcdo civil que possam impactar a vida
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nas cidades e comunidades e a proposicdo de projetos de lei, ou qualquer outra medida
regulatoria.

Na pratica, a audiéncia publica € uma reunido presencial caracterizada pela participacao oral
do publico presente, embora exista a possibilidade de participacdo por escrito. A audiéncia
publica € uma modalidade de consulta publica. Na pratica, o que as distingue é a oralidade,

privilegiada na primeira.
Na Anvisa, as audiéncias publicas sdo realizadas desde 2005 com 0s seguintes propositos:

a) recolher subsidios, conhecimentos e informagdes para o processo decisorio da
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa);

b) propiciar aos agentes econémicos, aos consumidores e usuarios a possibilidade de
esclarecer ou reforcar opinides e sugestoes;

c) identificar, da forma mais ampla possivel, todos os aspectos relevantes a matéria
objeto da audiéncia publica; e

d) dar publicidade, transparéncia e legitimidade as regulamentacGes da Anvisa
(BRASIL, 2008c).

Em geral, esse mecanismo de consulta é utilizado pela Anvisa antes da tomada de decisdo
pela regulamentacdo. A determinacdo da necessidade de realizacdo dessas audiéncias é feita
pela Diretoria Colegiada (Dicol), que também indica qual dos diretores sera responsavel por

conduzir a reunido. Segundo a Anvisa:

O requisito para realizacdo da audiéncia publica é a relevancia do assunto. Essa
relevancia é traduzida, entre outros fatores, pela complexidade ou pela repercussao
envolvida com o processo de tomada de decisdo. Essa etapa também deve ser
realizada quando a decisdo puder afetar a esfera de interesse de outras pessoas na
coletividade, além daquelas diretamente relacionadas com o objeto a ser regulado
(BRASIL, 2008c).

O setor de comunicacdo institucional da Anvisa (Ascom) é o responsavel por dar ampla
divulgacdo a realizagdo das audiéncias, informando data, local, hora e mecanismos de
inscricdo dos interessados. O Aviso das Audiéncias é feito com pelo menos 15 dias de

antecedéncia.

A participagdo do cidaddo, individualmente, ou por meio de uma entidade representativa, se
da mediante inscricdo prévia. Todas as contribuicbes sdo registradas em ata que s&o
divulgadas Portal da Anvisa, na internet. A andlise das contribuigdes também é

disponibilizada no portal.
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Figura 15: Fluxograma ilustrativo do processo de gestdo das audiéncias pablicas na Anvisa.
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Fonte: Brasil (2008c)

Desde que foram instituidas, em 2005, a Anvisa ja realizou 18 audiéncias publicas, conforme

consta nos registros publicos disponiveis no seu Portal na internet e descritos na Tabela 12.

Tabela 12: Lista de audiéncias publicas realizadas pela Anvisa (ano, quantidade e tema).

Ano | N° AUDIENCIAS - TEMAS

2014 | 02 | Criagéo e implantacdo do Comité Técnico do Sistema Nacional de Controle de
Medicamentos (SNCM).
. Relatério de comercializacdo com dados de faturamento referentes ao primeiro
semestre de 2014.
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2013 | 04 | » Proposta de resolucéo que estabelece os critérios de aceitabilidade de nomes
comerciais de medicamentos.
o Boas praticas regulatérias no ambito da Anvisa.
. Implantacdo do Sistema Nacional de Controle de Medicamentos —
Rastreabilidade.
. AlteracGes nos procedimentos de anuéncia prévia a pedido de patentes de
produtos e processos farmacéuticos.
2012 | 03 | Exposi¢do dos medicamentos isentos de prescri¢do nos balcdes das farmécias e
drogarias.
. Debate sobre exigéncia de receita nas farmécias.
. Medicamentos sujeitos a prescricdo médica.
2011 | 02 | Discussao sobre as consultas publicas sobre tabaco.
o Proposta de banir inibidores de apetite.
2010 | 01 | » Discussdo sobre normas para importadores de medicamentos.
2009 | 02 | o Discussao sobre propaganda de alimentos.
o Discussdo sobre as cAmaras de bronzeamento.
2008 | 01 | o Debate sobre a propaganda de medicamentos.
2007 | 01 | Discussao sobre alternativas para o cultivo do tabaco (audiéncia publica
internacional).
2006 | 01 | » Proposta de regulamento técnico para propaganda de bebidas alcodlicas.
2005 | 01 ° Proposta de resolucédo de reprocessamento de produtos médicos.

Fonte: Elaboragdo prépria, a partir de informagdes disponiveis no Portal da Anvisa.
e) Ouvidoria

A Ouvidoria da Anvisa foi criada pelo mesmo ato legal que instituiu a agéncia, em 1999 (Lei
n® 9.782/99). O Regimento Interno da Anvisa, revisado em 2014, manteve a Ouvidoria
independente (sem vinculacdo hierarquica) e listada entre as unidades organizacionais
especificas, das quais fazem parte a Procuradoria Federal da Anvisa, a Corregedoria e a
Auditoria Interna. O ouvidor ¢ nomeado pelo Ministro da Salde, e participa do Conselho

Consultivo, sem direito a voto.

Além das competéncias tradicionais de uma ouvidoria, que, em geral, sdo de receber e tratar
duvidas, reclamac6es, sugestdes e denuncias, a Ouvidoria da Anvisa assume no texto da sua
missao institucional, como condicdo para execucdo de suas competéncias, “garantir a
participacdo de todos e estimular o fortalecimento da educacgdo sanitaria” para que desta
forma o cidaddo possa acompanhar o seu desempenho através de sugestBes, criticas e

elogios™.

% A missio, a visio e os valores da Ouvidoria da Anvisa estdo disponiveis em:

<http://s.anvisa.gov.br/wps/s/r/G2>. Acesso em: fev. 2015.
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http://portal.anvisa.gov.br/wps/portal/anvisa/anvisa/regulacaosanitaria/audiencia/!ut/p/c5/rY_JcqNAEES_RR9gdSGWRsemAYGCxYCG7UJgQEhiF8iAvn40MWfbF2ceK6teJYrRy236eS3T6dq1aY1CFAsJz4BJJIYAqCwPuiTJmopFnaMMClAIXOLd1l5_Vk_3hl3dkqPZkv_MplI9R5mupjIso0HAu8f65JC1mmzP8FgmW8BXHbWA9Vy9OJGQwBci8OMX8b8EPRCNw8ZrQ5Ao6AfeEnjHBrB3_-ff3I9QjL8kOIBOv9Tze87u1zhHFF8_mu2cNVvYcvudKIgch_fCHrMsRkEdzYs86rNCvIS7nMKlzCF_ryVXCTvjHvmn1hhXLWvKPDtxxIeH8IinyMzxcDcOrjSHeREsuGYK5yPj-1LJaBsTtvfgkXlEZexDb6S7Zz6mwz4v7tQRQsu9djSh9Y361OTXKupG37ici0VJJ31cyrP8YN7oquHUz8SL7UXL2YWbzR-TQDOP6nutJoOZiyFds2BIrSTArRttkKV1TYH65tMQXJF5mS3JZvMXF7afjA!!/?1dmy&urile=wcm%3apath%3a/anvisa+portal/anvisa/regulacao+sanitaria/publicacoes+regulacao+sanitaria/audiencia+publica+-+implantacao+do+sistema+nacional+de+controle+de+medicamentos+-+rastreabilidade
http://portal.anvisa.gov.br/wps/portal/anvisa/anvisa/regulacaosanitaria/audiencia/!ut/p/c5/rY_JcqNAEES_RR9gdSGWRsemAYGCxYCG7UJgQEhiF8iAvn40MWfbF2ceK6teJYrRy236eS3T6dq1aY1CFAsJz4BJJIYAqCwPuiTJmopFnaMMClAIXOLd1l5_Vk_3hl3dkqPZkv_MplI9R5mupjIso0HAu8f65JC1mmzP8FgmW8BXHbWA9Vy9OJGQwBci8OMX8b8EPRCNw8ZrQ5Ao6AfeEnjHBrB3_-ff3I9QjL8kOIBOv9Tze87u1zhHFF8_mu2cNVvYcvudKIgch_fCHrMsRkEdzYs86rNCvIS7nMKlzCF_ryVXCTvjHvmn1hhXLWvKPDtxxIeH8IinyMzxcDcOrjSHeREsuGYK5yPj-1LJaBsTtvfgkXlEZexDb6S7Zz6mwz4v7tQRQsu9djSh9Y361OTXKupG37ici0VJJ31cyrP8YN7oquHUz8SL7UXL2YWbzR-TQDOP6nutJoOZiyFds2BIrSTArRttkKV1TYH65tMQXJF5mS3JZvMXF7afjA!!/?1dmy&urile=wcm%3apath%3a/anvisa+portal/anvisa/regulacao+sanitaria/publicacoes+regulacao+sanitaria/audiencia+publica+-+implantacao+do+sistema+nacional+de+controle+de+medicamentos+-+rastreabilidade

Essa condicdo amplia o trabalha da Ouvidoria, que se apresenta ndo apenas como um canal de
participacdo social, mas, sobretudo, como um agente publico empenhado em promover a

consciéncia social sobre a importancia da participacéo na gestdo publica.

A Quvidoria da Anvisa é muito mais que um canal de comunicacao entre a agéncia e
a sociedade. Representa um instrumento de fortalecimento da consciéncia social,
estimulando a postura critica dos cidaddos, em relacdo aos produtos e servicos
sujeitos a vigilancia sanitaria (BRASIL, 2012b, p. 15).
Essa missdo esta materializada nas préaticas de gestdo da Ouvidoria através, entre outros, da
manutencdo do hotsite “Conhecer para Participar”, dedicado a conscientizacdo dos cidadaos
sobre a importancia da participacdo social no contexto da democracia participativa.
Atualmente, o hotsite aborda trés temas: 1) Democracia Participativa; 2) Ouvidorias; e 3)

Vigilancia Sanitaria.

Em Democracia Participativa, a Ouvidoria esclarece o tema, enfatizando o homem como
agente de mudancas e conceitua participacdo social, indicado quais 0s canais de participacdo
gue a Anvisa disponibiliza aos cidaddos (com seus respectivos links de acesso). Em
Ouvidorias, é feito um breve relato sobre o surgimento das ouvidorias no Brasil € no mundo,

sua importancia para o servico publico e a criacdo da Ouvidoria da Anvisa.

Em Vigilancia Sanitaria, esta disponivel para acesso uma publicacdo denominada “Quem
aVisa Amigo é: A Cartilha da Vigilancia Sanitaria (BRASIL, 2008e)”. Essa publicacao foi
desenvolvida pela Escola Nacional de Salde Publica da Fundacdo Oswaldo Cruz
(ENSP/Fiocruz) e esclarece, em linguagem ludica, o que é a vigilancia sanitaria (Visa) e o0 que
ela pode fazer pelos cidadaos, esclarecendo sobre produtos regulados e contextualizando a

atuacéo dessas vigilancias no Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS).

A Ouvidoria da Anvisa é descentralizada e integrada ao OuvidorSUS, do Ministério da
Saude, ferramenta que possibilita a descentralizacdo e a organizacdo das ouvidorias em saude

integradas pelo Sistema Nacional de Ouvidorias do SUS:

Atualmente, quando a demanda é de competéncia das Vigilancias Sanitarias
estatuais ou municipais, a Ouvidoria da Anvisa a recebe e a encaminha para o
Departamento de Ouvidoria Geral do SUS (Doges), que integra, desde 2003, a
Secretaria de Gestdo Estratégica e Participativa (SGEP) do Ministério da Saude. Ao
departamento, cabe coordenar a Politica Nacional de Ouvidorias em Saude, no
ambito do SUS, e apoiar a criacdo de estruturas descentralizadas de ouvidorias em
salde (BRASIL, 2012b, p. 20).
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Apesar de integrada ao OuvidorSUS e, portando, recebendo demandas dos Estados e
municipios, 79% das demandas recebidas pela Ouvidoria da Anvisa estdo relacionadas as
atividades da agéncia (BRASIL, 2012b).

Figura 16: Fluxo de integracao entre os sistemas Ouvidori@tende da Anvisa e 0 OuvidorSUS
do Ministério da Saude.
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Fonte: Brasil (2012b)

A Ouvidoria da Anvisa elabora e publica em seu site relatérios mensais e anuais sobre 0s
atendimentos realizados, contendo estatisticas, inclusive sobre o prazo de atendimento (15

dias), e informacGes que possam contribuir com a gestdo da agéncia.
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Graéfico 3: Evolucdo das demandas a Ouvidoria da Anvisa (2006-2013).
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Fonte: Brasil (2014b)

Conforme demonstra o Gréfico 3, em 2013, Ouvidoria da Anvisa recebeu mais de 50 mil
pedidos de atendimento. A maior deles (82%) foram denlncias. As pessoas juridicas (52%),
seguidas de perto pelas pessoas fisicas (46%), respondem pela maioria dos pedidos de
atendimento, o demonstra que a agéncia desperta o interesse, tanto dos cidadaos, quanto das
empresas. (BRASIL, 2014b)

Graéfico 4: Demandas a Ouvidoria da Anvisa sobre problemas com produtos e servicos

sujeitos a regulacéo (2013).
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A qualidade de ambientes e de produtos esta entre as maiores reclamacgdes da categoria de
produtos e servigos regulados e entre as demandas a Ouvidoria, por assunto, os campedes de

reclamacao sdo servigos prestados por entes autorizados ou certificados pela Anvisa.

Gréfico 5: Demandas a Ouvidoria da Anvisa classificadas por assunto (2013).
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Fonte: Brasil (2014b)

O perfil das reclamacdes e de demandas a Ouvidoria da Anvisa demonstra que 0s objetos
regulados por ela tem um impacto significativo nos consumidores de produtos e usuarios dos

servigos regulados pela agéncia.
3.2.2.3 Praticas que favorecem a reducao da assimetria de informacéo

Ao contrario dos outros reguladores analisados ao longo desta pesquisa, a Anvisa ndo possuli
um site, e sim um portal. Conceitualmente, os sites funcionam com a logica de uma
biblioteca, sendo um repositério de informacGes bem catalogadas, enquanto os portais sao
construidos com foco em seus publicos de interesse, para 0s quais sdo criados conteddos
especificos. Outro diferencial é que os portais possuem ferramentas que favorecem a

construcdo de relacionamento entre quem produz e quem consome a informacéo.

Nesse sentido, o Portal da Anvisa (www.anvisa.org.br) € extremamente funcional e carregado
de informacGes ndo apenas sobre as atividades de competéncia da agéncia, mas também sobre

0s registros da gestdo dessas atividades (relatorios, atas e resultados). A arquitetura do portal
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da especial enfoque as informacdes relativas ao seu campo de regulacdo (o que, como e por
que regular) e aos canais de participacédo social, disponiveis.

No menu da pagina principal do portal, é possivel acessar uma série de links para espacos
virtuais, que contém informacgdes de grande interesse dos consumidores. Considerando os
objetivos desta pesquisa, destacaremos os seguintes links: Cidaddo, Servigos, Regulagédo

Sanitéria e Educacdo e Pesquisa.

No ambiente virtual “Cidadao”, esta disponivel um conjunto de informacdes e orientacfes
sobre os produtos regulados, os canais de relacionamento com a sociedade (Conselho
Consultivo, audiéncia e consulta publica, Camaras Setoriais e Ouvidoria), inclusive o canal de
dendncias e informacdes sobre educacao em vigilancia sanitarias, com possibilidade de envio

de informag6es em tempo real a Anvisa.

No espago “Servigos” podem ser acessados 10 bancos de dados com informacoes
relacionadas a alimentos, autorizacdo de funcionamento de farmacias e drogarias, bulas de
medicamentos, cadastro de unidades hemoterapicas, consulta a situacdo de documentos,
cosméticos, empresas autorizadas a funcionar, medicamentos, produtos controlados, produtos
para a salde e saneantes. Todos o0s bancos de dados mencionados sdo abertos para consulta

dos cidaddos.

No espago “Regulagdo Sanitaria” estd disponivel, entre outras, informagdes sobre como se da
0 processo regulatorio da Anvisa, o acervo de legislacdo sanitaria (os regulamento publicados)

e a analise de impacto regulatorio.

Em “Educacdo e Pesquisa” estdo disponiveis informacdes sobre campanhas, projetos, cursos e
parcerias e uma estante virtual, onde podem ser acessados e copiados arquivos de cartilhas,
folders, livros, manuais e relatorios, além de trabalhos cientificos, como artigos e
monografias. A Anvisa produz e disponibiliza cartilhas educativas em linguagem acessivel
para atingir os consumidores dos produtos regulados (alimentos, medicamentos, cosméticos

infantis, etc.).

Em 2012, a Anvisa publicou, em seu Portal, a segunda edicdo da sua Carta de Servigos. A

primeira foi publicada em 2009. O documento traz uma lista atualizada dos servicos ofertados
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pela agéncia, bem como os meios e condi¢cdes de acesso a eles e a area técnica a qual o

servico esta relacionado.

3.2.2.4 Andlise das praticas da Anvisa a luz da pauta consumerista

a) Esclarecer o papel da regulacéo

O esforco institucional para esclarecer o papel regulatorio da Anvisa pode ser evidenciado nas

varias préticas de gestdo da organizacdo, ja& mencionadas em itens anteriores deste

subcapitulo, principalmente, aquelas relacionadas a Ouvidoria e ao Portal da Anvisa. As

capacitacdes no ambito do SNVS e do SNDC serdo apresentadas nas proximas alineas deste

subcapitulo.

No entanto, o esforco mais expressivo nos parece ter sido a criagdo do Programa de Melhoria

da Regulacdo (PMR), instituido pela Portaria Anvisa n® 422/08. Em termos gerais, 0 PMR foi

criado com a finalidade de: a) fortalecer a capacidade institucional para gestdo em regulacéo;

b) melhorar da coordenacéo da qualidade e da efetividade da regulamentacéo; e c) fortalecer a

transparéncia e o controle social no processo de regulamentacdo. Especificamente, o

programa tragcou como objetivos:

10.

Aprimorar 0s instrumentos normativos e organizacionais da Anvisa
necessarios a efetiva implementacdo das acGes e atividades destinadas a
melhoria continua do processo de regulamentacéo;

Promover estudos avaliativos relacionados ao processo de regulamentagéo
e identificar ferramentas, parcerias e inovacOes tecnoldgicas capazes de
ampliar e fortalecer a capacidade regulatéria da Anvisa;

Harmonizar e sistematizar o procedimento de regulamentacdo da Anvisa de
forma a aprimorar a gestdo da produgdo normativa e contribuir para a
melhoria da qualidade e da efetividade dos atos normativos da agéncia;
Fortalecer a integracdo entre as unidades organizacionais da agéncia por
meio da cooperacdo e da responsabilizacdo nas acdes e atividades inerentes
ao processo de regulamentacéo;

Sistematizar e qualificar os subsidios técnicos, administrativos e juridicos
destinados ao processo de tomada de deciséo;

Aproximar e fortalecer a participagdo dos atores do SNVS no processo de
regulamentacdo da Anvisa;

Promover maior transparéncia por meio do entendimento claro dos
procedimentos inerentes ao processo de regulamentacdo para facilitar a
participacdo dos diversos atores envolvidos nesse processo;

Aprimorar 0s mecanismos e canais de participacdo da sociedade no
processo de regulamentacdo, sobretudo consultas e audiéncias publicas;
Promover a desburocratizacdo e facilitar o acesso a regulamentagdo por
meio da compilagdo e consolidacdo dos atos normativos;

Orientar as a¢Bes permanentes de conscientizacdo, capacitacdo e educacdo
sobre a melhoria da qualidade do processo de regulamentacdo, com o
propésito de internalizar o compromisso com a melhoria continua do
processo de producdo normativa da Anvisa (BRASIL, 2008d, p. 02).
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A primeira grande mudanca que o PMR promoveu foi a mapeamento do
macroprocesso de regulacdo sanitaria e o estabelecimento de padrdes de gestdo para as
atividades a ele relacionadas, o que inclui todo o processo de elaboracdo dos RDC e

suas multiplas possibilidades de participacéo social.

Outro importante resultado foi o estabelecimento da Andlise de Impacto Regulatorio
(AIR), instrumento de gestdo que permite avaliar a pertinéncia da regulamentacao e

suas consequéncias, para subsidiar a tomada de deciséo do regulador.

Varias iniciativas que foram ou serdo mencionadas neste trabalho nasceram no
contexto da execucdo desse programa, que continua promovendo mudancas na gestdo
da Anvisa com o propdésito de torna-la alinhada as expectativas e necessidades dos

usuarios dos produtos e servicos por ela regulados.
b) Transparéncia nos processos decisorios e qualificacdo da participacdo

A transparéncia no processo decisorio da regulamentacdo da Anvisa pode ser evidenciada
pela publicacdo, em 2008, do Guia de Boas Praticas de Regulamentacdo da Anvisa (BRASIL,
2008c).

Nesse documento, a agéncia detalha como é o processo decisério da regulamentacdo sanitéria,
esclarecendo a instituicdo da Agenda Regulatéria Anual e como se dao as etapas de iniciativa
do diretor, de elaboracdo da minuta propositiva do regulamento, de Analise de Impacto
Regulatério (AIR) da regulamentacdo e da analise da proposta pela Diretoria Colegiada —
apos apreciacdo do setor juridico, da consulta pablica, audiéncia publica e publicacdo do

regulamento.
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Figura 17: Fluxograma do processo de regulamentacéo da Anvisa.
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Fonte: Brasil (2008c)

O processo decisério de regulamentacéo da Anvisa, ou o0 estabelecimento dos RDC, para ser
mais precisa, passou por aprimoramentos ao longo desses setes anos que separam a
publicagdo do Guia de Boas Praticas, conforme serd abordado no item “g” deste subcapitulo.
Os resultados da Andlise de Impacto Regulatério e das consultas e das audiéncias publicas

estdo disponiveis para acesso irrestrito no Portal da Anvisa.

O tema qualificacdo da participa¢do no processo de regulamentacdo da agéncia também foi
priorizado no Programa de Melhoria da Regulamentacdo. Entre os objetivos do PMR, esta
“orientar as acOes permanentes de conscientizacdo, capacitacdo e educacdo sobre a
melhoria da qualidade do processo de regulamentacéo, com o propdsito de internalizar o

compromisso com a melhoria continua do processo de produ¢do normativa da Anvisa”

(BRASIL, 2008d, p. 02).
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Assim, por meio de acordos de cooperacdo com o FNECDC e com ldec, a Anvisa tem

envolvido as entidades civis de consumidores em capacitacbes que esclarecem o papel

regulador da agéncia, bem como 0s acessos aos canais de participacdo por ela

disponibilizados. Esses treinamentos ganharam importancia estratégica a partir de 2009 com

a formalizacdo do projeto piloto desenvolvido pelo Idec, junto & Anvisa e que serd objeto do

capitulo 3.4.

O tema Educacdo Sanitaria tem sido recorrente na agéncia, que em 2005 iniciou o

Educanvisa. O projeto capacita professores, alunos e profissionais de vigilancia sanitaria para

a promocdo de boas préaticas de uso dos produtos sujeitos a vigilancia, alertando sobre riscos e

informando sobre a legislacdo sanitaria (produtos regulados). No periodo de 2005 a 2011, a

Anvisa formou mais de 80 mil cidaddos, em municipios localizados nas cinco regides do pais,

conforme apresentado na Tabela 13.

Tabela 13: Resultados do projeto Educanvisa, atualizado até novembro/2011.

ANO

N.° de
Novas
Localidades

N.° de
Escolas

*N.° de
Professores

N.°de
Alunos

T

de Visa

*Prof:

Sec. Educacio

2006~
2008

151

272

994

29.480

136

2009

31

261

779

27.265

67

62

2010

27

197

528

18.480

84

73

2011

37

125

237

8.295

a4

46

TOTAL

246

855

2.538

83.520

331

181

* Obs.: Os niimeros correspondem ao total de participantes capacitados.

Fonte: Portal da Anvisa®’

>’ Dados disponiveis em:

http://portal.anvisa.gov.br/wps/wcm/connect/bb0bbc80492ea8d5b3a0b314d16287af/Numeros EDUCANVISA
Nov2011.pdf?MOD=AJPERES>. Acesso em: fev. 2015.
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Figura 18: Mapa das Cidades visitadas pelo projeto Educanvisa (2005-2010).
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Fonte: Portal da Anvisa™.

Embora ndo seja focado, exclusivamente, nas entidades civis de consumidores, o Educanvisa
é uma acdo significativa para fortalecimento da capacidade de participacdo social na
regulamentacdo por atingir um namero significativo de cidaddos com informacdes, inclusive,

sobre como participar do processo regulatério.

c) Integracdo entre os reguladores e o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor
(SNDC)

A integracdo com o SNDC foi formalizada em 2009 com a assinatura do acordo de
cooperacao técnica entre a Anvisa e 0 Departamento de Protecdo e Defesa do Consumidor
(DPDC), entdo vinculado & Secretaria de Direito do Ministério de Justica. O acordo previu

como atribuigdes entre as partes:

a) Intercdmbio de informages técnicas e apoio técnico-institucional necessarios
a consecucdo da finalidade deste instrumento;

%8 Dados disponiveis em:
<http://portal.anvisa.gov.br/wps/wcm/connect/dd8b4400474596979e99de3fhc4c6735/mapa.JPG?MOD=AJPER
ES>. Acesso em: fev. 2015.
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b) Apoio a articulagdo entre 6rgdos, objetivando a articulacdo de entendimento
das questdes relativas ao papel de cada um, no atendimento do interesse do
consumidor;

c) Promocdo conjunta de atividades de capacitacdo do DPCD e da Anvisa,
visando ao aperfeicoamento continuo do atendimento prestado por esses drgaos ao
consumidor;

d) Criar e potencializar canais de comunicacdo direta entre 0 DPDC e a Anvisa,
tendo em vista a vulnerabilidade do consumidor e a necessidade de resguardar
produtos e servigos colocados no mercado de consumo que apresentam risco a sadde
e a seguranca;

e) Prestar informacGes referentes as agGes promovidas, notadamente, aquelas
relacionadas a aplicacdo de penalidade contra empresas sujeitas a fiscalizagcdo da
Anvisa (BRASIL, 2009b, p. 02).

Atualmente, uma das atividades mais expressivas resultante desse acordo é a participacao da
Anvisa, do DPDC e de um segundo regulador, o Inmetro,>® no Grupo Interinstitucional da
Rede Consumo Seguro e Saude (RCSS — GT Brasil).

Além de favorecer o compartilhamento de informacdes entre essas instituicdes, 0 grupo tem
como finalidade viabilizar uma atuacdo articulada entre os integrantes do Sistema Nacional de
Vigilancia Sanitaria (SNVS), do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC) e do
Sistema Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade (Sinmetro) no que tange a
ampliacdo da protecdo dos consumidores de produtos regulados pela Anvisa e pelo Inmetro.

Ainda como estratégia de integracdo com o SNDC, a Anvisa firmou acordo de cooperacéo
técnica com o Férum das Entidades Civis de Defesa dos Consumidores (FNECDC). Neste
Acordo, assinado em 2011, a Anvisa se compromete, entre outras acdes, a contribuir com a
capacitacdo das entidades de consumidores em regulacdo sanitaria, participar, com seu corpo
técnico, de reunides, palestras, oficinas e outras agdes no ambito do acordo e elaborar, em
conjunto com as entidades do forum, materiais educativos e informativos sobre vigilancia
sanitaria (BRASIL, 2011a).

d) Construcédo e divulgacdo ampla de agenda regulatoria

A pratica da Anvisa de instituir uma agenda regulatéria com a finalidade de dar
previsibilidade, eficacia e transparéncia as atividades de regulagdo sanitéria é pioneira entre as
agéncias reguladoras brasileiras. A pratica € um dos resultados do Programa de Melhoria
Regulatéria (PMR), ja mencionado, implantada em 2009. Ao criar o instrumento, a Anvisa

declarou como suas principais preocupagoes:

> O Inmetro ndo fez parte do Acordo Anvisa/DPDC, mas é um dos integrantes como regulador, da Rede
Consumo Seguro.
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Garantir a aderéncia dos principais atores a cédigos de conduta pré-acordados, por
meio de mecanismos que tentem reduzir ou eliminar os conflitos de interesse e
eventuais quebras de confianca do publico em geral, bem como subsidiar a Dicol no
estabelecimento das prioridades institucionais para 0 cumprimento da missdo da
agéncia. Ha, ainda, preocupacBes com o ponto de vista dos outros stakeholders que
ndo os governantes, dirigentes e servidores, bem como o impacto da atuacdo
regulatéria na sociedade, favorecendo a criacdo de um ambiente regulatério seguro
para a populacdo e favoravel aos negécios e investimentos no pais. Sua aprovacédo
marcara 0 compromisso institucional da agéncia com a transparéncia e com a
participacdo da sociedade no cumprimento dessa importante ferramenta regulatoria:
a regulamentacdo (BRASIL, 2008c, p. 10).

As primeiras agendas regulatérias da Anvisa foram elaboradas a partir de temas estratégicos e
assuntos prioritarios, definidos pelos diretores e demais dirigentes da agéncia e submetidos a
aprovacdo da Diretoria Colegiada (Dicol). Apds a aprovacdo pela Dicol, a agenda era
colocada em consulta pablica para receber contribuicdes da sociedade. A versédo final (pds-
consulta) era novamente submetida a Dicol para aprovacéo e disponibilizada para a sociedade

na internet.

As primeiras edi¢Oes da agenda tinham periodicidade anual, mas em 2013 essa periodicidade
foi ampliada para dois anos. Atualmente, a agenda regulatéria da Anvisa passou por uma série
de aprimoramentos ndo apenas na metodologia de construcdo, como na sua periodicidade, que

[IP=t)

serdo detalhados no item “g” deste subcapitulo.
e) Adequado atendimento ao consumidor individual

O atendimento ao consumidor individual € feito pela Ouvidoria da Anvisa, que possui sete
canais de acesso: oficio, atendimento presencial, folheto, carta, OuvirdorSUS, e-mail, central
de atendimento (anvis@tende) e formulario eletrdnico. Segundo o Relatério da Ouvidoria de
2013, o formulério eletronico disponivel no Portal da Anvisa é, atualmente, 0 meio mais
utilizado para contatar a Ouvidoria, respondendo por 93% dos contatos, conforme mostra o
Gréfico 6.
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Grafico 6: Tempo de resposta da Ouvidoria da Anvisa (2013).
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Fonte: Brasil (2014b)

O cidaddo individual € o segundo grupo que mais demanda a Ouvidoria (46%). O tempo de
resposta as demandas, que tem metas estabelecidas no contrato de gestdo firmado entre a
Anvisa e 0 Ministério de Planejamento, esteve durante todo o ano de 2013 acima da meta, que
era de 80%.

f) Fomento as organizacOes de defesa do consumidor

Né&o foi identificada nenhuma acdo de fomento as entidades civis de defesa do consumidor
pela Anvisa, apenas parcerias formalizadas por meio de acordo de cooperagéo técnica com o
FNECDC, detalhados no item “c” deste subcapitulo, € com o Idec objetivando identificar os
desafios e oportunidades de melhoria para aumentar a participacdo social no processo de
regulagdo da Anvisa, que serd detalhado no subcapitulo 3.4. Os acordos mencionados acima

ndo preveem fomento as entidades civis.
g) Aprimoramento e/ou ampliacéo dos canais de participacao existentes
A Ouvidoria da Anvisa passou por transformacdes significativas desde que foi criada, em

1999. As mais expressivas sdo a criacdo, em 2009, da central de atendimento telefénico e
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eletronico, conhecida como “Anvis@tende”. A central pode ser acessada pelo Portal da
Anvisa ou pelo telefone.

O atendimento eletronico é hoje responsavel por mais 90% dos contatos recebidos. Outro
avanco significativo foi a integracao da Ouvidoria ao OuvidorSUS, que permitiu a entrada e

0 encaminhamento de remandas relativas as vigilancias estaduais e municipais.

O processo de consulta publica também passou por um refinamento com a informatizacéo do
formuléario de consulta. Atualmente, as contribui¢cGes sdo encaminhadas em tempo real no

Portal da Anvisa.®

Recentemente as consultas publicas ganharam um novo enfoque, tornando-se o principal
insumo para a elaboracdo do Relatério de Analise da Participacdo Social (Raps). Esse
relatorio tem como finalidade analisar, do ponto vista quantitativo e qualitativo, a participacdo

nas consultas publicas da Anvisa.

A ideia central é, a partir das informacdes prestadas nos formulérios de consulta, tracar um
perfil dos participantes e de suas contribuicdes. As informacdes geradas pelo RAPS serdo
disponibilizadas no ambiente virtual da consulta e utilizadas para auxiliar a tomada de

decisdo. Somente a Anvisa, entre os reguladores analisados, possui esse tipo de ferramenta.

O processo de participacdo na elaboracdo da agenda regulatoria da Anvisa foi ampliado e ela
passou de anual para bienal. O novo processo de elaboracdo da agenda prevé que a proposta
preliminar seja submetida as manifestacdes da sociedade por meio de um edital de
chamamento, que marca o inicio da etapa de dialogos setoriais da agenda. O edital de
chamamento é publicado no Diario Oficial da Unido (DOU) e orienta como enviar as

contribuicdes. A consulta fica disponivel por 30 dias.

A fase de dialogos setoriais se da em duas etapas. Na primeira, os cidaddos podem comentar
os temas listas e sugerir outros temas. Na segunda, os temas considerados validos e dentro do
escopo de atuacdo da agéncia passam por uma consulta publica para avaliar a prioridade
deles. Apos essas fases, a versdo final da agenda para o biénio seguinte é publicada e
divulgada. Atualmente a Agenda Regulatoria da Anvisa esta no ciclo quadrienal.

% Antes os interessados em contribuir com a consulta deveriam fazer download do formulario, preencher e
encaminhar a agéncia por e-mail ou Correios.
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Figura 19: Desenho da Agenda Regulatoria da Anvisa (Clico Quadrienal).
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Com a nova estrutura organizacional da Anvisa, publicada em 2014, varias mudancas estdo
em andamento. Uma delas estd relacionada a rotina das Cémaras Setoriais, que estdo
passando por ampla revisdo nos seus procedimentos. Até a finalizacdo deste estudo, a Anvisa
ndo havia publicado a nova dindmica de funcionamento das cadmaras, bem como 0s

aprimoramentos implementados.

3.2.3 Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacédo e Tecnologia (Inmetro)
3.2.3.1 Perfil institucional

O Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacdo, Qualidade e Tecnologia — Inmetro, foi
criado pela Lei 5966/73 como 6rgdo executivo central do Sistema Nacional de Metrologia,
Normaliza¢do e Qualidade — Sinmetro. O Sinmetro € um arranjo institucional criado para
formular as politicas publicas em metrologia, normalizacédo e avaliacdo da conformidade.

O Poder de regulagdo do Inmetro esta estabelecido na Lei 9933/99, alterada pela Lei
12.545/11, que estabelece entre as competéncias da instituicao:
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I - elaborar e expedir regulamentos técnicos que disponham sobre o controle
metroldgico legal, abrangendo instrumentos de medicdo. (...)

IV - exercer poder de policia administrativa, expedindo regulamentos técnicos nas
areas de avaliagdo da conformidade de produtos, insumos e servicos, desde que nao
constituam objeto da competéncia de outros 6rgédos ou entidades da administragéo
publica federal, abrangendo os seguintes aspectos: a) seguranca; b) protecdo da
vida e da sadde humana, animal e vegetal; c)protecdo do meio ambiente;
e d) prevencéo de praticas enganosas de comércio. (GRIFO NOSSO)

Assim, além de regular em carater exclusivo o campo da metrologia legal, o trecho em negrito

na citacdo acima da ao Inmetro uma condicdo diferenciada no sistema regulatério brasileiro

que é a de pode regular qualquer produto ou servigco que ndo esteja no escopo de atuacdo de

outro regulador, aumentando, consideravelmente, a complexidade de seus atos.

O Inmetro é uma Autarquia Federal vinculada ao Ministério da Industria e Comércio Exterior
(MDIC) que tem seu papel de regulador exercido pelas Diretorias de Avaliagdo da
Conformidade (Dconf), que faz gestdo da regulamentacédo de produtos ndo metrologicos, e de

Metrologia Legal (Dimel), que faz a regulamentacdo de produtos metrologicos.

Os termos “produtos metroldgicos” e “produtos ndo metroldgicos” foi a solugdo encontrada
pela autora para fazer a distincdo entre as duas areas de regulacdo do Inmetro. Isso porque,
além de regular em carater exclusivo a metrologia no Brasil, o Inmetro pode regular qualquer
produto ou servigo que ndo esteja no escopo de atuagdo de nenhum outro regulador e ndo ha
um termo que dé conta dessa condi¢cdo. Alids, ndo ha outro regulador no Brasil com essa

caracteristica.

O organograma da organizacgdo apresenta outras cinco Diretorias, trés Coordenadorias, quatro
unidade de assessoria/apoio e duas superintendéncias, uma em Porto Alegre/RS e outra em
Goiania/GO. As Superintendéncias tém relagdo direta com os entes da Rede Brasileira de
Metrologia Legal e Qualidade (RBMLQ), que sdo 0rgéos estaduais delegados para executar a

fiscalizacéo dos produtos e servicos regulados pelo Inmetro nos seus respectivos Estados.
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Figura 20: Organograma do Inmetro.
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Fonte: Site do Inmetro.®*

Dessa forma, cabe ao Inmetro estabelecer atos regulatérios por ele denominados de
regulamentos técnicos e programas de avaliacdo da conformidade, e orientar a fiscalizagdo do

cumprimento dos mesmos pelos 6rgaos delegados nos Estados.

A RBMLQ atua sob delegacdo atendendo, tanto a fiscalizacdo metroldgica (instrumentos de
medicdo e produtos pré-medidos), quanto & fiscalizacdo da qualidade, que é aquela
relacionada aos produtos, processos, servigos e pessoas objeto de alguma medida regulatoria.
Os instrumentos, servicos metroldgicos e os outros objetos de medidas regulatérias séo
facilmente identificados no mercado pelos selos e simbolos do Inmetro que atestam a

conformidade aos requisitos estabelecidos nos regulamentos.

O Relatério de Gestdo do Inmetro 2013 apresenta um grafico que da conta da evolucdo do
nimero de modelos de produtos regulados®®, com selo de identificacdo da conformidade,

existente no mercado até 2013, e que chega a 436 mil unidades.

%1 Disponivel em: http://www.inmetro.gov.br/inmetro/estrutura.asp>. Acesso em: Jan. 2015.
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Gréfico 7: Numero de modelos de produtos no mercado com selo de identificacdo da

Conformidade.

436.340
306.803
240.438
173805 17921 — ao| 230000
A [216000 | 221000
-— -
136140 | >80 | 142800 |14sms0| |148580
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

—=Resultado +—Meta

Fonte: BRASIL (2013e)

N&o ha dados publicos sobre quantos regulamentos técnicos metrologicos existem ou quantos
modelos de instrumentos de medicdo foram aprovados. Na base de , disponivel no site do
Inmetro, ndo é possivel distinguir com precisdo os regulamentos técnicos metroldgicos
(RTM) dos outros regulamentos técnicos (RTAC), pois hd um erro de cadastro que faz com

durante o processo de consulta varios RTM estejam cadastrados como RTAC.®

82 Este indicador mede o nimero de objetos fiscalizados, onde objeto se refere ao grupo de produtos mencionado
em um determinado regulamento publicado (RTQ ou RAC). Ex: preservativos, brinquedos, etc. Busca verificar a
conformidade de produtos, ou seja, se 05 mesmos estdo preservando, nos pontos de venda, as caracteristicas
baseadas nas quais tiveram a sua conformidade avaliada. (BRASIL, 2013e, p. 21)
% E 0 caso dos RTM instituidos pelas Portarias 199/93 e 146/06 que estdo cadastrados como RTAC.
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Tabela 14: Quantidade de produtos e servigos regulados pelo Inmetro por diferentes

mecanismos de avaliacdo da conformidade.

