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RESUMO

Este artigo baseia-se em uma tese de doutorado que teve como objetivo compreender o processo
comunicativo instituido no ambito da Vigilancia Sanitaria, privilegiando a perspectiva do direito do
cidadao a informagao e a comunicac&o e tendo como objeto empirico a rotulagem de alimentos. Para
tal, foram ouvidos os trés segmentos que participam, em algum grau, da definicdo, implementacao e
fiscalizacao das politicas publicas sobre a rotulagem: os setores publico, produtivo e a sociedade civil
organizada, além do setor académico, por sua contribuicdo no ambito dos estudos cientificos. Com
base nas confluéncias e divergéncias, prop0s-se um sistema de comunicagao sobre o tema da rotulagem
que melhor assegure o direito a informacdo e a comunicacdo pelo cidaddo, sem desconsiderar os
interesses envolvidos. Trata-se de uma pesquisa qualitativa em salde, seguindo o método Estudo
de Caso. Para configuracdo do problema de pesquisa e andlise dos dados, o principal referencial
tedrico utilizado foi o da producao social dos sentidos, particularmente o quadro conceitual que
entende a comunicagdo como um mercado simboélico. Dentre os resultados, foi possivel evidenciar
que a pratica comunicativa nao consegue responder as demandas do cidaddo de forma satisfatoria;
que os valores do mercado se sobrepéem ao direito a informacao e a comunicagao e que os setores
buscam articulagdes de carater pontual, frente a demandas de risco. Existem também conflitos
intra e intersetoriais que abalam o fluxo comunicativo e a garantia desse direito ao cidadao, como
falhas na aplicabilidade normativa pelo setor produtivo e forte apelo publicitario ao consumo;
poucas parcerias para definir estratégias de difusdo da informacao; dificuldades para fiscalizacéo da
rotulagem; poucos canais capazes de aproximar os 6rgaos normativos das pesquisas académicas. No
sistema proposto, sugere-se melhor definicdo de competéncias legais entre os orgdos normativos;
compromisso ético dos setores; sensibilizacdo midiatica para difuséo da informac&o para a sociedade;
intensificacao da fiscalizacao da rotulagem; efetiva punicao aos infratores e disponibilizar telefone
0800 do 6rgao normatizador nos rotulos. Expressivamente, nele estdo concentrados e representados
diferentes interesses dos diversos atores sociais envolvidos no sistema produtivo alimenticio.

PALAVRAS-CHAVE: Vigilancia Sanitaria; Comunicacdo e Salde; Rotulagem de Alimentos; Direito
do Consumidor

ABSTRACT

This article is based on a doctoral thesis that sought to understand the communicative process
established within the framework of health surveillance, emphasizing the perspective of the citizen’s
right to information and communication and taking food labeling as an empirical object. Thus, the
study investigated the three segments with some degree of involvement in defining, implementing, and
monitoring public policies on labeling, the public, the production sector, and organized civil society,
as well as the academic sector, due to its contribution in the context of scientific studies. Based on
the confluences and divergences, it proposed a system of communication regarding labeling that best
ensures the citizen’s right to information and communication without disregarding the interests involved.
It is a qualitative health study, following the case study method. For the research problem and data
analysis, the main theoretical framework employed was the social production of meanings, particularly
the conceptual framework that considers communication as a symbolic market. Some of the obtained
results indicated that the communicative practice cannot satisfactorily meet the citizen’s demands, that
market values override the right to information and communication, and that when faced with demands
of risk the sectors seek immediate solutions. There also exist intrasectoral and intersectoral conflicts
that disturb the communicative flow and hinder guaranteeing the citizen’s right, such as failures in
regulatory applicability by the productive sector and strong advertising appeals to the consumer, few
partnerships to develop strategies for disseminating information; difficulties in monitoring labeling, and
few channels capable of bringing regulatory agencies and academic research together. The proposed
system suggests a better definition of the following: the legal responsibilities between the regulatory
agencies, an ethical commitment from the sectors, media sensitization for disseminating information to
society, expansion of the monitoring of labeling, effective punishment of offenders, and including the
number 800 on labels to contact the agency responsible for the standards. The different interests of
the various actors involved in the food production system are concentrated and represented on labels.
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INTRODUCAO

A rotulagem de alimentos se caracteriza como canal de comu-
nicacao direto entre produtores e consumidores, tendo como
finalidade ultima possibilitar escolhas alimentares. Este espaco,
ao mesmo tempo concreto e simbodlico, é tensionado pelos di-
ferentes atores sociais envolvidos nos processos de producao,
distribuicao e consumo de alimentos, que buscam favorecimento
de seus interesses, implicitos ou explicitos, sejam comerciais, de
estimulo ao consumo via estratégias de publicidade e marketing
de regulacao ou relacionados aos direitos de consumidor.

Ao mesmo tempo — e de forma central neste artigo — o rotu-
lo dos alimentos é um espaco de possibilidade do exercicio de
um dos direitos de cidadania: o direito a comunicacdo, que nao
se separa do direito a Saude, preconizado pelo SUS e garantido
pela constituicdo brasileira. O rétulo traz em si duas dimensdes
centrais e inseparaveis desse direito, a informacional e a pro-
priamente comunicacional. A primeira, por sua caracteristica de
fechamento, portanto de estabilidade dos sentidos, possibilita
que a informacao seja transmitida; a segunda trata da abertura
ao outro, da pluralidade dos sentidos, dos processos de recep-
cao, compreensao e apropriacao.

0 direito de consumidor também deve ser entendido como direi-
to de cidadania, em dupla chave, tanto a relacionada ao consumo
material dos bens, no qual deve receber a protecao do Estado,
como a que diz respeito ao consumo simbdlico destes mesmos
bens, o que nos remete a comunicacdo. A comunicacdo pode ser
entendida como um processo de producao, circulacao e consumo
dos bens simbélicos', sendo o consumo o conjunto dos processos
socioculturais que permitem a apropriacao desses bens?. Apro-
priacdo, neste sentido, é tornar algo proprio, incorporar algo em
sua vida, seja como conhecimento ou como pratica.