PRODUTO/SERVICO Quantidade
Produtos Certificados 115
Servicos Certificados 07
Processos Certificados 01
Produtos com Verificagdo de 01
Desempenho

Produtos com Declaracdo do Fornecedor 16
Servicos com Declaracéo do Fornecedor 06

Produtos com Etiquetagem 09
Produtos com Inspec¢ao 03
Servigos com Inspegdo 06
Total 162

Fonte: BRASIL (2013e)

A ampla capacidade do Inmetro de regulamentar uma série de produtos e servicos, desde que
ndo estejam entre as competéncias de outro regulador, popularizou o Instituto que esta entre
as instituicbes mais lembradas quando se trata da protecdo do consumidor. “O ultimo
levantamento encomendado pelo Inmetro a MDA Pesquisa mostrou que, de um universo de
64,5% da populacdo que ja ouviram falar do Instituto, 87% dos entrevistados confiam no
trabalho do Inmetro”. (INMETRO, 2013j, p. 02)

Essa percepcdo pode estar relacionada aos mecanismos de participacdo e, principalmente, as
acoes de reducéo da assimetria de informacao que serdo apresentadas a segulir.

3.2.3.2 Praticas de gestdo da participacdo social empreendidas pelo Inmetro

A legislagdo que orienta as atividades de regulagdo do Inmetro ndo prevé mecanismos de
participacdo e controle social, como audiéncias e consultas publicas, que séo realizadas a

critério da administracéo.

A mencdo mais aproximada a participacdo social € feita no artigo 3° da Lei n° 5.699/73, que
descreve, entre as competéncias do Conselho Nacional de Metrologia, Normalizagdo e
Qualidade Industrial (Conmetro), a de “formular e supervisionar a politica nacional de
metrologia, normalizacdo industrial e certificacdo da qualidade de produtos industriais,
prevendo mecanismo de consulta que harmonizem os interesses publicos das empresas

industriais do consumidor”.
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Esses mecanismos de consulta nunca foram regulamentados e, mesmo sem amparo legal, o
Inmetro adota como boa pratica a submissdo dos regulamentos técnicos que estabelece a

consulta publica, mas néo realiza audiéncias publicas.

Assim, além das consultas publicas, foram identificados como mecanismos de participacdo
social nas atividades de regulamentagdo do Inmetro: Conselho; Comités Técnicos, Comissao

Permanente de Consumidores (CPCON), Comissbes Técnicas e Ouvidoria.

a) Conselho Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Industrial
(Conmetro)

O Conselho Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Industrial (Conmetro) foi
criado pela Lei n® 5699/73 com a finalidade de ser o 6rgdo normalizador do Sistema Nacional
de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Industrial (Sinmetro). Vinculado ao Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), o Conmetro é um colegiado
interministerial e se constitui no ambiente politico onde sdo debatidas e estabelecidas, por
meio de resolucbes, as politicas publicas que véao orientar as atividades abrangidas pelo

Sinmetro.

Como o6rgdo normativo do Sinmetro, o Conmetro articula a participacdo das partes
interessadas nas tematicas de metrologia, normalizacéo e qualidade por meio de uma estrutura
que prevé: Plenaria, Comissdo Permanente de Consumidores (CPCON) e seis Comités

Técnicos Assessores. A secretaria executiva do Conmetro é exercida pelo Inmetro.
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Figura 21: Estrutura do Conmetro.

Conmetro

Inmetro
Secretdrio CPCON

Executivo

Comités
Assessores

Comité Brasileiro de
—— Avaliagdo da Conformidade
(CBM)

Comité Brasisleiro de
Metrologia (CBM)

Comité Codex
Alimentaruius do Brasil
(CCAB)

Comité Brasisleiro de
Normalizagdo (CBN)

Comités Brasileiro de
— Barreiras Técnicas ao
Comeércio (CBTC)

Comité Brasisleiro de
Regulamentagdo (CBR)

Fonte: Elaboragdo propria, a partir de informagdes disponiveis no site do Inmetro.

No contexto do Sinmetro, as atividades de regulacdo exercidas pelo Inmetro estdo vinculadas
as areas de metrologia e qualidade. A Lei n° 5699/73, no seu artigo 3°, estabelece como

competéncias do Conmetro:

a) formular e supervisionar a politica nacional de metrologia, normalizagdo
industrial e certificacdo da qualidade de produtos industriais, prevendo mecanismo
de consulta que harmonizem os interesses publicos das empresas industriais do
consumidor;

b) assegurar a uniformidade e a racionalizacdo das unidades de medida utilizadas em
todo o territdrio nacional;

c) estimular as atividades de normalizacao voluntaria no pais;

d) estabelecer normas referentes a materiais e produtos industriais;

e) fixar critérios e procedimentos para certificacdo da qualidade de materiais e
produtos industriais;

f) fixar critérios e procedimentos para aplicacao das penalidades no caso de infragdo
a dispositivo da legislacdo referente a metrologia, & normalizagdo industrial, a
certificacdo da qualidade de produtos industriais e aos atos normativos dela
decorrentes;

g) coordenar a participacdo nacional nas atividades internacionais de metrologia,
normalizacgdo e certificacdo de qualidade. (GRIFO NOSSO)

Apesar de ndo ter passado por alteracGes desde que foi publicado, em 1973, o texto que
descreve as competéncias do Conmetro utiliza termos técnicos que passaram por atualizaces

importantes do ponto de vista da regulacgéo.
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A lei ndo faz mencdo ao termo “regulacdo” de produtos e servicos metroldgicos e nédo
metroldgicos. Mas num esforco de interpretacdo, podemos associd-la as terminologias

“certificacdo da qualidade”, citada na alinea “a”, e “estabelecer normas”, citada na alinea “d”.

A certificagdo € um mecanismo de avaliacdo da conformidade que pressupde a existéncia de
requisitos (especificacdes que devem ser atendidas) preestabelecidos, a partir dos quais a
conformidade sera atestada. Para prover o que a lei denomina de “certificagdo da qualidade”,
0 Inmetro precisa elaborar regulamentos técnicos ou adotar normas técnicas brasileiras como

parametro para atestar a conformidade.

A mencdo genérica que se faz a competéncia do Conmetro de “estabelecer normas referentes
a materiais e produtos industriais” pode ser associada e as metrologias cientifica, industrial e

legal.

[IP2)

As alineas “c” e “d” trazem mengdes aos termos “normas” e ‘“normalizacdo” com
entendimentos completamente diferentes. Na alinea “c”, a atividade de ‘“normalizagdo
voluntaria” est4 relacionada a elaboracdo de Normas Técnicas Brasileiras, hoje, coordenada
pela ABNT, e na alinea “d”, a atividade de “estabelecer normas” diz respeito ao
estabelecimento de Regulamentos Técnicos, que sdo documentos normativos, de

cumprimento obrigatério, ao contrario das normas técnicas, que sdo voluntérias.

O Decreto n° 1422/95 (1995a) estabeleceu a composicdo atual do Conmetro, que € integrado

por trés grupos de membros:

Ministros de Estado:
da Inddstria, do Comércio e do Turismo, que o presidird;
da Ciéncia e Tecnologia;
da Saude;
do Trabalho;
do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazonia Legal;
das Relagdes Exteriores;
da Justica;
da Agricultura e do Abastecimento;
da Defesa;
da Educagéo;
das Cidades.
Presidentes das seguintes institui¢des:
Associacao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT);
Confederagdo Nacional da Industria (CNI);
Instituto de Defesa do Consumidor (ldec);
Confederagédo Nacional do Comércio (CNC). (GRIFO NOSSO)
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A (ltima alteracdo na composicdo do Conmetro ocorreu em 2013 com a inclusdo dos
ministros das Cidades e da Educacdo. O conselho é presidido pelo Ministro da Industria e
Comércio Exterior e entre seus membros ha um representante das entidades civis de defesa
dos consumidores, o Idec. O histérico de atualizagbes do Decreto n° 1422/95 (1995a) registra
que em 1997 a Unica instituicdo representante dos consumidores, o ldec, foi excluida do
Conmetro por 10 anos (Decreto n° 2171/97) (BRASIL, 1997b), s6 retornando em 2007
(Decreto n° 6274/07). (BRASIL, 2007¢)

N&o hé registros dos motivos que levaram a alteracdo que excluiu o Idec por 10 anos da
Plenaria do Conmetro. O que foi possivel apurar é que o ano dessa exclusdo, 1997,
corresponde ao periodo de grande agitacdo provocado pela reforma administrativa do Estado

no primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso.

As decisdes no Conmetro sdo por votacdo e cada membro tem direito a um voto. Em caso de
empate, o presidente do conselho decide. O inciso 1° do artigo 2° do Decreto n°® 1422/95
estabelece que a Plenaria do Conmetro “reunir-se-a trés vezes por ano, a cada quadrimestre
e, extraordinariamente, sempre que o presidente o convocar, estando presentes pelo menos
oito de seus membros .

Né&o foi possivel evidenciar se a Plenaria do Conmetro cumpre o rito de reunides previsto no
decreto. Ndo h& nenhuma ata ou pauta de reunido de acesso publico que demonstre as
atividades da plenéria do conselho, bem como a efetividade dele como mecanismo de
participacdo das entidades civis de defesa dos consumidores nos processos regulatérios do

Inmetro.

Segundo Eliane Fontes®, servidora do Inmetro responsavel pelos registros das reunides da
Plenaria do Conmetro, as atas das reunifes sdo restritas aos membros da Plenaria e as
reunides tém acontecido, em média, uma vez por ano. Sobre a participacdo dos consumidores,
a servidora informou que a entidade que os representa, o Idec, ja foi mais atuante, mas nos

ultimos anos ndo tem participado.

% Alteracdo implementada pelo Decreto n° 6.274/07, que aumentou, de cinco para oito, 0 niimero de membros
presentes as reunides extraordinarias. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D1422.htm>. Acesso em: fev. 2015.
% Informacdes obtidas em consulta & servidora realizada em marco de 2015.
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b) Comités Técnicos Assessores do Conmetro

Os Comités Técnicos Assessores do Conmetro estdo previstos no Decreto n°® 1422/95
(BRASIL, 1995a) e tém como funcdo assessorar e subsidiar as decisfes do conselho. Os
comités sdo abertos a participacdo da sociedade por meio de entidades representativas das
partes interessadas nas teméticas abrangidas pelo Sinmetro.

Os seis comités existentes estdo relacionados ao escopo de atuacdo do Sinmetro e tém o
Inmetro como secretaria executiva. Essa funcdo torna o Inmetro o guardido da memoria das
atividades dos comités, bem como o responsdvel por articular as reunides de trabalho,

encaminhando a Plenaria do Conmetro as demandas dos comités, que sao 0s seguintes:

o Comité de Barreiras Técnicas ao Comércio (CBTC);

o Comité Brasileiro de Metrologia (CBM);

o Comité Brasileiro de Avaliacdo da Conformidade (CBAC);
o Comité Brasileiro de Regulamentacdo (CBR);

o Comité Brasileiro de Normalizacdo (CBN);

o Comité Codex Alimentarius do Brasil (CCAB).

Apesar de tematicos, todos os comités mantém uma relacdo direta ou indireta com as
atividades de regulacdo exercidas ndo apenas pelo Inmetro, mas também pelos entes que

integram o Sistema Regulatério Brasileiro.

O Comité de Barreiras Técnicas ao Comércio (CBTC) funciona como um férum de
discussdao e monitoramento dos projetos de normas, regulamentos técnicos e sistemas de
avaliacdo da conformidade internacionais que podem vir a se tornar um empecilho para a

entrada dos produtos brasileiros no mercado global (BRASIL, 2014c).

O CBTC monitora o Acordo de Barreiras Técnicas ao Comércio, da Organizacdo Mundial do
Comeércio (OMC), sendo um Idcus de harmonizacéo da posicao brasileira em relacdo ao tema,

reunindo representantes do governo e dos setores produtivos exportadores.

A Resolugdo Conmetro n° 01/2014 (BRASIL, 2014c), que trata da composic¢do do CBTC, nédo
faz mencao a representatividade dos consumidores. O comité esta ativo e tem cronograma e

ata de reuniBes disponiveis para acesso publico no site do Inmetro. A leitura e a analise das
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atas do comité confirmam que a participacdo nele esta restrita a entidades civis e publicas
vinculadas a exportacdo de bens e servigos.

O Comité Brasileiro de Metrologia (CBM) foi instituido pela Resolu¢cdo Conmetro n°
02/1995 (BRASIL, 1995b) com a finalidade de planejar, formular e avaliar a politica
brasileira de metrologia. As atividades de regulacdo metroldgica, competéncia exclusiva do

Inmetro, sdo discutidas neste comité.

A base de dados das Resolucbes Conmetro registra cinco resolugdes em vigor relacionadas ao
CBM. Nos ultimos 10 anos, apenas duas foram publicadas e dizem respeito ao Regimento

Interno do comité e as Diretrizes Estratégicas para a Metrologia Brasileira 2013-2017.

O artigo 2° da Resolugdo n° 02/2014 (BRASIL, 2014e), que trata da composi¢cdo do CBM,
nao lista nenhuma entidade de defesa dos interesses dos consumidores. O comité é formado

por entidades publicas e privadas vinculadas aos interesses dos setores produtivos.

As informagdes publicas sobre 0 CBM sdo minimas. A pagina do comité no site do Inmetro
ndo disponibiliza documentos que evidenciam as atividades do CBM, como atas e pautas de
reunides, e nao esclarece quem sdo 0s membros atuais. Além disso, 0 acesso a mais
informacdes € restrito aos membros do comité e protegido por senha. Também ndo ha
informacdes de como 0os membros podem cadastrar ou recuperar senhas. Desse modo, néo foi
possivel evidenciar as atividades do CBM, bem como se existe algum grau de participacao

das entidades civis de consumidores nas suas atividades.

O Comité Brasileiro de Avaliacdo da Conformidade (CBAC) trata das questdes relacionadas
a regulamentacdo de produtos e servigos executada pelo Inmetro no ambito do Sistema
Brasileiro de Avaliacdo da Conformidade (SBAC)®. Foi criado em 2002 pela Resolucéo
Conmetro n° 04/2002 (BRASIL, 2002a) com a finalidade de “estruturar, para a sociedade,
um sistema de avaliac@o da conformidade harmonizado internacionalmente na proposi¢ao de
principios e politicas a serem adotados no ambito do Sistema Brasileiro de Avaliacdo da
Conformidade” (BRASIL, 2007d, p. 48).

% O SBAC é um “sistema criado pelo Conmetro, como um subsistema do Sinmetro, destinado ao
desenvolvimento e coordenacdo das atividades de avaliacdo da conformidade no seu &mbito” (BRASIL, 2002a,
p. 02).
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O Regimento Interno do CBAC néo faz mengdo especifica a participacdo das entidades civis
de defesa dos consumidores na composi¢do do comité (BRASIL, 2002a). No entanto, na
pagina que trata do CBAC no site do Inmetro esta disponivel uma lista de entidades
membros®” do CBAC entre as quais estdo listadas as seguintes entidades civis e ptblicas de
defesa dos consumidores: Confederagdo Nacional das Donas de Casa e Consumidores
(CNDCC), Movimento das Donas de Casa e Consumidores (MDC-MG), Instituto Brasileiro
de Defesa do Consumidor (ldec), Proteste — Associacdo Brasileira de Defesa do Consumidor

e Departamento de Protecdo e Defesa do Consumidor (DPDC)/Ministério da Justica.

Estdo disponiveis no site do Inmetro os cronogramas e atas das reunides do comité, a lista de
representantes das entidades membros e os principais documentos que orientam a dindmica do
CBAC. A pauta das reunides do CBAC contempla agenda regulatoria, resultados da
fiscalizacdo e verificacdo da conformidade de produtos (ndo metroldgicos) regulados,
mudancas nos critérios de identificacdo e priorizagdo de demandas por regulamentacéo,

analises de impacto regulatorio, entre outros.

A analise das atas das reunides realizadas nos Gltimos trés anos (2012 a 2014) evidencia que a
entidade consumerista mais atuante é a Proteste, presente em 90% das reunides realizadas, em
comparagdo com o ldec, que registrou apenas uma participacdo, e com a CNDCC, que ndo

tem registro de participacdo, no periodo.

O Comité Brasileiro de Regulamentacdo (CBR) foi criado em 2005 pela Resolucdo
Conmetro n° 2/2005 (BRASIL, 2005a) com a finalidade de estabelecer:

Boas préticas de regulamentacdo, a harmonizacdo entre as autoridades
regulamentadoras no estabelecimento dos seus regulamentos, a promoc¢do de uma
adequada interface entre as normas e 0s regulamentos e ainda colaborar com a
preocupacdo de fazer com que os regulamentos promulgados no Brasil ndo criem
obstaculos para o pais em termos de comércio internacional (BRASIL, 2007d, p.
48).

Criado para ser um férum dos 6rgdos reguladores do Estado brasileiro, com atuacdo no
Sistema Brasileiro de Avaliacdo da Conformidade (SBAC), o CBR se reine em média uma
vez por ano, embora a previsdo seja de trés encontros por ano. Entre suas atribuicdes de
assessoramento ao Conmetro (BRASIL, 2005b, p.01) estdo:

Proposicdo e revisdo de politicas, estratégias e diretrizes referentes a
regulamentacdo;

%7 A lista de membros do CBAC esté disponivel em:
<http://www.inmetro.gov.br/qualidade/comites/chac.asp#composicao>. Acesso em: jan. 2015.
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Promocao de acBes que contribuam para a compreensdo dos conceitos de referéncia
a norma nos regulamentos técnicos;

Harmonizacdo da relacdo entre normas técnicas e regulamentos técnicos;

Definicdo dos elementos basicos que devem nortear o contetdo dos regulamentos
técnicos no &mbito do Sinmetro;

Solucdo das recorréncias sobre o tema regulamentacdo e sua interface com a
normalizacdo, levadas ao Conmetro, como instancia superior.

Além disso, o CBR tem como misséo articular-se com os demais comités do Conmetro,
acompanhar a participacdo nacional em féruns internacionais relacionados & regulamentacéo e
articular-se com outros féruns de governo objetivando a integracdo das acdes e a utilizagdo de

uma mesma base de normas técnica.

O CBR tem uma atuagdo mais abrangente que a do PRO-REG (ver 2.1.3) quando se propde a
ser um ponto de contato de todos os reguladores do pais, com atuacdo no Sistema Brasileiro

de Avaliacdo da Conformidade (SBAC) — que é um subsistema do Sinmetro.

O site do Inmetro disponibiliza cronograma e atas das reunides do comité, bem como
regimento interno, lista de membros e documentos de consulta. A andlise das atas das
reunides realizadas nos ultimos trés anos (2012 a 2014) demonstra uma dinamica de trabalho

e de discussdo moderada no CBR, ou seja, ndo ha grandes temas ou projetos sendo discutidos.

Integram o comité, além do Inmetro e da ABNT, as agéncias reguladoras, a Casa Civil (com
representantes do PRO-REG) e alguns ministérios. Nem o Regimento Interno® nem a lista

atual de membros do CBR fazem mencao as entidades civis de defesa dos consumidores.

As atas analisadas demonstram uma participacdo moderada dos representantes do PRO-
REG®, que nio estdo envolvidos em nenhuma agdo expressiva do comité. Entre os principais
resultados do CBR, estdo: a criacdo do Guia de Boas Préaticas de Regulamentacdo (BRASIL,
2007b) — documento orientativo que objetiva alinhar as praticas de regulamentacdo do Estado,
no ambito do Sinmetro, e o Projeto de Benchmarking Colaborativo (BRASIL, 2012c) sobre a
participacdo social em processos regulatérios, em parceria com o Ministério do Planejamento,
Orgcamento e Gestdo (MPOG).

% Disponivel em: <http://www.inmetro.gov.br/qualidade/comites/pdf/regimento_CBR.pdf>. Acesso em: Jan.
2015.

% 0 Programa de Fortalecimento da Capacidade Regulatoria, coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da
Republica, é abordado no subcapitulo 2.1.3 e esta disponivel em: <http://www.regulacao.gov.br/>. Acesso em:
Jan. 2015.
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O Comité Brasileiro de Normalizacédo (CBN) foi criado em 2002, pela Resolugcdo Conmetro
n° 06/2002 (BRASIL, 2002b), em substituicdo ao extinto Comité Nacional de Normalizacdo
(CNN).

Na funcdo de assessor do Conmetro, cabe ao CBN, entre outros, propor e rever a Estratégia
Brasileira de Normalizagdo, desenvolver o Plano Brasileiro de Normalizacdo (PBN),
acompanhar a implantacdo do Programa Anual de Normalizacdo (PAN) e acompanhar e
revisar o termo de compromisso firmado entre a ABNT e o Conmetro — ato que institui a

ABNT como organismo nacional de normalizacdo. (BRASIL, 2002b)

O Regimento Interno do CBN (BRASIL, 2002b) ndo faz mencao especifica as entidades civis
de defesa do consumidor em sua composicdo, mas a lista de membros’® do comité divulgada
no site do Inmetro apresenta o Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor (Idec) como

representante dos interesses dos consumidores.

O CBN esta em plena atividade e se retine pelo menos duas vezes por ano, embora a previsdo
seja de quatro encontros anuais. O cronograma de reunides e as atas das reunides realizadas

estdo disponiveis para acesso ptblico no site do Inmetro”*.

Analisando as atas de reunido do CBN dos Ultimos trés anos, foi possivel evidenciar que ndo
ha entidades vinculadas ao movimento consumerista, participado das discussdes. Mas o tema
participacdo social dos consumidores aparece nos registros, apesar de ndo estar sendo
encaminhado, conforme evidenciado na Ata da 332 Reunido do CBN, no item 3.2 no qual “o
Sr. Itamar destacou [...] a importancia de incentivar a participa¢do dos consumidores no

processo de normalizacdo, além de grupos que representam outros segmentos”.

O compromisso com a participacdo dos consumidores no processo de normalizagdo foi
assumido na Estratégia Brasileira de Normalizacdo (2009-2014), instituida pela Resolugéo
Conmetro n° 04/2009. (BRASIL, 2009c)

Este documento apresenta quatro estratégias e suas respectivas agdes, propostas pelo CBN e
aprovadas pelo Conmetro, que deveriam orientar a atividade de normalizacdo no Brasil num

horizonte de cinco anos.

" Lista disponivel em: <http://www.inmetro.gov.br/qualidade/comites/composicao_cbn.asp>. Acesso em: fev.
2015.
" Disponivel em: <http://www.inmetro.gov.br/qualidade/comites/cbn.asp>. Acesso em: Fev. 2015.
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A Estratégia n° 04, denominada “A normalizacdo e o fortalecimento do Sistema Brasileiro de
Normalizagao”, traz entre as Suas ac¢des prioritarias a de “promover a participacio equilibrada
das partes interessadas no processo de normalizagdo”. Essa acao ¢ detalhada no documento

com a seguinte perspectiva:

Os novos temas como os ambientais, sociais e ligados aos interesses do consumidor
e do cidaddo, por exemplo e o0 aumento da importancia relativa da normalizacéo
tornam critico que as diversas partes interessadas participem. Em particular, deve-
se intensificar a participacdo de novos atores no processo de normalizacéo,
como o0s consumidores, as organizagcbes ndo governamentais com interesse nos
temas sociais ou ambientais, novos setores da economia, como o setor de servigos
ou da agropecuaria, ou ainda os trabalhadores. (BRASIL, 2009c, p. 16) (GRIFO
NOSSO)

A Estratégia Brasileira de Normalizacdo, documento que registra as prioridades do governo
em relacdo a atividade de normalizacdo, que é considerada por ele de interesse publico, ndo é
indiferente a participacdo dos consumidores no processo, o que implica dizer que, do ponto de

vista da gestdo publica, o tema é uma questdo encaminhada.

No entanto, em consulta & secretaria 0 CBN,”? ndo foi evidenciado nenhum mecanismo de
monitoramento da implementacdo das acBes previstas na Estratégia Brasileira de
Normalizacdo (2009-2014), embora um debate sobre a estratégia para o proximo quinquénio

ja tenha sido anunciado.

No site do Inmetro, consta um documento denominado “Plano de Implantacdo Assistida da
Estratégia Brasileira de Normalizagdo”, mas que ndo informa o status das acGes previstas que,
por sua vez, ndo tem foco na implementacédo das diretrizes da estratégia e, sim, na divulgacdo

da existéncia da mesma.

O Comité Codex Alimentarius do Brasil (CCAB) foi criado em 1980 por meio da Resolucéo
Conmetro n° 01/80. E o comité mais antigo e tem como missdo coordenar e acompanhar a
execucdo dos trabalhos de normalizagdo do Codex Alimentarius™, analisando, avaliando,
compatibilizando e adequando projetos de normas do Codex Alimentarius aos interesses
nacionais (BRASIL, 1980).

"2 Informacdes obtidas com a servidora do Inmetro, Magali Malagd, em Marco de 2015.
® F6rum intergovernamental de normalizacdo de alimentos industrializados.
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Assim, o CCAB nasceu focado na defesa dos interesses nacionais perante esse forum
intergovernamental, que atua estabelecendo padrfes normativos internacionais para produgéo

de alimentos industrializados.

Para dar conta da complexidade das discussdes sobre a industrializacdo de alimentos, o
CCAB esté estruturado em uma Coordenagdo/Secretaria-Executiva, um Plenario - que tem 23
membros representando entidades de governo, da industria e comércio de alimentos, da

ABNT e dos consumidores, e vinte e seis Grupos Tecnicos (GT).

Figura 22: Organograma ilustrativo do CCAB.

COMITE CODEX ALIMENTARIUS DO BRASIL - CCAB
ORGANOGRAMA

PONTO DE CONTATO
MRE

COORDENACAO
INMETRO

SECRETARIA
(INMETRO)

MRE McT || anvisa | | MAPA s |Sr§1§]gxl ABIA ABC CNI CNA CNC ABNT

Fonte: Site do Inmetro.”*

Os Grupos de Trabalho sdo tematicos e coordenados por representantes das entidades membro

do comité, sendo predominantemente o Mapa, a Anvisa e 0 Inmetro.

’* Disponivel em: <http://www.inmetro.gov.br/qualidade/comites/codex_ccab.asp>. Acesso em: Mar. 2015.
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Tabela 15: Lista de GT do CCAB e suas respectivas instituicbes coordenadoras.

CCAB - Grupos Técnicos/Coordenador

GT1 - Sucos de Frutas GT8 - Higiene de GT15 - Frutas e GT22 - Importacgdo e
(Mapa) Alimentos (Anvisa) Hortalicas Processadas  Exportacdo de
(Mapa) Alimentos, Certificacdo
e Inspecéo (Inmetro)
GT2 - Cereais, GT9 - Residuos de GT16 - Frutas e GT23 - Alimentos
Legumes e Pesticidas (Mapa) Hortalicas Frescas Derivados da
Leguminosas (Mapa) (Mapa) Biotecnologia (MCT)
GT3 - Higiene da GT10 - Nutricdo e GT17 - Cacau e GT24 - Alimentacdo
Carne (Mapa) Alimentos para Dietas Chocolate (Anvisa) Animal (Mapa)
Especiais (Anvisa)
GT4 - Peixes e GT11 - Proteinas GT18 - Residuos de GT25 - Contaminantes
Produtos da Pesca Vegetais (Anvisa) Medicamentos Alimentares (Anvisa)
(Mapa) Veterinarios em
Alimentos (Mapa)
GT5 - Leite e GT12 - Métodos de GT19 - Principios GT26 - Resisténcia
Produtos Lacteos Andlise e Amostragem  Gerais (Inmetro) Antimicrobiana (Mapa)
(Mapa) (Anvisa)
GT6 - Aguas Minerais GT13 - Oleos e GT20 - Rotulagem de
Naturais (Anvisa) Gordura Vegetal Alimentos (Anvisa)
(Anvisa)
GT7 - Aditivos GT14 - Aglcares GT21 - Regional para
Alimentares (Anvisa) (Mapa) Ameérica Latina e

Caribe (MRE)

Fonte: Elaboracéo propria, a partir de informacdes no site do Inmetro.

Por se tratar de alimentos, todos os temas tratados nos GT do CCAB impactam o0s
consumidores. No entanto, a participacdo das entidades civis de defesa dos interesses dos
consumidores nas atividades do CCAB s foi estabelecida em 1993, pela Resolugédo
Conmetro n° 05, que ampliou o escopo de participacdo nas atividades do comité, aumentando
0 numero e o perfil das entidades representativas, incluindo “um representante de entidades
de defesa dos consumidores, indicado pelos representantes dos consumidores no Conmetro.”
(BRASIL, 1993, p. 01)

Apesar do interesse publico que as atividades do CCAB despertam, o site do Inmetro nédo
disponibiliza informacdes detalhadas sobre a rotina dos trabalhos do comité. No periodo de
coleta de dados desta pesquisa, ndo foi evidenciada nenhuma ata de reunido disponivel para
acesso publico no site, que se limita a informar sobre a estrutura do comité, os documentos
normativos que orientam sua composicao e atuacdo e o cronograma de reunides anuais, que é

0 mais extenso de todos os comités assessores do Conmetro.

Ao contrario do cronograma dos demais comités, que prevé de trés a quatro reunides anuais, 0

planejamento de reunides de CCAB para 2014 previu quatorze reunides. Porém apesar de
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parece ser o comité mais atuante do Conmetro, pelo menos em ndmero de reunides
planejadas, ndo foi possivel constatar sua dindmica de trabalho nem a efetiva participagdo dos
consumidores, por meio da entidade civil prevista na Resolu¢do Conmetro n° 05/93 (BRASIL,
1993), devido a falta de publicidade das atas.

Segundo Camila Silveira, técnica do Inmetro responséavel pelos registros das reuniGes do
CCAB, as atas sdo de acesso restrito aos participantes das reunides que as recebem por e-mail.
Sobre a participacdo dos consumidores, André Luiz Santos, coordenador substituto da
secretaria executiva do CCAB, informou que ela é formalmente feita pelo Idec, porém héa pelo

menos cinco anos a entidade ndo participa das atividades do comité.”

c) Comissdo Permanente de Consumidores (CPCON)

A Comissdo Permanente de Consumidores (CPCON) foi criada em 2002 na 40% Reunido
Plenaria do Conmetro com a missdo ‘“assessorar e subsidiar o Conmetro nos assuntos
relativos a participacdo de representantes dos consumidores nas atividades de normalizagdo

e regulamentagdo técnicas desenvolvidas no ambito do Sinmetro” (BRASIL, 2004, p. 01).

A estrutura e a forma de atuacdo da CPCON foram propostas pelo Departamento de Protecdo
do Consumidor (DPDC), do Ministério da Justica, e pelo Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor (Idec). O Regimento Interno da CPCON foi publicado pela Resolu¢do Conmetro

n° 02/2004, que estabeleceu como membros:

Departamento de Protecdo e Defesa do Consumidor (DPDC), do Ministério da
Justica; pelo Instituto Nacional de Metrologia, Normalizagdo e Qualidade Industrial
(Inmetro), do Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior; pela
Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), Férum Nacional de
Normalizagdo; pelo Férum Nacional das Entidades Civis de Defesa do Consumidor
(FNECDOC) e pelo Férum Nacional dos Procons (BRASIL, 2004, p. 01).

A estrutura da CPCON prevé plenaria, coordenador, secretaria executiva e grupos de trabalho.
A coordenacdo é exercida pelo DPDC® e a Secretaria Executiva pelo Inmetro. Entre as
competéncias da comissao estao:

I- Assessorar e subsidiar 0 Conmetro nos assuntos relativos a participacdo do
consumidor nas atividades de normalizacdo e regulamentacdo técnica, em particular:
a) na proposicdo de mecanismos de participacdo nas etapas de consultas publicas,
harmonizando os interesses dos consumidores aos interesses publicos e das

’> Informagdes obtidas em consulta aos técnicos do Inmetro Camila Silveira e André Santos, em marco de 2015.
® Em 2012, foi criada no ambito do Ministério da Justica, a Secretaria Nacional do Consumidor (Senacon), mas
0 DPDC ndo foi extinto. Ele foi incorporado a estrutura dessa Secretaria.
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empresas privadas, permitindo, também, aos 6rgdos governamentais, o desempenho
adequado de suas atividades;

b) no planejamento de atividades de representacdo dos consumidores;

c) na proposicdo das areas de normalizacdo e regulamentacéo técnica de interesse do
consumidor, com foco em questdes que envolvam, prioritariamente, a salde e a
seguranca da populacdo e a protecdo do meio ambiente.

I1- Desenvolver atividades com o proposito de:

a) propor representantes dos consumidores para participar do féorum nacional de
normalizacdo e regulamentacéo técnica;

b) avaliar anualmente a participacdo dos consumidores nos foruns de normalizagao e
na regulamentacéo técnica;

c) preparar relatdrio anual das atividades da comissao, que devera ser apresentado ao
Conmetro;

d) elaborar Plano de Trabalho prevendo o estabelecimento de metas e de indicadores
para medicdo do desempenho da comisséo.

I1l- Promover a capacitagdo em normalizacdo e regulamentacdo técnica de
dirigentes, colaboradores e técnicos das entidades civis e 6rgdos publicos de defesa
do consumidor.

IV- Promover a realizacdo de estudos e pesquisas envolvendo assuntos de interesse
dos consumidores.

V- Sugerir a elaboracéo, revisdo ou cancelamento/revogacdo de Normas Brasileiras
e Regulamentos Técnicos.

VI- Estimular a criacdo de canais de comunicacdo nos 6rgdos de normalizacdo e
regulamentagdo técnica.

VII- Estimular a difusdo de informacfes das atividades de normalizacdo e
regulamentacdo técnicas de interesse do consumidor.

VIII- Criar grupos de trabalho para o desenvolvimento de suas atividades, quando
necessario.

IX- Manter intercdmbio e interacdo com os Comités Assessores do Conmetro,
buscando a continua integracdo com as politicas e atividades de normalizag&o,
regulamentacdo técnica, acreditacdo e avaliagdo da conformidade. (BRASIL, 2004,
p. 04)

A descricdo das competéncias da CPCON demonstra que, no contexto do Sinmetro, foi
atribuida a essa comissdo a prerrogativa de ser a articuladora da participacdo social dos
consumidores na elaboracdo de normas e regulamentos técnicos, propondo mecanismos de
participacdo, planejando e monitorando as atividades de representacdo e capacitacdo para a

participacao.

No entanto, ndo foi possivel evidenciar as atividades da CPCON. O dltimo cronograma de
reunido disponivel no site do Inmetro é de 2006. A ultima ata de reunido disponivel, também
datada de 2006, registra entre os temas em pauta: a organizacdo de eventos de capacitagéo, a
criagdo do sistema de monitoramento de acidentes de consumo, os pedidos de esclarecimento
do DPDC sobre regulamentagdes que o Inmetro vinha implementando na época e a realizagédo
da reunido do Comité Consultivo de Politicas de Consumidores da ISO no Brasil.

Esses sdo os dados mais atualizados que a pagina que trata da comissdo, no site do Inmetro,
apresenta. No entanto, pesquisando as Ultimas resolu¢cdes do Conmetro sobre a comissao, foi

identificada a Resolugdo n° 03/11 (artigo 1°), atribuindo a CPCON:
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A competéncia para elaborar propostas de agdes de mobilizag8o, capacitacdo e
articulagdo técnica voltadas a protecdo e defesa do consumidor, que levem em
consideracdo o Plano de Acdo Quadrienal do Inmetro, o Plano Brasileiro de
Normalizacgdo da ABNT e as agendas das autoridades regulamentadoras que
integram o Conmetro. (BRASIL, 2011c, p. 01)

Os planos e agendas mencionados no texto da resolugdo correspondem ao planejamento do
Inmetro, da ABNT e das agéncias reguladoras que contém os temas que serdo objetos de
normalizacdo ou regulamentacdo no periodo. A proposta de que trata o artigo 1° da resolucéo

nédo chegou a ser elaborada.

Segundo o representante do Inmetro na comissdo, Paulo Coscarelli, a resolucdo foi uma
tentativa de revitalizar as atividades da CPCON, mas nédo obteve éxito. Segundo Coscarelli, 0
que contribuiu para a desarticulacdo da comissao foi um impasse entre os representantes dos
consumidores e das entidades de governo sobre a definicdo da melhor estratégia para

viabilizar a participacéo nas atividades de normalizacdo e regulamentac&o.”’

O governo defendeu a capacitacdo dos membros das entidades do movimento consumerista,
que por sua vez defenderam a contratacdo de especialistas para atuar em nome delas,
representando seus interesses. Sem consenso, a CPCON perdeu forca e se encontra sem

atividades.

Considerando a documentacdo disponivel e as informagfes obtidas em entrevista com o
representante do Inmetro na CPCON, foi possivel concluir que, apos a sua criacdo, em 2002, a
CPCON teve apenas dois anos de atividades efetivas (2005 e 2006). A Comissdo Permanente
de Consumidores do Conmetro seréd retomada no subcapitulo 3.4 desta, porém na perspectiva

do movimento consumerista.
d) Comiss@es Técnicas (CT)

As Comissdes Tecnicas (CT) da area de regulamentacdo de produtos e servigos nédo
metrologicos do Inmetro foram formalizadas pela Portaria n® 76/2011, mas sua pratica tem

mais de uma década.

Essas comissdes sdo consultivas e de carater temporario e tém como fungdo assessorar 0

Inmetro no “desenvolvimento, implementacdo e aperfeicoamento dos regulamentos técnicos

" Essas informacbes foram obtidas em entrevista, por email, realizada em fevereiro de 2015 com Paulo
Coscarelli que é diretor substituto da Diretoria de Avaliacdo da Conformidade do Inmetro e representante do
6rgdo na CPCON.
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para produtos, processos, Sservigos, sistemas de gestdo, profissionais e em assuntos
relacionados a regulamentacdo e a acreditacdo de organismos de avaliagdo da
conformidade. ” (BRASIL, 2011c, p. 01)

Segundo a Portaria Inmetro n° 76/2011, entre as competéncias dessas comissfes estdo: a
andlise das minutas dos regulamentos em elaboracéo, a proposi¢do de requisitos técnicos e a

revisao dos regulamentos e outras bases normativas.

As CT sdo compostas por:

Entidades representativas das partes interessadas na avaliacdo da conformidade e
acreditacdo, convidadas pelo Inmetro, de preferéncia em ordem paritéria, de forma a
haver equilibrio de interesses, imparcialidade, sem predominancia de qualquer
interesse em particular, e facilitar o entendimento, aceitacdo e adequacdo ao
programa por todas as partes interessadas ou impactadas. (BRASIL, 2011c p. 01)78

A descricdo da formacdo das ComissGes Técnicas é genérica, o suficiente, para comportar a
participacdo de qualquer ente com interesse no tema em processo de regulamentacdo, nao
havendo nenhuma mencao especifica as entidades civis de defesas dos consumidores. O
inciso 3° do artigo 3° da Portaria n® 76 menciona a importancia do envolvimento de

representantes das micro e pequenas empresas e da representacdo por meio de associacoes.

A portaria ndo especifica os critérios que o Inmetro utiliza para definir quais entidades serdo
convidadas para representar os multiplos interesses no desenvolvimento da regulamentacéo,
mas determina a publicacdo no Diario Oficial da Unido (DOU) da formalizacdo das CT e seus

membros.

Analisando as portarias de formalizagdo das CT publicadas em 2014, n&o foi identificada a
presenca de entidades civis ou publicas de defesa dos interesses dos consumidores entre 0s

membros nomeados.

O Inmetro também ndo disponibiliza para acesso publico as atas das reunides dessas

comissdes. Em consulta realizada aos técnicos responsaveis pela coordenacdo das CT

80 termo “avaliagdo da conformidade” esta associado a regulamentagdo técnica quando se trata de avaliagdo da
conformidade de carater compulsério.
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(Dconf/Dipac), foi informado que as atas sdo disponibilizadas apenas para os membros

formais das comissoes.’®

A composicdo das Comissdes Técnicas da area de regulamentacdo metrologica (CT/ML)
segue as especificagdes da Portaria Inmetro n® 337/2013 (BRASIL, 2013f), que aprova o seu

regimento interno.

O regimento esclarece a funcdo consultiva das comissdes, sua competéncia para analisar 0s
Regulamentos Técnicos Metroldgicos (RTM) em elaboracédo e contribuir na incluséo de novos
requisitos e na revisdo dos RTM existentes. Quanto a composi¢do das CT/ML, o regimento

faz mencdo especifica a participacao das entidades civis de consumidores.

As partes interessadas e impactadas convidadas pela Dimel sdo, preferencialmente,
associacOes do setor produtivo e de consumidores, entidades de classe ligadas ao
setor produtivo, fabricantes e importadores de instrumentos de medigdo, segmento
comercial, destinatarios finais, drgdos do governo e meio académico. (BRASIL,
2013f, p. 01)

No entanto, ndo foi possivel evidenciar essa participacao, porque os registros das reuniées ndo
estdo disponiveis para acesso publico. As atas sdo enviadas apenas aos participantes inscritos
na comissdo. O regimento também ndo prevé a formalizacdo das entidades membros de cada

CT/ML, mas determina que ndo ha limitacdo de nimero de participantes.

Como se pode observar, as duas areas de regulacdo do Inmetro possuem diferentes
procedimentos para a formacéo e a formalizacdo das Comissbes Técnicas que contribuem na

elaboracdo dos regulamentos.
e) Consulta Publica

Considerando a competéncia legal de Inmetro de regulamentar, em carater exclusivo, a
metrologia legal no pais e os produtos e servi¢os que ndo estejam no escopo de regulacdo de
outro regulador, o instituto publica dois tipos de regulamentos técnicos: 0os Regulamentos
Técnicos Metrolégicos (RTM) e os Regulamentos Técnicos de Avaliagdo da Conformidade
(RTAC).

" InformacBes obtidas em consulta & 4rea de regulamentacdo ndo metrolégica (Dconf/Dipac), em marco de
2015.
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A disponibilizacdo em consulta publica desses regulamentos é uma prética recorrente na
instituicdo. O acesso as consultas esta disponivel na pagina principal em dois links:
“Legislagao” e “Consulta Publica”. No primeiro, o cidaddao tem acesso a base de dados de
legislacdo do Inmetro, as consultas mais recentes e ao formulario de contribuicdes aos
regulamentos. O recebimento das contribui¢cGes ndo é em tempo real. O cidaddo deve baixar o

formulério, preencher e encaminhar ao Inmetro.

Né&o foi identificado nenhum documento publico que estabelece os critérios para a realizagdo
das consultas dos RTAC e dos RTM, bem como para o estabelecimento dos prazos das
consulta. Os regulamentos em consulta disponiveis no periodo da coleta de dados desta

pesquisa apresentavam prazos que variavam de 15 a 60 dias.

O texto sintese de divulgacdo da consulta também ndo tem um padrdo. Os textos que
anunciam a consulta dos RTAC destacam o prazo da consulta (em dias), mas 0 mesmo nao
acontece com os textos que anunciam os RTM. Para saber o prazo destes é preciso abrir o
regulamento e buscar essa informacdo. A Figura 23, que é um print da pagina da consulta

publica, acessada em 02/03/2015, evidencia a pratica prazos variados.

Figura 23: Print do sistema de consultas publicas do Inmetro.

Resultado de Pesqulsa

Sua pesquisa retornou 562 registros para o filtro 'Categoria: Projeto’. Exibindo pagina 2 de 57.

Classe Ato Legal Nimero Data Situacio Acdo
Portaria INMETRO / MDIC niimero 46- de 27/01/2015 —- Em 46 27/1/2015 Em consulta piblica & integra
consulta piblica
Estabelece as condigies técnicas, construtivas, metroldgicas e o

RTAC controle legal aplicado & esfigmemanémetros de medicao nao
invasiva, a fim de prover a confiabilidade das medigfes de pressdo
arterizl humana realizadas nas atividades previstas na camps de
aplicagdo.

» Informacdes Complementares
Portaria INMETRO / MDIC ndmero 30- de 21/01/2015 -- 30 21/1/2015 Prazo para consulta *
Prazo para consulta piblica expirado piiblica expirada fntegra

RTAC Dlspcmbl\!zar‘ 15 dias, a proposta de texto _da Portaria Definitiva e nio
do aperfeicoamento dos Requisitos de Avaliaco da Conformidade disponivel
para Pos para Extingio de Incéndio
» Informagdes Complementares
Portaria INMETRO / MDIC nimero 565- de 23/12/2014 - 565 23/12/2014 Prazo para consulta x
Prazo para consulta pablica expirado plblica expirada integra
Dispanibilizar, 15 dias, a proposta de texta da Portaria Definitiva nao

RTAC para determinar noves prazos para entrar em vigor, € adequar, o disponivel
programa Artigos para Festas, relacionados as Portaria Inmetro n®
545/2012 e 603/2013.

» Informagdes Complementares
Portaria INMETRO / MDIC niimero 531- de 11/12/2014 -- 531 11/12/2014  Frazo para consult *®
Prazo para consulta piblica expirado piiblics expirada integra

RTAC Disponibilizar, 60 dias, a proposta de texto da Portaria Definitiva e no

dos Requisitos de Avaliacdo da Conformidade para Tintas Utilizadas disponivel

em Dispositivos Antifurto para Tratativas de Numerario.
# Informacdes Complementares

Fonte: Site do Inmetro.%°

% Print do resultado de consulta & base de dados dos regulamentos do Inmetro em consulta publica realizada em
02/03/2015.
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Essas diferentes praticas na gestdo da consulta dos RTAC e RTM demonstram que a gestdo
das consultas publicas dos regulamentos do Inmetro, apesar de disponiveis hum mesmo

ambiente de acesso publico, ndo é harmonizada.

f) Ouvidoria

A Ouvidoria do Inmetro foi criada em 2000 e esta disponivel para atender os cidaddos com o
recebimento de denlncias, reclamacg6es, criticas, sugestdes e elogios por meio de um call
center, estando acessivel por um telefone 0800, formulario eletrdnico na internet, Correios/fax
e contato presencial.

A Ouvidoria disponibiliza, desde 2003, no site do Inmetro, relatérios anuais que apresentam
0s principais resultados dos atendimentos realizados em cada ano. No site ndo héa informacGes
sobre 0 prazo de atendimento das demandas, mas a Ouvidoria esclarece, no site, que 98%
delas sdo respondidas imediatamente. Em 2013, o volume de atendimentos superou os 41 mil
e mais de 95% foram pedidos de informac6es. (BRASIL, 2013g)

O Relatério de Atividades 2013 da Ouvidoria do Inmetro ndo apresenta um perfil dos mais de
40 mil cidaddos que procuraram a Ouvidoria para pedir informacdes, mas o nudmero
expressivo de pedidos de esclarecimento sobre as atividades do 6rgdo pode ser um indicativo
de que a comunicacgédo dos servigcos pode necessitar de aperfeicoamentos.

Figura 24: Total de atendimentos da Ouvidoria do Inmetro (2013).

Total de Atendimentos

Tipo

2012

2013

Informacdo

37.972

40.178

Reclamacdo

818

944

Dentncia

257

324

Sugestdo

406

318

Critica

66

54

Elogio

17

22

Total

39.536

41.840

Fonte: Brasil (2013g).

A maioria das demandas chega via call center, seguida do formulario eletrdnico disponivel no
site. A area técnica do Inmetro mais demandada pelos canais da Ouvidoria é aquela
responsavel pela regulamentacdo de produtos ndo metroldgicos, identificada no relatorio
como “Dconf/Qualidade”, com 15.551 demandas. A area responsavel pela regulamentacio
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metrolégica vem em terceiro lugar, com 2.635 demandas, e estd identificada como

“Dimel/Metrologia Legal”.

Figura 25: Estatisticas de demandas a Ouvidoria do Inmetro, por canal, e areas mais
demandadas.

Demandas por canal

Canal 2012 2013

Call Center 26.072 26.822
Internet 13.381 14.903
Correio / fax 50 76
Contato Pessoal 33 39
Total: 39.536 41.840

Areas mais demandadas

Area 2012 2013

Dconf / Qualidade 14.215 15.551
Cgcre / Acreditagdo 10.480 10.825
Dimel / Metrologia Legal 2.633 2.635
Dimci / Metrologia Cientifica 164 205
Gabin / Gabinete da Presidéncia 144 178

Fonte: Brasil (20130).

As areas com funcdo de regulacdo do mercado, juntas, somam quase 50% do total das
demandas da Ouvidoria por dois anos seguidos (2012-2013), o que evidencia o interesse dos
cidaddos pelas atividades de regulacdo que o Inmetro executa e talvez a necessidade de

melhorar os mecanismos de esclarecimento sobre ela.

O sistema informatizado Sior integra a Ouvidoria do Inmetro as Ouvidorias da Rede
Brasileira de Metrologia Legal e Qualidade — Inmetro (RBMLQ-I), que reline os 6rgdos
delegados pelo Inmetro nos Estados para executar as atividades de fiscalizagdo dos produtos e

servicos regulamentados pelo Instituto.

As ouvidorias dessa rede recebem as demandas locais sobre as atividades do Inmetro. As
estatisticas de 2013 mostram que os cidad@os dos Estados das regifes Sul e Sudeste séo os
gue mais acionam suas respectivas ouvidorias e que as denuncias de possiveis irregularidades

nos produtos e servicgos regulamentados pelo Instituto sdo as maiores motivagoes.
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Graéfico 8: Perfil das demandas recebidas pelas Ouvidorias da RBMLQ-1 em 2013.

Sior - Si.ster?a Integrado Relatério 2013
de Ouvidorias na REMLQ-I

Totalde
Tipo Atendimentos Concluidos Em Analise

4.094 4178 316

199 12
G [ 2 =
4723 4.392 331

Atendimentos por ano Atendimentos por regido
a.148

W Norte 1,712 1E2L
Centro-Oesle

B Nordeste
Sul

7
Sudeste 300 ©
125
2011 2012 2013

Fonte: Brasil (2013h).

Cerca de 60% das denuncias recebidas estdo relacionadas as atividades de regulacdo, sendo
2.097 sobre regulamentagdo metrologica — identificada no relatorio como “Metrologia”, ¢
1.323 sobre regulamentacdo ndo metroldgica — identificada no relatoério como “Avaliagdo da
Conformidade”. (BRASIL, 2013h)

Figura 26: Detalhamento das demandas sobre regulamentagdo recebida pelas Ouvidorias da

RBMLQ-1 em 2013.

s | Gemde

Instrumentos de Medig3o 148 |

Bomba medidora de combustivel 868
Balanga 560

Quantidade diferente ao indicado na embalagem “
P3o francés - Comercializag3o por unidade
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Avaliagdo da Conformidade

T T

Produto com certificagdo compulséria — { sem selo ) . 844 |

Aparelhos eletrodomésticos e similares - Seguranca 762
Colchdes e colchonetes de espuma flexivel de poliuretano 82
Servigo com declaragio do fornecedor compulséria— 347
Bt — el
Reforma de pneus 183
Inspecdo técnica e manutencdo em extintores de incéndio 164

Téxtil — Irregularidades na etiqueta “

Processo com certificagio compulsoria—( sem selo )
Cesta de Alimentos e Similares

Denincias com maior indice de Concluidos Procedentes
resultados procedentes

I R Cucntidade  Quntdsde %

v o e
s s

Fonte: Brasil (2013h).

Comparando as estatisticas da Ouvidoria do Inmetro, centralizada no Rio de Janeiro, com as
das Ouvidorias da RBMLQ-I, presentes nos 26 Estados brasileiros, € possivel evidenciar que
a primeira é utilizada, essencialmente, como canal de esclarecimento das atividades do
Instituto (esclarecer o papel da regulacdo, por exemplo) e que as outras sdo utilizadas como
canal de dendncias, registrando as expectativas dos cidaddos em ver cumpridos 0s

regulamentos estabelecidos pelo Instituto (fiscalizar e fazer cumprir a regulamentacao).

Em outras palavras, por algum motivo que cabe a futuras investigacfes, os cidad&os
distinguem essas duas funcfes (regular e fiscalizar) e utilizam canais diferentes para
demandar o 6rgdo em relagdo a elas. Assim, no caso do Inmetro, embora a comunicagao
institucional ndo o posicione como regulador, os cidaddos o percebem como tal e sabem
exatamente como dialogar com o Instituto, quando se trata de regular e fiscalizar.

3.2.3.3 Praticas que favorecem a reducgdo da assimetria de informacéo

O Inmetro ndo possui um portal na internet. O site da instituicdo (www.inmetro.gov.br) ndo
identifica suas atividades de regulacéo, pelo menos com esta denominagdo. As informacdes
sobre o tema regulacdo estdo associadas as areas da “Qualidade/Avaliacdo da Conformidade”
e “Metrologia Legal”. Essa classificagdo pode dificultar a busca dos consumidores, que
dificilmente fardo essa associacdo de imediato.
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Outro aspecto que chama atencdo no modo como a organizacdo apresenta suas atividades de
regulacdo no site ¢ o uso da denominagao “produtos e servigos com conformidade avaliada”
para se referir aos objetos “ndo metrologicos” por ela regulados. Se o consumidor nédo
compreender a relacdo da avaliacdo da conformidade com a normalizacdo técnica, nao

entendera que a denominacgao em questdo abrange produtos e servicos regulados.

A atividade de regulacdo metrolégica também ¢ dificil de ser identificada no site, porque
atende pelas denominagdes “supervisdo metrologica”, “apreciagdo técnica de modelos” e
“padronizacdo de pré-medidos”. Essas evidéncias demonstram que nao ha uma identidade de

regulador expressa na forma como o site disponibiliza informagdes a sociedade.

Em todo caso, a lista produtos e servigcos (ndo metroldgicos) regulamentados esta disponivel
para consulta no site do Inmetro, sob a denominacdo de “produtos e servigos com
conformidade avaliada”, e ha ainda uma base de dados dos Atos Normativos do Inmetro, onde

o0s regulamentos técnicos de referéncia dessa lista de produtos podem se acessados.

N&o h& uma lista de produtos e servigos metroldgicos regulamentados de acesso publico
disponivel no site do Inmetro. Para obter essa informacéo, o cidaddo precisa saber o nimero
da Portaria Inmetro que institui o regulamento e fazer uma busca na base de regulamentos

técnicos metroldgicos, disponivel.

Apesar dessas dificuldades, o Inmetro, dentre os reguladores analisados, é 0 que possui 0
maior nimero de praticas de reducdo da assimetria de informacdo entre o regulador e o0s

consumidores, com foco especifico no consumidor.

Atualmente, 0 Inmetro operacionaliza 0 Portal do Consumidor
(www.portaldoconsumidor.gov.br), que € uma ferramenta de busca de informagdes sobre o
tema consumo. Funciona com a légica da plataforma de buscas do Google. O internauta digita

uma palavra-chave e o site busca, na web, informacdes sobre o tema pesquisado.

O Portal do Consumidor nasceu em 2002, como resultado de uma agdo conjunta entre o
Inmetro, o Ministério da Justica (DPDC)®, a Rede Governo e o Férum Nacional dos Procons.
A ferramenta foi criada no ambito do extinto Programa Brasileiro de Qualidade e

Produtividade (PBQP) para ser uma fonte de informacgdo especifica sobre as relagdes de

81 Nessa época, a Senacon ainda ndo existia e o articulador do tema no, Ministério da Justica, era o
Departamento de Protecéo e Defesa do Consumidor (DPCD).
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consumo. O Portal do Consumidor chegou a sua primeira década registrando um milh&o de

acCessos por ano.

Para acompanhar a tendéncia da internet 2.0, o Portal do Consumidor se estendeu as redes
sociais com um perfil na plataforma Twitter (twitter.com/consumidor_gov), que tem mais de
quarenta e quatro mil seguidores, e um perfil na plataforma Facebook, com mais de sete mil

curtidas.®?

No que tange as publicacBes institucionais, o Inmetro possui uma colecdo de cartilhas em
quadrinhos, que esclarecem sobre produtos e servigos “ndo metrologicos” regulados, além de
fornecer dicas de seguranca, de como reclamar e de como reconhecer os selos de identificacdo
da conformidade nos produtos e servigcos ndo metroldgicos regulados. As cartilhas, que
comecaram a ser publicadas em 2003, estdo disponiveis para download na area de publicacGes
do site do Inmetro.

Em 2002 o Inmetro firmou parceria com o ldec para a elaboracdo de uma colecdo de quatro
livros intitulada Educacdo para o Consumo Responsavel. A cole¢do abrangeu cinco temas:
ética e consumo, meio ambiente e consumo, direito do consumidor e salde e seguranga no

consumo.

Tendo como publico-alvo os educadores, a colecdo foi a base para o Projeto de Formagcao de
Multiplicadores em Educacédo para o Consumo Responsavel, curso que percorreu, no
periodo de 2002 a 2010, todas as capitais do pais capacitando educadores e liderancas

comunitarias nesses temas.

As informag0es e orientacdes sobre os produtos regulamentados pelo Inmetro sdo abordadas
no livro sobre saude e seguranca no consumo. O curso ndo tem como finalidade capacitar para
a participacdo no processo regulatério, apenas esclarece como identificar os produtos
regulamentados e qual a relacdo da regulamentacdo com a saude e a seguranca dos

consumidores. Néo ha resultados publicos atualizados sobre o projeto.

O Programa de Anélise de Produtos € uma das mais expressivas iniciativas do Inmetro para
reduzir a assimetria de informacdo, neste caso, entre quem produz e quem consome. Esse

programa foi iniciado em 1995 e consiste no desenvolvimento de metodologias (testes) para a

82 Os nimeros aqui apresentados n&o sdo publicos e foram obtidos em consulta & técnica do Inmetro responsavel
pelas atividades do Portal do Consumidor, Bianca Reis, em marco de 2015.
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andlise de produtos e servi¢os normalizados. O foco do programa s&o 0s produtos e servicos
n&o regulamentados pelo Estado.

A condicdo bésica para a construcdo das metodologias de analise e a realizacao dos testes é a
existéncia de uma norma técnica internacional, brasileira ou estrangeira, que possa servir de
referéncia para a atestacdo da conformidade. Os fabricantes ou fornecedores das marcas

testadas sdo convidados a participar da construcdo das metodologias de analise.

O resultado das andlises é divulgado no Programa Fantéstico, da Rede Globo, por meio de
uma parceria, cuja Unica condicédo € a garantia de exclusividade das informacdes a TV Globo.
Os relatérios das analises® também ficam disponiveis no site do Inmetro e em algumas
versdes ha um capitulo de informacées ao consumidor® com detalhes e dicas sobre os

produtos analisados em linguagem mais acessivel aos leigos.

Em linhas gerais, as analises consistem em, a partir da simulacdo de compra dos produtos no
comeércio, comparar a condi¢cdo dos mesmos em relagdo as especificagdes previstas em uma
norma técnica. O ndo alinhamento a norma de referéncia para a analise é classificado como

nao conformidade.

O Inmetro define o programa como educativo e informativo, ndo havendo, portanto, nenhuma
punicdo para os fabricantes cujas marcas foram consideradas ndo conformes. Isto porque,
conforme j& mencionado neste trabalho, a ado¢do de normas técnicas como referéncia para a

fabricacdo de produtos ou a prestacdo de servi¢os ndo € obrigatdria.

No entanto, o impacto da divulgacdo das analises em midia nacional de grande audiéncia
tende a provocar mudancas imediatas no comportamento dos consumidores, que, a partir

dessas informacdes, passariam a buscar as marcas conformes.

Esse fato, segundo a equipe do programa de analises do Inmetro, é relatado pelos préprios

fabricantes que fazem contato com o Instituto, apds a divulgacéo dos testes, se queixando de

8 0Os relatérios das anélises realizadas desde que o programa foi criado estdo disponiveis em:
<http://www.inmetro.gov.br/consumidor/prodAnalisados.asp?texto=&ordem=titulo&pagina=1>. Acesso em:
jan. 2015.

8 Analisando os relatérios disponiveis no site do Inmetro, foi evidenciado que nem todos possuem o capitulo
Informagdes ao Consumidor.
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que os varejistas estdo devolvendo seus produtos, porque o consumidor se recusa a compra-

los nos pontos de venda.®®

Em consequéncia disso, os fabricantes e/ou prestadores dos servigcos considerados nao
conformes, pressionados pela provavel mudanca no comportamento dos consumidores,

iniciam um processo de adequacao as normas.

A equipe do programa de andlises de produtos do Inmetro acompanha e registra as acdes de
adequacdo do setor produtivo que ocorrem apds a divulgacdo das analises no Fantastico, mas
esses dados ndo sdo de acesso publico.

Criado e gerenciado pela area que regulamenta produtos e servicos ndo metrologicos, o
Programa de Analise de Produtos do Inmetro, em 20 anos de existéncia, ja realizou 297 testes,

por meio dos quais foram verificadas 3.583 marcas de 313 produtos.®

Outro projeto expressivo do Inmetro é o Sistema de Monitoramento de Acidentes de
Consumo (Sinmac), criado com a finalidade de ser um canal de recebimento de relatos dos
consumidores sobre eventuais acidentes de consumido. A ferramenta esta disponivel no site
do Inmetro® e, a partir dos dados coletados, o Inmetro disponibiliza o ranking®® dos produtos

mais envolvidos nos relatos de acidentes de consumo.

Desde que foi criado, em 2006, o Sinmac passou por alguns aperfeicoamentos. O mais recente
foi a ampliacdo do escopo dos relatos de acidentes de consumo recebidos. Isto porque
“acidente de consumo” ¢ um conceito definido na Lei n° 8.078/90 e pressupde um dano ao

consumidor, mesmo tendo ele seguido todas as instrucdes de uso fornecidas pelo fabricante.

A dificuldade de filtrar se o autor do relato de acidente considerou, ou ndo, essa perspectiva

legal fez com que o Inmetro optasse por simplificar a qualificacdo dos relatos recebidos,

8 Esse relato sobre os efeitos da divulgacdo das anélises também foi compartilhado pela equipe do Programa
Fantéstico no evento que marcou 0s 15 anos da parceria entre o Inmetro e a Rede Globo, realizado pelo Inmetro
em 2010.

8 Informag@es obtidas em consulta & gestora do Programa de Analise de Produtos do Inmetro, Maria Luiza
Martins, em marco de 2015.
% A ferramenta de relatos de  acidentes de  consumo  estd  disponivel em:
<http://www.inmetro.gov.br/consumidor/formulario_acidente.asp>. Acesso em: jan. 2015.
88 As estatisticas geradas pelo Sinmac estdo disponiveis em: <https://acidenteconsumo.inmetro.gov.br/>. Acesso
em: jan. 2015.
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passando a considerar qualquer evento domeéstico envolvendo produtos e servigos que tenham

colocado em risco a salde e a seguranga do consumidor.

E, para tanto, foram classificados quatro tipos de relatos possiveis: “acidentes de consumo”,

99 ¢

“acidentes domésticos”, “acidentes por mau uso do produto ou do servigo pelo consumidor” e
s 89

“incidentes
Além de oferecer uma base de dados sobre acidentes (e incidentes) com produtos e servi¢os
de consumo, o Inmetro utiliza os dados do Sinmac como insumo para avaliar os produtos e

servigos que precisam ser regulados, considerando o risco que impdem aos consumidores.

Todos os projetos de reducdo da assimetria de informacdo descritos neste item sdo de
iniciativa da area que regulamenta produtos e servicos ndo metrolégicos, evidenciando a
existéncia de um tratamento diferenciado do tema “reducdo da assimetria de informacao”

entre as duas areas da instituicdo com funcéo regulatoria.

O setor de comunicacdo institucional do Inmetro mantém um canal no Youtube %,
denominado “TV Inmetro”, onde ha uma série de videos de curta duracdo, que abordam o
perfil da instituicdo, servicos metroldgicos, produtos regulamentados, fiscaliza¢do de produtos
e servicos regulamentados e acidentes de consumo. Os videos estdo disponiveis para
download.

Conforme determina a lei, existe no site do Inmetro uma Carta de Servicos®, voltada para o
cidaddo, com informacgfes basicas sobre 0 acesso aos servicos, com links para orientagdes e

documentos disponiveis no site, bem como 0s contatos de endereco, e-mail e telefone de cada

% para orientar os relatos, o Inmetro define, na pagina do Sinmac na internet, cada um desses termos: acidentes
de consumo — ocorrem quando um produto ou servigo prestado provoca dano ao consumidor, quando utilizado
ou manuseado de acordo com as instrucBes de uso do fornecedor, ou seja, quando ha uma falha/defeito do
produto, ou quando ele ndo atende ao nivel de seguranca que dele se espera; acidentes domésticos — ocorrem
quando uma pessoa se acidenta dentro de casa em fungdo de um ato inseguro, que pode se dar por imprudéncia,
impericia ou negligéncia de quem o comete, podendo ou ndo estar associados a um produto; acidentes por mau
uso do produto ou do servi¢co pelo consumidor — ocorrem quando uma pessoa sofre algum tipo de lesdo
utilizando um produto ou servigo em desacordo com o que prevé as instrucBes do fornecedor; incidentes —
ocorrem quando o evento implica a falha do produto ou 0 mau uso do produto pelo consumidor, porém, por
gualquer motivo, o acidente ndo chega a ocorrer e, portanto, ndo ha& lesdo. Disponivel em:
http://www.inmetro.gov.br/consumidor/acidente_consumo.asp>. Acesso em: jan. 2015.

% A TV Inmetro no YouTube esta disponivel em: <https://www.youtube.com/user/tvinmetro>. Acesso em: jan.
2015.

9 A Carta de Servicos do Inmetro esta disponivel em:
<http://www2.inmetro.gov.br/cartadeservicos/pdf/carta_servicos_inmetro.pdf>. Acesso em: jan. 2015.

220



area ofertante dos servicos. A versdo atual da Carta de Servicos do Inmetro disponivel no site

ndo possui identificacdo de ano de publicacdo ou numero de revisdo.

Como se pode observar, o conjunto de praticas de reducdo da assimetria de informacao
implantado pelo Inmetro estd focado na &rea de regulacdo de produtos ndo metroldgicos.
Poucas sdo as iniciativas relacionadas a area de regulamentacdo metroldgica, que, segundo

dados da Ouvidoria, € a mais demandada nos Estados.
3.2.3.4 Anélise das préticas do Inmetro a luz da pauta consumerista
a) Esclarecer o papel da regulacéo

Né&o foi identificado nenhum instrumento especifico de esclarecimento do papel regulatério
exercido pelo Inmetro. Como ja foi mencionado, o site da instituicdo ndo evidencia a fungédo
regulatéria do Instituto, que é exercida em dois campos distintos. A distincdo entre a
regulacdo metrologica e a de produtos e servicos ndo metroldgicos ndo é clara na
comunicacdo institucional, sendo dificil para um cidaddo, ou até mesmo para uma entidade de

consumidores, percebé-la.

As préticas de reducdo da assimetria de informacdo analisadas demonstram um esfor¢co maior

da area de regulacdo nao metrol6gica em esclarecer esse campo regulatério do Inmetro.

A comunicagdo institucional ndo atua com foco nesse esclarecimento. Além da abordagem do
site ser pouco esclarecedora sobre o tema, 0 video institucional do Inmetro®, ao tratar das
areas com funcdo de regulacdo, enfatiza a fiscalizagdo metrolégica, em detrimento do papel
regulador das &reas, e ao abordar a area de regulamentacdo ndo metroldgica de produtos e

servicos ndo associa o termo avaliagdo da conformidade a pratica de regulamentagé&o.

Essa énfase na imagem institucional de fiscalizador em detrimento daquela de regulamentador

muito se aproxima das praticas do Mapa. E ambos se distanciam da Anvisa nesse aspecto.
b) Transparéncia nos processos decisorios e qualificacdo da participagdo

Né&o foram identificados documentos publicos que esclarecam como se ddo os processos de

regulamentacdo metroldgica e ndo metrolégica do Inmetro. Nos documentos que registram a

%2 0 video institucional do Inmetro est4 disponivel em: <http://youtu.be/O2WC78u5mOY>. Acesso em: fev.
2015.
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execucdo do Projeto de Benchmarking Colaborativo sobre participagdo social em processos
regulatorios (BRASIL, 2013d), que séo de acesso restrito, o Inmetro declara que adota o Guia
de Boas Praticas de Regulamentacdo (BRASIL, 2007b), elaborado no ambito do

Conmetro/CBR, para conduzir seus processos regulatorios.

No entanto, considerando que esse Guia &€ um documento orientativo “genérico” e que nem
todas as praticas ali recomendadas sdo seguidas pelo Inmetro, como a audiéncia publica, €

possivel que outras praticas nele recomendadas também nao sejam seguidas.

Ao contrario da Anvisa, que elaborou e publicou um Guia de Boas Préticas de
Regulamentacdo especifico para sua atividade (BRASIL, 2008c), todo o esforco de gestdo do
Inmetro em relacdo aos seus processos regulatorios estd descrito em normas internas e,

portanto, de acesso restrito aos servidores da instituigéo.

O que foi possivel apurar na analise dos documentos e informacGes publicas é que a area de
regulamentacdo ndo metroldgica utiliza para tomar decisdo a Analise de Impacto Regulatorio
(AIR), pois 0 resumo executivo de alguns relatorios dessas anélises esta disponivel no site do
Inmetro, sob o titulo de Estudo de Impacto e Viabilidade®*. A 4rea de regulamentacio

metrologica ndo realiza esses estudos.

N&o foi possivel apurar se o resultado das consultas publicas dos regulamentos € utilizado na
tomada de decisdo, porque os relatérios de tratamento das contribui¢fes as consultas publicas
ndo estdo disponiveis para acesso publico. Os critérios atuais de elaboracdo do Plano de Ac¢éo
Quadrienal, planejamento que da origem a agenda regulatéria da area de regulacdo de

produtos ndo metroldgicos, estdo em processo de revisao.

N&o h& iniciativas de capacitacdo para participacdo nos processos regulatérios do Inmetro. As

iniciativas existentes estdo focadas nas entidades vinculadas ao setor produtivo®.

As entrevistas adicionais realizadas para compor este item demonstraram que a maioria dos

procedimentos que orientam as atividades de regulagdo do Inmetro ndo é publico. Ou seja, as

% Os resumos executivos das Analises de Impacto Regulatério realizadas pela area de regulamentacéo néo
metroldgica do Inmetro estdo disponiveis em: <http://www.inmetro.gov.br/qualidade/iaac/eiv.asp>, sob o titulo
de Estudo de Impacto e Viabilidade. Acesso em: Jan. 2015.
% Informacdes obtidas em consulta as areas técnicas Dimel/Diart e Dconf/Divig, em marco de 2015.
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regras do jogo, apesar de padronizadas e estabelecidas em documentos normativos, ndo estéo

ao alcance dos cidaddos e nem dos movimentos sociais.

c) Integracdo entre os reguladores e o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor
(SNDC)

O relacionamento do Inmetro com os entes do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor
(SNDC) esta formalmente previsto nas resolugdes que orientam o desenvolvimento das
atividades do Conmetro, tanto na Plenéria quanto nos Comités assessores, e atinge seu apice
na Comissdo Permanente de Consumidores (CPCON). No entanto, apesar de previsto, esse
espaco de relacionamento ndo vem sendo ocupado pelas entidades civis de consumidores,

conforme abordado nas alineas “a” e “b” deste subcapitulo.

Atualmente, o Inmetro ndo possui convénios ou acordos de cooperagdo técnica estabelecidos
com entes do SNDC. Sua integracdo com esses entes tem se dado por meio de cooperacdes
informais relacionadas a capacitacbes mutuas, troca de informacGes, acdes conjuntas para

fundamentar fiscalizac6es especificas e recalls e outras no &mbito da Rede Consumo Seguro.

O Portal do Consumidor é um dos resultados dessa parceria, que envolveu, além do Inmetro,

que opera a ferramenta até hoje, o Ministério da Justica e o0 Forum Nacional dos Procons.
d) Construcédo e divulgacdo ampla de agenda regulatéria

O termo agenda regulatoria surgiu no cenario do sistema regulatério brasileiro na segunda
metade da década de 2000, quando a comunidade internacional comecou a debater sobre boas
praticas de regulacdo, reconhecendo os impactos ndo apenas econémicos, mas também sociais

e ambientais da mesma.

O conceito de agenda regulatdria estd associado a ideia de previsibilidade regulatéria, que
seria a capacidade dos reguladores de prever essas interven¢des no mercado em um periodo

de terminado.

O Inmetro comegou a experimentar essa pratica em 2004 com a aprovagao da primeira versao
do Plano de Agdo Quadrienal (2004-2007), instituido pela Resolu¢cdo Conmetro n° 03/2004. O
plano apresenta os temas passiveis de regulamentacdo num horizonte de quatro anos. No final

de cada quadriénio, um novo plano é aprovado.
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Os critérios para definicdo das demandas que vdo compor o Plano de Acdo Quadrienal (PAQ)
estdo estabelecidos na Resolugdo Conmetro n° 01/2010 (BRASIL, 2010b). Essa resolugéo
aprova a metodologia de revisdo do plano, que inclui identificacdo das partes interessadas,
com mencdo especifica as entidades representativa dos consumidores, bem como elaboracéo e
envio de formulario de consulta as organizacdes identificadas e definicdo métrica para
priorizar os temas identificados. Atualmente, essa metodologia se encontra em processo de

revisdo e sera submetida, ainda em 2015, & aprovacéo no Conmetro®.

A partir do PAQ, séo elaboradas as agendas anuais de trabalho da regulamentagéo de produtos
ndo metrolégicos. Esses planos anuais estdo disponiveis no site do Inmetro®. O termo agenda
regulatéria comecgou a ser utilizado, pelo Inmetro, em 2012 para denominar esses planos
anuais, num esforco de alinhar terminologias no Sistema Regulatorio Brasileiro. No entanto,

essa préatica, que comegou em 2004, restringiu-se a area de regulamentacdo ndo metrolégica.

Em 2014 o Inmetro comecou a discutir a publicacdo de uma agenda regulatoria que
contemplasse o planejamento das duas areas de regulacdo do Instituto, mas até a finalizacéo
desta pesquisa 0 resultado dessa harmonizacdo ainda ndo estava disponivel para acesso
publico®’.

Nos documentos publicos, nas consultas e entrevistas com os servidores do Inmetro, ndo
foram identificadas acGes de divulgacdo da agenda regulatéria que fossem além da publicacéo
no Diario Oficial da Unido (DOU) e no site do Inmetro.

e) Adequado atendimento ao consumidor individual

Diferentemente dos outros reguladores analisados, o atendimento individual do Inmetro ao
consumidor vai além dos servicos da Ouvidoria, apresentando canais especificos para atender
0 consumidor. Em 3.2.3.2 (f) foram detalhados alguns como o Portal do Consumidor e o
Sistema de Monitoramento de Acidentes de Consumo (Sinmac). Adicionalmente,
destacamos o Indique, que é um canal de atendimento que da aos consumidores a

oportunidade de indicar os produtos e servicos que gostariam que fossem avaliados pelo

% InformacBes obtidas em entrevista com a servidora Manuela Silvestre, da Diretoria de Avaliacio da
Conformidade, em marco de 2015.
% A agenda regulatéria da area de regulamentagdo ndo metrolégica esta disponivel em:
<http://www.inmetro.gov.br/qualidade/pdf/agenda-regulatoria-RT-PAC.pdf>. Acesso em: jan. 2015.
% Informacdes obtidas em entrevista realizada com o servidor do Inmetro Marcelo Castilho, atuante na rea de
regulamentacdo metroldgica, em marco de 2015.

224



Programa de Andlise de Produtos do Inmetro. As indicacfes sdo feitas via formulario online
disponivel no site do Inmetro®. Atualmente, as indicagdes estdo sendo redirecionadas para a
Ouvidoria do Instituto, que as distribui para a area que realiza os testes para avaliacdo da

pertinéncia e inclusdo na agenda de analises.
f) Fomento as organizac6es de defesa do consumidor

Né&o foram identificadas iniciativas de fomento as organizacdes de defesa do consumidor. No
entanto, em entrevista com o representante do Inmetro na CPCON, Paulo Coscarelli, foi
evidenciado que o Inmetro adota como préatica custear didrias e passagens para viabilizar a
participacdo de representantes das entidades civis de defesa dos consumidores nos eventos
com espaco para 0 movimento consumerista. Atualmente, essa pratica estd em declinio devido
ao contingenciamento orcamentario imposto pela Presidéncia da Republica a todos os 6rgaos
da administracéo federal.

g) Aprimoramento e/ou ampliacdo dos canais de participacao existentes

As consultas e entrevistas realizadas ao longo da pesquisa sobre as praticas de gestdo da
participacdo das entidades civis de consumidores nos processos regulatérios conduzidos pelo
Inmetro evidenciam que a instituicdo estd encaminhando mudancas que véo resultar na

melhoria dos canais de participacéo existentes.

Entre essas mudancas, destacam-se a decisdo de publicar uma agenda que contempla a
previsdo regulatéria das duas areas de regulacdo do Instituto, a revisdao da metodologia de
identificacdo e priorizacdo das demandas por regulamentacdo ndo metroldgica, a analise da
utilizacdo de outras medidas regulatérias, além da regulamentacdo técnica, e a revisdo da

pratica de consulta publica.

3.3 No Campo dos Normalizadores

3.3.1 International Organization for Standardization (1SO)

% 0O Indique esta disponivel em: <http://www.inmetro.gov.br/consumidor/formContato.asp>. Acesso em: Jan.
2015.
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3.3.1.1 Perfil institucional

A historia da International Organization for Standardization (ISO) se sobrepde a da
International Electrotechnical Comission (IEC), por isso € necessario retomar o capitulo 2
deste trabalho, no qual, ao contextualizar a fundagéo da primeira organizacao internacional de
normas técnicas, no periodo que ficou conhecido como sociedade industrial, mencionou-se a

IEC como primeiro organismo internacional de normalizacéo.

Embora hoje a ISO e a IEC estejam integradas e atuem como uma Unica organizacdo, mas
desenvolvendo normas em campos distintos, a ISO s6 foi fundada ap6s a Segunda Guerra
Mundial, no fim dos anos 40. No entanto, a criacdo da International Federation of the
National Standardizing Associations (ISA), no fim dos anos 20, é considerada o primeiro
passo para a expansao dos temas objeto de normalizacdo técnica, que até entdo, em nivel

internacional, estavam restritos a area de eletroeletrénica, abrangida pela IEC.

Com a iminéncia da Segunda Guerra, a ISA encerrou suas atividades em 1942. Outros
esforcos foram empreendidos para dar continuidade ao debate sobre a ampliacdo do escopo da
normalizacdo técnica internacional e, em 1944, foi criada a United Nations Standards
Coordinating Committee (UNSCC), integrada por 18 paises. A organizacao recém-criada ndo
suportou as consequéncias da guerra e a proxima e definitiva iniciativa que resultaria na

criagdo da ISO aconteceu em 1946.

Em outubro de 1946, 64 delegados de 25 paises reuniram-se em Londres para tratar de uma
nova organizacdo internacional, cujo objetivo seria facilitar a coordenacdo internacional e a
unificagdo das normas industriais. Esses debates levaram a criagdo da International
Organization for Standardization (ISO) e sua primeira assembleia-geral foi em outubro do

mesmo ano.

Quando a ISO foi criada, ja havia pelo menos 150 mil normas nacionais no mundo e a tarefa
inicial da organizag&o foi harmonizéa-las. O trabalho da ISO comegou a ganhar consisténcia a

partir dos anos 60, favorecido por um conjunto de acontecimentos, entre os quais se destacam:

e O desenvolvimento das empresas multinacionais, que encontraram suas atividades

comerciais obstruidas pelo conflito entre normas nacionais;
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O crescente interesse de autoridades governamentais em uma plataforma técnica

internacional para o desenvolvimento de regulamentos nédo conflitantes;

e A criacdo de institutos de normalizacdo em muitos paises, que compreenderam a
necessidade de bases internacionais sadias para o trabalho nacional;

e O amplo objetivo da ISO, que tem congregado cada vez mais colaboradores
interessados de diferentes grupos, e 0 ndo menos importante movimento dos
consumidores;

e O reconhecimento, por parte de outras organizag0es internacionais, da necessidade de

regras em questdes técnicas (ABNT, 2011).

Ap6s quatro décadas de existéncia, a 1SO se consolidou como uma das organizagdes
normalizadoras mais importantes do mercado global, atraindo as atencdes e os esforgcos de
mais de 160 paises.

A International Organizations for Standardization (ISO) se auto define como uma
organizagao independente e ndo governamental que funciona como uma rede de organismos
nacionais de normalizacdo. Seu estatuto (ISO, 2013) estabelece que a ISO é composta por trés
tipos de membros: os organismos nacionais de normalizacdo (full members), os organismos
observadores (correspondent members) e 0s organismos contribuintes (subscriber members),

inscritos apenas para se manter atualizados sobre o trabalho da organizacgéo (1SO, 2014c).