Os direitos de consumidor, de informacao, de comunicacao e de
salde estdo desta forma interrelacionados e sdo considerados
direitos de cidadania. Neste texto, trataremos as pessoas, em
sua relacdo com os alimentos através dos rétulos, como cida-
daos no exercicio do seu direito de consumidor, sendo por vezes
designados como cidadaos, por vezes, consumidor ou mesmo o
cidadao-consumidor.

O processo comunicativo na area de alimentos inclui de forma ex-
pressiva a disponibilizacdo da informagéo técnica para o uso do lei-
g0, permitindo ao consumidor atuar como agente controlador do
seu consumo. Contudo, para a rotulagem ser considerada um canal
de comunicacao efetivo, exercendo adequadamente sua funcao de
informacao, o consumidor deveria ter plenas condicdes de apro-
priar-se do seu conteudo, o que n&o ocorre na maioria dos casos,
conforme constatacgdo de pesquisas disponiveis na literatura®+°.

Uma das dificuldades nesse processo ¢ fazer a informacao técni-
ca caber na logica do cotidiano e na possibilidade de apropriacdo
das pessoas, o que nao vem ocorrendo na comunicacao praticada
pelo setor produtivo em sua relagao com a populacao na comer-
cializacdo dos alimentos. Essa lacuna é ampliada e fortalecida
pela propria Vigilancia Sanitaria, cuja necessidade de uma boa

http://www.visaemdebate.incgs.fiocruz.br/

pratica comunicativa foi ressaltada desde a | Conferéncia Nacio-
nal de VISA em 2002 que apontou a insuficiéncia das praticas de
informacao, educacdo e comunicacdo em saude, sua natureza
apenas prescritiva/normativa, bem como a pouca participacao
popular, e concluiu que tais elementos dificultam o desenvolvi-
mento da consciéncia sanitaria e o efetivo exercicio da cidadania
e do controle social®.

A Vigilancia Sanitaria exerce importante papel na pratica social,
constituindo-se espaco de construcao da cidadania e sendo o
“braco” administrativo do Estado capaz de regular praticas sani-
tarias, na medida em que coibe praticas que coloquem em risco
a saude do individuo.

De acordo com Lucchesse’ e Lins®, a Vigilancia Sanitaria faz parte
da instancia da administracdo publica imbuida de poder de po-
licia, devendo, portanto, fiscalizar o cumprimento da legislacao
destinada a proteger a Salde Publica e, em caso de infracoes
sanitarias detectadas, aplicar as penalidades previstas. Por sua
vez, Costa e Rozenfeld® apontam que o exercicio do poder de
policia cabe ao Estado e é um poder dever que, com base no
ordenamento juridico e na fiscalizacdo do cumprimento legal,
limita as liberdades individuais e as condiciona aos interesses
coletivos assegurados pelo Poder Judiciario.

Neste sentido, a questao-chave da regulacao sanitaria é perce-
ber o individuo ndo como consumidor, mas sim como um cidadao
de direitos, especificamente de direito a salide, por decorréncia
direito a informacédo e a comunicagao no que respeita a saude.

A Salde Publica — e no caso particularmente no ambito da Vigi-
lancia Sanitaria — tem a comunicacdo como dimensao intrinseca
a0s seus processos, seja a comunicacao entre as instituicées e
a populacdo ou a comunicacao entre pares, intra ou interins-
titucional, podendo-se afirmar que a qualidade da articulacao
entre os setores envolvidos neste campo — estado, sociedade ci-
vil, profissionais de salde, setor privado, midia, academia, entre
outros — depende, em boa medida, da qualidade da comunica-
cao praticada. Em contrapartida, a fragilidade dessa articulacao
pode ser atribuida, entre outros fatores, ao distanciamento e
dificuldade de participacao de alguns desses setores no processo
de negociacao e defesa dos seus interesses, caracterizando-se
uma interlocucao deficiente ou mesmo inexistente.

Com estes pontos de partida, a pesquisa de tese tomou como ob-
jeto a rotulagem dos alimentos e definiu como objetivo central
propor um sistema de comunicagao para a Vigilancia Sanitaria
que, respeitando e considerando os varios interesses envolvidos,
possa contribuir para que esse conjunto de atores e praticas efe-
tivamente opere como uma rede organizada e sistematica de
interlocucao, mas que sobretudo favoreca o aperfeicoamento da
defesa do direito dos cidadaos a informacao e a comunicacao.

Foram ouvidos os quatro setores envolvidos desde a definicao
de normas a implementagdo da rotulagem propriamente dita
— setor publico, setor produtivo, sociedade civil organizada e
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setor académico —, com o intuito de compreendermos como é
percebida e formulada por eles a sua relacao comunicativa com
os cidadaos-consumidores e com seus pares. O resultado permi-
tiu caracterizar além do atual modus operandi deste universo,
propor como alternativa um sistema integrado de comunicacao
que assegure o direito a informacdo pelo cidadao. Este artigo
objetivou apresentar esse sistema, seu processo de elaboracao e
algumas reflexdes relativas ao tema.

METODOLOGIA

A pesquisa, desenvolvida na interface dos campos da comunica-
cado e da saude, caracterizou-se como uma pesquisa social em
salde. Para o estudo empirico, optamos pelo Estudo de Caso'™
sendo o referencial tedrico comunicacional baseado em Araujo't,
que compreende a comunicacdo como um mercado simbélico,
no qual os diferentes interlocutores produzem, fazem circular
e negociam os bens simbolicos. Esse mercado caracteriza-se,
entre outros elementos, por sua intrinseca desigualdade de con-
dicoes de concorréncia, estando os interlocutores posicionados
em posicoes diferenciadas, que vao desde uma posicdo maxima
central de poder discursivo, a uma posicao maxima periférica,
que corresponde a uma cota muito baixa desse mesmo poder.
Essas posicoes demarcam o que a autora chamou de “lugar de
interlocucao”, definido contextualmente e definidor da cota de
poder na relacdo comunicativa. No plano do consumo simbolico,
entdo, o que se consome, de que forma, a utilizacdo possivel
das informacdes e do conhecimento, tudo isto é diferenciado
de acordo com os contextos e lugares de interlocucao. Sendo a
comunicacao lugar de construcao das relacées de poder, o lugar
de interlocucado é um marcador de desigualdades em saude'.

Na pesquisa foram ouvidos 28 entrevistados de 15 instituicoes pro-
ponentes e/ou executoras de politicas pUblicas relacionadas a rotu-
lagem de alimentos. O objetivo foi caracterizar o cenario atual e o
ideal como forma de evidenciar a discussao sobre o direito dos ci-
dadaos em relacéo as informacdes sobre a rotulagem de alimentos.

A selecao dos segmentos sociais entrevistados foi baseada na
composicao da Camara Setorial de Alimentos, organismo criado
pela Portaria n° 599/2006 da ANVISA/MS®, que é integrada por
instituicoes do setor produtivo, da sociedade e do governo.

De acordo com as caracteristicas de atuacdo e competéncia dos
setores sociais, foram elaborados dois roteiros semi-estruturados
de entrevistas, versando sobre quatro grupos tematicos: informa-
¢do e comunicacdo, rotulagem de alimentos, direito do cidaddo e
Vigilancia Sanitdria, sendo estes temas pecas-chaves para enca-
deamento do sistema proposto (Grounded Theory). Foram sele-
cionadas 15 instituicoes, que indicaram ao todo 28 entrevistados,
entre gestores, pesquisadores, publicitarios, executivos, médicos
veterinarios, nutricionistas, farmacéuticos, bidlogos e advogados.

A metodologia de campo consistiu em trés movimentos principais:
entrevistas em profundidade, antecedidas e procedidas por uma pra-
tica dindmica projetiva e coleta de documentos e dados objetivos.

Marins BR et al. Rotulagem de Alimentos e Cidadania

A dindmica “Espiral do poder” e as entrevistas

A dindmica e o instrumento foram desenvolvidos por Araujo &
Marins® para obter de forma mais eficaz as percepcdes das pes-
soas sobre o lugar que elas e demais participantes do cenario
estudado ocupam na escala de poder discursivo. O instrumento,
aplicado antes e depois da entrevista, possibilitou a demarcacao
das posicoes que elas imaginavam ocupar nessa escala, nos dois
momentos, assim como a dos demais atores implicados e tornou
mais produtivas as entrevistas. O procedimento consistiu em so-
licitar a cada interlocutor que, através de pecas imantadas sobre
uma chapa de metal, posicionasse a sua instituicao e as demais
envolvidas em uma espiral cujas extremidades representavam
um centro e uma periferia de poder. As pecas eram coloridas,
cada uma representando um dos atores sociais envolvidos no
processo de rotulagem de alimentos. A utilizacao do instrumento
ocorreu em dois patamares subsequentes: o primeiro, imedia-
tamente antes da entrevista, quando o participante deveria or-
denar as pecas segundo sua percepcao, buscando representar a
configuracdo do cenario naquele momento. Durante a atividade,
a entrevista iniciava-se, formalmente, porque lhe eram apre-
sentadas algumas perguntas que tinham por principal objetivo
entender seus critérios de identificacdo das posicoes discursivas,
completando-se depois de maneira mais formal. Em seguida, o
participante deveria novamente reconstruir as posicoes, desta
vez sendo solicitado a expressar sua visao da situacao ideal na
rede de interlocucao e poderes discursivos, concomitantemente
justificando suas escolhas.

A mediacao da entrevista entre os dois momentos permitiu ao
entrevistado uma reflexao sobre o assunto que ainda nao tinha
tido oportunidade de fazer, pelo menos naqueles termos. O re-
sultado dos dois momentos foram registrados por fotografia,
para posterior comparacao e analise: o cenario expressando a re-
alidade percebida, que nos permitiu elaborar uma representacao
grafica do sistema vigente e o cenario da realidade idealizada,
que levou a elaborar a proposta de um sistema mais efetivo de
articulacao de interesses.

A atividade permitiu, com base nas experiéncias, motivacdes,
interesses e/ou demandas institucionais, circunscrever os inte-
resses que permeiam o processo de negociacdo inerente a rede
dos sentidos sociais. Assim, pretendeu-se compreender qual a
posicdo que cada individuo ou instituicdo ocupa no processo de
decisdo e construcao de politicas e/ou valores e a quota de po-
der que possui para intervir no contexto analisado, pela perspec-
tiva dos proprios participantes do sistema.

Na sequéncia, foram coletados documentos institucionais que
abordassem a tematica estudada. O processo de analise associou
o conjunto dos dados obtidos com a aplicacao do instrumento e
as entrevistas aos documentos coletados (ou sua auséncia), per-
mitindo perceber a coeréncia entre o discurso expresso nas entre-
vistas, os lugares de interlocucdo na espiral do poder atribuidos
pelo entrevistado a sua instituicdo e as demais e o modo como ins-
titucionalmente o setor pensa e planeja a questao da rotulagem.

2 Aratjo IS, Marins BR. Dindmica de mapeamento de percepgdes sobre posicoes discursivas e relagoes de poder sobre um tema especifico. 2008.
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Foram entrevistados representantes do Setor Produtivo — As-
sociacdo Brasileira das Industrias de Alimentacao (ABIA), Asso-
ciacao Brasileira de Supermercados (ABRAS) e a Associacao de
Supermercadistas do Estado do Rio de Janeiro (ASSERJ); repre-
sentantes da Sociedade Civil Organizada — Instituto Brasileiro
de Defesa do Consumidor (IDEC) e a Confederacao Nacional das
Donas de Casa, representado pelo Movimento das Donas de Casa
e Consumidores de Minas Gerais (MDC-MG), sendo este a repre-
sentacao na regiao sudeste.

No Setor Publico foram incluidos: Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (ANVISA), Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abas-
tecimento (MAPA), Departamento de Protecao e Defesa do Con-
sumidor subordinado ao Ministério da Justica (DPDC/SDE/MJ),
Instituto Nacional de Metrologia (INMETRO), Programa de Orien-
tacao e Protecao do Consumidor (PROCON) do Estado do Rio de
Janeiro, Coordenacao de Vigilancia e Fiscalizacdo Sanitaria do
Estado do Rio de Janeiro (SES-VISA/RJ) e a Coordenacao de Vigi-
lancia e Fiscalizacdo Sanitaria do Municipio de Niter6i/RJ.