Os organismos nacionais de normalizacao sdo os unicos com direito a influenciar no processo
e tém como compromisso adotar, em seus paises, as normas técnicas elaboradas, podendo
vendé-las. Os organismos correspondentes podem adotar as normas elaboradas pela 1SO e
também vendé-las, mas ndo podem influenciar o processo de normalizagdo, pois sdo
desprovidos do poder de voto. Os contribuintes ndo podem adotar nem vender as normas da

ISO e ndo influenciam o processo (1SO, 2014c).

No que diz respeito a sua estrutura organizacional, no topo da sua hierarquia estd a
Assembleia-Geral, composta pelos seus principais escritorios e pelos delegados dos trés tipos
de membros com assento na organizacdo. Abaixo da Assembleia-Geral vem o Conselho, que
possui uma Secretaria Central, que controla toda a documentacdo da organizacdo. Vinculado a
esse Conselho, estdo o Conselho de Gestdo Técnica, que reine os Grupos Consultivos

Estratégicos e os Comités Técnicos desenvolvedores de normas, o Comité de
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Desenvolvimento de Politicas, o0 Comité Permanente do Conselho e os Grupos Consultivos ad
hoc.

Figura 27: Organograma ilustrativo da estrutura da 1SO.
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Fonte: UNIDO (2010)

Dessa estrutura cabe destacar os Grupos Consultivos ad hoc e 0 Comité de Desenvolvimento
de Politicas. O primeiro é constituido por especialistas identificados pela ISO que atuam
como consultores em diversas fases do processo de normalizacdo, especialmente no estagio de
working draft (WD) (ver Figura 27), ratificando o carater essencialmente técnico da atividade.
E o segundo, atua em trés frentes: estabelecendo politicas para padronizar a avaliacdo da
conformidade de produtos e servigos (Casco); incorporando as normas técnicas internacionais
requisitos dos consumidores (Copolco); e apoiando a inserc¢do dos paises em desenvolvimento
na cultura da normalizacdo técnica (Devco).Para efeito desta pesquisa, esclarecemos que 0
Casco, ao atuar desenvolvendo politicas de padronizagdo das praticas de avaliagdo da
conformidade, tem um grupo especializado no relacionamento com os setores regulados e 0s
reguladores, que objetiva fazer valer a recomendacdo da OMC de fortalecer a pratica de uso
das normas internacionais como base para a regulacdo. No ambito do Casco, esse grupo é

denominado Star:

A Alianga Estratégica e Grupo de Reguladores (Star) prové um mecanismo para 0s
setores da industria e reguladores interagir com o 1SO/Casco (mantendo-se a par das
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atividades de avaliacdo da conformidade, promovendo a caixa de ferramentas
ISO/Casco, e provendo um foro para discutir as necessidades de avaliacdo da
conformidade e suas preocupacdes) (UNIDO, 2009, p. 167).

O Casco é tdo valorizado que, dos 151 membros elegiveis da ISO, 107 estdo representados no

ISO/Casco.

A participacdo no processo de normalizacdo internacional conduzido pela ISO se da por meio
do debate nos 250 Technical Committees (TC) ou Comités Técnicos da organizacdo, com a
participacdo das delegacdes formadas pelos organismos nacionais de normalizagdo dos 165
paises membros da ISO, dos quais 119 sdo membros com poder de influéncia, 42 s&o

membros observadores e 4 sd0 membros contribuintes.®

A liderancga dos TC da I1SO € exercida pelos paises membros, que se revezam a cada dois anos
na fungdo. E considerado uma boa pratica manter na lideranca dos TC, uma dupla de paises,

sendo um desenvolvido e outro em desenvolvimento.

O processo de elaboracdo de normas técnicas internacionais na 1SO segue um ritual de seis
estagios, que é reproduzido pelos organismos nacionais de normalizacdo que a compdem. As
etapas do processo incluem a proposicdo de temas para serem normalizados, a analise por um
grupo de especialistas, passando pelo debate da minuta nos Comités Técnicos e pela
circulacdo do projeto de norma entre 0s organismos nacionais, até chegar a aprovacao e a

disponibilizag&o.

% Numeros obtidos em: <http://www.iso.org/iso/home/about/iso_members.htm>. Acesso em: set. 2014.
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Figura 28: Fluxo ilustrativo do processo de normalizagéo na ISO.
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Fonte: Site da ISO100

No documento ISO/IEC — Directives Part 1 — Consolidated 1SO Suplement — Procedures
Especific to I1SO (ISO, 2014b), esses estagios sdo identificados pelas seguintes siglas: NWIP
para um novo item de trabalho; WD para o estagio de rascunho do projeto da norma por um
grupo restrito de especialistas; CD para o estagio em que o rascunho esta circulando no
ambito do Comité Técnico da ISO; DIS para o estdgio em que o rascunho da norma
internacional esta circulando nos Comités Nacionais; e FDIS para o rascunho final da norma

e a denominagdo 1SO com numero da norma para identificar o estagio de publicacao.

190" pisponivel em: <http://www.iso.org/iso/home/standards_development.htm>. Acesso em: Set. 2014.
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3.3.1.2 Praticas de gestdo da participacao social

A participacéo social nos processos de normalizagdo técnica conduzidos pela 1ISO ndo se da
de forma direta, e sim por meio dos organismos nacionais de normalizacdo, cuja participacao
€ prevista nos estagios em que o rascunho da norma est& circulando no ambito do Comité
Técnico da ISO (CD) e dos Comités Nacionais (DIS).

A ISO confia aos organismos nacionais de normalizacdo a missdo de viabilizar a participacdo
social das diferentes partes interessadas no processo e desse modo assegurar o0 principio da
representatividade. No que tange aos consumidores, a organizagdo tem acles e

recomendacdes especificas para o engajamento desses stakeholders.

Entre os comités dedicados ao desenvolvimento de politicas previstos na estrutura da 1SO,
estd o Copolco — Comité para o Desenvolvimento de Politicas de Consumidores. Atualmente
esse comité conta com 58 paises membros, entre eles o Brasil, e mais 66 paises observadores.
Por meio das delegacGes dos organismos de normalizacdo nacionais que participam do

Copolco, colaboram com o comité as seguintes entidades internacionais e regionais:

e Consumers International (Cl);

e Anco — Rede Asiatica para a Participacdo dos Consumidores na Normalizacao
(Maléasia detém o secretariado);

e Anec — A Voz do Consumidor Europeu de Normalizacéo;

e Arso — Organizacdo Africano para o Comité de Padronizacdo do Consumidor;

e European CEN — Cenelec Normalizacdo e Consumidores;

e Consumidores da Comissao Europeia;

e Politica do Consumidor OCDE.

O Copolco se retine uma vez por ano para discutir temas de interesse dos consumidores na
normalizacdo e sua agenda de trabalho anual. Essa agenda consiste na priorizacdo do
acompanhamento do desenvolvimento de normas internacionais de interesse dos

consumidores.

O relatorio que trata das areas consideradas prioritarias de acompanhamento em 2014 pelo
Copolco aponta 0 monitoramento da elaboracdo de normas relacionadas aos temas: produtos
infantis; seguranca de produtos (performance); recall de produtos; nanotecnologia; orientacéo
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para fornecedores; contraceptivos mecanicos; cosmeticos; transporte rodoviario (seguranca e
sustentabilidade); seguranca e performance de aparelhos eletrodomésticos; seguranga contra
incéndio; e acessibilidade para idosos e pessoas com deficiéncia (produtos, servicos e
ambiente) (I1SO, 2014a).

A base de dados da I1SO registra o desenvolvimento, pelo Copolco, de oito guias relacionados
a temas de interesses dos consumidores. Esses documentos tém como finalidade orientar a

incluséo e a abordagem dos requisitos dos consumidores na elaboracdo das normas técnicas.

Tabela 16: Lista de ISO/guias desenvolvidos pelo Copolco.

Documento Descrigdo

ISO/IEC Guide 14 Purchase information on goods and services intended for consumers.

ISO/IEC Guide 37 Instructions for use of products by consumers.

ISO/IEC Guide 41 Packaging — Recommendations for addressing consumer needs.

ISO/IEC Guide 46 Comparative testing of consumer products and related services — General
principles.

ISO/IEC Guide 74 Graphical symbols — Technical guidelines for the consideration of
consumers' needs.

ISO/IEC Guide 76 Development of standards for services — Recommendations for addressing
consumer issues.

ISO/IEC Guide 50 Safety aspects — Guidelines for child safety.

ISO/IEC Guide 51 Safety aspects — Guidelines for their inclusion in standards.

Fonte: Elaborac&o propria, a partir da base de dados da 1SO.

Para a ISO/Copolco, a participagdo dos consumidores no processo de normalizacéo
internacional ajuda a fornecer dados sobre quais temas sao prioritarios para 0s consumidores,
a prové informac@es sobre 0s niveis aceitaveis de risco e usabilidade dos produtos, a fornece
dados sobre os requisitos de consumidores com necessidades especiais (criangas, idosos e
deficientes fisicos) e a propor solucdes para problemas de seguranca, desempenho e qualidade
dos produtos (1SO, 2014a).

Assim, a ISO estabelece um conjunto de diretrizes para orientar 0s organismos nacionais de
normalizacdo a viabilizar a participacdo dos consumidores no processo de normalizacao

técnica. A politica de consumidores da ISO seré detalhada no subcapitulo 3.3.1.4.
3.3.1.3 Praticas que favorecem a reducao da assimetria de informacéo

Como instrumentos de redugdo da assimetria de informagdes, a 1SO/Copolco elabora e

disponibiliza para download um conjunto de publicagbes que esclarecem as atividades de
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normalizacdo internacional, o seu impacto na vida dos consumidores, 0s principios que devem
orientar a participagdo dos consumidores na normalizacdo, como e por que 0s consumidores

devem influenciar na elaboracéo de normas.

Para manter as partes interessadas atualizadas sobre as atividades do Copolco, a ISO
disponibiliza, mediante o cadastramento de um contato de e-mail, um boletim informativo
sobre as atividades do comité. Também estdo disponiveis no site da ISO, para acesso
irrestrito, os documentos relativos aos workshops anuais do Copolco e a sua agenda anual de
trabalho®!,

Figura 29: Print do mecanismo de cadastro de e-mails para o recebimento do Boletim

Informativo do Copolco, no site da ISO.

Sign up to COPOLCO newsletter

|

Fonte: Site da ISO*®.

Também estdo disponiveis no site, para acesso irrestrito, as diretrizes que orientam as
atividades de normalizagdo. O ISO/IEC Directives — Part 1'% apresenta em detalhes a
estrutura organizacional e as responsabilidades para os trabalhos técnicos, o processo de
desenvolvimento das normas e dos documentos orientativos, bem como o procedimento para

reunides e apelacdes.
3.3.1.4 Politica de consumidores

A politica de consumidores da ISO é estabelecida e implementada pelo Copolco (ver item

3.3.1.2) e tem como caracteristica basica manter na ISO um espaco dedicado & identificacdo e

19 Disponivel em: < http://www.iso.org/iso/home/about/iso-and-the-consumer/copolco.htm>. Acesso em: set.
2014.

192 bisponivel em: < http://www.iso.org/iso/copolco >. Acesso em: set. 2014.

193 Disponivel em: <http://www.iso.org/sites/directives/directives.html#toc_marker-21>. Acesso em: set. 2014.
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ao monitoramento das demandas dos consumidores aplicadas a normalizagdo internacional,
bem como estabelecer diretrizes para orientar 0s organismos nacionais de normalizagéo a
viabilizar a participacdo dos consumidores nas atividades desenvolvidas pelos comités

técnicos nacionais de normalizacéo.

Em 2001, a ISO colocou em votacdo uma declaracdo sobre a participacdo dos consumidores
nas atividades de normalizacdo internacional. Essa declaracdo, além de justificar a
importancia da participacdo desse grupo especifico de partes interessadas no processo,
apresenta as etapas mais apropriadas para a participacdo dos consumidores e um conjunto de

recomendacdes aos organismos nacionais de normalizagéo para viabilizar essa participagéo.

Tabela 17: Etapas mais adequadas a participacdo dos consumidores no processo de

normalizag&o internacional.

Stage in process Consumer input

Consumer representatives should be
involved in identifying new work items
for the standards bodies, and should be
New work item informed of the commencement of work
on new work items to allow them to
identify priorities for direct consumer

participation.
Consensus-building within Consumer representatives may wish to
working group participate directly on priority issues.
Consumer representatives should be
Consensus-building within consulted as part of the national
SC/TC consensus-building process on matters

of consumer interest,

Enquiry draft voting (DIS in
ISO, CDV in IEC)

Approval vote (FDIS in

(as above)

ISO/EC) (as above)
Where possible, consumer
Publication of new standard representatives should help to ensure

that standards are actually used.

Consumer representatives should
Periodic review/revision provide feedback from the practical
application of the standard.

Fonte: 1SO (2001)"%.

A declaracdo sobre a participacdo dos consumidores nas atividades da 1SO estabelecida no
ISO/IEC/GEN 01:2001 foi aprovada e se constitui num documento de cumprimento

obrigatorio pelos organismos nacionais de normalizagdo membros da ISO.

194 Disponivel em: <http://www.iso.org/iso/copolcoparticipation_2001.pdf>. Acesso em: mar. 2015.
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O documento trés as seguintes recomendacdes (ISO, 2001), conforme traducao nossa:

10.

11.

12.

Apoiar as iniciativas da ISO para encorajar a participacdo dos consumidores na
normalizacéo.

Planejar a participacdo dos consumidores na elaboracdo do programa de normas
nacionais e internacionais.

Viabilizar a participagdo dos consumidores nos Comités Técnicos que executam
projetos de normas que afetem seus interesses.

Viabilizar a participacdo em &reas prioritarias, quando os consumidores ndo foram
capazes de financiar a sua participacdo no processo de normalizac&o.

Promover a participacdo dos consumidores nas delegacdes nacionais sempre que um
padrdo internacional de interesse dos consumidores estiver sendo desenvolvido,
considerando o ponto de vista dos consumidores nas decisdes sobre 0 posicionamento
nacional.

Para assistir aos 6rgaos nacionais nesse esfor¢o, os Comités Técnicos devem incluir
uma declaracdo em suas novas solicitagdes de itens de trabalho, destacando que uma
norma internacional € de particular interesse dos consumidores (como exigido pela
IEC Directivas I1ISO — Part 1, anexo C).

Sempre que possivel e necessario, 0s organismos nacionais devem fornecer aos
representantes dos consumidores orientacBes e treinamento nos procedimentos de
normalizacdo, bem como briefings sobre questdes técnicas. Os representantes devem
receber avisos das reunides e documentos em tempo suficiente para analisa-las
cuidadosamente. Também deve haver acesso a pessoas com deficiéncia, para quem o
requer.

Os organismos nacionais devem assegurar a comunicacdo eficaz com os grupos de
consumidores, outras organizacdes pertinentes e o publico em geral sobre os
resultados do seu trabalho em normas de interesse dos consumidores.

Os organismos nacionais devem ser encorajados a "sondar" a opinido do consumidor
através das organizacdes de consumidores, ou, se ndo existirem tais organizacoes, por
sua propria iniciativa.

Viabilizar a participagdo dos consumidores nas seguintes fases de “escrita” das
normas: a) no estabelecimento do programa de trabalho; b) no estabelecimento dos
propdsitos da norma (saude, seguranca, adequacdo ao uso, etc.); ¢) durante o trabalho
da comissdo tecnica; d) sempre que as delegacdes nacionais forem informadas de sua
participacdo em projetos de normas internacionais; e) apés a distribuicdo do projeto,
quando s&o considerados todos os comentarios; f) na fase de votacéo.

Os organismos nacionais sdo convidados a estudar a composi¢do e 0s termos de
referéncia dos varios comités de consumo de outros organismos nacionais, e
considerar se quaisquer alteracfes nas suas proprias estruturas nacionais seriam
apropriadas, a fim de seguir estas recomendacoes.

Os organismos nacionais devem prover mecanismos que permitam aos consumidores
requerer projetos de normalizagdo e que assegurem a consideracao desses pedidos.
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13. Atengéo especial deve ser dada para fornecer uma estreita coordenagdo de todas as
atividades inerentes a estas recomendacgfes dentro do mesmo pais. Isso também
facilitaria a abordagem comum para as questdes de interesse dos consumidores na
normalizag&o internacional.

A fim de verificar se a ISO monitora o cumprimento dessas recomendacdes, junto aos seus
organismos membros, foi feita uma consulta a secretaria da ISO/IEC/Copolco, por e-mail,
mas nenhuma resposta foi enviada. A secretaria chegou a repassar @ mensagem de nossa

consulta a secretaria do comité, Dana Kissinger-Matray, mas ela ndo deu retorno.

A auséncia de resposta do Copolco pode significar que, apesar trabalho engajado e ativo do
comité, constatado a partir da sua agenda de trabalho e das publicacbes sobre o tema,
disponibilizadas no site da organizacdo, as recomendac¢des do ISO/IEC/GEN 01: 2001 ficam
relegadas a disposicao e iniciativa de cada pais. Sendo assim, sO nos restava investigar como o
organismo nacional de normaliza¢do do Brasil, a ABNT, se posicionava em relagdo a essas

recomendacdes. O resultado dessa investigacdo sera tratado em 3.3.2.4.
3.3.2 Associacgao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT)
3.3.2.1 Perfil institucional

O nascimento da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), no inicio da década de
40, esta vinculado a industria da construcdo civil, mais precisamente as praticas de uso do
concreto armado. O embrido da ABNT pode, historicamente, ser considerado o Gabinete de
Ensaio de Materiais da Escola Politécnica de Sdo Paulo, criado em 1926 para ocupar-se dos

ensaios requeridos pela industria do concreto armado, em alta da época.

Liderado pelo engenheiro Ary Torres, que mais tarde viria conduzir o processo de criacdo da
ABNT, o Gabinete de Ensaio de Materiais da Escola Politécnica de Sdo Paulo desempenhava
suas fungdes associando pesquisa tecnoldgica, atividade empresarial e normalizagdo técnica

nacional.

Premiado pelas pesquisas realizadas, Ary Torres foi responsavel pela fundacdo de outros
laboratdrios de ensaios publicos, criados a partir do interesse do governo paulista em investir

na industria da construcao civil.
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No fim de 1930, no contexto de um processo de modernizagdo da administracdo publica,
Getulio Vargas publicou o Decreto n® 19.512/30, que instituia uma comissdo responsavel
pelos padrbes e normas a serem adotadas pelos fornecedores de produtos e servigos
necessarios ao Governo Federal. A ideia de Vargas era qualificar as compras publicas a partir
de padr@es técnicos por meio de uma Comissdo de Compras Publicas que foi criada no ano

seguinte.

Essa comissdo nunca foi adiante, perdendo-se na burocracia do Estado e nas préprias regras

de funcionamento:

O extenso e ambicioso regulamento da comissdo exigiria para sua execu¢do um
vasto corpo de funcionérios e especialistas, capazes de articular o trabalho de
elaborar normas e também o de harmoniza-las com a legislacdo nacional (ABNT,
2011, p. 48).
Ainda na década de 30, o Governo Federal criou o Instituto Nacional de Tecnologia (INT) e 0
Governo de Sdo Paulo acompanhou essa mudanca com a criacdo do Instituto de Pesquisa
Tecnologica (IPT), tendo como base a expertise dos laboratérios de ensaios de materiais

criados no fim da década de 1920 para apoiar a industria da construcdo civil.

No fim da década de 1930, varias evidéncias demonstravam a coexisténcia de normas e
especificacOes variadas para o uso do concreto armado, atribuindo incerteza aos resultados
pretendidos pela industria da construgdo civil. 1sso motivou uma série de encontros dos
especialistas da época para debater o assunto, entre eles os engenheiros Ary Torres e Paulo

Accioly de S4, entdo diretor do Instituto Nacional de Tecnologia (INT).

Desse debate emergiu 0 consenso de que era necessario criar um organismo permanente de

normalizagdo, cujo formato foi decidido na terceira reunido desse grupo de especialistas.

O formato final foi decidido em 28 de setembro de 1940, durante a sessdo solene
inaugural da 3% Reunido de Laboratorios Nacionais de Ensaios de Materiais, ja
presidida pelo legitimo representante do Governo Federal, o professor Ernesto
Lopes da Fonseca Costa, diretor do INT. Nos termos da célebre ata, seria entdo
fundada a Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT). O evento teve lugar
na sede do Instituto Nacional de Tecnologia (INT), na Avenida Venezuela, n°® 82, no
Rio de Janeiro. Seu primeiro presidente foi o engenheiro Ary Torres, que ocuparia
esta posicao por mais de uma década, até 1953 (ABNT, 2011, p. 49).

Essa breve revisédo historica evidencia que esta na origem da Associacao Brasileira de Normas

Técnicas (ABNT) o trabalho dos laboratorios de ensaio da época, que, durante alguns anos
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apos a fundacdo da ABNT, mantiveram a cultura de producdo de normas técnicas, pois “a
normalizacdo dos métodos de experimentacdo deveria reduzir a dispersdo de esforcos e
promover a especializagdo dos laboratorios” (ABNT, 2011, p. 51). As primeiras Normas
Técnicas Brasileiras'® foram resultado de um trabalho elaborado ainda no fim dos anos de

1930 pela engenharia nacional.

Criada no inicio da década de 1940, a ABNT atravessou a Segunda Guerra Mundial e a
redemocratizacdo do pais no pds-guerra sem muitos avancos. Nos anos 50, comegou a atuar
como organismo de certificagdo, avaliando a conformidade de extintores de incéndio. Nesse
periodo, as normas com foco na indUstria quimica ganharam forca e apareceram as primeiras
iniciativas de padronizacdo técnica nacional relacionada a seguranca dos consumidores,

conforme destaca o Boletim ABNT da época:

Quando é examinado o conjunto de normas publicadas no periodo, ha especificacdes
relativas a 6leos vegetais (ensaios, teores de impureza, caracteristicas, etc.) e tintas e
corantes (azul de ultramar, zarcdo, etc.) e também a produtos quimicos como alcool,
carbonato de célcio, terebintina, etc. Produtos industriais relacionados a seguranga
dos consumidores também sdo objeto das novas normas. A NB-65, publicada em
1956, fixava as exigéncias para os tubos flexiveis de ligacdo para gas liquefeito de
petréleo (GLP) (ABNT, 2011, p. 56).
Nos anos de 1960, a Petrobras se associou a ABNT e a elaboracdo de normas relativas a
industria do petroleo foi estimulada. Os anos de 1970 foram marcados pela intensa
participacdo do organismo nas atividades dos Comités Técnicos da ISO e pela criagdo, em
1973, do Sistema Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade (Sinmetro), o qual a

ABNT passou a integrar como 6rgdo executivo da Politica Nacional de Normalizac&o.

O Sinmetro'® ¢ a mais expressiva acdo do Governo Federal da época no sentido de promover
a tecnologia industrial basica, por meio do desenvolvimento das atividades de metrologia,
normalizacdo técnica e qualidade industrial, visando preparar a inddstria brasileira para

competir no mercado global.

A inclusdo da atividade de normalizacdo no Sinmetro se justificou por ser ela uma das

atividades técnicas essenciais para o desenvolvimento econémico do pais e, portanto, de

105 As primeiras normas técnicas brasileiras séo a NB-1 — Célculo e Execucéo de Obras de Concreto e a MB-1 —
Cimento Portland — Determinacdo da Resisténcia a Compressao (ABNT, 2011).

196 5 sistema Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade (Sinmetro), bem como seu Conselho
Normativo, o Conmetro, sdo detalhados no subcapitulo 3.2.3.
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interesse publico. Esse entendimento atribuiu novo significado a atuacdo da ABNT que
107

passou a considerar diretrizes do Governo Federal como parte da sua agenda de trabalho.
A atividade de normalizacdo ocupou expressivo espaco como ferramenta de infraestrutura
tecnoldgica do Brasil, ganhando substancial importancia com a consolidagdo do processo de
globalizacdo dos mercados, iniciado nos anos de 1980 e, na perspectiva brasileira,

consolidado nos anos de 1990 com a abertura da economia nacional ao mercado global.

Com mais de 70 anos de existéncia, a ABNT € hoje o organismo nacional de normalizacéo,
atribuicdo que lhe foi conferida apenas em 1992 por meio da Resolu¢cdo Conmetro n°
007/92'%, e como tal, é a entidade responsavel por representar os interesses nacionais nos

foros regionais e internacionais de normalizacdo.

A ABNT chega a primeira década do século XXI com um acervo total de mais de 7 mil
normas técnicas publicadas. No periodo de 2002-2009, sua dindmica de funcionamento
mobilizou mais 30 mil técnicos (voluntérios) nos trabalhos desenvolvidos pelos seus mais de
200 Comités Tematicos, que abrangem os Comités Brasileiros (ABNT/CB), os Organismos
de Normalizacdo Setorial (ABNT/ONS) e as Comissfes de Estudos Especiais (ABNT/CEE),

todos abertos a participacdo social voluntaria (ABNT, 2011).

Figura 30: ABNT em nameros.

ACervo Desenvolvimento de Normas Reunidies Tecnicas
7908 Normas: e L 2722 29055
Normas novas Paginas de Reunides Participagdes
6057 ABNTNBR e revisadas Normas
publicadas publicadas
1234 ABNTNBRISO A .
comites Téenicos
247 ABNTNBRIEC 832 16 566 62 4
Projetos Paginas de 2 i
370 ABNTNBRNM circulados projetos Comlt_es ?\,rgfr:;?;:éa%e
em Consulta publicados Brasileiros Setorial
Nacional 136

Comissées de
Estudo Especiais

Fonte: Site da ABNT.%°

197 \/er subcapitulo 3.2.3.2, alineas “a” e “c”.
198 Antes da Resolugdo Conmetro n° 007/92, as Normas Técnicas Brasileiras (NBR), elaboradas sob a
coordenacdo da ABNT, tinham que ser reconhecidas pelo Inmetro.
1% Disponivel em: <http://www.abnt.org.br/normalizacao/numeros>. Acesso em: mar. 2015.
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A atividade de normalizagdo técnica no Brasil é orientada por dois instrumentos de
planejamento: O Plano Brasileiro de Normalizacdo (PBN), que tem um horizonte de quatro
anos e contempla itens de interesse do pais para ser objeto de normalizacdo no periodo, e 0
Programa Anual de Normalizacdo (PAN), que é a agenda de trabalho anual da ABNT,

proposta a partir das diretrizes do PBN e das demandas identificadas pela associagéo.

No contexto do Sinmetro, a ABNT, como entidade privada de interesse publico e 0 6rgédo
executivo da Politica Nacional de Normalizacdo tem parte das orientacdes que vao compor
sua agenda de trabalho, o PBN, aprovada no ambito do Sinmetro/Conmetro/Comité Brasileiro
de Normalizagdo (CBN). Essa caracteristica torna a ABNT, em certa medida, um brago do
Estado, que tem grande influéncia numa atividade que a sociedade produtiva entende como

auto regulacao™™.

Além de ser o foro nacional de normalizacdo, a ABNT é um organismo de certificacdo de
produtos e servicos, acreditado pelo Inmetro'*!. Utilizando um CNPJ diferente daquele que
utiliza como normalizador, a ABNT certificadora, até o fim do ano de 2010, ja contabilizava
mais de 80 programas de certificacdo, oferecidos aos diversos setores produtivos (ABNT,
2011).

Como organismo de normalizagdo, a ABNT sobrevive da venda normas, do pagamento de
cotas pelas empresas a ela associadas e das verbas publicas repassadas para viabilizar os
trabalhos dos Comités Técnicos. Atualmente participa intensamente das atividades da 1SO e
da IEC registrando representacdo em centenas de comités e exercendo funcdo de Secretaria

Executiva nos Comités da I1SO.

O Estatuto da ABNT, aprovado em assembleia-geral datada de 27 de mar¢o de 2013, descreve
tanto a ABNT organismo de nacional de normalizacdo quanto a ABNT certificadora. No que
tange a ABNT com funcdo de foro nacional de normalizacéo, o estatuto estabelece seu quadro
social nas seguintes categorias: coletivo, formado por pessoa juridica que contribui com

anuidade fixada para as categorias de sOcio mantenedor, socio contribuinte e sdcio

10 A ideia da normalizagdo técnica como instrumento de autorregulagdo representa uma acdo proativa das
empresas em relacdo a interferéncia do Estado no mercado (regulacéo) e visa cooperar na elaboragéo de regras
que serdo adotadas, voluntariamente, pelas empresas, a fim de controlar os processos produtivos e evitar a
intervencdo do Estado por meio do estabelecimento de regulamentos técnicos e outros atos legais.
11 Acreditagdo é o reconhecimento formal da competéncia de uma organizacdo para prestar servigos de
avaliacdo da conformidade. No ambito do Sistema Brasileiro de Avaliacdo da Conformidade (SBAC), o Inmetro
é 0 organismo acreditador oficial do Brasil (BRASIL, 2007d).
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contribuinte microempresa; e individual, formado por pessoa fisica que contribui com no
minimo uma anuidade fixada para as categorias de socio colaborador e socio estudante
(ABNT, 2013).

Ao contrario do que acontece com outros organismos de normalizacdo, a estrutura
organizacional da ABNT, disponivel no site da organizagdo, se apresenta um tanto
conservadora, ndo dispondo de nenhuma area com funcdo especifica para tratar, por exemplo,

politicas de participacdo social, limitando-se a gestao burocratica do organismo.

O organograma da ABNT apresenta a existéncia de trés conselhos (Deliberativo, Fiscal e
Técnico), um Comité de Orientacdo Estratégica e uma Diretoria Executiva, a qual estdo
subordinadas outras quatro diretorias (Técnica, Adjunta de Negdcios, Adjunta de Certificacdo
e Relacdes Externas), além de uma secretaria e seis assessorias (Auditoria Interna, Juridica,

Tecnologia da Informacdo, Qualidade, Marketing e Recursos Humanos).

Figura 31: Organograma estatutario da ABNT.
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112 A estrutura organizacional da ABNT est4 disponivel em:
<http://www.abnt.org.br/m3.asp?cod_pagina=1031>. Acesso em: dez. 2014.
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Embora o organograma apresente quatro diretorias subordinadas a Diretoria Geral, o Estatuto
da ABNT néo faz mencdo as Diretorias Adjuntas e ndo esclarece as atribuicfes especificas de

cada diretoria, bem como dos conselhos e do Comité de Orientacao Estratégica.

O processo de elaboracdo das normas técnicas brasileiras segue 0s principios e préaticas
internacionais da atividade de normalizacdo mencionados no subcapitulo 3.2 deste trabalho. O
fluxo desse processo prevé, a partir de uma demanda da sociedade, a elaboracdo de um
planejamento, com base no qual sera elaborado um projeto de norma técnica, no ambito do
comité responsavel pelo objeto da demanda por normalizacdo. Esse projeto é disponibilizado
em consulta pablica nacional, via internet, e apos analise dos comentérios recebidos e o

consenso sobre a versao final € disponibilizado como norma técnica no acervo da ABNT.

Figura 32: Fluxo do processo de elaboracdo de normas técnicas da ABNT.
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Fonte: Site da ABNT.!

A simplicidade do fluxo do processo de elabora¢do de uma norma técnica — que é reproduzido
no mundo inteiro — omite detalhes de expressiva importancia quando se trata da participacdo
social no processo de normalizacéo técnica, deixando sem resposta imediata questdes do tipo:
Como se da preparacdo das comissdes técnicas para a elaboracdo desses documentos? Como

sdo selecionados e convidados os membros dessas comissdes? Quais 0S mecanismos

113 Disponivel em: <http://www.abnt.org.br/normalizacao/elaboracao-e-participacao/como-se-elaboram>. Acesso

em: Fev. 2015.
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utilizados para assegurar a representatividade e a paridade nos trabalhos? N&o foram
identificados documentos publicos que respondam a essa perguntas.

3.3.2.2 Praticas de gestao da participacéao social
a) Comités Brasileiros (CB)

Os Comités Técnicos da ABNT, ou Comités Brasileiros (CB), sdo identificados por
numeracao especifica e seguem uma estrutura semelhante a da 1SO e por isso sdo também
denominados Comités Espelho (da 1SO). Essa estrutura prevé a existéncia de subcomissoes
(CE) e grupos de trabalho (GT). As subcomissdes tém a funcdo de debater e conduzir o
processo de normalizacdo de objetos especificos dentro da teméatica/foco do Comité Técnico e
0s grupos de trabalho sdo criados para atender a demandas especificas de estudo e subsidiar 0

trabalho de um subcomité, por exemplo.

A ABNT deve assegurar a participacdo das partes interessadas no tema em processo de
normalizacdo, garantindo que o principio da representatividade seja respeitado. Para tanto, os
debates em prol da elaboracdo de um projeto de norma técnica devem ter representados o

setor produtivo, os consumidores e 0s “neutros” (governos, as ONG, os pesquisadores, etc).

A participacao na etapa de elaboracdo das normas pode ocorrer das seguintes formas:

Participacdo presencial nas reunifes da CE;

Participacéo a distancia (via internet, por meio de uma pagina especifica para isso,
disponibilizada pela ABNT, chamada Livelink), discutindo os textos das normas em
desenvolvimento e enviando sugestoes;

Estruturacdo de organizagGes locais (ligadas ao tema a ser normalizado) de
representantes para discutir os textos das normas em desenvolvimento e o envio de
sugestdes (ABNT, 2012, p. 32).

Cada comité tem um secretario, designado pela ANBT, que é responsavel por administrar a
dindmica do CB, efetuando o registro das reunides em ata, convocando reunifes e repassando
informes. Os CB também possuem um coordenador, escolhido entre seus membros, que atua
como mediador nas discussdes, zelando pelo equilibrio na participacdo das diversas partes
interessadas no tema, assegurando, assim, o principio da paridade, que pressupde tal

equilibrio.

Todos os registros realizados nas reunides dos comités ficam disponiveis para acesso no

ambiente virtual de cada CB no site da ABNT. O acesso a esses documentos € restrito aos
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membros do comité, que precisam se cadastrar para acessar o ambiente virtual. O cadastro é

aberto a qualquer pessoal fisica ou juridica.

Para participar de um CB, qualquer cidad&o pode solicitar 8 ABNT, via internet, a inclusdo de
seu nome na lista de membros. A entidade ndo condiciona a participacdo dos cidadéos (pessoa
fisica) a vinculagdo a uma institui¢do (publica ou privada).

A titulo de exemplo, a figura a seguir apresenta a estrutura do CB-25, que € um dos comités
mais atuantes da ABNT, onde sdo debatidos e normalizados os assuntos relacionados a
temaética qualidade. O organograma do CB-25 destaca o alinhamento ao seu Comité Espelho
na ISO, 0 TC 176.

Figura 33: Organograma do CB-25/ABNT.
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Fonte: Site da ABNT/CB-25.1*

14 Disponivel em: < http://abntch25.com.br/sobre-abnt-ch-25/institucional/>. Acesso em: Jan. 2015.
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b) Livelink

O Livelink é um software desenvolvido pela ISO e adotado pela ABNT a pouco mais de cinco
anos para viabilizar a participacao remota dos cidaddos, empresas e demais partes interessadas

nas atividades de normalizagdo técnica dos Comités Brasileiros.

Essa solucdo de TI revolucionou a participacdo na elaboracdo de normas no Brasil,
considerando que as reunides, em geral, sdo realizadas no eixo Rio de Janeiro e S&o Paulo. O
Livelink permite o acesso aos projetos de norma em discussdo, bem como a toda a

documentacao disponivel no comité.

Figura 34: Print da tela do Livelink do site da ABNT.
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« Share documents 2 Contact 1ISO helpdesk
» Collaborate on documents
« Member list

More applications

National eBalloting 2 commies simeers jvoers IS0 Applications

Woting teol for national work CEN Applications
’ « Create national ballot and vote
- - = Reach consensus on the national position for IS0 and CEN
ballots

National Project Portal £ comecsiees
Project management tool for the national standards development
process
» Create and maintain national project stages
. Qi 115
Fonte: Site da ABNT.

O acesso aos CB, via Livelink, é limitado por uma senha, que o cidaddo pode cadastrar no

primeiro acesso ou recuperar caso ja tenha feito o cadastro e ndo esteja de posse da senha.

15 Disponivel em: <https://isolutions.iso.org/portal/#/>. Acesso em: mar. 2015.
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Figura 35: Print da tela da area de acesso restrito do Livelink.

lutions

/

| have read and accept the declaration gn copyright and data
protection for participants in 18O activitie

2 | don't have an account yet ¥ Contact helpdesk

\

Fonte: Site da ABNT.

Porém conforme ja& mencionado, é necessario um conhecimento minimo da lingua inglesa

para navegar na ferramenta.
c¢) Consulta Nacional

A consulta nacional dos projetos de normas técnicas brasileiras é feita via internet, pelo site
da ABNT, e esta acessivel a qualquer cidaddo ou empresa mediante um cadastro prévio no
site. O organismo ndo esclarece quanto tempo cada norma fica disponivel no ambiente aberto

da consulta no site.

As consultas tém como finalidade ouvir a sociedade sobre o tema em processo de
normalizacdo. Os comentarios devem ser enviados em formularios apropriados ao CB e a
andlise das contribuigdes fica disponivel no ambiente virtual do comité no qual o projeto foi
desenvolvido. Os projetos de norma somente sdo aprovados e disponibilizados apds a analise

de todas as contribuicdes recebidas no periodo de consulta nacional.

118 Acessivel em “National ecommittees”, disponivel em: <https://isolutions.iso.org/portal/#/>. Acesso em:

mar. 2015.
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Figura 36: Print da tela dos projetos de normas em consulta nacional na ABNT.
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> ABMT - Associagdo Brasileira de Normas Técnicas 20088 - Todos os direitos reservados

Suporte de Informatica: (11) 2017-3657 / 3017-2621 - Email suporte@abnt.org.br

Fonte: Site da ABNT."
3.2.2.3 Praticas que favorecem a reducao da assimetria de informacéo

Analisando as informac6es publicas disponiveis no site da ABNT, que durante o trabalho de
campo desta pesquisa, realizado no periodo de setembro de 2014 a marco de 2015, passou por
uma reformulacdo geral, ndo foram evidenciadas praticas de reducdo da assimetria de

informagdes com foco nos consumidores.

A ABNT atualmente possui um site bastante amigavel, em relagdo a versdo de 2014, e que
disponibiliza uma serie de informacdes sobre as atividades de normalizacdo e certificagdo de

produtos e servigos que a associacdo executa.

Em relagdo a atividade de normalizacdo, estdo acessiveis o Programa Anual de Normalizagéo,

os projetos de norma em consulta nacional, a “consulta” a colegdo ABNT de normas

17 Disponivel em: <http://www.abntonline.com.br/consultanacional/>. Acesso em: mar. 2015.
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nacionais e internacionais que fazem parte do acervo, bem como informacbes sobre a
instituicdo, seu papel como organismo de normalizacgdo, o processo de elaboragcdo de normas

técnicas e como o cidaddo pode participar dessa atividade.

A entidade também disponibiliza uma loja virtual, onde est4 acessivel, para download, um
conjunto de publicacbes sobre o tema normalizacdo. Analisando essas publicacGes, foi
possivel constatar que elas sdo, na sua maioria, direcionadas as empresas. S&do orientagdes
para os diversos setores produtivos que visam esclarecer e estimular a adesao deles as normas

técnicas nacionais.

No entanto, ha uma publicacdo que, apesar de ter como publico-alvo as empresas, é bastante
esclarecedora para qualquer cidaddo, pois trata do entendimento e da participacdo na

normalizacéo™®

, apresentando seus principais conceitos e praticas de gestdo da atividade pela
ABNT. O conjunto de publicagdes do qual ela faz parte foi elaborado com preocupacéo

didatica e linguagem simples.

A ABNT também possui um aplicativo (APP) para celulares e tablets, acessivel gratuitamente
nas lojas virtuais de APP, onde esta disponivel, além dessa colecdo de guias setoriais sobre

normalizacdo, um conjunto de cartilhas em quadrinhos sobre a atividade.

O site da ABNT informa que qualquer cidad&@o pode participar do processo e orienta 0 acesso
as consultas e ao ambiente virtual dos Comités Técnicos. A entidade também tem uma intensa
atividade de capacitacdo presencial em normalizacdo técnica, porém ndo ha cursos gratuitos.