Foram também selecionadas as faculdades pUblicas de Nutricao
das seguintes instituicdes académicas no Estado do Rio de Janeiro:
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), Universidade Fe-
deral do Estado do Rio de Janeiro (UNIRIO), Universidade Federal
Fluminense (UFF), Universidade Estadual do Rio de Janeiro (UERJ),
por julgarmos relevantes como polos de producédo de conhecimen-
to que oferecem contribuicao técnico-cientifica para a construcao
das politicas pUblicas na area de alimentacéo e nutricao.

Conforme as exigéncias na época da Resolucao n° 196 de 10 de
outubro de 1996 do Conselho Nacional de Saude, por envolver
pesquisa com seres humanos, esta foi submetida ao Comité de
Etica em Pesquisa da Fiocruz e obteve parecer aprovado regis-
trado pelo Protocolo n° 448/08.

RESULTADOS E DISCUSSAO

Os resultados deste estudo possibilitaram identificar que o ce-
nario das politicas pUblicas definidoras do direito do consumidor
a informagao sobre a rotulagem de alimentos é tensionado por
diferentes interesses vocalizados pelas instituicoes.

Foi possivel registrar o consenso de que neste cenario existem
deficiéncias a serem superadas, principalmente quando se re-
ferem a necessidade de respeito ao direito, mesmo que a nocdo
de direito faca alusdo tdo somente ao direito juridico e nao ao
direito a salde, com sentido de direito social e/ou de cidadania.

Este aspecto foi comprovado e reforcado pela caracterizacao do
sistema atual pelos entrevistados, que mostrou que o cidadao —
assim como seu direito a informacdo e a comunicacao — ocupa
uma posicdo absolutamente periférica na escala de poder, ad-
mitindo-se que as necessidades mercadologicas se superpdem a
outros interesses.

Contudo, com Canclini, acreditamos que cidadania e consumo sao
elementos indissociaveis. Como argumenta o autor, o que nos faz
ter a falsa percepcao de serem antagonicos é o fato de vincularmos
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os consumidores predominantemente a irracionalidade e os cida-
daos a sua atuacao apenas em razao de principios ideoldgicos.

Por outro lado, ha um consenso quanto a possibilidade desses
direitos coletivos relacionados a area serem respeitados. Isto s6
ocorreria mediante uma participacdo mais ativa e comprometida
dos consumidores, mas também dos diferentes setores envolvi-
dos nas questoes que tangem a rotulagem de alimentos na nor-
matizacao, fiscalizacao, producao e consumo.

De fato, os consumidores precisam disputar um espaco tensio-
nado entre o direito mercadolégico e o direito a informacao, a
comunicacao e a saude. Poder-se-ia argumentar que as normas
sanitarias sao regidas por principios como legalidade e justica
social e ja existe toda uma legislacdo voltada para o direito a
informacao. No entanto, pesquisas mostram a dificuldade de
apropriacao dessas informacdes pelos consumidores, a exemplo
do estudo de Marins® sobre o entendimento da rotulagem de ali-
mentos junto a 400 consumidores, que revelou a dificuldade da
utilizacao destas informagoes.

0 cidadao-consumidor é reconhecido no sistema atual por di-
ferentes prismas. Como “alvo” de atuacao, pois é em direcao
a ele que emanam as normas, se desenvolvem politicas, novas
tecnologias para melhoria de produtos, com a finalidade de se
atender suas necessidades de consumo; como cidadao que de-
veria assumir a responsabilidade de obter informacao e exigir
os seus direitos; como “acomodado”, pois o cidadao brasileiro
ainda nao teria por habito ser agente de suas proprias demandas,
so ocorrendo isto sob condicdes de risco ou quando lesado do
ponto de vista econdmico; ou ainda percebido como “vitima” da
sociedade, cuja fragilidade do sistema educacional, acabaria por
prejudicar a formacao deste cidadao.

Estas percepcoes sobre o consumidor-cidadao o colocam em uma
posicao menos relevante e de menor expressao sociodiscursiva
no conjunto dos atores envolvidos na atividade de rotulagem, o
que diminui a chance de garantia dos seus direitos, que s6 obtém
maior visibilidade quando a situacao vivida de desrespeito ganha
repercussao midiatica, fazendo com que as relacoes setoriais se
reorganizem para solucionar pontualmente determinados pro-
blemas sanitarios.

0 estudo permitiu constatar uma maior homogeneidade nas per-
cepcoes quando as vozes emanavam da representacao de um
mesmo setor, a exemplificar no caso do setor pUblico, que apon-
tou que as limitacoes setoriais para se fazer cumprir o direito
do cidadao a informacao referem-se a falta de recursos finan-
ceiros, humanos, a interferéncias politicas e que a descontinui-
dade de agbes estd, em muitos casos, relacionada a interesses
politico-partidarios.

Outras percepcoes do setor publico que merecem referéncia
dizem respeito ao carater pontual da articulacao entre os se-
tores, a inadequacao da legislacao sobre rotulagem em relacao
ao respeito ao direito do cidaddo a informacao e a dependéncia
do investimento na informac&o sobre a rotulagem a disponibili-
dade orcamentaria, competéncias e demandas institucionais. As

Vig Sanit Debate 2014;2(04):86-95 | 89



R

instituicoes publicas ouvidas transferem a ANVISA a responsabili-
dade pela politica de informac&o sobre a rotulagem ao cidadao e
esta delega a Estados e Municipios, que por sua vez apontam que
o desenvolvimento de tais estratégias se vé confrontado pelas
limitagdes orcamentarias. Ao mesmo tempo, reconhecem que a
difusdo da informacao sobre a rotulagem nao faz parte de acoes
frente as demandas de atuacdo dos setores como a definicao,
implantacao e fiscalizacdo de padroes técnicos e higiénicos.

Essa discussao, entretanto, nao pode silenciar outra, que emer-
giu com muita forca das entrevistas: a das relacoes intersetoriais.
Apesar do reconhecimento das competéncias legais e da legitimi-
dade dos setores envolvidos (cada acao dentro da sua jurisdicao),
as entrevistas apontaram uma tensao existente e um dialogo di-
ficil entre ANVISA, MAPA e INMETRO, particularmente no tema do
direito do consumidor a informagao pela rotulagem. Atualmente,
a articulacao ocorre pelas definicdes técnicas e comerciais.