O preco médio é de mil reais por curso, com uma escala de descontos apenas para associados.

3.3.24 Analise da aderéncia das praticas da ABNT as recomendacdes da
ISO/IEC/Copolco

As informagdes publicas sobre as atividades da ABNT, como organismo nacional de
normalizagdo, ndo foram suficientes para avaliar o grau de aderéncia da entidade as
recomendacdes da ISO/IEC/Copolco sobre a viabilizagéo da participacdo dos consumidores

nos comités nacionais de normalizacéo.

M8 A publicagio  “Entendendo e participando da  normalizagio” estd  disponivel em:
<http://provnetagencia.com.br/abnt2014/images/normalizacao/guias/Guia_Entendendo_e_Participando_da_Nor
malizacao.pdf>. Acesso em: mar. 2015.
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Conforme ja mencionado, a ABNT representa o Brasil no Copolco. Considerando essa
informac&o, que estéa disponivel no site da I1SO, foi feita uma consulta por e-mail & Diretoria

de RelacBes Externas da ABNT®

, que responde pela representacdo brasileira no Comité,
sobre acOes e projetos realizados no contexto das recomendacdes da ISO/IEC/Copolco aos
organismos nacionais de normaliza¢do, porém a Diretoria ndo respondeu a consulta e um

novo contato foi realizado com a entidade, desta vez com a Diretoria Técnica.

Em resposta ao contato, o Gerente de Normalizacdo, Claudio Guerreiro'?°, informou entender
que a ABNT atende as treze recomendac@es da ISO/IEC/Copolco e destacou trés agdes que,

na percepcao dele, comprovam esse atendimento, a saber:

1) A aproximacdo com as entidades representativas do consumidor, objetivando
sua participacéo e colaboracdo com o desenvolvimento de normas (entidades como
o IDEC, por exemplo);

2) O estreitamento dos lagos com as entidades de ensino (universidades) para
que o estudante, também consumidor, possa ajudar a divulgar a existéncia e
conhecimento sobre as normas. Também existem eventuais visitas de entidades de
ensino de nivel médio, o que estimula também a curiosidade sobre as normas;

3) A divulgacdo através das redes sociais em suas varias ferramentas.

Guerreiro destacou que a dificuldade de envolver os consumidores dos produtos e servicos
objetos de normalizacao se deve, entre outros, ao fato de que por maior que seja o projeto de
divulgacdo, o interesse s6 aparece mediante a necessidade de uso (seja por uma norma

inexistente, ou por um incidente ocorrido).

De uma forma geral, atendemos sim a todos os itens - ndo é facil conseguir a
participacdo do consumidor final (quando pensamos neste, que creio ser mais o Seu
foco). O que buscamos, normalmente, é a participacdo das entidades que podem
representa-los de alguma forma (como o Inmetro, o IDEC, os Procons). Mas esta
participacdo é muito restrita, devido as razdes de cada entidade. J& tivemos normas
onde houve participacdo ativa do IDEC, temos normas que nos sdo demandadas pelo
Inmetro pelo intermédio de requisicdo da Proteste, por exemplo. J& tivemos até
participacdo da Associacdo das Donas de Casa de MG.

Na verdade, as recomendacdes da 1SO, que sdo de cumprimento obrigatdrio pelos organismos
nacionais de normalizacdo, sdo muito mais abrangentes do que as iniciativas relatadas pela

Gerencia de Normalizagdo da ABNT, que ndo informou a existéncia de projetos ou area

dedicados ao encaminhamento dessas recomendacdes.

119 0 atual Diretor de Relagdes Externas da ABNT e que aparece no site da 1SO como representante da entidade
no Copolco é o engenheiro Carlos Amorim, com quem foi feito contato via email, sem resposta.
120 A5 informacdes obtidas junto ao Gerente de Normalizacéo da ABNT, Claudio Guerreiro, foram enviadas por
mensagens trocadas via email em marco de 2015.
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Considerando o perfil do site da ABNT, é certo que existe um esfor¢o de esclarecer que 0s
cidaddos podem participar do processo de normalizagdo e quais 0s canais de participacdo. No
entanto, ndo ha nada especifico para os consumidores, como recomenda e pratica a ISO com

seu Comité de Politica de Consumidores.

3.3.3 Comissdo Codex Alimentarius

3.3.3.1 Perfil institucional

O termo Codex Alimentarius vem do latim e significa lei ou cédigo de alimentos. As normas
Codex sdo resultado de um programa conjunto desenvolvido pela Food and Agricultures
Organization of the United Nations (FAO) e pela Organizacdo Mundial da Satde (OMS) com
a finalidade de padronizar a producéo de alimentos industrializados.

Na pratica, o Codex Alimentarius é um férum intergovernamental desenvolvedor de normas
técnicas internacionais na area de alimentos industrializados, baseadas em principios
cientificos. Atualmente o Codex é composto por 185 paises, sendo 184 Estados membros e a
Unido Europeia (ORTEGA; BORGES, 2006).

Esse forum foi criado na década de 60 como resultado da evolu¢do de um conjunto de
interesses de diversos setores da comunidade internacional, principalmente relacionado as
necessidades do comércio internacional e ao aumento da consciéncia dos consumidores sobre

riscos a saude propiciados por alimentos impréprios para consumo.

As diferentes normas e leis, elaboradas espontaneamente pelos paises no inicio do século XX,
acabavam por impor obstaculos desnecessarios ao comércio, o que fazia com que os setores
produtivos da época pressionassem 0S governos para harmonizar esses padrfes. Assim,
nasceu em 1903 a Federacdo Internacional de Laticinios (FIL), que teve uma funcéo
catalisadora na criagdo da Comissao Codex Alimentarius, em 1963.

Quando a FAO e a OMS foram fundadas, na década de 1940, havia uma grande disperséo dos
padrdes normativos dos alimentos. Os paises atuavam com independéncia e a partir de seus
interesses econdmicos quando se tratava de elaboracédo de leis e normas relacionadas ao tema.
Por outro lado, essa década também foi um periodo de grande expansdo da tecnologia de
alimentos com o surgimento de novos métodos e conhecimentos sobre a natureza e a
qualidade dos alimentos, bem como sobre os riscos que eles podem trazer a satde de humana.
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Esses novos conhecimentos aumentaram as preocupagdes dos consumidores, que, agora, além
de requisitos relacionados a quantidade dos produtos, a propaganda enganosa e aos vicios da
qualidade, passaram a exigir informacgdes sobre os perigos dos alimentos no que tange aos
riscos que nao podem ser percebidos pelos sentidos (visdo, tato, olfato e paladar) (OMS;
FAO, 2006).

Empenhadas no debate sobre a normalizacdo técnica de alimentos, a FAO aprovou em 1961 a
resolucdo que criava a Comissdo Codex Alimentarius e a OMS estabeleceu em 1963 o

programa conjunto OMS/FAQ para a elaboracdo de normas alimentares.

Em pouco mais 50 anos de atuacdo, esse programa conjunto contabiliza a elaboracdo de mais
de 200 normas técnicas e 40 cddigos de préaticas de higiene, além da avaliacdo de centenas de
aditivos quimicos, dezenas de medicamentos veterinarios e do estabelecimento de niveis
maximos para uso de pesticidas nas lavouras e da especificacdo de diretrizes para
contaminantes (ORTEGA; BORGES, 2006).

Em 1995 o Codex entrou para a agenda politica internacional ao ser citado no Acordo de
Barreiras Sanitarias e Fitossanitarias (SPS), da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC),

como referéncia para a resolucdo de controvérsias no comércio internacional.

Em termos de estrutura organizacional, 0 Codex é composto por dois elementos centrais: a
Comissdo Codex Alimentarius (CAC), érgdo maximo, onde toma assento 0s paises membros
e sdo aprovadas as normas, e 0 Comité Executivo, que operacionaliza as decisfes da CAC.
Integram o Comité Executivo os Comités de Assuntos Gerais, os Comités de Produto, os
Grupos Intergovernamentais de Especialistas e os Comités de Coordenacdo Regional
(CODEX, 2011).

Para assegurar que as decisOes sejam tomadas a partir de dados cientificos, 0 Codex mantém
na sua estrutura os grupos intergovernamentais de especialistas (ad hoc intergovernmental
task force), criados para se posicionar sobre questdes complexas relacionadas aos alimentos,

auxiliando a tomada de decisdo dos comités (1ICA, 2009).

Esses grupos de forca-tarefa sdo formados por especialistas de varios paises e geralmente tém
uma existéncia temporaria, sendo dissolvidos assim que se encerra a missao proposta. O

Codex mantém, ainda, uma base permanente de especialistas em aditivos quimicos (JECFA),
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residuos de fungicidas (JMPR) e riscos microbioldgicos (JEMRA), que lhe fornecem

assessoramento continuo.

Figura 37: Organograma ilustrativo da estrutura do Codex.
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Fonte: Departament of Agriculture Food and the Marine.'*

121 Disponivel em:
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As ferramentas utilizadas pelo Codex para viabilizar a padronizagdo técnica dos alimentos
industrializados sdo as normas, os codigos de praticas e as diretrizes. Segundo o estatuto da

organizacdo (FAO; OMS, 2006, p. 16), as normas Codex tém como objetivos:

a) proteger la salud de los consumidores y asegurar practicas equitativas en el
comercio de los alimentos;

b) promover la coordinacion de todos los trabajos sobre normas alimentarias
emprendidos por las organizaciones internacionales gubernamentales y no
gubernamentales;

c) determinar el orden de prioridades, e iniciar y dirigir la preparacién de proyectos de
normas a través de las organizaciones apropiadas y con ayuda de éstas;

d) finalizar las normas elaboradas a que se refiere el parrafo ¢) anterior y, después de
su aceptacién por los gobiernos, publicarlas en un Codex Alimentarius como normas
regionales o mundiales, junto con las normas internacionales ya finalizadas por otros
organismos, con arreglo al parrafo b) anterior, siempre que ello sea factible;

e) modificar las normas publicadas a la luz de las circunstancias.

As normas Codex seguem uma estrutura padrdo definida no manual de procedimentos da
organizacdo, o qual estabelece que elas devem referenciar os seguintes itens: a) ambito de
aplicacdo; b) descricdo; c) fatores essenciais de composicdo; d) aditivos alimentares; e)
poluentes; f) higiene; g) rotulagem; h) métodos de anélise (CODEX, 2011). Os codigos de
préticas:

Definem as praticas de producdo, elaboracdo, manufatura, transporte e
armazenamento de alimentos ou grupos de alimentos determinados, para garantir a
inocuidade e a aptiddo dos alimentos para o consumo, e as diretrizes se dividem em
principios que estabelecem politicas em determinados ambitos fundamentais e
diretrizes para a interpretacdo dos ditos principios ou das disposi¢fes das normas
gerais do Codex (ORTEGA,; BORGES, 2006, p. 77).

A elaboracdo e a tramitacdo das normas e dos demais documentos do Codex seguem um ritual

um pouco diferente do ritual da ISO, inicialmente, porque apenas as entidades publicas dos

paises com assento no férum integram o processo.

A fase inicial de elaboracdo do anteprojeto é feita pela Secretaria do Codex e enviada aos
governos para comentarios. Os comentarios recebidos sdo analisados pelos grupos de

especialistas que prestam assessoria permanente a organizacao.

Na fase denominada exame critico, no ambito do Comité Executivo, o documento pode ser
abandonado. Na fase de elaboragdo, que acontece por meio de discussdes nos grupos e

coordenacdo regional, o debate se amplia para outras partes interessadas.

<http://www.agriculture.gov.ie/foodsafetyconsumerissues/foodsafetylegislation/codexalimentarius/introductiont
ocodex/ >. Acesso em: mar. 2015.
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Figura 38: Fluxo de elaboragéo das normas e dos demais documentos do Codex.
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Fonte: FAO; OMS (2006).

O Brasil ¢ um dos paises membros do Codex e sua dindmica de participacdo se da no ambito
do Conselho Nacional de Metrologia, Normalizagdo e Qualidade Industrial (Conmetro), 6rgao
executivo do Sinmetro, liderado pelo Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior (MDIC).

O Conmetro possui um comité técnico assessor especializado em debater as normas em
elaboracdo no Codex e levar a posicdo brasileira ao forum. O Comité Codex Alimentarius do
Brasil (CCAB) é coordenado por meio de uma acdo conjunta que retne o Ministério da

Agricultura, a Anvisa e 0 Inmetro'?.

O Codex tem pelo menos duas caracteristicas que chamam atengdo a esta pesquisa: a
preocupacdo com a saude e seguranca dos consumidores, que aparece em primeiro plano do
discurso puablico da organizagdo e a utilizacdo do conhecimento cientifico como

condicionante na defini¢do dos requisitos que compdem suas normas.

Essas caracteristicas, do ponto de vista da participacdo dos consumidores, suscitam questdes

como: Esse debate esta ao alcance dos consumidores? De que mecanismos foros dessa

122.0 Conmetro e 0 CCAB séo detalhados no subcapitulo 3.2.3.2, alinea “a”, deste trabalho.
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natureza lancam mé&o para viabilizar algum grau de participacdo dessa categoria de parte
interessada? Até que ponto esse grau de participacdo, existindo, é realmente efetivo?

Na verdade, boa parte dessas perguntas parece continuar sem resposta, pelo menos quando se
trata do Codex. Em 1999, a 232 reunido dessa comissédo debateu uma lista de medidas
necessarias para viabilizar a participacdo dos consumidores, reconhecendo a falta de
capacidade das entidades de consumidores de contribuir nos niveis nacional, regional e

internacional do férum.

Em 2002, a Consumers International, organizacdo ndo governamental internacional que redne
entidades civis de consumidores de varias partes do mundo, inclusive do Brasil, publicou no
Food Policy Briefing Paper edicdo n° 02 um diagndstico sobre as perspectivas de participacao
dos consumidores no processo de elaboracdo das normas Codex, baseada na sua experiéncia
em monitorar o trabalho do comité (na época) por mais de 30 anos e no debate ocorrido trés

anos antes na 232 reunido da comissao.

O estudo apontou as principais dificuldades enfrentadas pelas entidades de consumidores dos
paises membros, principalmente, dagueles em desenvolvimento, para acompanhar a dinamica
da comissdo. Esse estudo, bem como as recomendacdes da Consumers Internacional ao
Codex, sera detalhado em 3.3.3.3.

3.3.3.2 Praticas de gestao da participacéo social

Assim como na ISO, a participacdo social na elaboracdo das normas Codex ndo se da de
forma direta, e sim por meio da participagdo representativa, neste caso, nos comités nacionais

e regionais.

Embora apresente um discurso alinhado a defesa da salde e da seguranga dos consumidores
de alimentos industrializados, a Comisséo Codex Alimentarius ndo tem iniciativas objetivas

de promocéo da participacdo dos consumidores.

O tema participacdo dos consumidores na elaboragdo das normas Codex ndo aparece em
nenhum dos objetivos estratégicos da comissao estabelecidos no planejamento 2014-2019. O
Plano Estratégico do Codex, aprovado em 2014, esta estruturado a partir de quatro objetivos
estratégicos, sendo o terceiro relacionado a participacao dos paises membros. No entanto, esse

objetivo ndo possui nenhuma acao relacionada, especificamente, aos consumidores.
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O texto do objetivo utiliza os termos “partes interessadas” e envolvimento de “organizacdes
ndo governamentais” de forma genérica, deixando em aberto a possibilidade de acgdes
envolvendo os “interessados”, mas sem se comprometer com nenhuma categoria deles, a ndo

Ser com oS paises € Seus respectivos governos membros.

O Codex ndo tem uma politica de consumidores estabelecida e sua estrutura executiva ndo
prevé nenhuma area dedicada ao debate do tema. A comissédo até reconhece a importancia da
participacdo do consumidor, por meio de suas entidades representativas, mas alega
dificuldades para articular essa participacdo devido a abrangéncia internacional do forum e
recomenda que essa participacdo seja articulada pelos paises membros, através dos quais as

demandas dos consumidores devem chegar a comissdo (FAO; OMS, 2006).

Ocorre que, ao contrério da I1SO, o Codex nédo estabelece diretrizes para orientar 0s paises
membros a promover a participacdo das entidades de consumidores nos féruns nacionais e

regionais e, desse modo, “talvez”'® fazer chegar a CAC as demandas dos consumidores.

No que tange a articulacdo do Brasil em prol do acompanhamento e da influéncia na
elaboracdo das normas Codex, conforme j& foi abordado no subcapitulo 3.2.3.2, alinea “a”,
deste trabalho, o comité espelho do Codex no Brasil é o CCAB, Comité Assessor do

Conmetro.

Esse comité prevé na sua estrutura a participacdo de representantes das entidades civis de
defesa dos consumidores, mas restringe aos seus membros o registro das reunides técnicas
realizadas, ndo sendo possivel evidenciar a frequéncia da participacdo das entidades de

consumidores nas discussdes.'?*

125 com o coordenador

No entanto, segundo informacGes obtidas por meio de entrevista
substituto do CCAB, o servidor do Inmetro André Luiz Santos, o comité, que esta em plena
atividade, conforme demonstra o cronograma de reunides publicado no site do Inmetro, ndo

tem contado com a participacdo de entidades de consumidores ha pelo menos cinco anos e

12 0 destaque no “talvez” é porque o estabelecimento de diretrizes, apesar de estimular, ndo garante a
viabilizacdo da participagdo, conforme ja foi evidenciado no caso da ISO/IEC/Copolco.
124 Ha que se considerar que a consulta aos documentos publicos relativos as atividades dos Comités Assessores
do Conmetro, o que inclui o CCAB, foi realizada no periodo de setembro de 2014 a margo de 2015. Documentos
disponibilizados em data posterior a esse periodo estdo fora do escopo desta pesquisa.
125 A entrevista com o Secretéario Executivo do CCAB, André Luiz Santos, foi realizada em Mar. 2015.
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também ndo ha nenhuma iniciativa, em ambito nacional ou regional, de viabilizar essa

participacao.

Ainda de acordo com André Luiz Santos, a participacdo dos consumidores no CCAB,
tradicionalmente, vinha sendo exercida por representantes do Idec, que somente no fim de
2014 retomaram contato com a coordenacdo do comité manifestando interesse em revitalizar
essa participacdo. O servidor também informou que o CCAB dispGe de um treinamento
presencial sobre as praticas do Codex (cujas informacGes ndo sdo publicas), mas que 0 mesmo

ndo esta direcionado aos consumidores.
3.3.3.3 Praticas de favorecem a reducao da assimetria de informacéo

N&o foi evidenciada nenhuma préatica de reducdo da assimetria de informacdo com foco
especifico nos consumidores, mas o Codex tem um site funcional, disponivel em seis idiomas,
que traz as principais informacdes sobre as atividades do forum com expressiva transparéncia
dos procedimentos e atos. Por meio do site, é possivel, além de saber o que é o Codex, qual a
sua missdo, estrutura, forma de atuacao e tipos de membros, acessar as normas publicadas e o

cronograma e relatérios de reunides, estes disponiveis por ano, a partir de 1963.

No site ndo ha um ambiente virtual especifico para os consumidores nem um link especifico
para publicacbes. Sobre as atividades do Codex, hd duas publicacdes disponiveis para
download: um manual, que esclarece os procedimentos do Codex, e uma publicacdo ilustrada
denominada “Understanding the Codex Alimentarius”, que tambeém trata dos procedimentos

da comissdo, mas em linguagem mais acessivel. Ambas est&o em lingua inglesa'?®.

H4, ainda, um link com alguns videos sobre a atua¢do da comissdo e um curso on-line sobre
as atividades e procedimentos do Codex, que pode ser acessado por qualquer pessoa, mas
exige dominio da lingua inglesa. O curso, que tem 13 licbes com duragéo de 30 a 50 minutos,

cada uma, pode ser acessado mediante ao registro de login e senha™?’.

126 As vers@es anteriores a 2015 do Manual de Procedimentos do Codex estdo disponiveis em seis idiomas.
1270 Codex E-learning Course estd disponivel em: <http://www.fao.org/food/food-safety-quality/capacity-
development/participation-codex/codex-course/en/>. Acesso em: mar. 2015.
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3.3.3.4 Andlise da aderéncia das praticas do Codex as perspectivas do movimento

consumerista internacional

Conforme esclarecido no subcapitulo 3.1, para analisar a aderéncia das praticas do Codex as
perspectivas do movimento consumerista internacional, foi adotado um estudo feito pela
Consumers International e publicado em 2002 sobre a participacdo dos consumidores no

processo de elaboracdo das normas Codex.

Esse estudo identificou um conjunto de questdes que afetam a capacidade das organizacdes de
consumidores de participar, efetivamente, da elaboracdo das normas Codex, em especial

aquelas de paises menos desenvolvidos.

As quest@es identificadas pelo estudo estdo relacionadas a falta de profissionais capacitados e
dedicados ao tema, de treinamentos especificos e de acesso as informacdes, bem como a falta
de uma articulacdo em rede entre os paises para viabilizar a troca de informacGes e a
inexisténcia de sistema um regulamentar abrangente e rigoroso de monitoramento da saude e
seguranga dos consumidores e do meio ambiente, com exigéncias complementares
estabelecidas em processos abertos, transparentes e inclusivos (CONSUMERS
INTERNATIONAL, 2002).

O estudo enfatiza a responsabilidade do Codex em promover uma participagdo mais
transparente, aberta e democratica em sua estrutura de trabalho, fazendo cinco recomendacdes
a comissdo para viabilizar a participacdo dos consumidores, considerando o diagndstico de

problemas enfrentados pelos paises membros para viabilizar tal participacéo.
As recomendagdes da Consumers International (2002) s&o as seguintes:

1. Capacitar as entidades de consumidores nos procedimentos do Codex.

2. Abrir o trabalho de avaliacdo de riscos (comité ad hoc) a participacéo das entidades de
consumidores.

3. Estimular os governos nacionais a realizar reunides publicas, com a participacdo de
representantes dos consumidores, para consolidar a posi¢do nacional sobre as normas
Codex.

4. Monitorar os niveis de participacdo dos consumidores nas atividades do Codex ano a

ano.
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5. Apoiar as iniciativas das agéncias intergovernamentais e dos governos de capacitar
grupos de consumidores para participar das atividades do Codex.

Analisando os documentos publicos do Codex disponiveis em seu site oficial, ndo foram
evidenciados fatos e dados que pudessem demonstrar o grau de aderéncia da comissao a essas
recomendacdes. Conforme j& mencionado, entre as iniciativas de redugdo da assimetria de
informacao, por exemplo, ndo foi identificada nenhuma acédo especifica para os consumidores
e o Plano Estratégico do Codex para o quinquénio 2014-2019*% néo aborda objetivos ou

mesmo acdes especificas para 0s consumidores.

Apesar disso, foi feita uma consulta, via e-mail, ao atual presidente do Codex, Tom Heilandt
a fim de buscar novos elementos que possam acrescentar informacgdes sobre a aderéncia da

comissao as recomendacdes da Consumers International.

Na resposta enviada por e-mail, Heilandt ndo esclareceu, pontualmente, como o Codex tratou,
ou vem tratando, as recomendacdes feitas pela Consumers International, sugerindo buscar
informagdes junto & OMS e & FAO sobre iniciativas relacionadas a divulgacéao e treinamento
para as organizacdes de consumidores, pois elas estariam comprometidas com essas questoes,

que ele ndo saberia detalhar.

Heilandt informou que a Comissdo concordou em elaborar uma lista de objetivos mensuraveis
para monitorar a participacdo dos consumidores, mas que nao sabia informar o resultado
desse monitoramento, recomendando que fossem analisados relatérios especificos da

comisséo.

Sobre a demanda de abrir o trabalho de avaliagéo de riscos (comité ad hoc) a participacdo das
entidades de consumidores, Heilandt informou que ndo encontrou registros dessa demanda. E
sobre 0 apoio aos governos nacionais, no que se refere ao estimulo a participacdo nas reunioes
locais, informou apenas que havia pouco apoio internacional para a identificacdo de fundos

que viabilizassem a ampliagdo da participagdo dos consumidores.

Em paralelo a consulta ao presidente do Codex, foi feita uma consulta, via e-mail, a

coordenagdo do Comité Codex Alimentarius do Brasil (CCAB), a fim de apurar qual a

128 Disponivel em: <http://www.codexalimentarius.org/procedures-strategies/strategic-planning/en/ >. Acesso
em: Mar. 2015.
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posicdo governo brasileiro em relacdo as demandas do movimento consumerista

internacional.

A coordenadora do CCAB, Maria Aparecida Martinelli, encaminhou o0s seguintes

esclarecimentos:

A participacdo dos consumidores nos trabalhos do Codex é sempre um tema em
pauta neste férum e os diagndsticos feitos sdo precisos e as dificuldades e limitagdes
que se verificam em nivel internacional se reproduzem em nivel nacional. Ou seja,
limitacGes em recursos humanos e financeiros, mas principalmente humanos. Em
termos do Codex constatamos uma busca por criar condi¢des para uma melhor e
maior participagdo dos consumidores em seus trabalhos e, de certa forma, as
recomendagdes tém sido perseguidas. H& um grande estimulo a que os Comités
Nacionais incorporem em seus trabalhos representantes de organizacBes de
consumidores e que estes participem da elaboracdo das posi¢fes nacionais. Ocorre
que a implementacdo desta recomendacdo fica a critério de cada pais, que tem
soberania para organizar os trabalhos Codex de acordo a sua estruturas internas. O
Brasil, desde muito tempo, promove esta participacdo e relata isto em reunides e
eventos Codex. De todas as recomendacfes a que vejo como a mais complexa e que
esta afeta ndo ao Codex, mas as duas organizacdes patrocinadoras (FAO e OMS), é
a que requer a abertura dos trabalhos de avaliacdo de risco as organizacdes de
consumidores. Tal abertura me parece, ainda ndo est4d acontecendo e, imagino,
careceria de uma avaliacdo no sentido de verificar como fazé-la e, a0 mesmo tempo,
garantir que os principios que norteiam uma avaliacéo de risco sejam mantidos.

Os esclarecimentos enviados tanto pelo CCAB, quanto pelo Codex demonstram que viabilizar
a participacdo das entidades civis de consumidores nas atividades de normalizacdo de
alimentos industrializados, apesar de ser reconhecida como importante, se mantém como um
desafio para essas organizacgdes e, considerando o atual Plano Estratégico do Codex (CODEX,
2014), ndo é uma prioridade, pelo menos para 0s proximos cinco anos.

3.4 No Campo do Movimento Consumerista
3.4.1 A luta por espacos de participagdo: Antecedentes

No subcapitulo 2.3 descreveu-se 0 que esta sendo denominado nesta pesquisa como 0 campo
das entidades civis de defesa dos interesses dos consumidores, ou seja, 0 ambiente onde se
encontram essas entidades, bem como as regras as quais elas estdo submetidas, tanto do ponto
de vista do Estado, com a criagéo do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, do qual
essas entidades sdo consideradas integrantes, quanto do ponto de vista do proprio movimento
consumerista, hoje organizado em entidades civis mobilizadas em um férum nacional que

congrega parte dessas entidades.

260



Mapeando a trajetoria do movimento consumerista brasileiro desde os anos 70, quando a
primeira entidade civil de consumidores foi criada, até os dias de hoje, foi possivel observar o
efeito mobilizador da crise econdmica dos anos 80, de onde emerge 0 movimento das donas
de casa, atualmente com representacdo em varios Estados brasileiros e integrante do
movimento consumerista, e dos conflitos que se estabeleceram a partir da privatizagdo dos
servicos publicos, resultante da reforma administrativa do Estado, conduzida pelo governo de

Fernando Henrique Cardoso na segunda metade dos anos 90.

Esses fatos histdricos estdo na origem do envolvimento das entidades civis de consumidores
com o debate sobre a participacdo e o controle social da regulagdo de produtos,
principalmente dos servicos publicos no Brasil por causa da agitacdo causada pelas

privatizacGes no final da década de 1990.

O Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor (Idec) é um dos protagonistas dessa historia —
talvez o mais importante deles. Especializado em causas coletivas, desde que foi criado, em
1987, o Idec atua numa linha de monitorar o mercado, identificando falhas, apontando os
niveis de desequilibrio entre o consumidor e o fornecedor e provocando o poder publico a

encaminhar melhorias.

Nessa linha, o Idec comegou a observar e registrar os frequentes conflitos entre os
consumidores e as empresas privadas prestadoras dos servicos publicos privatizados. Teresa
Liporace, assessora de projetos do Idec, descreve o cenario da época das privatizacbes como

cadtico.*®®

Segundo ela, ap6s a primeira privatizacdo, que foi a do servico de telefonia fixa, o Idec
comecou a receber uma quantidade expressiva de reclamagdes, que iam da ma qualidade dos
servicos ao aumento brutal de tarifas e a interrupcdo no fornecimento do servigo sem aviso

prévio.

Esse clima de instabilidade no mercado pegou de surpresa as instituicbes publicas e privadas

0

de defesa dos interesses dos consumidores. As filas nos Procons **° s cresciam, 0S

129 Todas as informagdes aplicadas no subcapitulo 3.4 sobre a atuacio do Idec e do FNECDC foram obtidas em
entrevista com a assessora de projetos do Idec, Teresa Liporace, realizada em mar¢o de 2015.
30 0s Procons sdo entidades publicas, municipais e estaduais, integrantes do Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor (SNDC) que recebem e tratam as reclamagdes dos consumidores, podendo aplicar multas aos
infratores do CDC.
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consumidores buscavam orienta¢des nas entidades civis, a midia cobrava respostas do poder

publico. O caos estava estabelecido.

No caso dos servicos de telefonia fixa, o Idec comecou a provocar a Agéncia Nacional de
Telecomunicagfes (Anatel), entdo responsavel pela regulacdo desse servigo no mercado, a
tomar providéncias para conter os problemas. Segundo o ldec, a Anatel, naquele momento,
estava se estruturando, ndo existiam canais de didlogo com a sociedade civil, e a agéncia se

encontrava fechada para o dialogo com as entidades civis de consumidores.

Esse fenémeno, causado pelo processo de privatizagdo dos servigos publicos essenciais, levou
o0 ldec a iniciar um estudo dessa problematica. As analises iniciais demonstraram a completa
auséncia das entidades civis do proprio Sistema Nacional de Defesa do Consumidor no

processo de construcdo do modelo de privatizacdo implantado.

Esse estudo levou o Idec a uma dinamica de comparar o Codigo de Defesa do Consumidor
(CDC) com a lei das agéncias, buscando apontar o distanciamento entre a atuacdo delas e os
direitos adquiridos pelos consumidores com a promulgacdo do codigo. A ideia central era
compreender a intersecdo entre o Codigo de Defesa do Consumidor e os marcos legais
setoriais, a fim de questionar a necessidade de as agéncias atuarem na conten¢do do caos no

mercado.

Em paralelo, o Idec comecou a estudar o processo de regulacdo das agéncias, a fim de
compreender o seu papel e a melhor forma de se relacionar com elas. Liporace enfatiza que
naquela época ndo havia uma compreensdo do papel das agéncias reguladoras pelas entidades
civis de consumidores. Por outro lado, as agéncias também ndo buscavam esclarecer seu papel

para a sociedade.

Em 1999, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) aprovou e o Idec desenvolveu
0 projeto denominado Programa de Fortalecimento do Consumidor de Servigos Publicos. No
projeto, o Idec apresentava sua preocupagdo com a aceleragéo do processo de privatizagdo das
concessiondrias de servigos publicos e suas limitagdes internas em termos de qualificagcdo
para atuar de forma consistente na representacdo dos direitos e dos interesses dos
consumidores (OLIVEIRA, 2003).

O projeto foi desenvolvido de 1999 a 2003 e estava estruturado em quatro linhas de agéo:
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=

Fortalecer a capacidade técnica do ldec;

2. Fortalecer a participagdo das associacBes de consumidores na definicdo das
politicas setoriais que levardo ao desenvolvimento de quadros normativos e
entidades fiscalizadoras justas, transparentes e efetivas;

3. Apoiar e treinar associacdes de consumidores em S&o Paulo, Rio de Janeiro e
Parana para que participem do monitoramento dos servicos de utilidade publica
basicos, como sejam agua, eletricidade e telecomunicaces, além de estender o
treinamento a outros Estados;

4. Promover a educacdo dos consumidores no tocante a seus direitos, consumo

sustentavel e utilizagdo racional desses servigos (OLIVEIRA, 2003, p. 03).

Segundo o relatério final do projeto, com os recursos do BID, além de capacitar os técnicos
das entidades civis, o Idec promoveu estudos para melhor conhecer a dinamica das agéncias,
realizou testes em produtos, implementou campanhas de conscientizagcdo sobre os direitos do
consumidor e 0s servicos publicos, bem como implementou um plano de acéo visando exercer

a representacdo de consumidores no processo de regulamentacao.

Para Liporace, o contato com os problemas gerados pela privatizacdo dos servigcos publicos e
a tentativa de compreender esse fenébmeno, bem como as interfaces do CDC com a atuagao
das agéncias podem ser considerados um primeiro momento na trajetoria de luta pela

ocupacdo de espagos nos processos regulatorios das agéncias brasileiras.

Um segundo momento foi o estudo dos mecanismos de participacdo previstos na lei de
criacdo das agéncias, bem como o aprofundamento da compreensdo do modus operandi
dessas organizacdes, a fim de esclarecer e mobilizar as entidades civis em torno das melhores

praticas de abordagem das agéncias.

Em 2003, o Idec comecou a avaliar e divulgar o desempenho dos 6rgaos reguladores em
relacdo ao controle social e a transparéncia. Nesse momento, um fato chamou a atencao.
Considerando seu entendimento de que as agéncias ndo eram 0s Unicos 6rgdos de regulacéo
federais que regulavam o mercado, o Idec incluiu nessa avaliacdo outras instituicdes pablicas,
como o Inmetro, o Banco Central (Bacen) e o Ministério da Agricultura, Pecuaria e

Abastecimento (Mapa). Essa avaliacdo tinha como finalidades:

Auvaliar as instituicGes que agem na regulagdo econémica, na regulacdo técnica e na
fiscalizacdo de produtos e servicos;

Comparéa-las para determinar aspectos positivos e negativos da sua atuacao, visando
ao seu aperfeicoamento;

Tornar suas funcdes e responsabilidades mais claras para a sociedade, bem como os
meios de acesso a elas;

Gerar informacg8es sobre as expectativas do consumidor em relagdo a esses 6rgaos e
sugerir aperfeicoamentos na sua atuacéo;

Manter uma avaliacdo sistematica de setores importantes para o consumidor e da
atuacdo das instituicdes responsaveis (IDEC, 2006, p. 21).
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Durante trés anos, o ldec monitorou diversos agentes reguladores, comparando seu
desempenho em relacdo a transparéncia e configuracdo institucional e a efetividade na

atuacdo, conforme se pode observar na Figura 39.

Figura 39: Quadro sintese das avalia¢cdes das agéncias reguladoras realizadas pelo Idec.

INMETRD Produtos em geral B 6,7 63 5,1
L (8

ANVISA Alimentos, medicamentos, produtos Baom 63 56 5,6
— darnissanitarios (caras, inseticidas,
desinfetantes, detergantes ate.),
produlos @ Senigos para a saddea

ANEEL Energia elétrica Regular 58 58 58
€F
AMATEL Telecomunicagdes (telefonias Regular 4.6 49 4,6
fixa & mdwel, TV por assinatura
W ANATEL
SDA-MAPA Alimantos de arigem animal, Ruim 35 7 29
vegetal, agratiuicos, bebidas e
residuns de drogas veterindrias
ANS Planas e seguros de sadde Ruim 3.0 33 27
s NS
Banca Central Financeira, inclusive Ruim 29 26 28

bancos e consdmios

&

Fonte: Revista Idec (Mar/2006)."*"

No ciclo de trés anos de das avaliacOes feitas pelo Idec, os trés reguladores analisados
(Inmetro, Anvisa e Mapa) apareceram em diferentes posi¢cbes, mas tendo em comum uma
evolucdo nas suas pontuacgdes. Em 2006, dos trés, apenas o Mapa permaneceu com 0 conceito
ruim, mesmo tendo evoluido na pontuacdo, enquanto o Inmetro e a Anvisa passaram de

regular a bom.**

131 Resultados publicados na Revista do Idec de margo de 2006. Disponivel em:

<http://www.idec.org.br/pdf/agencia-reguladoras.pdf>. Acesso em: jan. 2015.
132 As avaliacBes realizadas pelo Idec foram viabilizadas com recursos do BID por meio de um projeto aprovado
pelo banco em 2002.
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Esse segundo momento da trajetéria do movimento consumerista no sentido de ocupar os
espacos conquistados, teve seu apice em 2007, com o desenvolvimento de um projeto também
financiado pelo BID, que teve como finalidade estudar os mecanismos de controle social e

transparéncia das agéncias, a fim de verificar a sua efetividade e propor melhorias.

O resultado do projeto foi apresentado num seminario promovido pelo ldec em 2008
envolvendo representantes das entidades civis de consumidores, das agéncias, do Sistema
Nacional de Defesa do Consumidor (CDC) e de outros oOrgdos reguladores do Governo

Federal.

O estudo apontou sérios problemas com os mecanismos de controle social e transparéncia das
agéncias. Como acdo de melhoria, o Idec prop6s um projeto piloto envolvendo a Anatel e a

Anvisa.

O desenvolvimento desse projeto piloto é, de acordo com Liporace, o inicio do terceiro
momento dessa trajetoria e consolida um processo de aproximagdo com as agéncias. A ideia
central era que o resultado desse projeto se tornasse um modelo a ser seguido pelos demais

reguladores.

Considerando que a Anvisa € um dos objetos de estudo desta pesquisa, faremos um breve
relato do desenvolvimento do protocolo de cooperacdo técnica assinado, ao final do projeto

financiado pelo BID, entre o Idec e a Anvisa a partir da proposi¢do do primeiro.

A motivacdo da Anvisa para se engajar no projeto piloto foi, segundo registros da época, a
identificacdo de interfaces entre a proposta do Idec e o Programa de Melhoria da Regulagéo
(PMR), criado pela Anvisa, bem como com o Programa de Fortalecimento da Capacidade
Institucional para a Gestdo em Regulacdo (PRO-REG), implementado pela Casa Civil.
(BRASIL, 2011d).

O projeto piloto Idec/Anvisa foi desenvolvido em duas etapas e tinha como objetivos centrais:

Mapear 0os mecanismos e espagos formais de participacdo, bem como as demais
iniciativas de aproximacao dos consumidores no processo de regulacdo no campo de
atuacdo do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS);

Propor melhorias nas iniciativas em curso, com vistas a superacdo dos desafios de
fortalecimento da participacdo social na regulacéo;

Planejar o programa de capacitacdo conjuntamente — Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor (SNDC) e SNVS;
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Planejar e organizar a producdo de materiais relacionados a salde publica,
especificamente sobre vigilancia sanitaria, para campanhas de comunicacdo e de
educagdo para 0 consumo;

Monitorar a evolugdo das etapas de execucdo do projeto de fortalecimento da
capacidade técnica para a participacdo na regulacdo no ambito do SNVS (BRASIL,
2011d, p. 23).

A primeira etapa foi dedicada a acOes de aproximacdo e planejamento entre as duas
organizagOes. Um comité gestor coordenado, pelo Idec, e um grupo de trabalho foram criados
para dar suporte a execu¢do do projeto.

O Idec apresentou a Anvisa todos os estudos realizados a fim de monitorar a regulagéo e
promoveu uma oficina sobre o direito do consumidor na regulacdo sanitaria. Foi elaborada
uma metodologia de trabalho, estabelecido um indicador para monitorar os resultados do
projeto e elaborado um plano contendo 48 acgdes, estruturadas em seis eixos: i) papel das
agéncias; ii) melhoria da regulacdo; iii) instancias de participacdo; iv) fomento as

organizacg0es; v) acesso a informacoes; e vi) atendimento.

Segundo o relatério final'** do projeto, publicado pela Anvisa em 2011, 50% das acdes
previstas no plano foram realizadas e 42% estavam em andamento. O plano de acéo foi
resultado de intensas discussdes sobre os mecanismos de transparéncia e controle social da
agéncia.
Foram discutidos, por exemplo, alguns problemas identificados na home Page da
agéncia, como: a dificuldade de se encontrar informacdes Uteis com agilidade e
linguagem simples para alcangar o cidaddo; a forma como o0s processos de consulta
publica poderiam ser sistematizados no site, conferindo maior transparéncia e
favorecendo a compreenséo sobre o tema em questdo; a possibilidade de se realizar
audiéncias publicas virtuais com o objetivo de apresentar as prioridades da agéncia e
os resultados alcangados; a comunicagdo tempestiva das consultas e os técnicos do
Idec e das agéncias piloto. Nesses encontros eram discutidas as possibilidades de

melhoria nos diversos canais de participacdo e reducdo da assimetria de informagéo
(BRASIL, 2011d, p. 39).

A segunda etapa do projeto piloto teve foco na capacitacdo das duas instituicdes como
estratégia para fortalecer a capacidade técnica das entidades civis e aproximar a Anvisa do

Sistema Nacional de Defesa do Consumidor.

Assim, foram realizados dois tipos de treinamento: uma oficina de capacitacdo para

profissionais do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS), que abrangeu os mddulos:

3Disponivel em:
<http://portal.anvisa.gov.br/wps/wcm/connect/b7bal6804d60dc61b37ff3c116238c3b/relatorio_do_projeto_pilot
0_anvisa_idec_7_11 11.pdf?mod=ajperes>. Acesso em: jan. 2015.
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a) Cidadania; b) direito a satde e o SUS; ¢) Saude, vigilancia sanitaria e regulacdo (por que
regular? o que regular? e como regular?) e A vigilancia sanitaria, regulacéo e participacéo
social, e uma capacitacdo para as entidades civis do Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor (SNDC), que previu os modulos: a) Democracia e participacdo social em
regulacdo; e b) Regulacdo sanitaria e regulacdo em telecomunicacdes, este Gltimo para
atender ao projeto piloto da Anatel.

Segundo Liporace, os trabalhos com a Anvisa tiveram uma repercussao interna muito maior
do que com a Anatel. Isso talvez possa ser explicado pela presenca na Anvisa de profissionais

134

ligados a0 movimento de satde ", com quem o dialogo era mais fluente.

Os projetos pilotos implementados em parceria com a Anvisa e a Anatel se tornaram um
marco no histérico da aproximagdo do movimento consumerista com as agéncias reguladoras
e, embora o registro dessa experiéncia possa facilmente servir de modelo para uma reviséo da
atuacdo dos outros reguladores, € impossivel ndo questionar o foco nas agéncias em
detrimento de uma atuacdo que abrangesse outros atores do sistema regulatério, ja

identificados pelo Idec, como o Inmetro e 0 Mapa.

A respeito disso, Teresa Liporace traz uma perspectiva pouco abordada nesse histérico e que
esta alinhada com as informagfes obtidas em entrevista com o coordenador do PRO-REG
Jadir Proenca (ver 2.1.1).

Segundo ela, o debate sobre a responsabilidade das agéncias no monitoramento dos mercados
regulados recém-privatizados comegou em um periodo de grande desequilibrio e convulsdo
social, no fim dos anos de 1990, ap6s as primeiras privatizacdes, e foi parar no Congresso

Nacional.

Isso ocorreu porque existia uma forte pressdo social em relacdo as consequéncias dos
processos de privatizacdo. Liporace lembra a atuacdo expressiva do movimento trabalhista,
protestando contra as demissfes em massa, mas ressalta que essa ndo era uma luta do
movimento consumerista, que s6 entrou em cena quando 0s consumidores comegaram a
procurar as entidades dos SNDC em busca de solucdo para os problemas relacionados a méa

qualidade dos servigos publicos privatizados e as praticas abusivas do setor.

134 Esses movimentos, segundo Liporace, sdo ligados & salde sanitaria e que tem um forte envolvimento
comunitario no pais inteiro.
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Toda essa convulséo social, de fato, foi parar no Congresso Nacional, que comecgou a buscar
entender o papel das agéncias no equilibrio dessa problematica. E, nesse sentido, o Idec foi
convidado, diversas vezes, pelos parlamentares para esclarecer os pontos de vista do
movimento consumerista e apresentar as avaliagdes que vinha fazendo sobre a atuacdo das

agéncias.

Foi no calor desse debate que nasceu o Projeto de Emenda Constitucional n® 65/2003, que
ficou conhecido como PEC das Agéncias. Relacionado a autonomia administrativa e
funcional das agéncias reguladoras, esse PEC propGs alteragcbes nos artigos 37 e 50 da

Constituicdo Federal, mas nunca foi aprovado®®®

. “Talvez” como forma de responder as
pressdes sociais, inclusive do Congresso, 0 Executivo criou o Programa de Fortalecimento da

Capacidade para a Gestdo Regulatoria (PRO-REG), que atua até hoje com foco nas agéncias.

Ainda segundo Liporace, o nascimento do PRO-REG, em 2007, foi fundamental para a
aprovacao pelo BID do Projeto de Fortalecimento da Capacidade Técnica para a Participacédo
Social no Processo de Regulacdo (BID BR-M1035), que deu origem ao citado projeto piloto

com as ageéncias.

Isso porque, ao receber um projeto de captacdo de recursos do PRO-REG, os analistas do BID
entenderam que a linha de ac&o que tratava dos mecanismos de controle social e transparéncia
ndo deveria ser desenvolvida pelo Estado, e sim pela sociedade civil, e resgatou o projeto do
Idec, considerando que, por meio dele, a linha de acdo proposta pelo PRO-REG seria

executada.

Liporace ressalta que, naquela época, ndo havia uma clareza, discussdo ou mesmo
reconhecimento do que era o sistema regulatério brasileiro. O PRO-REG chamava de sistema
regulatério apenas o arranjo constituido pelas agéncias. A evidéncia disso, segundo ela, é que
0 ldec chegou a ser questionado pelos técnicos do PRO-REG sobre o fato de incluir em suas

analises outros entes governamentais, alem das agéncias reguladoras.

Para Liporace, isso pode ser considerado uma falha de origem, e que embora nédo tenha sido

premeditada, foi fortalecida pela visdo do principal financiador dos projetos do Idec e do

135 A dltima movimentagao desse PEC ocorreu em 2011, quando o seu autor, deputado Carlos Alberto Leréia, do
PSDB-GO, pediu 0 seu desarquivamento. Informacéo disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_arvore_tramitacoes;jsessionid=32E296C3BCD32F5941CD1
FAD71AFF65C.proposicoesWeb1?idProposicao=116976>. Acesso em: mar. 2015.
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PRO-REG, o BID, que entendia que o modelo brasileiro de regulacéo era referenciado no

modelo americano das agéncias governamentais.

O detalhe de que esse era apenas parte do sistema regulatério brasileiro por algum motivo foi
ignorado. Essa conjuntura levou o Idec, nesse momento, a atuar apenas com foco nas agéncias

e, “talvez”, a manter o PRO-REG com esse foco até os dias de hoje, afirma Liporace.

Adicionalmente, é importante enfatizar que a aproximacao do Idec com outros reguladores e
normalizadores é anterior a esse movimento mais estruturado em direcdo as agéncias
reguladoras ocorrido na segunda metade dos anos 2000. A relacdo do Idec com o Inmetro, por
exemplo, é a mais antiga e foi a mais estruturada dentre as relacGes que o Instituto manteve
com outros reguladores, sendo responsavel pela introducdo do Idec no debate sobre a
participagdo social na elaboracdo das normas técnicas nacionais e internacionais. Tanto que
Liporace reconhece que, durante o trabalho com a Anvisa e a Anatel, a experiéncia com o

Inmetro ilustrou varias discussoes.

Esse aspecto sera abordado no subcapitulo seguinte, antes, porém € necessario chamar
atencdo para a atuacdo do Idec como lider do Férum Nacional das Entidades Civis de Defesa
do Consumidor (FNECDC).

O Idec é uma das entidades civis do movimento consumerista com maior poder de
mobilizacdo e com expressiva atuacdo nacional e internacional nesse campo. Membro
fundador do FNECDC, que foi criado em 1997 e formalizado no ano seguinte, o Idec presidiu

o férum no periodo 1998 a 2003.

Assim, quando o férum foi criado, o Idec ja tinha dez anos de atuacdo e uma pauta de trabalho
e interesses consolidados. Com a criagdo do FNECDC, o Instituto continuou atuando em
projetos de interesse do movimento consumerista, agora estrategicamente articulado no
forum, e também em projetos de interesse deste ultimo, dentre os quais a relagcdo com outros

reguladores e a atividade de normalizagdo técnica nacional e internacional.

Todo esse movimento de aproximacdo com os reguladores liderados pelo Idec pode ser
considerado uma estratégia do movimento consumerista, pois envolveu as entidades civis do

FNECDC, que foram capacitadas e envolvidas no debate.
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3.4.2 A ocupacéo dos espacos conquistados

Passadas quase duas décadas das primeiras privatizacbes e da criacdo do FNECDC, o
movimento consumerista se encontra num processo que pode ser caracterizado pela revisdo
das estratégias de ocupacdo dos espagos conquistados, pela discussdo da qualidade e das
limitacOes dessa participacdo e, por parte do Idec, pela distingdo do que foi espago
conquistado por ele enquanto entidade civil, daqueles conquistados pelo Idec como membro e
lideranca mais expressiva do movimento consumerista organizado no FNECDC. Faremos

uma breve reflexo sobre cada uma dessas caracteristicas, a comegar pela dltima.

O envolvimento do movimento consumerista no processo de normalizacdo técnica nacional e
internacional se deu, principalmente, através da relacdo do Idec com o Inmetro. Essa
aproximacdo gerou compromissos e resultados abordados no subcapitulo que trata do Inmetro
(3.3), no qual fica evidenciado que um amplo espago de participacdo das entidades civis foi
formalmente aberto no Conmetro, mais, especificamente, na Plenaria do Conselho, nos
Comités Assessores e na Comissdo Permanente de Consumidores (CPCON), criada com total
envolvimento do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor. Nesse ambiente, o Idec € o
representante formal das entidades civis de defesa dos direitos e interesses dos consumidores.

Ao buscar evidéncias da participacdo do Idec nesses espacos, foi constatado que ha alguns
anos o instituto se retirou dessas discussdes e que esse lugar ndo foi ocupado por outras
entidades do forum. A esse respeito, Liporace diz que a ocupacdo pelo Idec dos espacos do
Conmetro, que é um ambiente de formulacdo de politicas publicas, foi uma conquista do Idec
impulsionada pelo seu perfil institucional e agenda de luta propria, e ndo uma conquista

articulada pelo movimento consumerista organizado.

O fato de estar nesse espaco como ldec e ndo como representante do movimento
consumerista, hoje articulado no Férum, comecou a pesar como fator de representatividade e
legitimidade, pois, segundo Liporace, sem uma articulagdo no ambito do forum, era muito
complicado para o ldec se manter ocupando esse espa¢o com a qualidade de participacdo

necessaria, considerando os novos desafios e demandas do movimento.

Liporace aponta a falta de recursos financeiros para capacitar 0s técnicos para essa
participacdo como outro dificultador na manutencéo da participacdo do ldec na estrutura do

Conmetro, pois 0 apoio com diarias e passagens, algumas vezes oferecidas pelo préprio
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Estado, ndo € suficiente. E necessario um preparo dos técnicos ndo apenas para o estudo do
objeto normalizado ou regulado, mas também sobre as regras que orientam a elaboracéo de

normas € regulamentos.

Ainda conforme Liporace, baseado na experiéncia adquirida nesses anos de lida com
processos de normalizacdo e regulamentacdo, o Idec orienta as entidades civis de
consumidores a ndo participar dos debates nos quais ndo estejam preparadas para defender os
direitos e interesses dos consumidores, para dessa forma evitar a captura técnica, ou seja, que
a mera presenca nas reunides seja utilizada para legitimar interesses que podem ir de encontro

aos dos consumidores.

Sem entidades fortes e em condi¢des de jogar o “jogo técnico” da elaboracdo de normas e
regulamentos, 0 movimento fica a deriva de interesses que podem néo ser legitimos para o0s
consumidores. Essa percepcdo provocou uma reflexdo significativa no movimento
consumerista, que vem travando uma luta de quase 20 anos por espacos de participacéo e,

apos a conquista de alguns, se vé sem capacidade técnica de ocupéa-los de fato.

Liporace diz que essa reflexdo levou o Idec a se retirar do Conmetro e a retomar, no ambito
do FNECDC, o debate sobre o fortalecimento das entidades civis de consumidores, que,

segundo a analista, “vao morrer de inani¢do” sem uma politica publica que as fortalega.

Ocorre que a retirada do ldec do Conmetro fragiliza ndo apenas a representacdo dos
consumidores na elaboracdo dos regulamentos técnicos editados pelo Inmetro, mas também a
representacdo nas instancias de articulacdo nacional com o Codex e a ISO, que se dao por
meio da participacdo nas atividades do Comité Codex Alimentarius do Brasil (CCAB) e do

Comité Brasileiro de Normalizacdo (CBN).

A falta de recursos humanos e financeiros &, segundo a consulta feita as entidades integrantes
do FNECDC, o fator mais critico a participacdo social nos processos de normalizagédo e
regulamentacédo (66%), seguidas da falta de capacitacdo técnica para participar dos debates e

da dificuldade de acesso as informages sobre essas atividades (ambas com 13%).

Esses dados chamam atencdo, porque carregam uma espécie de contradicdo no discurso
recorrente do movimento consumerista sobre a falta de capacitacéo técnica para a participagdo
e a assimetria de informac&o, que séo colocados em segundo e terceiro planos no resultado da
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consulta. Apontando que é mais critico para as entidades a falta de dinheiro (66%) do que a
falta de capacitacdo (13%) e disponibilizacdo de informacdo (13%) pelos reguladores e

normalizadores.

O resultado da pesquisa aponta que o tema esta incorporado ao discurso e as praticas das
entidades consultadas, das quais 93% disseram que é importante influenciar nessas atividades

e 86% informaram que ja tiveram o tema pautado na sua agenda trabalho.

A postura das entidades em relacéo as atividades de normalizacdo e regulamentacgdo técnicas
ndo é de indiferenca. Sessenta e seis por cento (66%) das entidades consultadas acompanham
ambas e, desse percentual, 33% participam de pelo menos uma delas. Apenas uma entidade

declarou que ndo acompanha nenhuma das atividades.

Esse resultado pode ter sido influenciado pelas atividades do Banco de Monitoramento da
Regulacdo (BMR), concebido e estruturado pelo Idec com o apoio do BID e do Ministério da
Justica (DPDC) para ser uma ferramenta de acompanhamento sisteméatico das consultas e
audiéncias publicas da Anatel, Aneel, ANS e Anvisa, favorecendo a interlocucdo entre 0s

pares, de forma a se estabelecer um processo em rede (IDEC, 2011).

O Banco de Monitoramento da Regulagcdo (BMR) funcionou de 2010 a 2013 e, atualmente, se
encontra fora de atividade por falta de recursos para custear os analistas que monitoravam as
agéncias, tratavam as informacoes e as disponibilizavam para os consumidores e as entidades

civis, estimulando a participacdo no processo.

Os servicos publicos essenciais continuam sendo o objeto regulado mais presente na agenda
de trabalho das entidades (73,3%), seguidos dos servicos privados e dos alimentos e bebidas
de origem animal e vegetal (60%) e dos alimentos industrializados e produtos pré-medidos
(53%).

Tabela 18: Percentual de objetos regulados mais incidentes na agenda das entidades civis do
FNECDC.

Objetos Regulados (%)

Equipamentos e insumos médicos (medidor de pressao, proteses humanas, etc) 6,7%

Instrumentos de medicao utilizados nas relagfes de consumo (balanca, bomba de gasolina, etc) 13,3%

Cosméticos 20%
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Produtos quimicos de uso doméstico 33,3%
Medicamentos 40%
Produtos infantis 40%
Produtos eletroeletrdnicos 40%
Produtos de uso doméstico 46,7%
Alimentos industrializados 53,3%
Produtos pré-medidos (comercializados embalados: feijao, frango congelado, biscoito, etc) 53,3%
Alimentos e bebidas de origem animal e vegetal 60%
Servigos privados (financeiros, salde, educacéo, etc) 60%
Servigos publicos (essenciais) 73,3%

Fonte: Elaboracdo propria, baseada na consulta feita as entidades do FNECDC.

Esses dados demonstram ndo apenas o grau expressivo de interesse das entidades pelos
produtos e servicos regulados pelo Estado, mas também o efeito do trabalho articulado das
entidades no sentido de compreender o papel dos reguladores na correcdo das falhas de
mercado, a relacdo que o processo de normalizagdo tem com a regulamentacdo técnica e a

importancia de que as reivindicacdes do movimento consumerista cheguem a essas instancias.

Nesse sentido, o trabalho do Idec na promocao de agdes de interesse dos seus representados, e
do movimento consumerista como um todo, foi seminal para o alcance desse nivel de
envolvimento das entidades articuladas no FNECDC com os temas normalizacdo e

regulamentacéo técnicas.

No entanto, esse esforco da sociedade civil organizada de consumidores nem sempre encontra
eco na estrutura burocréatica do Estado, fragmentando os resultados e provocando, ao mesmo
tempo, avangos, retrocessos e estagnacdo no mapa da participacdo social das entidades civis
de defesa dos direitos e interesses dos consumidores nos processos de regulamentacdo e

normalizag&o técnicas.

Parte desses avancos, retrocessos e estagnacao foi evidenciada na analise dos mecanismos de
participagdo e redugdo de assimetria da informagdo de reguladores e normalizadores,
abordada nos subcapitulos 3.2 e 3.3, outros aspectos foram evidenciados na consulta feita as

entidades do FNECDC, que sera detalhada na préxima secao.
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3.4.2.1 Resultados da consulta as entidades do FNECDC

A consulta as entidades civis teve como finalidade verificar o posicionamento delas sobre os
temas normalizacdo e regulamentacdo, bem como evidenciar o grau de conhecimento e uso

dos mecanismos de participacdo das instituigdes pesquisadas.

O formulario de consulta foi divido em trés grupos de perguntas. O primeiro foi composto de
questdes mais gerais sobre a participacdo nos processos de normalizagdo e regulamentacao

técnicas e os resultados obtidos ja foram mencionados no subcapitulo anterior.

O segundo e o terceiro grupos de questdes foram compostos de perguntas relacionadas as
atividades de regulamentacdo e normalizagcdo conduzidas pelos reguladores e normalizadores
analisados nesta pesquisa. O indice de resposta ao questionério foi considerado satisfatdrio e
representativo, abrangendo 75% (15) do total de entidades do FNECDC (20) consultadas.

O formulério foi enviado por e-mail as entidades, pela plataforma Google, que faz a tabulacéo
automatica dos resultados, a medida que os questionarios séo respondidos. (ver Apéndice B)

a) Sobre os reguladores pesquisados: Mapa, Anvisa e Inmetro

A Anvisa e o Inmetro sdo os reguladores cujo papel as entidades civis mais conhecem (80%),
seguidos do Mapa (66%). Apenas uma entidade declarou que ndo conhecia o papel de
nenhum deles. Em relacdo aos mecanismos de participacdo disponibilizados por esses
reguladores, os mais conhecidos e utilizados pelas entidades sé&o a Ouvidoria, a consulta
publica dos atos regulatérios, via internet, as audiéncias publicas e as Camaras Setoriais da
Anvisa, mencionadas por 40% das entidades pesquisadas, seguidas do Conselho Consultivo

da Anvisa e da Comissao Permanente de Consumidores do Conmetro, com 33%, cada um.

Tabela 19: Mecanismos de participacdo social dos reguladores mais conhecidos e utilizados
pelas entidades do FNECDC.

Mecanismos de Participacdo (%)
Comités Assessores — Conmetro 6,7%
Conselho Nacional do Agronegocio (Consagro) — Mapa 13,3%
Comissdes Técnicas — Inmetro 13,3%
Conselho Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade (Conmetro)]  20%
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Camaras Setoriais e Tematicas — Mapa 26,7%
Conselho Consultivo — Anvisa 33,3%
Comissao Permanente de Consumidores (CPCON) — Conmetro 33,3%
Atendimento individual (Ouvidoria) 40%
Consulta publica dos atos regulatorios (via internet) 40%
Audiéncia publica — Anvisa 40%
Cémaras Setoriais — Anvisa 40%

Fonte: Elaboracdo do proprio, a partir de consulta feita as entidades do FNECDC.

O regulador que mais ofereceu capacitacdo as entidades foi a Anvisa (60%), seguida pelo
Inmetro (40%). Sobre o aproveitamento dessas capacitacdes na promogdo da participacao nos
processos regulatérios, 66% avaliaram as capacitagdes com os conceitos de “excelente” ou

GEbom,,.

Esses resultados confirmam o envolvimento das entidades civis do FNECDC com as
atividades de regulacdo, o que pode ser resultado dos projetos desenvolvidos pelo Idec no
sentido de promover a capacitacdo das entidades civis, avaliar e divulgar o desempenho dos
reguladores, bem como estudar os mecanismos de participacdo social e compartilhar essas

informacBes com as entidades do forum.

Apesar das dificuldades financeiras enfrentadas, que, por vezes, inviabilizam um
acompanhamento mais efetivo dessas atividades, o tema é compreendido e aceito por elas,

que acenam positivamente para as capacitacdes oferecidas pelos reguladores.

No entanto, chama atencdo que das entidades consultadas somente 26,7% conhecam alguns
ou todos os mecanismos de participagdo ofertados e ndo utiliza nenhum, e que 13,3% néo
conhecem nenhum deles. Esses dados que, somados, chegam a 40% do total de respostas,
apontam desafios tanto para os reguladores, em melhor esclarecer seus mecanismos, quanto

para o forum, em motivar suas entidades para se apropriar desses espagos.

Outro dado que chama atencdo € a pratica de contribuir com a agenda regulatoria dos 6rgéos

136

que tém essa préatica estabelecida™", pois 47% afirmam ndo contribuir para a construcéo

dessas agendas e, desses, 20% afirmam ndo saber como obter informagfes sobre essas

136 Apenas a Anvisa e o Inmetro possuem agenda regulatoria.
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agendas. Embora mais de 50% das entidades exercite, em algum grau, esse espaco de

participacao ja conquistado, a ocupacao ainda é um desafio para elas.
b) Sobre os normalizadores pesquisados: 1SO, ABNT e Codex

Entre os normalizadores pesquisados, 80% declararam conhecer o papel da ABNT, seguidas
pela 1ISO (40%) e pelo Codex (26,7%). A maioria (60%) declarou nunca ter recebido
treinamento dessas entidades e, entre aquelas entidades que receberam, apenas, 26,6%

classificaram esses treinamentos com os conceitos de “excelente” e “bom”.

As consultas publicas dos projetos de normas, disponibilizadas pelos normalizadores, sdo o
mecanismo de participacdo mais conhecido e utilizado (46%) pelas entidades, seguidas dos
Comités Técnicos da ABNT (26,7%). Mais da metade das entidades (60%) declarou néao
receber a agenda de trabalho dos normalizadores e 86,7% afirmaram ndo contribuir com a

elaboracdo dessas agendas.

Tabela 20: Mecanismos de participagdo social dos normalizadores mais conhecidos e
utilizados pelas entidades do FNECDC.

Mecanismos de Participacao (%)
Livelink (ABNT) 6,7%
Reunido Plenaria (1SO) 6,7%
Comité de Politica de Consumidores (Copolco/ISO) 6,7%
N&o conhego nenhum 6,7%
ComissBes Técnicas (ISO/TC) 13,3%

Plenarias Codex (Nacional, Regionais e Internacional) 13,3%

Comités Técnicos Brasileiros (ABNT/CB) 26,7%

Consulta publica dos atos normativos (via internet) 46,7%

Fonte: Elaboracdo do proprio, baseada na consulta feita as entidades civis do FNECDC.

O mecanismo mais expressivo que a ABNT adotou na ultima década para expandir e
democratizar a participagdo social na elaboracdo das normas técnicas, o Livelink, é quase um

desconhecido entre as entidades — apenas uma afirmou conhecer tal mecanismo.

Conforme apresentado no subcapitulo 3.3.3, as atividades de normaliza¢do conduzidas pela

ISO e pelo Codex ndo preveem a participacdo social de forma direta. A influéncia nesses
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féruns se d& por meio dos Comités Brasileiros (CB/ABNT), no caso da I1SO, e do Comité
Codex Alimentarius do Brasil (CCAB/Conmetro), no caso do Codex. Essa especificidade sera

considerada na interpretacdo dos dados da consulta.

A distancia entre as entidades civis de consumidores e 0s organismos de normalizagéo
pesquisados apontada nos resultados desta consulta pode ser atribuida ao enfraquecimento da
participacdo dessas entidades no Conmetro, ja que esse espaco de participacdo, conquistado

por meio do emprenho exclusivo do Idec, nédo esta sendo ocupado héa alguns anos.

Sem recursos financeiros, 0 que inviabiliza a capacitagio para a participagdo, e
impossibilitado de atender a todas as demandas do Conmetro, o Idec decidiu repensar a

participacdo nessa instancia.

A Comissao Permanente de Consumidores (CPCON) do Conmetro aparece na tabela 20 como
0 segundo mecanismo mais conhecido e utilizado pelas entidades. |O que remonta a uma
experiéncia ocorrida na primeira metade dos anos 2000, considerando que a comissdo esta
inativa desde 2006.

A desarticulacdo dos trabalhos dessa comissdo, que tinha como missdo fazer a gestdo da
participacdo nos processos de normalizacdo e regulamentacdo técnicas no ambito do
Sinmetro, fez com que, atualmente, ndo haja nenhuma iniciativa articulada nas esferas publica
(entidades de governo), privada (entidades econémicas) e da sociedade civil (FNECDC) que

assegure que os interesses dos consumidores estejam chegando aos foruns de normalizacgéo.
3.4.3 O desafio de fortalecer as entidades civis de consumidores

O abandono de espagos j& conquistados esta longe de ser visto pela principal entidade do
movimento consumerista brasileiro como uma derrota. Ao contrario, o ldec reconhece a
necessidade de recuar alguns passos e entende esse momento como um redirecionamento das
estratégias de acdo do movimento em direcdo & ampliacdo e a reestruturagdo dos espacos de

participacdo do movimento consumerista nos processos de normalizagéo e regulacao.

Liporace € enfatica ao afirmar a urgéncia do estabelecimento de uma politica pablica que
promova o fortalecimento das entidades civis de consumidores, considerando que €

impossivel avancar sem entidades fortes. Mas a quem cabe essa missao?
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A resposta esta no proprio Codigo de Defesa do Consumidor, que atribui ao Sistema Nacional
de Defesa do Consumidor (SNDC), entre outros, a misséo de fortalecer as entidades civis que
dele fazem parte. Segundo Liporace, a discussdo, a construcdo e o estabelecimento dessa

politica sdo o maior desafio do movimento na atualidade, bem como sua prioridade.

A estrutura precaria das entidades civis de consumidores que integram o FNECDC foi
diagnosticada em 2008 pelo proprio férum, numa pesquisa em parceria com o ldec, no ambito
do Programa de Fortalecimento da Capacidade Técnica da Participacdo Social nos Processos
de Regulacdo — Convénio ATN/ME-10541-BR (BR-M1035).

Essa pesquisa foi realizada no periodo de julho a outubro de 2008 e abrangeu as 20 entidades
membros do FNECDC. O resumo executivo™’ do diagndstico realizado mostrou um quadro

preocupante em termos de:
Infraestrutura:

A estrutura das entidades de defesa do consumidor revela uma realidade precarizada.
Muitas trabalham com menos do que o equipamento minimo essencial. Apenas uma
entidade possui sede prépria. Mais da metade funciona em local emprestado,
incluido espaco nas dependéncias de outra organizacdo ou na residéncia de um dos
membros. Quase um terco das entidades ndo dispde de linha telefénica propria. Em
geral sdo entidades que funcionam em locais emprestados e tém acesso a linha da
organizagdo ou pessoa que as hospeda. O computador é o equipamento mais
presente nas entidades, mas em mais da metade ha apenas uma maquina. Por outro
lado, a quase totalidade das organizacOes tem acesso a internet banda larga (IDEC,
2008, p. 07).

O mesmo quadro preocupante foi diagnosticado em termos de capacidade de gestédo:

A pesquisa aponta baixo grau de burocratizagdo e fragilidade dos sistemas de
controle utilizados pelas entidades e a necessidade de esforgcos a serem feitos para
garantir a eficacia da gestdo, por meio de informacGes (teis ao processo de tomada
de decisdo dos gestores. Poucas entidades demonstram capacidade e pardmetros para
a gestdo estratégica. [...]

Quase a metade das entidades informou realizar ou ja ter realizado planejamento
estratégico. Entretanto, a andlise das respostas aponta, por elementos como a
periodicidade de realizagdo, que o processo mencionado deve ser de espécie mais
simples, assemelhando-se a um planejamento operacional. [...]

Apenas um quarto das entidades informou realizar auditoria, seja interna ou externa.
Destaque-se que as entidades que realizam auditoria interna sdo aquelas que
recebem financiamentos de Orgdos publicos e de agéncias de cooperagdo
internacional. [...]

No que diz respeito as possiveis qualificagdes enquanto pessoas juridicas,
deparamo-nos com situacdes distintas. E pouco significativo o nimero de entidades

37 Disponivel em: <http://www.idec.org.br/pdf/resumo-pesg-anexoll.pdf>. Acesso em: mar. 2015.
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que possuem os registros que franqueiam o acesso aos restritos beneficios acordados
as organizacdes sociais (IDEC, 2008, p. 6-8).

O mesmo acontece com o quesito forca de trabalho:

A forca de trabalho dessas instituicdes concentra-se no trabalho voluntario, militante
e precarizado. As entidades do FNECDC empregam oitenta trabalhadores
assalariados e menos de 40 prestadores de servigo. 97,5% dos assalariados estéo
concentrados em apenas quatro entidades. A absoluta maioria ndo possui sequer um
trabalhador assalariado ou prestador de servicos (IDEC, 2008, p. 8).

E finalmente o mesmo pode ser observado em termos de dependéncia financeira:

E necessario langar um olhar atento sobre a situacio de precariedade das entidades
de defesa do consumidor e considerar as parcas e frageis formas de financiamento da
sua atuacdo. Ao observarmos as entidades do FNECDC, deparamo-nos com o0
modelo de dependéncia dos associados e pouca diversificacdo de fontes de recursos
(IDEC, 2008, p. 9).

Embora esse diagnostico do Idec também tenha demonstrado a capacidade de atuacdo local
das entidades, a credibilidade que desfrutam perante os consumidores e 0 engajamento
verdadeiro na causa, os problemas relatados comprometem de forma expressiva a atuacédo

delas.

Entendemos que o trabalho voluntario, por mais importante e necessario que seja nao pode ser
predominante, porque a causa necessita de pessoas dedicadas a ela e profissionalizadas em
torno dela. A capacidade de gestdo é outro aspecto critico, pois sem a capacidade de planejar
0s posicionamentos estratégicos do movimento e a forma como seus recursos serao captados e
investidos, aumenta o risco de cair na dependéncia financeira da receita dos associados ou

daquelas oriundas de fontes publicas.

Embora esse diagnostico tenha sido feito ha mais de cinco anos e esse quadro, provavelmente,
tenha passado por alteracdes, as declaracbes do Idec sobre a prioridade em lutar pelo
fortalecimento das entidades nos faz inferir que esse quadro de infraestrutura precaria se

mantém.

A nosso ver, a precisdo com que esse diagnostico aponta a urgéncia da profissionalizacéo das
entidades civis de consumidores, como requisito para sua sobrevivéncia no campo politico das
maltiplas relacbes entre o Estado, o mercado e a sociedade civil, parece fundamentar a
decisdo do movimento consumerista de, estrategicamente, desocupar espacgos conquistados

hoje para avancar na capacidade de ocupar esses e outros espacos possiveis amanha.
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3.4.4 Novas perspectivas a participacao social dos consumidores

O tema participacdo social no Brasil tem passado por importantes transformacdes (Gohn,
2003). Nos ultimos dez anos, muitos tém sido os avangos no sentido aumentar a porosidade
do Estado para o acolhimento das demandas oriundas das diversas entidades da sociedade
civil com a criacdo de conselhos populares e a experiéncia da construcdo de orcamentos

participativos.

No que se refere a participacdo social das entidades civis de consumidores, dois
acontecimentos politicos recentes iluminam o tema, sendo um mais geral e outro mais
especifico, porém ambos sdo de fundamental importancia para aumentar ndo apenas 0s

espacos de participacdo, mas também a capacidade de participar.

O primeiro foi a publicacdo do Decreto n® 7993/13 (BRASIL, 2013c), que instituiu o Plano
Nacional de Consumo e Cidadania (Plandec) e criou a Camara Nacional das Relacdes de
Consumo. O segundo foi a publica¢éo do Decreto n° 8243/14 (BRASIL, 2014ef), que instituiu
a Politica Nacional de Participagdo Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participacéo
Social (SNPS).

Mesmo considerando o Decreto n°® 8243/14 mais geral no que tange aos interesses das
entidades civis de consumidores, um olhar mais atento sobre ele revela sua importancia
guando a participacao social das entidades de consumidores € pensada no contexto do sistema
regulatério brasileiro, que, conforme mencionado, ndo é composto apenas por agéncias

reguladoras.

A lei de criacdo das agéncias ja estabelece 0s mecanismos de participacdo social que essas
organizacles devem disponibilizar a sociedade para favorecer a transparéncia e o controle
social, porém o mesmo ndo acontece com o0s demais entes do sistema, que, como ja

evidenciado no subcapitulo 3.2, ndo tem previstos nas suas respectivas leis tais mecanismos.

O Decreto n° 8243/14 corrigiu essa distorcdo quando estabeleceu, no artigo 3° entre as
diretrizes da Politica Nacional de Participagdo Social 0 “reconhecimento da participa¢do
social como um direito do cidaddo e expressdo de sua autonomia [...] e a ampliacdo dos
mecanismos de participagcdo social”. E, da mesma forma, estabelecendo no artigo 6° as

seguintes instancias e mecanismos de participacdo social: | - conselho de politicas pablicas; |1
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- comissdo de politicas publicas; Il - conferéncia nacional; IV - ouvidoria publica federal; V -
mesa de dialogo; VI - forum interconselhos; V11 - audiéncia publica; VIII - consulta publica; e

IX - ambiente virtual de participacao social. (BRASIL, 2014e)

O decreto determina, no artigo 5° que todos os entes da administragdo publica direta e
indireta, respeitando suas especificidades, considerem as instancias e mecanismos de

participacdo social'®®

previstos no artigo 6°. Essa condicdo impde as organizacdes publicas
repensar o0 modo como se relacionam com a sociedade civil, entendida pelo decreto, em seu
artigo 2°, como “o cidaddo, os coletivos, 0s movimentos sociais institucionalizados ou néo

institucionalizados, suas redes e suas organizagoes”.

O Decreto n° 8243/14 estabelece, ainda, que o Sistema Nacional de Participacdo Social
(SNPS) tem como finalidade primeira “consolidar a participagdo social como método de
governo” e prevé que ele sera integrado pelas instancias e mecanismos previstos no artigo 6°,
cabendo ao Comité Governamental de Participacdo Social (CGPS), instituido, assessorar a
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica a monitorar e implantar a PNPS e a coordenar o
SNPS. (BRASIL, 2014e)

Ao contrario do decreto que criou a Politica Nacional de Participacdo Social, acusado de
controverso e bolivariano, por setores da imprensa e de oposi¢céo ao governo da Presidente da
Republica, Dilma Rousseff, o Decreto n® 7963/13, que criou o Plano Nacional de Consumo e
Cidadania (Plandec), foi recebido sem grandes polémicas na midia e entre os partidos de
oposicdo, mas com expectativa pelas entidades civis de consumidores. Esse decreto, apesar de
anteceder aquele que cria a Politica e o Sistema Nacional de Participacdo Social, pode,

facilmente, ser interpretado como uma das ac¢des de execucdo da PNPS.

O Plandec, que tem entre suas diretrizes o fortalecimento da participagdo social na defesa
dos consumidores, estd estruturado em trés eixos de atuacdo: | - prevencdo e reducdo de
conflitos; Il - regulagéo e fiscalizacdo; e Il - fortalecimento do Sistema Nacional de Defesa

do Consumidor.

Os artigos 5°, 6° e 7° do Decreto n° 7963/13 (BRASIL, 2013c), transcritos a seguir, detalham

cada um dos trés eixos mencionados:

138 0 artigo 2° do Decreto n° 8243/14 conceitua cada uma das instancias e mecanismos previstos.
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Art. 5° O eixo de prevencdo e reducdo de conflitos sera composto, dentre outras,
pelas seguintes politicas e acoes:

| - aprimoramento dos procedimentos de atendimento ao consumidor no pds-venda
de produtos e servicos;

Il - criacdo de indicadores e indices de qualidade das relacdes de consumo; e

Il - promocdo da educacdo para o consumo, incluida a qualificacdo e
capacitacdo profissional em defesa do consumidor. (GRIFO NOSSO)

Art. 6° O eixo regulacio e fiscalizacdo sera composto, dentre outras, pelas seguintes
politicas e agBes:

I - instituicao de avaliagdo de impacto regulatdrio sob a perspectiva dos direitos do
consumidor;

Il - promogdo da inclusdo, nos contratos de concessdo de servigos publicos, de
mecanismos de garantia dos direitos do consumidor;

Il - ampliagdo e aperfeicoamento dos processos fiscalizatérios quanto a efetivacéo
de direitos do consumidor;

IV - garantia de autodeterminacéo, privacidade, confidencialidade e seguranca das
informagdes e dados pessoais prestados ou coletados, inclusive por meio eletronico;
V - garantia da efetividade da execucédo das multas; e

VI - implementacd@o de outras medidas sancionatorias relativas a regulacéo de
Servigos.

Art. 7° O eixo de fortalecimento do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor
sera composto, dentre outras, pelas seguintes politicas e acOes:

| - estimulo & interiorizacdo e ampliacdo do atendimento ao consumidor, por meio de
parcerias com Estados e municipios;

Il - promocdo da participagdo social junto ao Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor; e

Il - fortalecimento da atuacdo dos Procons na protegdo dos direitos dos
consumidores. (GRIFO NOSSO).

No eixo de prevencdo e reducdo de conflitos, chamamos atencdo a preocupacdo com a
capacitacdo e qualificacdo profissional em defesa do consumidor, tdo reivindicada pelo
movimento consumerista como um dos elementos fundamentais ao fortalecimento da

capacitacdo para a participacao.

No eixo de regulacdo e fiscalizacdo, cuja existéncia ja demonstra que a luta do movimento
consumerista na esfera da regulacéo reverberou no Executivo ao ponto de ser um dos eixos do
Plandec, chamamos atencdo para a “andlise de impacto regulatorio sob a perspectiva dos
direitos dos consumidores” e para a “implementacdo de outras medidas sancionatorias

relativas a regulacdo de servicos”.

A primeira pressupde que o levantamento dos riscos impostos pela regulacdo considerem 0s
direitos garantidos pelo Cddigo de Defesa do Consumidor (CDC) e a segunda, o
estabelecimento de processos sancionatérios, que sao processos administrativos por meio dos
quais sdo apuradas infracfes as normas de defesa do consumidor e que poderdo resultar, se

confirmada a existéncia da infracao, na aplicacéo de sancdes (penalidades) ao fornecedor.
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Esse dispositivo estimula a Justica a aplicar aos infratores dos direitos do consumidor no que
se refere aos produtos regulados, outras penalidades, além daquelas ja previstas pelos

reguladores.

E, por fim, no eixo de fortalecimento do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, destaca-
se a “promocao da participagdo social junto ao Sistema Nacional de Defesa do Consumidor
(SNDC)”, que vai exigir uma acdo mais objetiva do sistema no fortalecimento da participacao

social das entidades civis de consumidores que o integram.

O decreto também institui, no Conselho de Governo, a Camara Nacional de RelacBes de
Consumo, com as seguintes instancias de gestdo do Plandec: o Conselho de Ministros e o

Observatorio Nacional das Rela¢Ges de Consumo.

O Conselho de Ministros é formado pelos ministros da Justica, da Casa Civil, da Fazendo, da
Industria e Comércio e do Planejamento e Gestdo e tera como funcdo orientar, formular,

implementar e monitorar o Plandec.