O proprio setor publico no ambito federal, representado pela
ANVISA e pelo MAPA, ainda carece de maior articulacao para de-
finicdo de competéncias legais, que poderia favorecer o processo
de fiscalizacao pelas instancias municipais, minimizando as difi-
culdades na aplicacao dos dispositivos legais; o dialogo entre os
setores também esbarra em vaidades pessoais, sendo facilitado
ou nao, dependendo de quem ocupa determinado cargo. A atu-
acao do sistema ainda se vé condicionada a interferéncias dos
interesses politico-partidarios.

De um modo geral, as muitas divergéncias se manifestam na recu-
sa da escuta entre os setores, fazendo com que a rede discursiva
priorize as criticas em vez da busca de solugdes intra e extra-se-
torialmente. O fluxo de comunicacao circula melhor entre o setor
publico e o produtivo, na esfera federal, na definicao conjunta
de normas e apresenta maior dificuldade de manter continuidade
dentro da propria esfera publica, nas instancias estadual e muni-
cipal, sofrendo descontinuidades frente a interferentes politicos,
caréncia de recursos financeiros e infraestrutura dos laboratorios.

Neste sentido, Cohen'®, em estudo realizado sobre o processo de
descentralizacdo da gestdo das acdes em vigilancia sanitaria no
Estado do Rio de Janeiro a Municipios, a partir da analise dos rela-
torios de avaliagdo da descentralizagéo elaborados pelo Centro de
Vigilancia Sanitaria no periodo de 2002-2006 revelou a fragilidade
da propria Secretaria de Estado de Salide em assumir encargos a ela
atribuidos e questdes subjacentes ao exercicio municipal. O estu-
do revelou que houve avancos timidos no processo de descentrali-
zacao das acdes, contudo ainda sdo observadas muitas limitacoes
como pouco investimento em recursos financeiro e administrativo,
rotineira descontinuidade das politicas publicas e, ndo menos im-
portante, a interferéncia de interesses privados contrarios a uma
rigorosa fiscalizacdo sanitaria, por razées puramente clientelisticas.

Um dado relevante foi observar que a propria legislacdo sanita-
ria sobre a rotulagem ainda precisa ser melhor apropriada pelos
setores regulador e regulado, pois dificuldades na sua execucao
foram relatados, tanto para viabilizagao das informagdes no ro-
tulo quanto para a fiscalizacao dela.

Marins BR et al. Rotulagem de Alimentos e Cidadania

Estas limitagGes sistémicas acabam por favorecer acdes setoriais
fragmentadas, pois a rotulagem de alimentos, em suas varias
dimensdes, recebe pouca evidéncia enquanto um problema de
salde®. Esta situacdo se agrava pelo fato do setor produtivo uti-
lizar a rotulagem como um espaco para capturar o consumidor
através das estratégias de marketing.

Para Serra e Santos™, na area da alimentacdo as estratégias
midiaticas centram-se em um poder de produzir sentidos,
legitima-los e projeta-los:

“Os meios de comunicacao veiculam ou produzem
noticias, representacdes e expectativas nos individuos com
propagandas, informacdes e noticiario em que de um lado
estimulam o uso de produtos dietéticos e praticas alimentares
para emagrecimento e, de outro, instigam ao consumo
de lanches tipo fast food. Nao se trata de uma decisao ou
acdo das empresas midiaticas, elas integram um contexto
empresarial e um sistema de crencas em que ha uma estreita
relacdo entre uma suposta verdade biomédica e um desejo
social e individual. O corpo é um campo de luta que envolve
diferentes saberes, praticas e imaginario social.”

Na pratica, o atual arranjo ainda carece do desenvolvimento de
pesquisas de recepcao e, sobretudo, de apropriacao pelo cidadao
das informagdes nos rotulos. Uma forma de contribuicdo que per-
mitiria avancar nesse aspecto poderia advir das instituicdes acadé-
micas, ainda bastante limitadas a praticas académicas, sem muitas
oportunidades de intervir efetivamente nas praticas institucionais
e sociais. O setor se ressente de que suas acdes tenham carater
complementar, com pouca forca de intervencao na definicao de
politicas para rotulagem de alimentos. Apesar de os estudos con-
tribuirem com diferentes enfoques como técnico-analitico, o higi-
énico-sanitario e o social (orientagdo sobre o uso das informagoes
pelo cidad&o), suas praticas ainda estao limitadas ao campo da do-
céncia, projetos de extensdo e pesquisa. E mesmo sendo estas as
atividades precipuas do setor, ainda carecem de investimentos no
seu desenvolvimento e manutencao. Essa reflexao setorial demons-
tra que as pesquisas produzidas ndo conseguem obter forca politica
de mudanca do cenario atual, refletindo em politicas ou estratégias
que, dentro do sistema, articulem essas definices técnicas ao de-
senvolvimento de estratégias que visem auxiliar o cidadao a me-
lhor se apropriar das informacdes veiculadas pelos rotulos. Assim,
o0 setor académico considera que ainda é pouco acionado para a
promocao do debate sobre o tema, o que consideram uma perda
para ambas as partes, pois, apesar de ndo terem lugar no sistema
decisorio, produzem uma analise critica sobre parametros e politi-
cas adotadas que poderia contribuir para o0 mesmo.

Sendo outras suas questoes, o setor produtivo assume uma po-
sicdo em relacdo a midia que ja inclui um principio de analise
critica. Seus membros comentam que, quando os meios de co-
municacéo sao utilizados de forma irresponsavel, podem repas-
sar a sociedade informagdes equivocadas, contudo, o principal
interesse das estratégias midiaticas seria valorizar o produto e
desenvolver estratégias do mercado capazes de torna-lo mais
competitivo de acordo com os interesses do consumidor.

> Na época da pesquisa ainda n&o se tinha um instrumento técnico para averiguacédo da conformidade a legislagéo.
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Reconhecendo a legitimidade normativa e fiscalizadora do se-
tor publico, o setor produtivo aponta o esforco em atender as
normas sanitarias e as necessidades das demandas do cidadao,
contudo, este movimento deve ser consonante com os interes-
ses comerciais. Assim, as estratégias que possam viabilizar uma
melhor apropriacao pelo cidadao das informagdes sobre a rotula-
gem nao seria missao exclusiva de um setor. O setor ainda aponta
que a relacao inter e intrasetorial se estabelece mediante as ne-
cessidades dos setores como a pactuacao de normas ou padroes
a serem seguidos, contudo a discussao de estratégias que melhor
viabilizem a utilizacao das informacoes da rotulagem de alimen-
tos pelos cidadaos depende da pauta de prioridades dos setores
e da disponibilidade de recursos financeiros a serem investidos.

Para o setor representativo da sociedade civil organizada, a logi-
ca deve priorizar a defesa dos direitos do consumidor. Neste sen-
tido, a partir da promulgacao do Codigo de Defesa do Consumi-
dor (CDC), buscou coibir praticas que violassem os interesses dos
consumidores, tentando disciplinar a relacao entre fornecedor
e consumidor. Também percebe como relevante criar vias que
potencializem as definicdes do Codigo de Defesa do Consumidor
e a legislacdo sanitaria, articulando direito do consumidor e di-
reito a cidadania, a partir do rigoroso cumprimento da norma e
aplicagdes mais rigidas no caso de infracées as normas.

Desta forma, o impacto regulatério de mais de uma década
sobre a rotulagem de alimentos permite inferir a necessidade
de se aprimorarem critérios de legibilidade e visibilidade das
informacdes, a fim de facilitar a compreensao do consumidor
que, cada vez mais exigente e consciente sobre a relacao dire-
ta entre alimentacédo e salde, vem buscando nas informacoes
dos rotulos critérios para escolhas dos alimentos. Esta pratica
coaduna-se com o Plano de Acbes Estratégicas para o enfrenta-
mento das Doencas Crénicas nao Transmissiveis para 2011/2022,
publicado pelo Ministério da Saude. No eixo “Promocao saude”
é indicada estratégias, traduzidas em acdes de regulamentacdo
que visam: revisar e aprimorar as normas de rotulagem de ali-
mentos embalados, atendendo critérios de legibilidade e visi-
bilidade, facilitando a compreensao do consumidor; fortalecer
a regulamentacao da publicidade de alimentos destinados ao
publico infantil; fortalecer a regulamentacao da publicidade de
alimentos e bebidas nao alcodlicos; apoiar a inclusao de alertas
sobre riscos a salde em qualquer tipo de publicidade destinada
a promocao de alimentos processados, conforme regulamento
especifico; monitorar a implantacao da regulacao da publicidade
de alimentos e fortalecer mecanismos intersetoriais de apoio a
iniciativas de regulacao de publicidade de alimentos, que sao
alvo de agbes judiciais'’.

Neste sentido, os setores ouvidos evidenciaram que existem pon-
tos na legislacdo que podem obstruir o acesso a informacao pelo
cidadao, como os relativos a letra, a disposicao da informacao no
rotulo, a listagem de ingredientes.

A articulacao entre os setores com a finalidade de auxiliar o ci-
dadao a melhor se apropriar das informacdes na rotulagem ainda
sdo, como pode ser amplamente constatado, pontuais e quando
realizadas sao frente a demanda de um dado risco sanitario.
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A Figura 1 procurou traduzir, num diagrama, a configuracao atual do
sistema de rotulagem, com seus atores e fluxos de comunicacao, cuja
elaboracao foi pautada pelas entrevistas e documentos coletados.

Ao apostar em um sistema articulado e com acoes capazes de
integrar os diferentes setores dentro de suas atribuicoes como fu-
turo desejavel, os segmentos ouvidos fizeram varias proposicoes,
algumas confluentes e outras no sentido de delegar a responsabi-
lidade a terceiros. Apesar de suas proposicoes genéricas, os atores
identificam com clareza os pontos a serem contemplados em ou-
tro sistema, que em nosso estudo denominamos de sistema ideal.

A Figura 2 refere-se ao sistema proposto, a partir da pesquisa
de campo e das analises subsequentes. O desenho aponta para
uma concepcao sistémica, com fluxos reticulares, considerando
os direitos e interesses legitimos dos setores envolvidos. Contu-
do, desloca o cidadao anteriormente posicionado em uma posicao
periférica para uma posicdo central na rede discursiva sobre a
rotulagem de alimentos. A reflexao central que o sistema propoe
ndo é problematizar a competéncia dos setores, nem identificar
as dificuldades dos cidadaos em compreender as informacdes so-
bre a rotulagem de alimentos, pois isto ja esta tratado em outros
trabalhos e aqui é considerado como premissa. A reflexao que nos
mobilizou e que se pretende suscitar com essa proposta &, a partir
das limitacoes e potencialidades setoriais, que novo arranjo nas
articulacoes intersetoriais e intersubjetivas podem potencializar
esforcos e suscitar outros para a garantia do direito dos cidadaos
em relacdo a rotulagem de alimentos. Este estudo refere-se a co-
municagao e a direitos: direito a comunicacéo, direito a saude.

A principal mudanca em relacdo ao sistema atual é o desloca-
mento do cidadao, antes concebido em uma posicédo periférica,
para uma posicao mais central na distribuicao do poder relati-
vo a rotulagem. A primeira e mais importante traducao pratica
nessa direcao seria um investimento no aperfeicoamento dos
rétulos sob a perspectiva de respeito aos direitos de informa-
¢do, comunicacédo e saude, indispensavel para que a rotulagem
receba legitimamente o status de informacao e nao de “figu-
racao”. Acrescente-se que este movimento nao conflita com os
interesses mercadologicos, a ndo ser que estes sejam pautados
por interesses pouco éticos.

Os segmentos ouvidos apontaram outras estratégias como:

« articulacdo da Vigilancia Sanitaria com as associacoes de su-
permercado para veicularem em seus encartes promocionais
informacdes que auxiliem o consumidor a lerem os rotulos.
Assim, o setor supermercadista poderia contribuir na difusao
da informacao sobre a rotulagem de alimentos ao disponibi-
lizarem nos encartes promocionais espaco reservado para tal
acao, criando um diferencial em relagao a sua concorréncia;

» viabilizar a médio e longo prazo na rotulagem telefone 0800
do o6rgao normatizador que, articulado por um sistema de
comunicacao interligado, sinalize a instancia fiscal a neces-
sidade de tomar as devidas providéncias legais; esta estra-
tégia também poderia estimular as industrias a uma melhor
adequacao as normas sanitarias;

Vig Sanit Debate 2014;2(04):86-95 | 91



Rotulagem de Alimentos e Cidadania

Marins BR et al.