O observatorio € formado por um conjunto de instituicdes publicas federais envolvidas com
as relacbes de producdo e consumo e tem duas funcBes basicas: propor estudos e formular
propostas para o Plandec, bem como acompanhar a sua execucdo. O observatdrio esta
estruturado em uma Secretaria Executiva e trés Comités Técnicos de Consumo, que vao tratar

dos temas regulacdo, turismo e p6s-venda.

Essas iniciativas do Executivo Federal estdo no centro de um conjunto de mudancas que vao
ao encontro das atuais prioridades do FNECDC. A Secretaria Nacional de Defesa do
Consumidor (Senacon) vem articulando, com a participagdo das entidades civis que integram
0 SNDC, o desenvolvimento de um plano de acdo que prevé, entre outros, acles de

fortalecimento dessas entidades.

Em 2014, foram propostas e encaminhadas as seguintes acoes:

a) Lancamento de Edital de Convénio para Entidades Civis. O primeiro foi langcado
no final de ano com foco em projetos voltados a educacgdo financeira. b) Publicacdo
de um Manual Técnico para elaboracdo de projetos e convénios, a fim de auxiliar as
entidades a elaborar e formalizar projetos para serem submetidos ao governo. O
manual esté previsto para ser publicado ainda primeiro semestre de 2015.

c) Elaboracdo de um plano de comunicacdo para o FDECDC.

d) Contratacdo de uma consultoria especializada para diagnosticar e analisar
modelos internacionais que possam orientar a ampliacdo da participagdo da
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sociedade civil na defesa do consumidor no Brasil. Essa consultoria foi contratada e
o resultado final do trabalho foi apresentado em semindrio pelo consultor Antonino
Serra Cambaceres, encarregado pelo Programa Global de Justica e Protecdo para os
Consumidores da Consumers International.

e) Formulacdo de uma proposta de regulamentacdo normativa para o fortalecimento
das entidades civis. Esta sendo discutida a possibilidade de propor um projeto de lei
que regulamente a questdo.**

Paralelamente a essa movimentacdo, Liporace destacou que recentemente a Senacon negociou
0 destino de sete milhdes de reais ao FNECDC, a partir de recursos oriundos de um Acordo
de Ajustamento de Conduta (TAC) firmado entre a Secretaria e uma empresa penalizada por
infringir o Codigo de Defesa do Consumidor. Esses recursos foram depositados em favor do
forum e serdo repassados as entidades civis de consumidores membros mediante a proposicédo

de projetos.

Atualmente, um grupo formado por técnicos da Senacon e do FNECDC esta discutindo a
estrutura de governanga que vai orientar como esses recursos serao investidos, bem como a
supervisdo da aplicacdo deles. Liporace confirma que as entidades do FNECDC estdo
empenhadas nos trabalhos, que vém sendo conduzidos pelo Ministério da Justica, visando
influenciar na elaboracdo de uma politica publica de fortalecimento das entidades civis de
consumidores para que elas possam alcancar a robustez necessaria para disputar e ocupar

espacos na esfera publica.

Os decretos citados neste subcapitulo, bem como o posicionamento do movimento
consumerista, neste estudo representado pelas entidades do FNECDC, no sentido de lutar pelo
seu fortalecimento institucional, sem ddvida inauguram uma nova etapa no processo de
construcdo da participacdo social dos consumidores na padronizacdo técnica da producao

industrial.

139 Informacdes obtidas em entrevista realizada com a assessora de projetos do Idec, Teresa Liporace, em marco
de 2015.
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CONCLUSAO

O conjunto de informacdes, observacdes e analises apresentado ao longo desta pesquisa
evidenciou que o processo de construcdo da participacdo social das entidades civis de
consumidores nas atividades de normalizagdo e regulamentagdo técnicas ndao tem uma
trajetoria linear e estrategicamente planejada pelas partes envolvidas, ou seja, o Estado, o

mercado e a sociedade civil.

Remanescente do Império Portugués, o Estado brasileiro evoluiu para uma estrutura
administrativa republicana fortemente influenciada por regimes militares e ditatoriais, que,
mesmo revigorada pelo fim da Ditadura e pelo estabelecimento da Constituicdo de 1988,
ainda guarda resquicios de posturas pouco abertas as consideracdes e ao engajamento da

sociedade civil organizada.

A coexisténcia de agentes publicos reguladores com diferentes niveis de abertura a
participacao social, apontada por esta pesquisa, ilumina o fato de que esse € um processo que,
apesar dos avancos, esta longe de se consolidar. Ao mesmo tempo, coloca em discussdo a
urgéncia de que o debate sobre a participacdo social em processos regulatorios avance para

além das agéncias reguladoras.

A auséncia de um Orgdo Superior Regulatdrio, semelhante ao Gabinete de Informagcdes e
Assuntos Regulatérios (OIRA), dos Estados Unidos, ou @ Comissdo Federal de Melhoria
Regulatéria (CONFEMER)**', do México, com autonomia técnica e operacional para
promover um sistema regulatério com praticas harmonizadas, talvez seja a peca chave que

explica posturas tdo diferentes dentro de um mesmo sistema.

100 Gabinete de Informagdo e Assuntos Regulatérios (OIRA - Office of Information and Regulatory Affairs)
faz parte do Escritdrio de Administragdo e Orcamento e executa varias fun¢bes dentro do Escritério Executivo
do Presidente dos EUA. O OIRA tem desempenhado um papel fundamental na coordenacdo da revisdo dos
regulamentos federais para garantir a revisdo interagéncias adequada dos projetos e regras e evitar politicas
incoerentes, incompativeis, ou em duplicidade. O OIRA incentiva a revisdo retrospectiva de regulamentos para
promover um sistema regulador eficiente ajustado a tecnologia moderna e as necessidades de mudanca da
sociedade.

11 A Comissdo Federal de Melhoria Regulatéria (COFEMER - Comision Federal de Mejora Regulatoria) é um
orgdo administrativo descentralizado, com autonomia técnica e operacional, vinculado a Secretaria Econdmica
do Governo Federal do México. O COFEMER foi criado em 2000 a partir de alteracdes na Lei Federal de
Procedimentos Administrativos. A missdo da Comissdo é promover a transparéncia no desenvolvimento e na
aplicacdo das regulamentacdes para que estas gerem mais beneficios que custos a sociedade.
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Apesar disso, sob a Otica da andlise de politicas publicas, o Estado brasileiro vem se
mostrando cada vez mais aderente as praticas de participacdo social, inclusive das entidades
civis de consumidores e, embora com diferentes niveis de maturidade e engajamento, todos 0s
reguladores analisados tém praticas de participacdo instituidas na forma de conselhos,

ouvidorias e consultas a sociedade.

A relacdo do Estado brasileiro com 0 movimento consumerista nunca esteve tao estreita como
na ultima década. A proximidade com o Estado, por meio da atribuicdo de status de recurso
(financeiro), parece ndo mais incomodar 0 movimento consumerista que, agora, defende que
sem o beneficio de uma politica pablica que fortaleca as entidades civis de consumidores, o

movimento tende a enfraquecer e a se desmobilizar.**?

E, nesse sentido, cabe uma reflexdo sobre a atribuicdo de status, pelo Estado, as entidades
civis de consumidores no Brasil. Essa perspectiva esta, segundo Offe (1989), alinhada ao
Neocorporativismo de Elite, que pressupde, no contexto desta pesquisa, a existéncia de um
grupo de interesse dando voz aos consumidores e, assim, retirando-os da condicdo de
“desapossados.” (BOURDIEU, 2012)

Ocorre que, no contexto do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC), quem da
voz aos “desapossados” consumidores brasileiros € o Forum Nacional das Entidades Civis de
Defesa do Consumidor (FNECDC), que é formada por, apenas, vinte entidades civis e com

alto grau de centralidade de uma delas — o Idec.

Né&o foi encontrado nenhum estudo, ou base de dados, que nos permitisse identificar com
precisdo quantas entidades civis de consumidores existem no Brasil, porém por meio de uma
pesquisa exploratoria na internet foi possivel identificar outras cinquenta entidades, além das
vinte que integram o Forum. Essa constatacao reforga a critica aos neocorporativistas de que a

institucionalizacdo da participacao restringe o processo participativo. (OFFE, 1989)

Dispersas pelo pais, e desconectadas entre si, 0 que pode ser constatado em pesquisa
exploratoria na internet, as entidades civis de consumidores podem ter uma atuacdo tdo
significativa nas suas localidades, quanto aquelas que integram o Férum, conforme ja indicou

uma pesquisa feita pelo proprio movimento consumerista (IDEC, 2008).

142 Informacdes obtidas em entrevistas com a analista de projetos da Idec Teresa Liporace, em marco de 2015.
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Assim, ao institucionalizar a participacdo dos consumidores a partir da criagdo do FNECDC,
o Estado, na figura do SNDC, acabou restringindo o processo participativo a perspectiva de
vinte entidades civis, num universo que, apesar de ainda desconhecido, da sinais de que pode

ser bem maior que o Férum.

Por outro lado, ha que se considerar que a visao pluralista que pressupde “a participagdo de
todos” tornaria o processo de fortalecimento das entidades civis invidvel, ou pelo menos, mais
complexo do que parece ja ser. Talvez por isso 0 movimento consumerista esteja mais a

vontade*®, do que ha alguns anos, com essa proximidade do Estado.

Ao se retirar do Conmetro, na segunda metade da década de 2000, o Idec, lideranca maxima
do movimento consumerista brasileiro, sinaliza para o reconhecimento da necessidade de uma
representacdo articulada do movimento, o que s6 parece possivel com o fortalecimento do
FNECDC.

Sobre esse fato, e se apropriando das ideias de Bourdieu (2012), podemos dizer que no “jogo
da participagdao” dos consumidores em processos regulatérios, diante da impossibilidade de
mudar as regras do jogo, 0s porta-vozes dos consumidores mudaram de posi¢cdo no campo, se
permitindo uma maior aproximagdo com o Estado e, por consequéncia, maior influéncia no

campo regulatério.

Enfatizamos isso, porque ao considerar 0S rumos que O movimento consumerista esta
tomando, evidenciado nesta pesquisa (ver 3.4), ndo nos parece estar entre suas principais
preocupac0es, a proximidade com o Estado e as consequéncias disso, a institucionalizagdo da
participacdo, que reduziu o numero de participantes, ou ainda, uma ampliacdo no nimero de
entidades do FNECDC.

O esvaziamento da ideia do “Estado como o grande inimigo” vai ao encontro da interpretacdo
de Arato e Cohen (1999) que enfatizam exatamente esse novo comportamento da sociedade
civil organizada. Atualmente, observa-se que o movimento consumerista brasileiro, na
perspectiva do FNECDC, conforme evidenciado nesta pesquisa, esta empenhado em se

fortalecer (fortalecendo as entidades membro) para sobreviver, enquanto o Estado empenha-se

3 0 movimento consumerista brasileiro, tradicionalmente, sempre teve um discurso de independéncia do
Estado do mercado (as empresas) que hoje nos parece mais flexivel, pelo menos em relagdo ao Estado. Ha
entidades que ndo utilizam nenhum tipo de propaganda nos seus veiculos de comunicagdo ou que ndo aceitam
nenhum tipo de recurso das empresas. O Idec é o exemplo mais expressivo dessa postura. O FNECDC define a
independéncia como um de seus principios conforme abordado em 2.3
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em “se abrir”, por meio de mecanismos corporativistas, a participagdo social, acolhendo as

entidades civis consideradas institucionalmente aptas para o “jogo” da participagao.

Numa visdo mais ampla, esse movimento de abertura do Estado tem seu &pice em maio de
2014 com a promulgacédo da Lei de Participacdo Social (Lei 8.243/14) que se propde, entre
outros, a consolidar a participacdo social como método de governo, estabelecendo
mecanismos de participacdo social que devem ser implantados em todos os oOrgdos da
administracdo publica federal direta e indireta. (BRASIL, 2014e)

No entanto, os possiveis beneficios dessa Lei, que nasceu sob fortes criticas, principalmente
de setores de oposicdo ao atual governo, ainda ndo séo claros e parecem ainda estar por vir.
Os escandalos de corrupcdo que ocorreram em paralelo e o foco nas elei¢cdes presidenciais de

2014 parecem ter desacelerado os trabalhos de implementacdo dessa legislagéo.

Num recorte mais restrito, ou seja, olhando a participacdo social das entidades civis de
consumidores no contexto dos reguladores analisados nesta pesquisa (Mapa, Anvisa e
Inmetro), foi possivel constatar que estes apresentam ndo apenas diferentes praticas de gestdo
da participacdo social e de reducdo da assimetria de informacgdes, mas também diferentes

procedimentos para as mesmas praticas.

Isso pode ser evidenciado ao comparar os diferentes procedimentos aplicados ao mecanismo
de consulta publica pelos reguladores analisados, onde se constatou, por exemplo, ndo haver
um padrdo de tempo das consultas, de recebimento das contribuicdes e de tratamento das

respostas.

O grau de envolvimento dos reguladores analisados com a temética participacdo social dos
consumidores também ¢é bastante diferenciado, aspecto este considerado critico em se tratando

de um mesmo sistema regulatorio.

A Anvisa, por exemplo, apresenta elevado grau de sensibilidade com o tema, demonstrando
preocupacdo em exercitar e aperfeicoar suas praticas de gestdo da participacdo social e
despontando como um exemplo na administracdo publica federal, quando se trata do tema

participacao social de consumidores.

O Inmetro, por sua vez, apesar de sensibilizado e empenhado na reducdo da assimetria de

informacdo, ndo possui praticas de gestdo da participacdo social harmonizadas entre as duas
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areas com funcédo de regulagdo no Instituto, apresenta procedimentos de gestdo da regulacéo
com acesso restrito a organizacdo e passa por um longo periodo de esvaziamento das
instancias de participacao social do Conmetro, o que parece afetar seriamente a participacdo

dos consumidores nas atividades de normalizacdo técnica em nivel nacional e internacional.

E o Mapa, apesar de ser a instituicdo publica mais antiga, dentre as analisadas, é também a
mais atrasada no desafio de viabilizar a participacdo social dos consumidores nos seus
processos regulatérios, mostrando-se pouco transparente em relacdo a elaboracdo dos seus
atos regulatorios, e pouco empenhado na criacdo de regras que possam orientar e viabilizar a
participacdo social nos processos que conduz. Tabela 21 traés um resumo da analise dos
mecanismos de participacdo social identificados em cada regulador, na qual é possivel

constatar os perfis mencionados.

Tabela 21: Quadro sintese da identificacdo e analise dos mecanismos de participacéo social

dos reguladores.

Mecanismo de | Mapa Anvisa Inmetro
Participacao

social

Audiéncia Mobiliza a participacdo

Publica dos consumidores. Divulga

Nao se aplica Né&o se aplica

as formas de participacdo e
os resultados da audiéncia.

. Aberta a participacao
Camaras social. N&o prevé,
Setoriais formalmente, a
participacéo dos
consumidores. Sem
estimulo a participacgao
de entidades de
consumidores.

Aberta & participacao
social. Prevé a participacdo | N&o se aplica
formal dos consumidores.

Abertas a participacdo por

Comissdes meio de representacdo
Técnicas (CT) institucionalizada. As atas
das reunides ndo sdo
N4o se aplica N4o se aplica*** plblicas. A mencéo

especifica a participacao
dos consumidores s6
aparece no regimento das
CT/ML.

144 As comissbes técnicas da Anvisa ndo sdo consideradas, por ela, mecanismo de participacéo social, pois sdo
compostas, apenas, por especialistas internos e externos.
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Vinculado ao Conmetro.
Comités Abertos a participagdo
Técnicos social. Alguns preveem a
N&o se aplica N&o se aplica participagdo de
consumidores, mas nao
mobilizam para a
participacao.
CNPA, CDPCe
Consagro. Somente o A
Conselhos g R Conmetro. Prevé a
Consagro prevé a L .
N participacéo social.
participacéo dos . : x
- x Conselho Consultivo. Formaliza a representacdo
consumidores, mas ndo A L .
Prevé a participacdo das dos consumidores.
nomeou nenhum . S . . x
entidades civis de Entidade representativa ndo
representante das : -
. L consumidores. Identificada | tem frequentado as
entidades civis. Tem L .
Camaras Tematicas a participacéo ativa do plenarias. Tem uma
. x FNECDC. Comissdo Permanente de
vinculadas, mas elas ndo . .
N Consumidores que esta
preveem a participacao inativa
de entidades civis de '
consumidores.
x . . N&o esta prevista na
Na&o esta prevista na . . s s
Consulta ok Esté prevista na legislacdo | legislacdo do regulador.
P legislagdo do regulador. . ~ ~
Publica x do regulador. Mobiliza Sem padréo de tempo. Nao
Sem padréo de tempo de . . .
. e ~ entidades de consumidores | divulga tratamento das
disponibilizacéo. Ndo - A x .
. para participar. Recebe contribuigdes. N&o publica
divulga o tratamento das R .
AR contribui¢des em procedimento da consulta.
contribuicdes. Processo e . <
S formulério on line. N4o esclarece se todos 0s
de participacéo pouco . <
x Esclarece o procedimento | regulamentos sdo
claro. Base de dados néo TR T AT
- - de participacdo. Divulga o | submetidos & consulta.
€ exclusiva para 0s atos tratamento das Envia e-mails as partes
regulatoérios que afetam o S . asp
o contribuigdes. interessadas divulgando as
agronegacio.
consultas.
o pentrallzada com Descentralizada e Descentrallz_ad_a e integrada
Ouvidoria interlocutores nos . . a Rede Brasileira de
. 1 integrada ao SUS. Divulga .
Estados. Nao divulga os . Metrologia Legal e
- S 0S mecanismos de : e
canais de participagéo. L - Qualidade. Néo divulga os
X participacdo. Orienta para . T
N&o orienta para a L N canais de participagdo. Nao
L participacdo na regulacéo. . AN
participagao. orienta para a participacao.

Fonte: Elaboragdo prépria, a partir dos resultados desta pesquisa.

Comparando a postura desses reguladores foi possivel evidenciar uma questio que precisa ser
melhor analisada em futuras pesquisas e que estd associada a identidade de regulador. A
funcdo de regular o mercado esté presente no Brasil desde a época do Império (DIAS, 1998),
mas a identidade de regulador parecer ser uma apropriacdo exclusiva das agéncias reguladores

criadas na gestdo de Fernando Henrique Cardoso.

Enfatizamos isso, porque dos trés reguladores analisados nesta pesquisa apenas a Anvisa tem
um “discurso oficial” de regulador. Tomamos como discurso oficial aquele aplicado aos sites
e documentos institucionais analisados. O Inmetro e, principalmente, 0 Mapa tem discursos

mais alinhados aos dos d6rgdos fiscalizadores.
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A consequéncia dessa pratica ¢ a de que, sem assumir os termos “regulador” ou “regulag¢do”
no discurso oficial que é transmitido pelos sites e publicagdes institucionais desses 6rgaos,
ndo é possivel situar os consumidores no papel de agente regulador que eles exercem, o que
dificulta a participacdo social nos processos regulatorios e faz com que as demandas que
chegam a esses 6rgdos, por meio dos canais de participacdo, se concentrem na fiscalizagdo do

cumprimento das regulamentacdes vigentes.

O resultado da analise dos relatorios das Ouvidorias dos reguladores pesquisados demonstrou
ser esse o perfil predominante das demandas. Além disso, quanto mais local a Ouvidoria,
mais perfil de fiscalizacdo tem as demandas, o0 que pode indicar que o cidadéo, e as entidades

civis de consumidores, ndo compreendem o papel de regulador do 6rgéo.

As préticas de reducédo da assimetria de informacéo entre os reguladores tambem séo bastante
variadas e mostram o Inmetro com uma maior quantidade de acGes em relagdo a Anvisa, mas
que sé dizem respeito a regulamentacdo de produtos ndo metroldgicos. A éarea de
regulamentacdo metroldgica (instrumentos de medicdo, produtos pré-medidos e etc) nao

apresenta acOes. A Tabela 22 faz uma breve descricdo dessas praticas em cada regulador.

Tabela 22: Quadro sintese da identificacdo e analise das praticas de reducdo da assimetria de

informacao pelos reguladores.

Praticas de Redugdo | Mapa Anvisa Inmetro
da Assimetria de
Informacéo
Coordena e divulga em
Teste de Produtos Nio se aplica Nio se aplica midia nacional testes
em produtos
normalizados.
Banco de Dados ou Possui 27 bases de
Sistemas dados, mas a maioria é Base de dados dos RDC
Informatizados de acesso restrito. Os ndo esta completa. Base de dados de
atos regulatorios estdo Existem pelo menos regulamentos técnicos
numa base de dados que | dez bancos de dados completa (RTM e
abrange todos os atos do | abertos a consulta pelo | RTAC).
normativo do Mapa o cidaddo.

que dificulta a busca.

Possui uma Biblioteca
Biblioteca Virtual virtual, com perfil
técnico académico, de
acesso publico.

N4o se aplica™® . .
Néo se aplica

5 Anvisa tem uma area de publicacdes que denomina de “Biblioteca Virtual”, mas que ndo tem perfil do técnico

académico. E um espaco de publicagdes institucionais.
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Carta de Servicos

Possui carta de servigo
atualizada e disponivel
no site.

Possui carta de servico
atualizada e disponivel
no Portal.

Possui carta de servico
atualizada e disponivel
no site.

N&o foram identificados

Projeto Educanvisa, de
alcance nacional.

Projeto Multiplicadores
em Educacéo para o

Educacao . } Consumo. Alcance
& treinamentos voltados Atende, também, as .
) . e nacional. Atende aos
aos consumidores. entidades civis de consumidores e as
consumidores. . L
entidades civis.
Hot site da Ouvidoria
Hot Siti ~ . focada no estimulo a x .
ot Site Néo se aplica P - Néo se aplica
participacdo social.
Portal (na internet) Portal com péagina
~ . especifica para 0s . .
Nao se aplica P cap Né&o se aplica
consumidores e para as
atividades de regulacéo.
Cartilhas em

PublicacGes

Né&o possui publicacdes
institucionais especificas
para 0s consumidores.

Publicacéo sobre o
SNVS em linguagem
acessivel aos
consumidores.

quadrinhos com foco
nos consumidores.
Colecdo sobre o
consumo responsavel
para educadores e
consumidores.

Redes Sociais

N&o h& nada especifico
para os consumidores.

Né&o h& nada especifico
para os consumidores.

Portal, Blog, Twiter e
perfil no Facebook com
informagdes especificas
para os consumidores,
referente &
regulamentago “ndo
metroldgica”.

Sistema de
Monitoramento de
Acidentes de
Consumo

Nao se aplica

Né&o se aplica

Recebe e publica
relatos dos
consumidores sobre
acidentes e incidentes
de consumo (Sinmac).

Site Institucional

A primeira vista é
amigavel, mas ndo ha
pagina especifica que
auxilie o consumidor na
busca de informacdes
sobre a atividade de
regulacdo. Néo se
apresenta como regular.

Né&o se aplica porque
possui um Portal.

Né&o h& uma pagina para
o0 consumidor. N&o
adota o termo
regulagdo. N&o se
apresenta como regular.
N&o esclarece a dupla
funcdo de regulacdo do
instituto.

Fonte: Elaboracdo prépria, a partir dos resultados desta pesquisa.

No que se refere ao atendimento as demandas do movimento consumerista brasileiro, o
quadro também é bastante desigual, conforme mostra a Tabela 23. Os Unicos itens em que 0s
regulados estdo alinhados sé&o: o atendimento ao cidad&o individual, pois todos disponibilizam
o0 servico de Ouvidoria; e fomento as organizacfes de defesa do consumidor, pois nenhum

deles fomenta as entidades civis.
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Esses dois itens de demanda do movimento consumerista também colocam o Mapa e a Anvisa

em lugares opostos. Enquanto o Mapa € o regulador que menos atende tais demandas (s

atende ao requisito relacionado a Ouvidoria), a Anvisa é a mais alinhada, deixando de cumprir

apenas uma demanda (aquela relacionada a fomento).

O Inmetro fica entre as duas instituicbes e, apesar das varias iniciativas de reducdo da

assimetria de informacdo e de apresentar espacos formais de participacdo do consumidor,

atende, parcialmente, a maioria dos quesitos.

Tabela 23: Quadro sintese da analise da aderéncia dos reguladores as demandas do

movimento consumerista.

Demandas do
movimento
consumerista
brasileiro

Mapa

Anvisa

Inmetro

Esclarecer o
papel da
regulacéo

Comunicacdo Institucional
ndo é clara sobre a funcdo de
regulador do Ministério.
Valorizacéo do perfil de fiscal
em detrimento do de
regulador.

Assume a identidade de
regulador e se
comunica,
institucionalmente, com
essa postura.

Comunicagdo
Institucional ndo é clara
sobre a funcdo de
regulador da autarquia.
Valorizacao do perfil de
fiscal. Nao é clara a
distincdo entre a
regulacdo metroldgica e
ndo metroldgica.

Transparéncia
Nos processos
decisorios e
qualificacdo a
participacdo

N&o ha iniciativas que
demonstrem como as decisdes
sdo tomadas no processo
regulatério e ndo ha processo
de qualificacdo da
participacao.

Possui um Guia
especifico que esclarece
todo o processo
regulatorio. Esta
engajado com a
qualificagdo das
entidades do FNECDC.

Né&o esclarece como se
da o processo decisorio.
Né&o divulga, com
regularidade, as AIR.
Mantém parcerias com
entidades do SNDC,
visando troca de
informacdes e
capacitacoes.

Integracao entre
os reguladores e

N&o hé projetos comuns com
0s entes do SNDC.

Esté engajado com o
SNDC, por meio de

Possui varios projetos
em parceria com

o0 Sistema Acordo de Cooperagdo | SNDC, mas essa
Nacional de o como FNECDC. parceria vem perdendo
Defesa do forca com
Consumidor desarticulacéo da
(SNDC) CPCON.

Construcéo e N&o possui agenda Processo participativo. Aceita contribuicdes.
divulgacéo regulatoria. Regras publicas. Metodologia de
ampla de agenda Estimula a participagcdo | identificacéo, anélise e
regulatéria das entidades civis de priorizacdo de itens da

consumidores.

agenda disponivel em
Resolucdo. N&o
estimula a participag&o.
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Adequado O atendimento é feito apenas | Atendimento individual | Além da Ouvidoria,

atendimento ao | via Ouvidoria que é feito apenas pela utiliza canais como

consumidor centralizada em Brasilia, mas | Ouvidoria. Indique, Sinmac e

individual possui interlocutores nos Portal do Consumidor
Estados. para atender ao

Cidadao.

Fomento as N&o tem iniciativas de N&o tem iniciativas de N&o tem iniciativas de

organizagdes de | fomento as entidades civis. fomento as entidades fomento as entidades

defesa do civis. civis.

consumidor

Aprimoramento
e/ou ampliacéo
dos canais de
participacéo
existentes

Né&o foram identificadas
iniciativas de aprimoramento
dos canais existentes, que
apresentam problemas de
transparéncia.

Esta aperfeicoando as
Cémaras Setoriais, criou
0 Relatério de
Participacdo Social
(RAPS) para melhor
identificar o perfil dos
participantes e
mobiliza-los.
Aprimorou o processo
de elaboragéo da agenda
regulatoria.

Esta aperfeicoando a
metodologia de
elaboracdo da agenda
regulatéria e as
consultas publicas e
criando uma agenda
Unica para as duas areas
com funcéo de
regulagdo.

Fonte: Elaboracdo prépria, a partir dos resultados desta pesquisa.

A andlise do conjunto de informagdes dispostas nas Tabelas 21 a 23 nos remete a uma
inevitavel reflexdo sobre os diferentes graus de abertura dos reguladores a participacao social

das entidades civis de consumidores.

Essa reflexdo nos leva a uma série de questbes que precisa ser aprofundada em outras
oportunidades de investigacao e que, por isso, merecem ser listadas nesta concluséo, a saber:
0 que leva a Anvisa a ter um expressivo grau de abertura a participacdo, ao ponto de orientar
sua gestdo em funcdo da participacdo social? Por que o Mapa se comporta de maneira oposta
a Anvisa, quando se trata da mesma questdo? Por que o Inmetro parece ter desacelerado o
processo de viabilizacdo da participacdo social? E por que esse avango ndo abrangeu, na
mesma proporgdo, as duas areas de regulagdo do Instituto? Por que num mesmo sistema

regulatério ha instituicbes com posturas téo diferentes em relagéo a participacéo social?

Fazendo uma leitura dessas questbes a luz dos estudos de Bourdieu (2012) sobre a
representacdo simbolica e as relacdes de poder engendradas no campo podemos reescrevé-las
da seguinte forma: como esses reguladores estdo posicionados no campo do sistema
regulatério brasileiro? Que tipo de relagdes de poder orientam a atuacdo de cada um,
considerando suas diferentes naturezas juridicas (de agéncia, ministério e autarquia)? Quais
relacbes de poder estdo em jogo no campo regulatério de cada um deles? Como estdo

posicionados os regulados (setores produtivos) no campo da regulacdo? Como os reguladores
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estdo internalizando a objetividade dos regulados, ou seja, suas percepcOes, apreciacdes e
acoes? E, finalmente, de que forma essa internalizacdo (habitus) afeta a maior ou menor

abertura dos reguladores a participacédo social das entidades civis de consumidores?

Essas questdes também se desdobram, em algum grau, no campo na normalizacdo onde o
quadro é ainda mais complexo, pois a normalizacdo técnica é conduzida por entidades
privadas e, mesmo sendo considerada uma “atividade de interesse publico”, sem a devida

atencao do Estado, tende a seguir o seu destino “natural” de atividade privada.

Por ser considerada fundamental ao fortalecimento e a competitividade da industria nacional,
uma Estratégia Brasileira de Normalizacdo (BRASIL, 2009c) é proposta a cada quatro anos
pelo Governo Federal a ABNT, visando orientar a atividade e incorporar 0s interesses

nacionais, dentre os quais esta a promocao da participacdo social dos consumidores.

Ocorre gque o desenvolvimento dessa Estratégia ndo vem sendo monitorado pelo governo e a
ABNT ndo evidenciou agdes objetivas no sentido de implementar a “Linha de Ag¢do dos
Consumidores”, prevista nessa Estratégia, ndo sendo identificadas iniciativas de engajamento

da ABNT com as entidades de consumidores, conforme mostrado na Tabela 24.

Tabela 24: Quadro sintese da identificacdo e analise dos mecanismos de participacéo social

dos normalizadores.

Mecanismo de ABNT ISO CODEX
Participacao social
Consulta Nacional Aberta a todos 0s

cidaddos. Ha

esclarecimento sobre
como participar.

Comités Técnicos Comités Técnicas
Brasileiros (CB) abertos & participagdo Na&o possuem canais diretos de participacao
social, mas néo foram
identificadas estratégias
de engajamento das
entidades civis de
consumidores.

Fonte: Elaboracdo prépria, a partir dos resultados desta pesquisa.

A desarticulacdo da Comissdo Permanente de Consumidores (CPCON), no ambito do
Conmetro, bem como o esvaziamento da participacdo das entidades de consumidores nas
outras instancias de participacdo do Conmetro nos parecem esta entre as consequéncias da ndo

implementacdo da “Linha de A¢ao dos Consumidores” prevista na referida Estratégia.
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O esvaziamento dessas instancias compromete as oportunidades do movimento de
consumerista de influenciar nos féruns internacionais de normalizagdo, como os da ISO e do
Codex, que, por sua vez, apresentam praticas bem diferentes em relacdo a participacdo dos

consumidores.

A 1SO ate faz recomendagdes especificas aos organismos nacionais de normalizacdo sobre o
tema, mas ndao monitora o atendimento dessas recomendagfes, que por sua vez nao sdo
atendidas pela ABNT. O Codex, apesar de ja ter discutido o tema em Plenaria, ndo estabelece
diretrizes sobre a participacdo dos consumidores aos paises membros e nem atende as

recomendacdes feitas pelo movimento consumerista internacional, conforme Tabela 25.

Tabela 25: Quadro sintese da andlise da aderéncia dos normalizadores as recomendacdes do

movimento consumerista e seus pares.

Origem da ABNT 1ISO CODEX

Demanda

Consumers Né&o se aplica N&o se aplica N&o demonstrou que

International atende.

ISO/IEC/Copolco N&o demonstrou que N&o se aplica Né&o se aplica
atende

Fonte: Elaboragdo prépria, a partir dos resultados desta pesquisa.

Como se pode observar nas Tabelas 24 e 25 a participagdo social das entidades civis de
consumidores (e de qualquer outra parte interessada no processo de normalizacdo técnica das
entidades analisadas) passa por um refinado processo de representacdo social que submete a
participacdo social a iniciativa de mobilizadores nacionais (0 governo nacional, no caso do
Codex, e a ABNT, no caso da ISO) que tem por missdo envolver as entidades civis de
consumidores nos trabalhos de normalizacdo, ou representar, diretamente, 0s seus interesses.
S6 que o resultado dessa dindmica tem sido o esvaziamento das instancias nacionais de

participagdo pelos representantes dos consumidores.

Essa problematica nos remete a questdes homdlogas aquelas formuladas em relagdo ao campo
da regulacéo, ou seja: como estdo posicionados os normalizadores no campo da normalizagdo
nacional e internacional? Como esta sendo internalizada pelos normalizadores a objetividade
dos setores produtivos normalizados e dos governos nacionais interessados na atividade? E
até que ponto essa pratica aumenta ou reduz a consideracdo dos interesses dos consumidores

no processo de normalizagéo técnica?
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Embora nédo esteja entre 0s objetivos desta pesquisa analisar as relagcdes de poder existente
nos campos da normalizacdo e da regulacdo técnicas nao é possivel passar por elas indiferente
e, por isso, me arrisco a formular algumas hipoteses, no sentido, apenas, de apontar caminhos

possiveis para futuras investigacoes.

Desse modo, afirmamos, no campo hipotético, que (1) a posicdo social ocupada pelas
entidades civis de consumidores, nos campos da regulacdo e normalizacdo, faz com que essas
entidades internalizem representacGes objetivas que as levam a reproduzir o discurso de que
sdo a “parte fragil” das relagdes de consumo e que, portanto, precisam ser tuteladas pelo
Estado, em detrimento de um agir pautado pelo poder de barganha dos consumidores, e que
(2) o Estado regulador reproduz um sistema de classificacdo que reconhece os consumidores
como “parte fragil” das relagdes de consumo, mas ndo consegue, por meio de suas instituigdes
(reguladoras), prover a protecdo necessaria, porque (3) as relagdes de poder estabelecidas
entre reguladores e regulados, normalizadores e normalizados interferem de maneira

significativa no modo como a participacdo dos consumidores nesses processos € conduzida.

Avancando nas conclusdes desta pesquisa e nos resultados apresentados é pertinente
relativizar a hipétese basica com a qual iniciamos essa investigacdo, supondo, a partir das
ideias de Bourdieu (2012), que os campos da regulamentacdo e da normalizacao técnicas se
organizam em torno de regras que inviabilizam a participacdo efetiva das entidades civis de

consumidores.

Na verdade, as regras do jogo nesses campos estdo estruturadas a partir de um emaranhado de
redes sociotécnicas (LATOUR, 1997) que vém sendo contestadas e, até certo ponto,
subvertidas, desde a instituicdo de “porta-vozes” para o movimento consumerista nesses

campos.

Ao tomar a palavra pelos consumidores, o Idec e, posteriormente, 0o FNECDC se apropriaram
do “capital politico” desse grupo, entdo desapossado (BOURDIEU, 2012), e comecam a
contestar e a influenciar a definigdo de novas regras para o0 jogo da participagéo social nessas

atividades.

A maior evidéncia disso € a experiéncia que vem sendo construida pela Anvisa e que tem
origem no Projeto Piloto das Agéncias, proposto e desenvolvido pelo Idec/FNECDC, na
segunda metade da década de 2000 (ver 3.4).
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A agéncia ndo apenas abragou a ideia como fez dela uma orientacdo central para sua gestéo.
Passados quase dez anos da execucdo desse projeto, a Anvisa segue promovendo a melhoria
continua dos seus processos de participacdo social, elegendo o tema como elemento central da

sua missao institucional, revisada em 2014.

O Inmetro, mesmo sem a participacéo efetiva dos consumidores nas instancias do Conmetro e
nas comissdes técnicas de regulamentacdo de produtos metrolégicos e ndao metroldgicos,
continua mantendo esses espagos abertos e investindo na reducdo da assimetria de

informacao.

Porém, nos espacos aonde a representacdo politica dos consumidores ndo chegou, as regras do
campo seguem a ldgica da exclusdo dos desapossados. E o que nos parece ser o caso do Mapa
e dos normalizadores analisados, com o agravante de que o Mapa se mantém quase que
indiferente ao debate sobre a participacdo social e os normalizadores se mantém, ou
indiferentes as diretrizes ja estabelecidas, no caso da ISO/ABNT, ou indiferentes aos apelos

das organizac@es internacionais de consumidores, no caso do Codex.

Considerando que a representacdo politica € uma acdo coletiva que deve emanar do
movimento consumerista, nos vemos diante das enormes dificuldades das entidades civis de
consumidores que, apesar de articuladas, respeitadas e atentas a questdo, padecem de graves

problemas de infraestrutura, capacitacédo e profissionalizagdo do movimento.

Assim, seguindo as reflexdes de Bourdieu (2012), podemos concluir que os campos da
normalizacdo e da regulamentacdo técnicas sao espacgos de oficializacdo ou legitimacdo de
decisdes, cuja influéncia € monopolizada por profissionais (0s técnicos), 0 que torna
imprescindivel para a causa consumerista a profissionalizacdo e o fortalecimento das

entidades civis de consumidores.

No entanto, isso ndo leva a uma modificacdo das regras desses campos, mas da posi¢do do
jogador (consumidor) neles. Isso porque o “conhecimento técnico” como condigdo bésica
para o estabelecimento dos requisitos normativos ou regulamentares nunca vai mudar, o que
ratifica a assertiva de Bourdieu (2012) sobre o fato de que o “campo” tem suas proprias regras
e de que estas sdo imutaveis. O que pode e deve mudar € a posicao dos jogadores no campo.
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Assim, ao se apropriar do capital politico dos consumidores nesses campos, as entidades civis
tém demonstrado que é possivel “virar esse jogo” em favor dos direitos e interesses dos

consumidores.

Ocorre que se apropriar do capital politico dos consumidores para ter acesso as arenas de
disputa, ou aos campos da normalizacdo e regulamentacdo, ndo é suficiente para se manter

jogando, pois é preciso se apropriar também dos capitais cultural e intelectual desses campos.

Adicionalmente, propusemos como hipétese secundéria que os féruns de normalizacao, bem
como as comissdes técnicas de regulamentacdo funcionam como redes sociotécnicas
(LATOUR), nas quais o saber cientifico tem peso significativo no processo de decisdo e que
isso pode inibir a participacdo daqueles que ndo dominam o discurso da ciéncia ou o capital
intelectual (BOURDIEU).

Sobre isso concluimos que as atividades de normalizacao e regulamentacédo estao estruturadas
como redes sociotécnicas, no sentido de que a constru¢cdo de uma norma ou regulamento
técnico pressupbe a dinamica de articulacdo do conhecimento de uma série de atores dentre 0s

quais aqueles que detém o conhecimento técnico-cientifico tém maior peso.

Esses atores sdo, em geral, os fabricantes que possuem o conhecimento técnico da criagdo e
producdo dos produtos e servigos; os laboratérios que tém o conhecimento sobre o
desempenho do produto em determinadas condi¢fes e, portanto, conhecem suas limitacoes e
aspectos criticos; os cientistas que conhecem o0s elementos envolvidos na producdo do
produto (quimica, fisica, mecanica, nanotecnologia e etc); os organismos de inspecdo e
certificacdo que conduzem o processo de avaliacdo da conformidade de determinados
produtos e conhecem a realidade do mercado no atendimento as regras estabelecidas nos
regulamentos ou normas técnicas; e, por fim, os consumidores que detém o conhecimento
empirico relacionado a usabilidade dos produtos, o que torna os acidente ou incidentes de
consumo uma informacao importante para o processo de padronizagdo técnica da producdo

industrial.

A participacdo de todos esses atores nas atividades de normalizacao e regulamentacgéo € fator
condicionante, pois nem sempre o regulador ou normalizador detém todas as informacoes

necessarias para construir um documento normativo, que é elaborado no calor de debates que
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visam equilibrar ciéncia e técnica a servigo do um padrdo normativo que torne o produto

industrial util e, ao mesmo tempo, seguro.