*0BIBDLUNWOD 9P SOXN)} d SLRUOLON}IISUL S9JUSUOdWIOD — eLIRILURS RIDUR|LSIA BP O3IqUE OU SOjJUSWLje Sp Wagenjol ap jenje ewsaisls *| ednsly

oepepd 0
wod oedewixoide
ap apepisuaiu|

EIEUIEMI
ogdedIuNWwod
ap oxni4

onuijuod
ogdedIuNWod
ap oxni4

021WIgpedY 10135

epeziuesio
JIALD apepaldog
odngnd 103ag

oAlynpo.d 10335

epuagan

(SNS) spnes ap od1un ewassis

hY
1

|
ol

’

02)/qNd 10388

o0c® ® ¢

IVNLY OYIVIINNWOD 3a YWILSIS

92

Vig Sanit Debate 2014;2(04):86-95

http://www.visaemdebate.incgs.fiocruz.br/



Rotulagem de Alimentos e Cidadania

Marins BR et al.

*0BIBDIUNWOD & 0RSRWLIOJUL SP SOXNY 3 SIeUOIdNIISUL s93UaUOdWOD — BLIR}LURS RIDUR)ISIA B O3LqWE OU SOjUdWLe 9P WaSe)N}ol @ 21qos 0RIedIUNWOD 3 ogdew.ojul ap ojsodoid ewalsls *Z eansi4

-~ “oedeyul m,v/ =

Oovavaio x~ eoljand ogsebinng -
sns = sns
webe|nol eU 0080 a JopezijeuLiou )
‘S 00133 ossiwoidwo) / \
E\N /3 oebiQ - 0080 » O : \
B IE g5 sapdinjsul \
| 8 sesioaud m B ! SEAN0 ,_
, ! g3 eu)snpu| !
mo_w”M_:E e ~ | .m 3 se.e[o sagdewIo| 22 ;,_ ,.., \.
& \= o 9/ /
oeseb|naig \8 "/ { /
>
& wabejnjoy i % i
% / i P <
seg3inysul ) y e F\\\\
Eric OIYYLINVS T
senno sopeosewiadng 7 - - i
, NG e e
! : . / SojuaWIY sagdues)
S ,,, e i i ap epuebedold JODILLESUIOD
s ) e, A e g ep oedez||eosi op esajeq
T % \ 8 & Joedenbay 8p soeblo so
(SIVNOIDOWOYd STLHVINI) Y S / C
wabe|njou e aiqos oedejualiQ ! 10J8 N N
/selsnpul seu oAnposd oopg osgileydwion \
10}3S O W09 OjuswWeuldl) g
op oedeladoo) BlIISnpul sapuel
( o19304) oanpoud )
e OY93dSNI 3 J0}9S O W09 OjusWeuls) gs |
AT -\ o ap oedeladoo) wm !
d ) Sl . i epeziuebio \
7 N 7 N 1IAID 8pEp8I20S \
\ — N L\ P /. / ejod oedeleAy !
/ S B petoieateed [ ZES g \ |
| (Edounn-vsing \ = N sogdinmsul i o_mE‘_%mF_Mm uo ;
, "y . - wxm_.t“.w ) ellbod | y wo:M«EmW 2
sedINysUl i & RE 0 | op
seano " . " | /sepepisianiun :
~=-_§ SOIU9AUOD ‘\v} N
: LN ™ ozgmon
NS Op WINWO) OPEJISW - INSOdUBW ~ ~~. ° e ,,, T~ OYLINNI \ « 0 OBSBUBWIY
e513SN[" BP OLIZISIULW - W NG | B \ \, 9P [euoieN
Spnes ap odiuN BWIAISIS - SNS N / oL eonyjod
apnes ap Jedidiuny BLIEI2IAS - SWS BUBWINY/EIRoUEU] semno 2N VdvY Lo
Spnes ep OLIANSIUIW - SW einngse-e4ul N s3s X 7 i |
Spnes Sp opejs3 Sp eLIRISIISS - SIS = =7 eUBWNy/eIB0UBUY! SIANVY
e15010U23) 3 peplEny) ‘el50j0NW S eimngso-enu] 4 \
9P JeuoldeN o3njiysul - OYLIWNI \ \\ ’ — .
01UBWID)SeqY S BLIendad 2 / = eugjues
‘ein S 2 sepejuejduwl N / b eluelibi
NNDLISY OLIZISIULW - VYW ! = i !
eLIR)IUES BIDUB)ISIA sapde ‘sapepijeal =EnE eidm] ~ - SN~ op |euoioeN
> 5 ‘SepUBWaP :JIANO (e ftice ] BT ewa)sis
3P euoideN edUSBY - VSIANY o saode ‘sapepl|eal + e o ey — e —
eied oessnasip ap ‘SEpUBWISP JIANO snejusWIly xepod
ERESES MMHMM mww_%m%%%n_vw‘_c eJed oessnosip ap *  INSOQ¥3N sns
199 OF 0 SUNJO} ‘sojusWeulal})
Bolu29| oedesadoon _ m.oN_‘__o‘__n_\m.mo_ 11od

VI4YLINVS VIDNYTIDIA VA OLIGWY ON SOLNIWITY 3a WADVINLOY V IHF0S OYIVIINNWOD 3 OYIVWIOANI 3a YWALSIS

93

Vig Sanit Debate 2014;2(04):86-95

http://www.visaemdebate.incgs.fiocruz.br/



R

e maior investimento na capacitacao dos profissionais que
atuam na fiscalizagdo sanitaria; conferir maior rigor as in-
fracoes sanitarias.

Acrescenta-se ainda:

« no ambito da Vigilancia Sanitaria, apoiar e aproveitar em
suas politicas e estratégias pesquisas académicas que rever-
tam em maior conhecimento das logicas e caracteristicas dos
consumidores, em suas varias configuracdes e contextos;

« estas devem fazer parte de um conjunto de acbes integra-
das na area da vigilancia em salde, que enfoca também a
questao alimentar, como, por exemplo, a discussao sobre a
difusao de informacdes sobre a rotulagem pensada coletiva-
mente com outras instancias governamentais, como o Minis-
tério da Educacédo que, ao disponibilizar nos livros didaticos
tais informacgoes, podem ajudar o processo de reflexao das
geracoes futuras;

« considerando a possibilidade do uso do encarte promocional
como veiculo de comunicacao muito além da mercadologia,
a ANVISA poderia disponibilizar no seu préprio link modelos
de tarjetas informativas que poderiam ser utilizadas nestes
folhetos promocionais em consonancia prévia com o setor.

Alguns angulos dessa discussdo envolvem o discurso midiatico,
que pode ser considerado um ponto nevralgico, tendo em vista
que propostas de regulacdo das estratégias de marketing po-
dem soar como tentativas de cerceamento da liberdade de ex-
pressao. Contudo, é preciso lembrar que valores como liberda-
de de expressao guardam interfaces com outros valores, como
os do direito a salde, a comunicacao, a informacao. O campo
da regulacdo sanitaria inclui “um conjunto de acbes capaz de
eliminar, diminuir ou prevenir riscos a saude e de intervir nos
problemas sanitdrios decorrentes (...) da producdo e circula-
cdo de bens (...) de interesse da saude”, conforme descreve a
Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990", sobre a abrangén-
cia das acoes contempladas pelo Sistema Unico de Salde. E
impossivel ignorar que o campo midiatico esta incluido nesse
enunciado, quando na area de alimentos.

Hoje, a garantia dos direitos do consumidor esta apoiada pelo
advento do Cddigo de Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078, de
11 de setembro de 1990), que acaba por vincular este direito
ao direito a salde, na tentativa de coibir praticas abusivas do
setor produtivo, pela crescente atuacdo do Ministério da Jus-
tica, na representacao do Departamento de Protecao e Defesa
do Consumidor (DPDC). Neste sentido, as acdes de fiscalizacao
sanitaria, cujo enfoque é a prevencao de risco, sdo somadas as
acoes de protecdo econdmica. Consideramos que a auséncia de
informac&o ou a informacdo equivocada também cerceiam a
capacidade de escolha do cidadao, estando, portanto, abrangi-
da por esse conjunto de agoes.

Atualmente, o Ministério Publico e o Departamento Nacional de
Defesa do Consumidor subordinado ao Ministério da Justica tém
se mostrado grandes aliados na defesa do direito a saude, princi-
palmente quando o direito a salde esta entremeado a interesses
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comerciais, como, por exemplo, na regulamentacao das estra-
tégias de publicidade veiculadas pelos meios de comunicagao.

Conclusao

De acordo com Machado et al.” ndao basta preconizar o di-
reito a satde contido na forma da lei; este direito precisa
tornar-se uma pratica concreta no cotidiano dos servigos
prestados a populagao.

Apesar do reconhecimento da legitimidade dos interesses dos
atores sociais e do exercicio da polifonia na definicao das politi-
cas publicas, este ndao é um tema de facil abordagem, pois neste
espaco estao imbricados diferentes interesses que nem sempre
estdo afinados ao direito a salude e a informacao. Mesmo sob a
égide “é preciso respeitar os direitos do cidadao”, a pratica evi-
dencia que as coisas ainda nao ocorrem desta forma.

Sabe-se que a definicdo de padroes técnico-sanitarios visa am-
pliar a qualidade da salide da populacéo, portanto o Estado deve
empenhar-se neste processo. Contudo, o sistema atual ndo esta
configurado para autorregulacdo, devido aos interesses econd-
micos e politicos exercerem forca antagonica ao direito a saude.

Assim, pode-se questionar o atual sistema: cabe apenas ao ci-
dadao decidir sozinho sobre determinadas praticas, sem estar
munido da informagdo? Cabe ao cidadao avaliar riscos a saide?
N&o estamos minimizando ou ignorando a capacidade critica do
cidadao, contudo questionamos se de fato, este deve ser res-
ponsabilizado por suas escolhas, quando, na maioria das vezes,
nao lhe foi oferecida informacao suficiente para isso ou mesmo
ocultada, por tras da linguagem de seducéo da publicidade, que
trabalha sobre as necessidades e desejos, visibilizando ou invisi-
bilizando aquilo que serve apenas aos fins mercadoldgicos. Estas
escolhas ndo necessariamente sao pautadas em conhecimentos
técnicos, normativos, probabilisticos e processuais, estes ema-
nam de conhecimentos de outra ordem, nédo disponiveis para a
maioria das pessoas.

Neste sentido, as instituicdes competentes, definidoras das po-
liticas devem criar garantias que os direitos dos cidadaos serao
respeitados. E, compreendendo que o direito a informagao nao
pode estar dissociado da concepgao de risco sanitario, garantir
que na definicao das normas, a implementacao e a fiscalizacao
reflitam as necessidades dos consumidores quanto a sua prote-
cao dos riscos.

Estas consideracdes abrangem tanto a auséncia de informacoes
quanto as informagdes equivocadas, incompletas ou dubias na
rotulagem de alimentos. Do ponto de vista sanitario, esta nao é
uma questao menor, tendo em vista a estreita relacao entre ali-
mentacao e saude, sendo a rotulagem de alimentos importante
canal de comunicacdo capaz de mitigar ou nao a incidéncia das
Doencas Cronicas Nao Transmissiveis (DCNTs), cujas consequén-
cias impactam diretamente o Sistema Unico de Satde (SUS).

Este estudo propds um sistema de comunicacao operado pelos
atores sociais que tém interesses na area de producao e comercia-
lizacao de alimentos, considerados interlocutores. Evidencia-se,
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portanto, que nao se trata de desconhecer ou demonizar os in- dos consumidores, principal elemento do sistema, sem o qual
teresses em jogo, de cada um em particular e de seu conjunto. nenhum dos demais existiria e que hoje ocupam uma posicao
Trata-se de potencializar seus esforcos em beneficio mesmo de periférica no sistema. As palavras chaves sdo, entao, direitos,
seus interesses, mas salvaguardando os interesses e os direitos inclusao, interlocucao, cooperacao, compromisso, sinergia.
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