Normas e regulamentos, como produtos dessas redes sociotécnicas, agenciam as relacfes de
producdo e consumo, padronizando ndo apenas 0s bens e servi¢os, mas também as relacdes

entre o Estado, o mercado e os consumidores.

Sobre essa hipdtese, consideramos que o Estado, ao intervir no mercado, por meio de um
regulamento, obriga as empresas a seguir padrfes técnicos que, se ndo forem cumpridos,

implicam em pesadas multas que s6 aumentam a arrecadacg&o estatal.

As empresas que ndo conseguem se adequar as “regras’ desse jogo tendem a fechar as portas,
reduzindo o mercado e gerando desemprego. Por isso 0 peso da mdo do Estado deve
equilibrar os objetivos da regulacdo (salde, seguranca, protecdo ambiental e etc) com a

capacidade da sociedade produtiva de absorver o impacto dessa intervencao.

J& os consumidores s&o induzidos a consumir produtos normalizados ou regulamentados sem
saber, exatamente, qual o beneficio dessa padronizacéo e quanto estdo pagando pela promessa

de “controle do risco” que o discurso dessas atividades carrega.

Assim, esses elementos “nao-humanos” (LATOUR, 2012) agem sobre as relagdes de
producdo e consumo determinando quanto de aditivo quimico os cidaddos podem consumir
em um biscoito, ou bebida industrializada, por exemplo, e em que condicBes técnicas as
empresas devem fabricar seus produtos e quais empresas participam, ou ndo, de determinados

mercados.

A ideia de seguranca esta fortemente presente nessas atividades, principalmente, quando sdo
pensadas como instrumentos que o Estado lanca méo para corrigir falhas no mercado que
impdem riscos aos consumidores, sendo estes provocados (ou ndo) pelas avancadas técnicas
de producéo industrial. (BECK, 2010)

Riscos globais como o da contaminagdo da carne bovina (“doenca da vaca louca”), erros na
fabricacdo em série de veiculos automotivos (induzindo a recalls em escala global), alergias
provocadas por alimentos geneticamente modificados e outras doencas causadas pelo
consumo excessivo de aditivos quimicos nos alimentos industrializados, tornaram nédo apenas

as normas, mas, sobretudo, os regulamentos fichas simbdlicas (GIDDENS, 1991), ou seja,
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instrumentos que padronizam a producdo em qualquer parte do mundo sem terem sido

pensadas para realidades especificas.

Até pouco tempo, o discurso dos reguladores era o de que os regulamentos tém foco nacional,
pois séo regras que visam o mercado interno, enquanto as normas sdo mais abrangentes, pois
sdo discutidas em foruns que vdo além do ambiente nacional (normas regionais e

internacionais).

Ocorre que, com 0 estreitamento das relagdes comerciais internacionais, 0s regulamentos,
apesar de pensados no ambiente interno dos paises, se tornaram tdo globais quanto as normas
internacionais, pois qualquer intencdo de troca comercial com um pais que tem regulamentos

estabelecidos passa pelo atendimento aos mesmaos.

O cuidado de ndo fazer com que a soberania dos paises crie empecilhos ao comércio
internacional fez com que a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) estabelecesse
mecanismos de monitoramento da atividade regulatoria dos paises membros, por meio de
pontos focais**® nos paises, que devem comunicar aos seus pares, todos os regulamentos por

ele estabelecidos.

Essa comunicagdo permite que um pais denuncie o outro na OMC, quando entender que um

regulamento cria impedimento as relagdes comerciais pretendidas.

Assim, “suspensos no ar” da economia global, as normas e os regulamentos técnicos se
colocam como fichas simbdlicas a servi¢o das boas praticas comerciais entre os paises e da
promessa (aos consumidores) de produtos e servigos seguros em qualquer lugar do mundo

onde eles estejam sendo consumidos.

Arrolados como parte interessada nas atividades de normalizagéo e regulamentacao técnicas,
0s consumidores, ou Sseus porta-vozes, para sermos mais exatos, se veem envolvidos num
ambiente carregado de conhecimentos técnicos que, em geral, ndo dominam, tornando

complexa a sua participagdo nesse “jogo’.

146 A ideia de ponto focal é estabelecer dentro de cada pais membro da OMC um 6rgéo de governo que seja
responsavel por comunicar aos paises membros da organizacdo quando um regulamento técnico for estabelecido
internamente. (BRASIL, 2014c)
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A maior evidéncia disso, no contexto desta pesquisa, é a retirada estratégica do Idec dos
espacos de participacdo do Conmetro por compreender que ndo poderia, sozinho, representar
uma causa que é coletiva e que o respaldo do movimento consumerista era imprescindivel

para avancar na ocupacao qualitativa daquele espaco.

Porém, o movimento consumerista ainda ndo concluiu o processo de apropriacdo dos capitais
“cultural e intelectual” desses campos (BOURDIEU, 2012). Ou seja, ainda ndo domina as
bases da cultura da normalizacdo e da regulamentacdo, nem o0s conhecimentos técnicos

minimos necessarios para oferecer contribuicfes efetivas e evitar a captura técnica.

Isso ratifica as hipdteses de que ndo ha uma cultura estabelecida de participacdo das
entidades representativas dos consumidores nesses processos, e de que, sem a apropriacao
dos capitais simbolico, cultural e intelectual/conhecimento técnico, os principios do
consenso, da paridade e da representatividade, em normalizacdo, reconhecidos
internacionalmente, seguem carregando problemas de aplicacdo que distanciam o discurso
da pratica efetiva de participacdo social. E 0 mesmo acontece com 0S processos de

regulamentacdo esvaziados por falta de capacidade técnica dos porta-vozes dos consumidores.

Isso tudo coloca como questdo central o fortalecimento das entidades civis de consumidores
como condigdo para a apropriacdo dos capitais simbolico, cultural e intelectual dos campos da

normalizacdo e da regulamentacao técnicas.

Recentemente, como exposto, o debate sobre a participacdo social e o fortalecimento das
entidades civis de consumidores ganhou dois novos aliados, a Lei de Participacdo Social
(BRASIL, 2014e) e a criacdo do Plano Nacional de Consumo e Cidadania (Plandec)
(BRASIL, 2013c).

No entanto, considerando os resultados desta pesquisa surge a seguinte questdo: Se a Lei de
Participacdo Social conseguir corrigir a auséncia de mecanismos de participacdo social nas
diversas instancias do Estado, terdo as entidades civis de consumidores condi¢des de ocupar
esses espagos? A resposta a essa questdo pode estar nos rumos que o Plandec tomara nos

proximos anos.
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ANEXO A

Série Pensando o Direito. No 21/2010. Agéncias Reguladoras e Tutela dos Consumidores.

Convocacédo 01/2009. Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor — IDEC.

3.1 Propostas Gerais

A viabilizacdo da participacdo social no processo decisorio das agéncias reguladoras e a consequente
incorporacdo de temas referentes a protecdo do consumidor na Agenda Regulatoria estdo
condicionadas & mudanga de paradigmas regulatérias e a sua imediata implantac&o.

Alguns dos condicionantes para a implantacdo de mudangas no modelo regulatorio, a fim de garantir
maior participagdo do consumidor e seus representantes no processo decisorio, foram sistematizados
em sete objetivos transformados em propostas a serem postas em pratica. Para fins dessa publicacéo,
comentaremos sobre os objetivos que guiaram as propostas, sendo eles as disposi¢cdes em grifo a
seguir, e algumas das propostas, a titulo de exemplo.

Primeiramente, ha que se esclarecer o papel da regulacdo, passando a relacionar a defesa do
consumidor dentre as prioridades das agéncias reguladoras, assim como sanar duvidas quanto a
competéncia das agéncias em estabelecer mecanismos de articulagdo com as instituicdes de defesa do
consumidor.

Nesse sentido, o direito do consumidor deve ser considerado na elaboracdo de todos os atos das
agéncias e deve integrar o planejamento estratégico das mesmas. Uma proposta para alcancgar esse
objetivo pode ser a utilizacdo de espacos de utilidade publica para debate e divulgagdo do papel das
agéncias reguladoras; outra pode ser a capacitacdo dos reguladores em temas consumeristas, até
mesmo incluindo a disciplina de direito do consumidor nos concursos publicos destinados a preencher
0s quadros técnicos das agéncias.

Além disso, é necessario melhorar os instrumentos de transparéncia nos processos decisorios e
gualificacdo da participacdo. O alcance de uma efetiva participacdo publica no processo decisorio
passa pela necessidade de obediéncia aos critérios que conferem transparéncia sobre os atos
regulatérios.

Cumpre-se, com isso, elaborar medidas que garantam a ampla divulgacéo de informacdes relativas ao
processo decisorio e que essas informacgdes sejam compartilhadas em grau de igualdade entre os
interessados, a fim de consolidar a reducdo de assimetrias entre as partes.

Definir a Agenda Regulatéria em um processo participativo e, apds definida, amplamente divulga-la,
viabilizar a participacdo da sociedade civil, mitigar tecnicismos dos contelidos abordados e acusar
recebimento da proposta ao proponente, além de responder sobre o acatamento ou ndo das propostas
realizadas nas consultas publicas sdo algumas das propostas que visam aumentar a transparéncia das
decisOes e qualificar a participacdo social na regulacéo.

A integracdo entre agéncias e Sistema Nacional de Defesa do Consumidor é outro importante
objetivo a pautar acBes para a consolidacdo de modelo regulatério que contemple a tutela do
consumidor. Ainda ndo se diagnostica, de forma clara, o papel adotado pelas agéncias reguladoras em
relacdo ao Sistema Nacional de Defesa do Consumidor. Nesse sentido, é necessario o estabelecimento
de diretrizes que comandem a articulagdo das agéncias e do SNDC, devendo essas diretrizes ser
institucionalizadas e obrigatdrias quando o assunto regulado afetar os interesses do consumidor.




Algumas das propostas que possuem o conddo de alcangar o objetivo apresentado sdo buscar e
reconhecer a informacéo disponivel no SINDEC como um instrumental para as decisdes das agéncias
e estabelecer Agenda Regulatdria de curto, médio e longo prazos em conjunto com as entidades civis e
governamentais. A aproximacao entre agéncias reguladoras e 6rgaos de defesa do consumidor atraves
de convénios e parcerias deve ser uma pratica estimulada.

No entanto, necessario ter-se em vista alguns aspectos para que esses instrumentos atinjam seus
objetivos com efetividade. Dentre os casos estudados chamamos atengdo para a importancia de que
essas experiéncias sejam de trocas efetivas, isto ¢, a capacitacdo de ambas as instituicdes deve ocorrer
em uma via de mao dupla.

O mesmo deve ocorrer quanto as informacdes detidas pelas partes envolvidas, sendo necessaria uma
intercomunicacdo das mesmas. Para que essas experiéncias tornem-se de fato um canal de encontro, é
necessario viabilizar o diadlogo, ou seja, todas as partes devem ter agentes e receptores
concomitantemente das atividades a serem realizadas.

Nesse ponto relativo a transparéncia, destaque para a construcdo e divulgacdo ampla de Agenda
Regulatoéria. Necessario que a implementacdo desse instrumento estenda-se a todas as agéncias
reguladoras e que 0s aspectos que o constituem sejam uniformes.

A agenda deve necessariamente ser elaborada em um processo participativo, divulgada previamente e
com um prazo habil para que os interessados possam se preparar para atuarem nos temas definidos,
juntamente com monitoramento de sua execugao.

A insercdo da discussdo sobre os direitos do consumidor na atividade regulatéria depende da
aproximacao das agéncias as demandas e problemas enfrentados pelos consumidores no dia-a-dia,
para que haja um adequado atendimento ao consumidor individual.

Nesse sentido, o atendimento individual das demandas setoriais dos consumidores permite a
identificacdo de problemas sistémicos e pode funcionar como importante fonte para elaboracéo de atos
regulatérios e para melhor focar as atividades fiscalizatdrias.

Divulgar os canais existentes, otimizando os meios que ja sdo dirigidos aos consumidores (contas,
faturas etc.), além de avaliar os principais problemas identificados pela ouvidoria, relatérios externos
(TCU, academia e outros) e organizagdes de defesa dos consumidores, sdéo mecanismos para melhorar
0 atendimento ao consumidor.

Diante da constatagdo da assimetria de recursos técnicos e financeiros das entidades de defesa do
consumidor, chamamos atencdo para a necessidade de fomento as organizacdes de defesa do
consumidor. Essas assimetrias sdo um fator impeditivo a participacdo dos consumidores nos
processos regulatorios, e, por conseguinte, acabam sendo uma barreira & penetracdo das questdes
consumeristas na atividade regulatoria.

Necessario, portanto, o incentivo & participagdo social, seja através da promocéo de capacita¢des, do
financiamento de projetos na &rea regulatoria desenvolvidos pelas entidades de defesa do consumidor,
ou da capacitacdo das entidades da sociedade civil para o processo de regulacdo por meio dos proprios
técnicos das agéncias.

Concomitantemente as acdes citadas nesse documento, deve se dar atencdo ao aprimoramento dos
canais de participacdo existentes e com a ampliacdo desses canais.As agéncias reguladoras devem
aperfeicoar os canais de participacdo social ja existentes e criar novos canais participativos, pois
atualmente o que se verifica sdo timidos e por vezes indcuos instrumentos de controle social, deixando




a desejar em termos de institucionalizacdo da participacdo da sociedade e ampliacdo da democracia
participativa.

Nesse ponto, também merece destaque a necessidade de que os consumidores possam indicar um dos
conselheiros para o conselho diretor. Por fim, hd que se considerar que a solucdo de muitas das
assimetrias relatadas durante a pesquisa ndo passam somente — ou necessariamente — apenas por
mudancas no arcabouco legal regulatério. E necessaria uma mudanca cultural dentro das proprias
agéncias, incorporando-se a defesa do consumidor como tarefa hodiernamente reconhecida como sua
pelos reguladores.

Além disso, como forma de consolidacdo da democracia, participacdo e de afirmacdo da cidadania, é
urgente que o consumidor individualmente considerado tenha mais acesso a informacgdes sobre seus
direitos relativos a servigos regulados, e como exercé-los.

Dinamizar a comunica¢do com estratégias diferenciadas capazes de atingir todas as camadas da
populacdo é tdo importante quanto o papel indutivo do poder publico nos contetdos educacionais, por
ser um caminho possivel para alterar o quadro atual, onde os problemas na relacdo de consumo nos
servicos regulados possuem grande peso nos registros de 6rgdos de defesa do consumidor de todo o
pais. Medidas em sede da educacdo formal também sdo possiveis e necessarias.

E urgente que 6rgdos reguladores, integrantes do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor e
Ministério da Educacdo unam forcas e repensem a educagdo para 0 consumo em escolas.

Finalizando as presentes explanacGes, cumpre salientar o intuito primeiro do desenvolvimento desse
estudo, qual seja, 0 esclarecimento da problematica gerada por uma regulagdo descomprometida com a
defesa dos direitos do consumidor, e o auxilio a construcdo de solucBes, seja através de uma
consolidacéo legal na tematica discutida, seja pela edificagdo de uma cultura consumerista no universo
regulatério.



ANEXO B

ISO/IEC/GEN 01:2001 - ISO/IEC STATEMENT ON CONSUMER PARTICIPATION
IN STANDARDIZATION WORK (ANNEX to Council vote 05/2001)

Recommendations
ISO and IEC make the following recommendations jointly to the national bodies (member bodies and
National Committees) of both organizations:
1. National bodies shall support 1ISO and IEC initiatives aimed at encouraging consumer representation
in standardization.
2. There should be provision at the national level for consumer participation in the initiation and
planning of the standards work programmes, both national and international, as well as in policy
matters relevant to the consumer.
3. At the national level, consumer interests should be invited to participate in all technical committees
executing standards projects affecting the interests of the consumer. The degree of participation should
reflect the relative importance to consumer interests of the particular project.
4. If consumers are not able to finance their participation in the standardization process themselves,
the national body should enable consumers to participate in priority areas of consumer interest. It
should be recalled that consumers form an integral part of the consensus-building process.
5. Where a technical committee is developing an International Standard primarily of interest to
consumers, national bodies should seek the active participation of consumers in national delegations.
It is essential that the consumer representatives are involved when the delegation is briefed and that
the consumer view is taken into account when decisions on the national position are taken.
6. To assist national bodies in this effort, technical committees should include a statement in their new
work item requests to highlight the fact that a specific international standardization matter is of
particular interest to consumers (as required by the ISO/IEC Directives, Part 1, Annex C).
7. Standards work can be technical and complex by nature. Where possible and necessary, national
bodies should provide consumer representatives with guidance and training on standards procedures
and with briefings on technical issues, in order to make their contribution both effective and based on
a knowledge of real possibilities. Consumer representatives should receive early notice concerning
upcoming meetings and should receive documents in sufficient time to review them thoroughly. There
should also be access for persons with disabilities, for anyone who requires it.
8. National bodies should ensure effective communication to consumer groups, other relevant
organizations and the general public, on the results of their standards work of interest to consumers.
Whenever possible, they should use publicity expertise and new possibilities offered by technological
development (such as the Internet), to encourage feedback and the application of standards.
9. National bodies should be encouraged to "sound out” consumer opinion through existing consumer
organizations or, if no such organizations exist, on their own initiative.
10. During the standards-writing process, consumer input should be sought in particular at the
following stages:
e during the establishment of standardization work programmes;
e as soon as a subject is proposed to the standards body for study, at the time the feasibility of
the project is being established and prior to the establishment of the draft proposal;
e when establishing the scope of the standard (e.g. health and safety, fitness for use and
environment), listing the characteristics, assigning the tasks to the members of the committee
and determining whether research among consumers is necessary;



e during the technical committee's work, whenever a decision is to be made that affects the
established scope and/or the required performance level(s);
e whenever national delegations are briefed for their participation in international standards
work, encouraging representation of consumer interests on national delegations;
e following the circulation of the draft, when the committee considers all the comments
received;
e at the voting stage.
(A list of key moments for consumer input in standards development is given at Annex.)
To target consumer input, the setting of priority areas of work is very important.
There should be a process for identifying priority areas of work where consumer participation is
deemed essential, as well as areas where consumer involvement is considered less critical, i.e. when
keeping consumers informed may be sufficient.
Technical committees and standards bodies should work with consumers to try to identify priority
issues for consumer participation, for example on the basis of the priority areas identified by
COPOLCO.
Standards bodies should also seek to identify, for the priority areas, consumer representatives. They
should organize an effective system of communication between these representatives and the officer in
charge of that work at the national standards body.
11. National bodies are invited to study the composition and terms of reference of the various
consumer committees of other national bodies, and to consider whether any changes in their own
national structures would be appropriate in order to follow these recommendations.
12. National bodies should provide a mechanism to allow consumer representatives to request that
standards projects be initiated and to ensure that these initiatives have normal opportunities to
progress.
13. Particular attention should be paid to providing a close coordination of all activities arising from
these recommendations within the same country. This would also facilitate a common approach to
matters of consumer interest in international standardization.



ANEXO C
CONSUMERS INTERNATIONAL

The Global Voice for Consumers. Capacity Building and Participation: Consumer

Organisations in Codex Alimentarius. March 2002. No. 02.

Conclusion and Recommendations

Consumers International recommends that Codex
should:

It has been recognised that improving consumer
participation in setting international food safety

standards helps Codex achieve its objective of
protecting consumer health. It also raises public
awareness of the importance of standards and
strengthens the standard making process. Over the
years Codex has maintained good relations with
consumer organisations. However, in order to further
transparency, openness and democracy it needs to
improve consumer participation in its work.

Codex has begun to discuss ways to improve consumer
participation, but implementation is still far off. A goal

identified by Codex in 1999 was the establishment of a

‘check list” to track progress on consumer participation

from year to year. However, progress towards this goal
has not yet been made.

Further, greater efforts are needed to build the capacity
of consumer groups, especially those from developing
countries, to be able to fulfil their role in the standard
setting process. Lack of capacity can affect the
consumer movement by producing low participation in
negotiations, and in monitoring agreements, protocols,
guidelines and standards.

Improve consumer participation by inviting
consumer organisations to Codex training and related
workshops. Few instances have occurred where such
workshops have been open to consumers.

Open up its risk assessment work to consumer organ-
isations. Currently expert bodies that provide risk
assessments to Codex meet in closed sessions.
Opening this process up will enhance the credibility
and could improve the quality of the risk

assessments.

Encourage governments to set up National Codex
Committees and hold public meetings in which all
interested parties, including consumer organisations,
can feed into national positions on issues pending
before Codex bodies.

Make progress on the ‘checklist’ to track levels of
consumer participation from year to year.

Work with other intergovernmental agencies and
governments to support initiatives which build the
capacity of consumer groups to effectively participate
in Codex. Five issues are identified in the paper
which are crucial to improving consumer participa-
tion: human and physical resources, training, access
to information, linkages and networking, and an
effective regulatory system.



APENDICE A

FORMULARIO DE CONSULTA AS ENTIDADES DO FNECDC.

CONSULTA SOBRE A PARTICIPACAO DO MOVIMENTO CONSUMERISTA NAS ATIVIDADES
DE NORMALIZAGAO E REGULAMENTAGAO TECNICAS.

Esta € uma consulta as Entidades Civis de Defesa do Consumidor que faz parte do trabalho de campo da Tese de
Doutorado em Ciéncias Sociais intitulada: "O MOVIMENTO CONSUMERISTA E A PADRONIZACAO
INDUSTRIAL - PERSPECTIVAS E DESAFIOS A PARTICIPACAO SOCIAL NAS ATIVIDADES DE
NORMALIZAGCAO E REGULAMENTACAO TECNICAS”, de autoria da prof MARCIA A. ALMEIDA e que
estd sendo desenvolvida no CPDA/UFRRJ, sob a orientagéo da Prof® Dr? Fatima Portilho.

Desde j&, agradeco a colaboracéo das Entidades que decidirem contribuir com esta consulta.
*Qbrigatério

A Entidade integra, formalmente, o Forum Nacional das Entidades Civis de Defesa do
Consumidor (FNECDC)? *

o 7 Sim

o 7 Nio

o {7 Néo sei responder

A Entidade entende como importante para o movimento consumerista influenciar a elaboracéo
de normas e/ou regulamentos técnicos? *

o 1 Sim
o {7 Nao

o 7 Nao sei responder

Influenciar as atividades de normalizacdo e/ou regulacdo faz, ou fez, parte da agenda de
demandas da Entidade? *

o  Sim
o 7 Nao

o {7 Néo sei responder

A Entidade recebe, ou ja recebeu, algum estimulo financeiro, publico ou privado, para
desenvolver projetos voltados a ampliacdo da capacidade de participacdo dos consumidores nos
processos de normalizacdo e/ou regulacao técnicas? *

Responda "sim" ou "ndo" e detalhe a resposta "sim".

—

A Entidade ja foi convidada a participar de alguma ""a¢do" cujo objetivo era o de promover a
participagdo dos consumidores na elaboracao de normas e/ou regulamentos técnicas? *

Responda "sim™ ou "ndo". Caso "sim", descreva, brevemente, a experiéncia.

—

Dentre os itens listados, quais estdo contemplados na agenda de trabalho da Entidade? *



Servigos Publicos (essenciais)

Servicos Privados (financeiros, salde, educacéo etc)

Alimentos Industrializados

Medicamentos

Equipamentos e insumos médicos (medidor de pressdo, proteses humanas e etc)

Produtos Pré-medidos (comercializados embalados: feijédo, frango congelado, biscoito e etc)
Instrumentos de Medicdo utilizados nas relacdes de consumo (balanca, bomba de gasolina , etc)
Produtos quimicos de uso doméstico

Cosméticos

Alimentos e bebidas de origem animal e vegeral

Produtos Infantis

Produtos de uso doméstico

[ [ R IR IR RN R AN AN AN B B B

Produtos eletroeletronicos
Qual a atitude da Entidade em relacao as atividades de normalizacéo e regulagdo técnicas? *

" Acompanha ambas, mas sem se envolver.

" Participa ativamente de ambas.

" Acompanha pelo menos uma dessas atividades, mas sem se envolver.
" Participa de pelo menos uma dessas atividades.

" N&o acompanha/participa de nenhuma.
O que mais dificulta a participacdo das Entidades nas atividades de normalizagéo e regulacéo

técnicas? *

" Falta de conhecimento sobre essas atividades.

Dificuldade no acesso as informagdes sobre essas atividades.
Falta de capacitacdo técnica para participar dos debates.

O tema ndo esta entre as estratégias de acdo da Entidade.
Falta de Recursos (humanos e financeiros).

Outra(s).

Dentre os reguladores listados qual(is) a sua Entidade conhece o papel regulatorio
(atuacao/atribuicdes)? *

YYD

[ MAPA - Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
[ ANVISA - Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
[ INMETRO - Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia

[ Né&o conheco o "papel” de nenhum dos mencionados acima

Dentre os canais de participacdo nas atividades de regulacéo listados, quais a Entidade
CONHECE E UTILIZA? *

Pergunta relativa ao Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (MAPA), ANVISA e
INMETRO.

| Atendimento individual (Ouvidoria)



Consulta Publica dos Atos Regulatorios (via internet)
Conselho Nacional do Agronegdcio - Consagro (MAPA)
Camaras Setoriais e Tematicas (MAPA)

Conselho Consultivo (Anvisa)

Audiéncia Publica (Anvisa)

Camaras Setoriais (Anvisa)

Conselho Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade - Conmetro
Comissdo Permanente de Consumidores - CPCON (Conmetro)
Comités Assessores (Conmetro)

Comissdes Técnicas (Inmetro)

Conheco alguns, ou todos, mas ndo utilizo nenhum

Né&o conhego nenhum
Entidade recebe, ou ja recebeu, capacitacdo técnica dessas instituicdes?*

Sim, recebe(u) do MAPA

Sim, recebe(u) da Anvisa

07 200

Sim, recebe(u) do Inmetro

[ Néo recebe(u) de nenhum deles

Qual o grau de aproveitamento dessa(s) capacitacdo(es) na promocdo da participacdo da
Entidade nas atividades de regulacao dessas instituicfes? *

Responda considerando a resposta dada a questdo anterior.

" Excelente

" Bom

" Ruim

" A(s) capacitacdo(es) recebida(s) ndo teve (tiveram) como motivagdo promover a participagio
social na regulagao.

" Nao fui capacitado
A Entidade recebe dos reguladores a agenda de temas a serem regulados (Agenda Regulatéria)? *

Pergunta relativa ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), ANVISA e
Inmetro.

" Sim
" N&o, mas busco informagdes sobre ela
" NA4o, e ndo busco informagdes sobre ela

" NA4o, e ndo sei como buscar informagcdes sobre ela

A Entidade contribui na formulacdo da agenda de temas a serem regulados por essas instituicdes
(Agenda Regulatéria)? *

Pergunta relativa ao Ministério da Agricultura, Pecuédria e Abastecimento (MAPA), ANVISA e
Inmetro.

 Sim



i
i

Néo

N&o sei responder

Dentre os "organismos de normalizacdo" listados qual(is) a Entidade conhece o papel de
normalizador (atuacdo/atribuicfes)? *

-
-
-
-

ABNT - Associagdo Brasileira de Normas Técnicas
ISO - International Organization for Standardization
CODEX - Comité Codex Alimentarius

Né&o conhego o "papel" de nenhum dos mencionados acima

Dentre os canais de participacdo nas atividades de normalizagdo listados, quais a Entidade
CONHECE E UTILIZA? *

.
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™

Consulta Publica dos atos normativos (via internet)
Comités Técnicos Brasileiros (ABNT/CB)

Livelink (ABNT)

Reunido Plenaria (1SO)

Comité de Politica de Consumidores (Copolco/ISO)
Comissdes Técnicas (ISO/TC)

Plenarias Codex (nacional, regionais e Internacional)
Conheco alguns, ou todos, mas ndo utilizo nenhum

Né&o conhego nenhum

Entidade recebe, ou ja recebeu, capacitacdo técnica desses organismos?*

Sim, recebe(u) da ABNT
Sim, recebe(u) da ISO
Sim, sim recebe(u) do Codex

N&o recebe(u) de nenhum deles

Qual o grau de aproveitamento dessa(s) capacitacdo(es) na promogdo da participacdo da
Entidade nas atividades de normalizacéo desses organismos? *

Responda considerando a resposta dada a questdo anterior.

-
-
-
-

Excelente
Bom
Ruim

A(s) capacitacdo(es) recebida(s) ndo teve (tiveram) como motivacdo promover a participacdo nas

atividades de normalizacao

r

N&o fui capacitado

A Entidade recebe desses organismos de normalizacdo a agenda de temas a serem
normalizados? *

Pergunta relativo a ABNT, ISO e Codex.

i
i

Sim

Néo



A Entidade contribui na formulacdo da agenda de temas a serem normalizados por esses
organismos? *

Pergunta relativo 8 ABNT, ISO e Codex.

o 7 Sim
o 17 Nao
Utilize este espaco para deixar comentarios, esclarecimentos ou contribui¢des adicionais a esta
pesquisa.
Powered by

% Google Forms
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APENDICE B

TABULACAO DOS RESULTADOS DA CONSULTA AS ENTIDADES DO FNECDC.

A Entidade integra, formalmente, o Forum Nacional das Entidades Civis de Defesa do
Consumidor (FNECDC)?

— Nago [0]

3im [15] ;
“MNao sei respo [0]

Sim 15  100%
Néo 0 0%
Né&o sei responder 0 0%

A Entidade entende como importante para o movimento consumerista influenciar a elaboracéo
de normas e/ou regulamentos técnicos?

— M&o [1]
— Mao sei respo [0

Sim [14]—

Sim 14 93.3%
Né&o 1 6.7%

Né&o sei responder 0 0%



Influenciar as atividades de normalizacdo e/ou regulacdo faz, ou fez, parte da agenda de
demandas da Entidade?

Mao [2]

Mo sei respo [0]

Sim [13]
Sim 13 86.7%
Né&o 2 13.3%
Né&o sei responder 0 0%

A Entidade recebe ou ja recebeu algum estimulo financeiro, publico ou privado, para
desenvolver projetos voltados a ampliagdo da capacidade de participagdo dos consumidores nos
processos de normalizagéo e/ou regulagéo técnicas?

Sim, ha muito tempo, na década de 90 por meio de um projeto apoiado pelo MCT.
Néo.

N&o. Mas participo em curso de capacitacao e seminario.

Néo.

N&o. Ja foi feito, porem de forma voluntéria.

N&o.

Sim. Através de Editais do CFDD e mais recentemente da Secretaria Nacional do
Consumidor.

N&o, ainda ndo recebemos nenhum financiamento para esta finalidade, existe muita
dificuldade de captar recursos, pois exige equipe especializada e como nossa equipe é de
voluntarios ndo temos ainda equipe para esse fim.

Néo financeira. Mas, participacdo em seminarios e cursos de capacitacdes.

A Entidade j& foi convidada a participar de alguma "a¢é@o" cujo objetivo era o de promover a
participacdo dos consumidores na elaboracdo de normas e/ou regulamentos técnicas?



social nas politicas publicas e regulamentacéo.
Ainda n&o.

Néo.

Néo.

Nao.
Sim.
Sim. Certificacdo de produtos.

transgénicos.
Sim, na ANVISA.

Sim, adequac&o de tomadas, sacolas pléasticas, produgéo organica.

Sim. J& participamos de curso de capacitacdo em regulacdo na Anvisa e na Anatel.

Sim. Encontro de cursos e seminario do Férum, da ANVISA, Campanhas educativas
sobre o direito a informacéo ao consumidor. Exemplo: rotulagem dos alimentos

Sim. Essa é uma agenda do Idec que trabalha hd muito tempo promovendo a participagado

Dentre os itens listados, quais estdo contemplados na agenda de trabalho da Entidade?

Servigos Publicos (essenciais)

Servigos Privados (financeiros, satde, educacdo etc)

Alimentos Industrializados

Medicamentos
Equipamentos e insumos médicos (medidor de pressao, préteses humanas e etc)

Produtos Pré-medidos (comercializados embalados: feijao, frango congelado, biscoito
e etc)

Instrumentos de Medicdo utilizados nas relagfes de consumo (balanga, bomba de
gasolina, etc)

Produtos quimicos de uso doméstico

Cosméticos
Alimentos e bebidas de origem animal e vegeral
Produtos Infantis

Produtos de uso doméstico

Produtos eletroeletrénicos

o © B
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73.3
%

60%

53.3
%

40%
6.7%

53.3
%

13.3
%

33.3
%

20%
60%
40%

46.7
%

40%




Qual a atitude da Entidade em relacao as atividades de normalizacéo e regulacéo técnicas?

Participa de [5]

— Nio acompanha [1
Acompanha pel [3] —

Participa ati [1]
Acompanha amb [£

Acompanha ambas, mas sem se envolver. 5 33.3%
Participa ativamente de ambas. 1 6.7%
Acompanha pelo menos uma dessas atividades, mas sem se envolver. 3 20%
Participa de pelo menos uma dessas atividades. 5 33.3%
N&o acompanha/participa de nenhuma. 1 6.7%

O que mais dificulta a participacdo das Entidades nas atividades de normalizagdo e regulacéo

técnicas?

Falta de conhecimento sobre essas atividades. 1 6.7%
Dificuldade no acesso as informacgdes sobre essas atividades. 2 13.3%
Falta de capacitacdo técnica para participar dos debates. 2 13.3%
O tema ndo esta entre as estratégias de acdo da Entidade. 0 0%
Falta de Recursos (humanos e financeiros). 10 66.7%
Outra(s). 0 0%

Dentre os reguladores listados qual(is) a sua Entidade conhece o papel
(atuacéo/atribuigdes)?

MAPA - Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento 10 66.7%
ANVISA - Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria 12 80%
INMETRO - Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia 12 80%

N&o conheco o "papel” de nenhum dos mencionados acima 1 6.7%

regulatério



Dentre os canais de participacdo nas atividades de regulacdo listados quais a Entidade
CONHECE E UTILIZA?

Atendimento individual (Ouvidoria) 6 40%
Consulta Publica dos Atos Regulatérios (via internet) 6 40%
Conselho Nacional do Agronegdcio - Consagro (MAPA) 2 13.3%
Céamaras Setoriais e Tematicas (MAPA) 4 26.7%
Conselho Consultivo (Anvisa) 5 33.3%
Audiéncia Publica (Anvisa) 6 40%
Cémaras Setoriais (Anvisa) 6 40%
Conselho Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade - Conmetro 3 20%
Comissdo Permanente de Consumidores - CPCON (Conmetro) 5 33.3%
Comités Assessores (Conmetro) 1 6.7%
Comissdes Técnicas (Inmetro) 2 13.3%
Conheco alguns, ou todos, mas néo utilizo nenhum 4  26.7%
N&o conhego nenhum 2 13.3%

A Entidade recebe, ou ja recebeu, capacitacdo técnica dessas institui¢des?

Sim, recebe(u) do MAPA 2 13.3%
Sim, recebe(u) da Anvisa 9 60%
Sim, recebe(u) do Inmetro 6 40%
N&o recebe(u) de nenhumdeles 4  26.7%

Qual o grau de aproveitamento dessa(s) capacitacdo(es) na promogdo da participacdo da
Entidade nas atividades de regulacéo dessas institui¢des?

.'hl i

Als) capacita (1] ———

Ruim [0] - ' — Mip fui capac [4]

Bom [3] —

Excelente [5]



Excelente 5 33.3%
Bom 5 33.3%
Ruim 0 0%
A(s) capacitagdo(es) recebida(s) ndo teve 1 6.7%
(tiveram) como motivagdo promover a

participacéo social na regulacdo.

Né&o fui capacitado 4 26.7%

A Entidade recebe dos reguladores a agenda de temas a serem regulados (Agenda Regulatoria)?

— Nago, & ndo bu [1]

Mao, mas busc [3] N ~ (3]
— Mao, & nao so

Sim [8]

Sim 8 53.3%
N&o, mas busco informacdes sobre ela 3 20%
N&o, e ndo busco informagdes sobre ela 1 6.7%
N&o, e ndo sei como buscar informag@es sobre ela 3 20%



A Entidade contribui na formulacédo da agenda de temas a serem regulados por essas instituicées
(Agenda Regulatéria)?

Mo [7]

"L

Mao sei respo [0]

Sim [8]
Sim 8 53.3%
Né&o 7  46.7%
Né&o sei responder 0 0%

Dentre os ""organismos de normalizacao™ listados qual(is) a Entidade conhece o papel de
normalizador (atuagdo/atribuicdes)?

ABNT - Associagdo Brasileira de Normas Técnicas 12 80%
ISO - International Organization for Standardization 6 40%
CODEX - Comité Codex Alimentarius 4  26.7%
N&o conheco o "papel” de nenhum dos mencionados acima 3 20%

Dentre os canais de participacéo nas atividades de normalizacéo listados quais a Entidade
CONHECE E UTILIZA?

Consulta Publica dos atos normativos (via internet) 7 46.7%

Comités Técnicos Brasileiros (ABNT/CB) 4  26.7%



Livelink (ABNT) 1 6.7%
Reunido Plenéria (ISO) 1 6.7%
Comité de Politica de Consumidores (Copolco/ISO) 1 6.7%
Comissdes Técnicas (ISO/TC) 2 13.3%
Plenérias Codex (nacional, regionais e Internacional) 2  13.3%
Conheco alguns, ou todos, mas néo utilizo nenhum 7 46.7%

N&o conhego nenhum 1 6.7%

A Entidade recebe ou j& recebeu capacitagédo técnica desses organismos?

Sim, recebe(u) da ABNT 6 40%
Sim, recebe(u) da ISO 2 13.3%
Sim, sim recebe(u) do Codex 3 20%
Nao recebe(u) de nenhum deles 9 60%

Qual o grau de aproveitamento dessa(s) capacitacio(es) na promogao da participacéo da
Entidade nas atividades de normaliza¢do desses organismos?

Mao fui capac [9] ———

—— Excelente [2]

Ails) capacita [1]————

Ruim [1] —————— ——— Bom [2]



Excelente

Bom

Ruim

A(s) capacitagdo(es) recebida(s) ndo teve (tiveram) como motivacao
promover a participacdo nas atividades de normalizacao

Né&o fui capacitado

A Entidade recebe desses organismos de normalizacdo a agenda de temas a serem

normalizados?

Sim

Néo

40%
60%

Nig [8]————

Sim [6]

R, NN

13.3%
13.3%
6.7%
6.7%

60%

A Entidade contribui na formulacé@o da agenda de temas a serem normalizados por esses
organismos?

Sim

N&o

2
13

13.3%
86.7%

Nio [13] —

Sim [2]



Utilize este espaco para deixar comentérios, esclarecimentos ou contribuicdes adicionais a esta

pesquisa.

A normatizacéo Brasileira evolui. Paulo Sergio Tagliari.

Quero parabeniza-la pelo tema escolhido para o seu projeto. Ao mesmo tempo lhe
agradecer por me proporcionar esta participacdo. Vejo como um tema importante e que
precisa muito de agdes para a extensdo dessas normalizacdes e certificacbes dos produtos
e servigos ao consumidor. S6 com a parceria entre as instituicdes podera atingir estes
objetivos. A informacéo é fundamental. Abracos! Reneuza Marinho Borba.

Quero agradecer a vocé pela oportunidade proporcionar esta colaboracdo ao seu projeto
com o tema importante na defesa do consumidor. Ao mesmo tempo lhe parabenizo
desejando sucesso no seu doutorado. Fico a sua disposi¢do para maiores esclarecimentos.
SANTINI/RS

As organizacdes da sociedade civil no Brasil, em especial as organiza¢fes que atuam na
defesa do consumidor, ndo tem dentre suas prioridades a participacdo em processos
regulatérios. Isso se da, sobretudo, devido a auséncia de uma politica publica nesse
sentido. Nos ultimos anos, muitos espagos para a participagdo foram criados, em especial,
como resultado das demandas levadas ao Poder Publico. O Idec tem trabalhou,
exaustivamente, em propostas dessa natureza e obteve resultados muito positivos. Agora,
precisamos que sejam criados mecanismos de apoio técnico e recursos para ampliar essa
participacéo.

Nossa atuacdo € focada na area de educacdo ambiental e consumo sustentavel. Nao
atuamos na area de regulacéo.




